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Wiadomosci wstepne

Zainteresowanie prawnymi formami dziatania administracji publicznej od lat towarzyszy
pracownikom aparatu publicznego. Wymienione zagadnienia normatywne nie posiadajg
wytgcznie znaczenia naukowego, ale wykazujg istotng role praktyczng w wykonywaniu
obowigzkdw stuzbowych przez pracownika samorzgdowego. Rys historyczny tej problematyki
siega czasdow ksztattowania sie prawa administracyjnego, ktérego poczatek przypada we
Francji i datuje sie na okres dziewietnastego stulecia. Rozwdj pozytywizmu prawnego w
obliczu mysli liberalnej sprzyjat tutaj kreowaniu koncepcji administracji panstwowej, ktéra w
konsekwencji zasady rozdziatu wtadzy podporzgdkowana zostata wtadzy prawodawczej. Na
aparat administracyjny ex lege natozone zostaty liczne kompetencje prawne majace
charakter prawnych form dziatania administracji. Na ziemiach polskich z kolei juz w okresie
przedrozbiorowym, na mocy Konstytucji Ill maja dostrzega sie tendencje do formalizowania
jego zakresu dziatania. Niemniej jednak szczegdlnego rodzaju zaciekawienie niniejsza
tematyka dostrzega sie w czasach Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Pierwszym, a zarazem
kompleksowym opracowaniem naukowym poswieconym aspektom normatywnym
dotyczacych prawnych form dziatania administracji jest publikacja znanego prawnika-
administratywisty profesora Jerzego Starosciaka[l]. Rozkwit idei samorzgdu terytorialnego w
swej zasadniczej czesci zdynamizowat potrzebe zwrdécenia uwagi na te ptaszczyzne
znaczeniowa. Na ten temat wypowiada sie literatura prawnicza. Prawne formy dziatania
administracji ewoluujg wraz z zadaniami, dla ktorych realizacji powstaty. Zgodnie z teza
Teresy Rabskiej prawne formy dziatania administracji petnia bowiem role stuzebng wobec
zadan administracji publicznej. Ten zwigzek jest czasami zbyt mato podkreslany w literaturze,
ale stale istnieje w Swiadomosci badaczy. Nalezy wiec postawic pytanie, ktére z form ulegty
najwiekszym zmianom oraz czy ewolucja katalogu prawnych form nadaza za wspdtczesnymi
zmianami zadan administracji publiczne;.

[111 zob. J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957
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Zadaniem teorii prawnych form dziatania administracji w ramach nauki prawa
administracyjnego jest przeciez stata refleksja co do adekwatnosci ustalonego, a raczej
Jutartego” przez doktryne katalogu form dziatania. Szczegdlne znaczenie ma to w badaniach
nad samorzgdem terytorialnym. Samorzad, jak bowiem wiadomo, od lat dziewiecdziesigtych
jest obcigzony ogromng iloscig zadan, takze zadan zupetnie nowych. Préobujac im sprostac¢ w
ramach istniejgcych i uznanych form dziatania administracji, dokonat ogromnego wysitku[2]. Z
tego wzgledu koniecznym staje sie pogtebienie analiz normatywnych w ptaszczyznie dotyczacej
prawa samorzadu terytorialnego oraz administracji samorzgdowe;j.

2. Klasyfikacja prawnych form dziatania administracji publicznej

Prawne formy dziatania administracji publicznej na gruncie teorii prawa podlegajg wielu
klasyfikacjom. | tak, moga by¢ one traktowane w kontekscie: czynnosci prawnych oraz czynnosci
faktycznych, dziatarh zewnetrznych oraz dziatanh wewnetrznych, form wtadczych oraz form
niewtfadczych, aktow stanowienia oraz aktow stosowania prawa. Akty normatywne zaliczane sg
do kregu wtadczych form dziatania administracji publicznej. Mogg przyjmowac one charakter
zewnetrzny lub wewnetrzny (akty interny administracyjnej). Stanowig przyktad pewnej intencji
prawodawcy wyrazonej samodzielnie lub realizujagc na mocy delegacji ustawowej koncepcje
ustawodawcy wyrazong w ustawie. Wszelkie akty administracyjne sa wyrazem oswiadczenia
woli organu administracji publicznej. Cechujg sie witadztwem administracyjnym i majg
charakter indywidualny (podwdjna konkretno$¢). Porozumienia administracyjne s3g
niewtadczymi prawnymi formami dziatania administracji publicznej wobec ktérych podstaw
prawnych nalezy poszukiwac¢ w ustrojowym prawie administracyjnym. Co do zasady wszystkie
umowy, niezaleznie od stron stosunku prawnego zawierane sg z zachowaniem swobody umaodw,
a zatem trudno doszukiwac¢ sie wobec nich dziatania wtadztwa administracyjnego.
Szczegotowa analiza rozwigzan prawnych przewidzianych dla prawnych form dziatania
administracji publicznej wynika¢ bedzie z dalszych fragmentdw opracowania.

3. Akt normatywny

Waznym obszarem dziatania organdw administracji publicznej niewatpliwie pozostaje sfera
aktéw normatywnych. Pozostajgc w kregu zainteresowania zrédtami prawa trzeba pamietac, ze
paradygmat interpretacyjny aktu normatywnego wpisuje sie w ramy prawa konstytucyjnego. W
obrebie tej gatezi prawa ustrojodawca w art. 87 Konstytucji[3] z dnia 2 kwietnia 1997 r. wymienia
zrédta prawa, w mysl ktérego zréddtami powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzgdzenia.
Zrédtami powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze
dziatania organdw, ktdére je ustanowity, akty prawa miejscowego. Zdaniem przedstawicieli nauki
.konstytucja nie okresla cech aktéw prawa miejscowego. Mogg wiec one mie¢ zaréwno
charakter stricte wykonawczy, jak i samoistnie rozstrzyga¢ pewne sprawy o znaczeniu lokalnym.
Do organdw mogacych wydawac akty prawa miejscowego w Swietle unormowan
konstytucyjnych zawartych poza rozdziatem Ill oraz w ustawach rozwijajgcych je naleza: organy
samorzgdu terytorialnego, wojewodowie i organy rzgdowej administracji niezespolonej’[4].

[2] I. Lipowicz za M. Stahl, B. Dolnickim, R. Cybulskg oraz M. Przybylskim, Prawne formy dziatania administracji
publicznej - miedzy stabilizacjg a potrzeba przetomu [w:] Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny rok LXXVIII z. 4,
Poznan 2016, s. 41

[3]1 Dz. U.z1997 r. Nr 78, poz. 483, z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471, z 2009 r., Nr 114, poz. 946

[4] A B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej - komentarz, Warszawa 2012, s. 514
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Wsrod aktow prawa miejscowego wymienia sie m. in. uchwaty organéw stanowigcych i
kontrolnych jednostek samorzadu terytorialnego (rad gmin, rad miejskich, rad powiatow,
sejmikéw wojewddzkich). Przedmiotowe zréodta prawa dotyczg gtdwnie spaw finansowych,
porzgdkowych oraz zarzadzania mieniem komunalnym. W literaturze prawniczej mozna
odnalez¢ wiele szczegdtowych informacji na temat kompetencji podmiotéw do wydawania
aktoéw prawa miejscowego. Podstawowy podziat organdéw uprawnionych do wydawania aktow
prawa miejscowego siega Konstytucji i wyrdznia organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzgdowej. W ramach pierwszej grupy tj. organdw samorzadu
terytorialnego nalezy wyrézni¢ zgodnie z modelem funkcjonowania samorzadu terytorialnego
organy nalezgce do trzech zasadniczych poziomdw podziatu terytorialnego: na poziomie
samorzadu gminnego - rada gminy oraz wodjt (burmistrz, prezydent miasta); na poziomie
samorzgdu powiatowego - rada powiatu oraz zarzad powiatu; na poziomie samorzgdu
wojewoddztwa - sejmik wojewddztwa oraz zarzgd wojewddztwal5].

Na tle tego wyodrebnienia odnotowac trzeba, ze ustrojodawca w obowigzujgcej Konstytucji RP
nie dokonuje zréznicowania Zrédet prawa. Oznacza to, iz w katalogu aktdw normatywnych
zalicza sie akty prawne wydawane przez organy wtadzy prawodawczej (legislatywe), a zatem
Sejm i Senat, a takze akty prawne tworzone przez organy wtadzy wykonawczej (egzekutywe),
czyli rzgdowe i samorzgdowe organy administracji publicznej. Ten dychotomiczny podziat
zrédet prawa na gruncie konstytucyjnym wydaje sie czytelny i jasny. Nie sposéb jednak
zapomnie¢, ze odrebne pozostajg podmioty prawne kreujgce przedmiotowe zrodta prawa. W
przypadkdw klasycznych aktdw prawnych stanowionych przez parlament mamy do czynienia z
sytuacjg odpowiadajgcg istocie dziatania zasady rozdziatu wtadzy. Wedle jej zatozen
doktrynalnych wytacznie legislatywa posiada implikacje do stanowienia prawa. Egzekutywa
natomiast podejmuje dziatania prawne stricte w granicach wyraznie jej udzielonego ex lege
upowaznienia ustawowego u podstaw delegacji ustawowej. W teorii prawa przyjmuje sig, ze
dochodzi wowczas do stosowania prawa przez jego stanowienie. Niewagtpliwie za takim
argumentem przemawiajg wzgledu ustrojowe. W celu wydania aktu prawotwoérczego organ do
tego umocowany dziatajgc w granicach zasady praworzgdnosci oraz przyjetych standarddw
demokratycznego panstwa prawnego, reguluje obszar zycia spotecznego zgodnie z intencjg
prawodawcy uprzednio wyrazong w ustawie. Tego rodzaju akty normatywne posiadajg
charakter wykonawczy w stosunkéw do ustaw. Zalicza sie do nich przede wszystkim:
rozporzadzenia Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrow, Rady Ministréw, poszczegdlnych
ministrow oraz Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Koniecznym jest rowniez nadmienic, ze w
szczegolnie uzasadnionych sytuacjach uniemozliwiajagcych zebranie Parlamentu celem
uchwalenia ustawy, kompetencjg prawng do wydawania rozporzadzerh z mocg ustawy
dystonuje Prezydent RP. W S$ciSle prawa administracyjnego wymienione Zrédta prawa
wydawane sg przez centralne organy administracji rzgdowej. Podoba sytuacja prawna dotyczy
aktéw prawa miejscowego wydawanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Taki
punkt patrzenia za niniejsze zagadnienia problemowe umozliwia wysuniecie istotnych
whioskow. Skoro w systemie prawnym istnieje wiele zrodet prawa pochodzgcych od réznych
podmiotdw prawnych to uznac trzeba, ze nie sg one jednolite. Co wiecej, z uwagi na brak
precyzyjnego ich podziatu w sferze prawa konstytucyjnego warto dokonac ich klasyfikacji.
Mozna wiec uznac¢, ze akty normatywne pochodzace od legislatywny sa klasycznymi
(powszechnymi) zrédtami praw. Akty prawne pochodzace z kolei od egzekutywy muszg byc¢
postrzegane przez pryzmat zrédet prawa administracyjnego, innych wzgledem powszechnych
zrédet prawa ze wzgledu na rézne podmioty prawne kreujgce te zrdédta prawa. | tak, wsrdd
zrodet prawa administracyjnego wymienia sie akty normatywne wydawane przez egzekutywe w
postaci rozporzadzen administracji rzadowej oraz uchwat i zarzadzen organdw jednostek
samorzgdu terytorialnego. Powyzsza analiza przyczynita sie do wyodrebnienia aktdw
normatywnych jako prawnych form dziatania organdw administracji publicznej. Szczegdlng role
w ich kreowaniu spetnia administracja samorzgdowa.

[5] A G. P. Kubalski, K. Liszka-Michalska, M. Maksymiuk, Akty prawa miejscowego w praktyce dziatania samorzadu
terytorialnego, Warszawa 2019, s. 10
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Tutaj dochodzi do wykonywania zadan wtasnych na rzecz lokalnej wspdlnoty mieszkancow. Nie
bytoby to mozliwe w przypadku pozbawienia organdw administracji samorzgdowej
kompetencji prawnej do tworzenia lokalnego prawa. Jedynie w ten sposdb panstwo spetnia swa
funkcje wobec obywateli. Obowigzkiem jest zauwazyc¢, ze akty prawa miegjscowego majg
charakter powszechnie obowigzujacych zrddet prawa na terenie jednostki podziatu
terytorialnego panstwa. Co znamienne, normy prawne w nhich zawarte posiadajg charakter
generalno-abstrakcyjny. Co do zasady, w sprawach regulowanych trescig okreslonego zrdodta
prawa adresowane s3 one do mieszkancow wspolnoty samorzadowej. Dalsza analiza
normatywna wymusza potrzebe przywotania aktéw administracyjnych w oparciu o ktoére
dochodzi do konkretyzacji praw i obowigzkéw obywateli, majgcych prawa podmiotowe
uprzednio zakreslone przez prawodawce na gruncie aktow normatywnych. Akt administracyjny
jest zatem dokumentem ostatecznie urzeczywistniajgcym uprawnienia przyznane adresatowi
normy lub obowigzki na niego natozone.

4. Akt administracyjny

Nie ulega watpliwosci, ze akt administracyjny w polu formalnego prawa administracyjnego jest
podstawowym instrumentem prawnym wykorzystywanym przez organy administracji
publicznej dla celéw prowadzenia postepowania administracyjnego. Doktryna prawnicza od lat
wiele uwagi poswieca tym aspektom. Akt administracyjny wydawany jest (..) zgodnie z
podstawg prawng rangi ustawowej oraz w ramach wyraznego jej upowaznienia. Ma charakter
wtadczy i skierowany jest na wywotanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkéw
prawnych. Zatem aktem administracyjnym nie beda akty normatywne przybierajgce postac
rozporzadzen, czy zarzadzen bedacych zrodtami prawal6].Nieco odrebng definicje aktu
administracyjnego przyjmujg inni przedstawiciele nauki. Akt administracyjny jest gtéwng
prawng formg dziatania administracji publicznej. Akt administracyjny to wszelkie dziatania
prawne organow administracji publicznej, regulowane przez przepisy prawa administracyjnego.
Pojecie to w szerszym znaczeniu obejmuje zaréwno akty generalne (przepisy prawne),
wydawane przez organy administracji bedgce zrédtami praw i obowigzkdéw dla wszystkich
podmiotow lub ich okreslonych grup (np. rozporzadzenia wykonawcze do ustaw jako tzw. akty
normatywne administracji) oraz akty indywidualne dotyczace konkretnych spraw lub oséb. Na
podstawie tej prawnej formy dziatania administracja dokonuje ingerencji w sfere praw i
wolnosci obywatelskich oraz ustala w sposob wtadczy sytuacje prawng adresata aktu
administracyjnego w sprawach indywidualnych, ktére nalezg do sfery dziatania administracji.
Akt administracyjny jest wydawany na podstawie prawa oraz w celu wykonania obowigzujgcego
prawa. Pochodzi on od organu witasciwego rzeczowo i miejscowo. Podstawa prawna aktu
administracyjnego musi znajdowac sie w przepisach prawa materialnego. Moze to byc¢
wytgcznie przepis, ktdéry znajduje sie w ustawie lub akcie wykonawczym, wydanym na
podstawie i w ramach upowaznienia zawartego w ustawie. Akt administracyjny musi posiadac
forme wymagana przez prawo i powinien by¢ wydany zgodnie z obowigzujgcg procedurg[7].
Taki punkt patrzenia na zagadnienie aktu administracyjnego wymusza stwierdzenie o
niejednolitym rozumieniu przedmiotowego pojecia w sferze prawa administracyjnego.
Przekonuje argument fakt, ze akt administracyjny jest przyktadem stosowania prawa,
aczkolwiek poglad o uznawaniu zrodet prawa za akt administracyjny moze wzbudzac sprzeciw
nie tylko przedstawicieli nauki, ale takze pracownikdw organéw administracji publiczne;.
Praktycy aparatu administracyjnego majg swiadomos¢ odrebnosci aktu administracyjnego
wzgledem aktu normatywnego, chyba ze przyjmujg rowniez podziat aktdw administracyjnych
na generalne akty administracyjne oraz indywidualne akty administracyjne.

[6] J. Rajchel za E. Ochendowskim oraz J. Starosciakiem, Prawne zagadnienia aktéw administracyjnych wydawanych
przez Policje w ochronie bezpieczenstwa i porzadku ruchu drogowego [w:] Spoteczenstwo i Edukacja -
Miedzynarodowe Studia Humanistyczne nr 2, Warszawa 2012, s. 177

[7] 1. Wieczorek, J. Szymanek, Stownik poje¢ w administracji publicznej, tédz 2018, s. 19
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Pierwsze z nich odpowiadajg istocie aktu normatywnego, drugie z kolei wpisujg sie w obszar
zastosowania decyzji administracyjnych. W swietle tego wyodrebnienia nalezy wiec stwierdzig,
iz fundamentalnym aktem administracyjnym pozostaje decyzja administracja, cho¢ w
ptaszczyznie procedury administracyjnej do katalogu aktow administracyjnych zalicza sie takze:
postanowienia, pozwolenia, zezwolenia, licencje, koncesje, a nawet rozstrzygniecie nadzorcze.

W tym miejscu warto poddac krotkiej charakterystyce akty administracyjne obowigzujagce w
polskim systemie prawnym. Oczywistym pozostaje fakt, ze nie sposdb wyczerpac catej
problematyki dotyczgcych aktéw administracyjnych na gruncie niniejszego opracowania. Warto
jednak zwrdci¢ uwage na najwazniejsze kwestie merytoryczny, ktére z punktu widzenia pracy
zawodowej urzednika administracji samorzgdowe] mogg wydawac sie za niezbedne. | tak,
decyzja administracyjna jest podstawowym instrumentem prawym wykorzystywanym przez
organy administracji publicznej dla ksztattowania praw i obowigzkdéw obywateli. Co do zasady
podstawowym aktem prawnym stanowigcym fundament procedowania administracyjnego w
obliczu ktérego dochodzi do wydawania decyzji administracyjnych jest ustawa z dnia 24
czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego[8]. Réwnie istotnym zrédtem prawa
procesowego na gruncie postepowania podatkowego pozostaje ustawa z dnia 29 sierpnia 1997
r. - Ordynacja podatkowal9]. W jej obrebie majg miejsce wtadcze rozstrzygniecia organéow
administracji podatkowej. Istniejg takze inne zrdédta prawa stanowigce podstawe dla wydawania
aktéw administracyjnych, w szczegdlnosci: ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane[10]
dla pozwolen na budowe, ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi[11] dla zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych, ustawa z
dnia 6 wrzesdnia 2001 r. o transporcie drogowym([12] dla licencji na wykonywanie transportu
drogowego, ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw[13] dla koncesji. Co wazne,
wsrod  zagadnien procesowych  determinujacych  procedure  wydawania  aktow
administracyjnych znamienng role odgrywa tematyka dotyczgca: rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej w formie decyzji administracyjnej, elementow decyzji administracyjne;,
umorzenia postepowania administracyjnego, srodkdw  zaskarzania w  procedurze
administracyjnej, uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, wznowienia postepowania
administracyjnego oraz stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej. Wymienione
zagadnienia normatywne wykorzystujg akt administracyjny jako instrument prawny ksztattujgcy
sytuacje prawng obywatela. Stosownie do tresci przepisu art. 104 i nast. k.p.a. organ administracji
publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej
[14]. Decyzje rozstrzygaja sprawe co do jej istoty w catosci lub w czesci albo w inny sposob
konczg sprawe w danej instancji. Gdy postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato sie
bezprzedmiotowe w catosci albo w czesci, organ administracji publicznej wydaje decyzje o
umorzeniu postepowania odpowiednio w catosci albo w czesci. Organ administracji publicznej
moze umorzy¢ postepowanie, jezeli wystapi o to strona, na ktérej zagdanie postepowanie zostato
wszczete, a nie sprzeciwiajg sie temu inne strony oraz gdy nie jest to sprzeczne z interesem
spotecznym.

[8]1t. ). Dz. U.z 2021 r. poz. 735, 1491, 2052
[9]t.]. Dz. U.z 2017 r. poz. 201, 648, 768, 935, 1428, 1537, 2169, 2491, z 2018 r. poz. 106, 138, 398, 650, 723
[10]t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 2351
[M]t.j. Dz U.z2021r. poz. 1119
[12]t.j: Dz. U. 2 2021 r. poz. 919, 1005, 1997, 2445
[13]t.j. Dz. U.z 2021 r. poz. 162, 2105
[14] Zgodnie z trescig przepisu art. 61 § 11 6la k.p.a. postepowanie administracyjne wszczyna sie na zgdanie strony lub z
urzedu. 1. Gdy zadanie, o ktérym mowa w art. 61, zostato wniesione przez osobe niebedaca strong lub z innych
uzasadnionych przyczyn postepowanie nie moze by¢ wszczete, organ administracji publicznej wydaje postanowienie o
odmowie wszczecia postepowania, a zatem sprawa administracyjna zostaje zakoriczona w inny sposoéb niz poprzez jej
rozstrzygniecie w formie decyzji administracyjnej.
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Analizowana decyzja administracyjna zawiera: oznaczenie organu administracji publicznej, date
wydania, oznaczenie strony lub stron, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie,
uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej odwotanie oraz o
prawie do zrzeczenia sie odwotania i skutkach zrzeczenia sie odwotania, podpis z podaniem
imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego pracownika organu upowaznionego do
wydania decyzji, w przypadku decyzji, w stosunku do ktérej moze byc¢ wniesione powddztwo do
sgdu powszechnego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sgdu administracyjnego - pouczenie o
dopuszczalnosci wniesienia powoddztwa, sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz wysokosci optaty
od powddztwa lub wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji, jezeli majg one charakter staty,
albo podstawie do wyliczenia optaty lub wpisu o charakterze stosunkowym, a takze mozliwosci
ubiegania sie przez strone o zwolnienie od kosztdw albo przyznanie prawa pomocy. Przepisy
szczegdlne moga okreslac takze inne sktadniki, ktore powinna zawiera¢ decyzja. Od decyzji
wydanej w pierwszej instancji stuzy stronie odwotanie tylko do jednej instancji. Wtasciwy do
rozpatrzenia odwotania jest organ administracji publicznej wyzszego stopnia, chyba ze ustawa
przewiduje inny organ odwotawczy. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub
samorzadowe kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona niezadowolona z
decyzji moze zwréci¢ sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy; do
whiosku tego stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczgce odwotan od decyzji. Odwotanie wnosi
sie w terminie czternastu dni od dnia doreczenia decyzji stronie, a gdy decyzja zostata
ogtoszona ustnie - od dnia jej ogtoszenia stronie. Organ odwotawczy wydaje decyzje, w ktorej:
utrzymuje w mocy zaskarzong decyzje albo uchyla zaskarzong decyzje w catosci albo w czesci i
w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy albo uchylajgc te decyzje - umarza postepowanie
pierwszej instancji w catosci albo w czesci, albo umarza postepowanie odwotawcze. W sprawie
zakonczonej decyzjg ostateczng wznawia sie postepowanie, jezeli: dowody, na ktdrych
podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne, okazaty sie fatszywe, decyzja
wydana zostata w wyniku przestepstwa, decyzja wydana zostata przez pracownika lub organ
administracji publicznej, ktéry podlega wytgczeniu stosownie do art. 24, 25 i 27 k.p.a., strona bez
witasnej winy nie brata udziatu w postepowaniu, wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe
okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejace w dniu wydania decyzji, nieznane organowi,
ktdéry wydat decyzje, decyzja wydana zostata bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska
innego organu, zagadnienie wstepne zostato rozstrzygniete przez witasciwy organ lub sad
odmiennie od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji (art. 100 § 2 k.p.a.) oraz decyzja zostata
wydana w oparciu o inng decyzje lub orzeczenie sgdu, ktére zostato nastepnie uchylone lub
zmienione. Decyzja ostateczna, na mocy ktérej zadna ze stron nie nabyta prawa, moze by¢ w
kazdym czasie uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktory jg wydat,
jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony. Decyzja ostateczna, na
mocy ktérej strona nabyta prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgodg strony uchylona lub
zmieniona przez organ administracji publicznej, ktory jg wydat, jezeli przepisy szczegdlne nie
sprzeciwiajg sie uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym interes spoteczny lub
stuszny interes strony. Organ administracji publicznej stwierdza niewaznos¢ decyzji, ktdra:
wydana zostata z naruszeniem przepisdéw o wtasciwosci, wydana zostata bez podstawy prawnej
lub z razgcym naruszeniem prawa, dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjg
ostateczng albo sprawy, ktdrag zatatwiono milczgco, zostata skierowana do osoby niebedacej
strong w sprawie, byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalnos¢ ma charakter
trwaty, w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony karg oraz zawiera wade powodujgca
jej niewaznos¢ z mocy prawa. Podobne rozwigzania prawne egzemplifikujg rozstrzygniecia
podejmowanie przez organ administracji publicznej w formie postanowienia. Z uwagi na
rozpietos¢ problemowg szczegdtowa analiza tych instytucji prawnych powinna miesé¢ miejsce w
odrebnym opracowaniu.
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5. Ugoda administracyjna

Instytucja prawna ugody administracyjnej jest jedng z prawnym form dziatania administracji
publicznej oraz rozwigzaniem normatywnym w swej zasadniczej czesci przewidzianym na
mocy kp.a. Nie mozna pominac¢ faktu, iz do zawarcia ugody administracyjnej dochodzi
wytgcznie pomiedzy stronami postepowania administracyjnego. A contrario organ administracji
publicznej nie moze by¢ strong ugody, lecz pozostaje jedynie podmiotem w obliczu ktdrego
dochodzi do jej zawarcia. Organ ten nie moze posiadac interesu prawnego. Takim interesem
dysponuje strony postepowania, ktéra posiada sprzeczne interesy w sferze dziatania prawa
administracyjnego. Wedle tresci przepisu art. 114 i nast. k.p.a. w sprawie, w ktorej toczy sie
postepowanie administracyjne, strony mogg zawrze¢ ugode, jezeli charakter sprawy na to
pozwala i nie sprzeciwiajg sie temu przepisy szczegdlne. Ugoda moze by¢ zawarta przed
organem administracji publicznej, przed ktérym toczy sie postepowanie w pierwszej instancji
lub postepowanie odwotawcze, do czasu wydania przez organ decyzji w sprawie. Organ
administracji publicznej odroczy wydanie decyzji i wyznaczy stronom termin do zawarcia
ugody, jezeli istniejg przestanki do jej zawarcia, pouczajgc strony o trybie i skutkach zawarcia
ugody. W przypadku zawiadomienia przez jedng ze stron o odstgpieniu od zamiaru zawarcia
ugody lub niedotrzymania przez strony terminu wyznaczonego, organ administracji publicznej
zatatwia sprawe w drodze decyzji. Ugode sporzgdza upowazniony pracownik organu
administracji publicznej na pismie, na podstawie zgodnych oswiadczer stron. Kazda ugoda
powinna zawieraé: oznaczenie organu administracji publicznej, przed ktérym ugoda zostata
zawarta, i stron postepowania, date sporzadzenia ugody, przedmiot i tres¢ ugody oraz podpisy
stron oraz podpis upowaznionego pracownika organu administracji publicznej z podaniem
imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego. Przed podpisaniem ugody upowazniony pracownik
organu administracji publicznej odczytuje stronom jej tres¢, chyba ze ugoda zostata zawarta z
wykorzystaniem srodkéw komunikacji elektronicznej. Ugode wtgcza sie do akt sprawy. Ugoda
wymaga zatwierdzenia przez organ administracji publicznej, przed ktérym zostata zawarta.
Jezeli ugoda dotyczy kwestii, ktorych rozstrzygniecie wymaga zajecia stanowiska przez inny
organ, stosuje sie przepis o zastosowaniu zajecia stanowiska przez odrebny organ. Organ
administracji publicznej odmoéwi zatwierdzenia ugody zawartej z naruszeniem prawa,
nieuwzgledniajgcej stanowiska organu albo naruszajgcej interes spoteczny badz stuszny interes
stron. Zatwierdzenie badz odmowa zatwierdzenia ugody nastepuje w drodze postanowienia, na
ktore stuzy zazalenie; postanowienie w tej sprawie powinno by¢ wydane w ciggu siedmiu dni od
dnia zawarcia ugody. W przypadku gdy ugoda zawarta zostata w toku postepowania
odwotawczego, z dniem, w ktorym stato sie ostateczne postanowienie zatwierdzajgce ugode,
traci moc decyzja organu pierwszej instancji, o czym zamieszcza sie wzmianke w tym
postanowieniu. tacznie z postanowieniem zatwierdzajgcym ugode dorecza sie stronom ugode
albo jej odpis. Ugoda staje sie wykonalna z dniem, w ktorym postanowienie o jej zatwierdzeniu
stato sie ostateczne. Zatwierdzona ugoda wywiera takie same skutki, jak decyzja wydana w toku
postepowania administracyjnego.

6. Porozumienie administracyjne

Charakterystyczng forma dziatania administracji publicznej w nauce prawa publicznego jest
porozumienie administracyjne. Czesto uchodzi ono za niedoceniang ptaszczyzne aktywnosci
administracyjnej. Jego zastosowanie dostrzega sie na poziomie wspdtdziatania organow
administracji publicznej w wykonywaniu zadan wtasnych determinowanych przepisami prawa
samorzgdowego. W literaturze prawniczej niewiele mowi sie o tej instytucji prawnej, bowiem
nie jest ona zaliczana do podstawowych aktow administracyjnych. Niemniej jednak mozna
zauwazy¢ kilka waznych pogladéw na ich temat. Ustawodawca bardzo chetnie postuguje sie
samym terminem porozumienie. Ustawa o systemie oswiaty, o zamodwieniach publicznych, o
organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, o ochronie débr kultury, to tylko nieliczne
przyktady. Najczesciej termin porozumienie odnosi sie do trzech rodzajow zdarzen.
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Pierwsza grupa to sytuacje, w ktorych przepisy prawa przewiduja, iz dana czynnosc¢ organu X
ma by¢ dokonana w porozumieniu z organem Y, co sprowadza sie do szeregu uzgodnien
pomiedzy tymi organami przed wydaniem okreslonego aktu administracyjnego. Sytuacja druga,
to rozpowszechnione porozumienia komunalne zawierane pomiedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego. Tutaj z racji bogatego orzecznictwa wystepujgce watpliwosci sg
mniejsze. Wreszcie trzeci rodzaj zdarzen - kiedy porozumienie (czasem uzywa sie terminu
powierzenie) stanowi sposob przekazania zadan publicznych przez administracje rzgdowg na
organy administracji samorzgdowej[15]. Nie sposdb jednak odmowi¢ znaczenia, jakie wywiera
ten akt administracyjny w obszarze prawa ustrojowego. W mysl stworzonej przez prof. Z.
Ciedlaka i funkcjonujgcej do dzisiaj literaturze prawniczej definicji porozumienia
administracyjnego, jego istotg jest uwarunkowane faktycznie i prawne wspdtdziatanie
niezaleznych podmiotdw, ktérego tres¢ stanowi tworzenie formalnych podstaw wspdlnej
realizacji okresSlonych zadan administracyjnych oraz podjecie niezbednych dziatan faktycznych i
prawnych w celu wykonania zawartego aktu[16]. Na temat porozumienia administracyjnego
cennych informacji dostarcza orzecznictwo sgdowo-administracyjne. W mysl wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie zwigzek komunalny jest jedng z
przewidzianych ustawg o samorzadzie gminnym form wspodtdziatania jednostek samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z art. 64 ust. 1 u.s.g., zwigzek komunalny powstaje w celu wspdlnego
wykonywania zadan publicznych. Skoro celem powstania zwigzku komunalnhego jest wspdlne
wykonywanie zadan publicznych, jego powstanie odbywa¢ sie musi w formie
publicznoprawnej, dochodzi bowiem w takim przypadku do przeniesienia zadan z zakresu
administracji publicznej, a w slad za tymi zadaniami kompetencji administracyjnej do ich
wykonania. Z tego powodu powstanie zwigzku komunalnego nastepuje poprzez zawarcie przez
gminy go tworzgce porozumienia administracyjnego. Skutkiem tego rodzaju porozumienia
dochodzi do powstania nowego, odrebnego od gmin podmiotu prawa, posiadajgcego
osobowos¢ prawng, ktéry przejmuje do wykonywania scisle okre$lone w tym porozumieniu
zadania gmin i w Slad za tym otrzymuje takze kompetencje do wykonania tych zadan.
Rzeczywiscie, jak podnosi organ w niniejszej sprawie, zwigzek wykonuje te zadania w imieniu
wtasnym i na wtasng odpowiedzialnosé, nie oznacza to jednak, ze zwigzek komunalny staje sie
w ten sposdb w petni samodzielnym podmiotem prawa, ktdry wstepuje w miejsce gminy,
przejmujac wszelkie jej kompetencje. Zakres zadan przekazanych zwigzkowi jest Scisle
okreSlony w zawartym porozumieniu i poza ten zakres zwigzek komunalny nie
mozewykraczac[17]. Warto doda¢d, ze organy administracji publicznej zawierajg porozumienia
administracyjne w okolicznosciach wskazujgcych na brak mozliwosci samodzielnego
zaspokojenia potrzeb mieszkancow wspdlnoty samorzagdowej. Potgczenie sit, stararh funduszy i
mozliwosci gospodarczych kilku jednostek podziatu terytorialnego panstwa zapewnia sprawne
wykonywanie zadan wtasnych. Na ten dowdd odnalezé mozna wypowiedzi potwierdzajgcych
stusznos¢ tworzenia tych prawnych form dziatania administracji publicznej. Najbardziej
sformalizowana forma wspédtdziatania w samorzadzie terytorialnym, tzn. zwigzki, jest dos¢
czesto wykorzystywana w praktyce. Z informacji zawartych w rejestrze zwigzkdow
miedzygminnych, wedtug stanu na dzien 30.09.2020 r., wynika, ze wpisano do niego 314
zwigzkow (czes¢ z nich przeksztatcono w zwigzki powiatowo-gminne, a niektore zlikwidowano).
Z reguty zwigzki miedzygminne sg tworzone na czas nieoznaczony do wykonywania zadan
gtownie z zakresu: ochrony srodowiska, gospodarowania odpadami komunalnymi, gospodarki
wodno-sciekowej, lokalnego transportu zbiorowego, produkcji i dostaw energii cieplnej,
promocji turystyki i ekologii. Wedtug stanu na dzien 30.09.2020 r. w rejestrze zwigzku powiatow
wpisano 7 zwigzkow, przy czym 1 zostat zlikwidowany w 2012 r.

[15] M. J. Klimaszewski, Porozumienie administracyjne? [w:] Kwartalnik Prawa Publicznego 1/3, Warszawa 2001, s. 159

[16] P. Wojewski, Porozumienie administracyjne jako prawna forma dziatania administracji w swietle systemu wdrazania
funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci przez jednostki sektora finanséw publicznych [w:] Biatostockie Studia
Prawnicze z. 1, Biatystok 2020, s. 141

[17] wyr. WSA w Krakowie z dnia 27 wrzesnia 2012 r., lll SA/Kr 13/12, Lex nr 1245956



Pozostate zwigzki powiatdéw utworzono na czas nieznaczony gtdwnie do realizacji zadan z
zakresu ewidencji gruntéw i budynkéw. Odrebng kategorig sg zwigzki powiatowo-gminne,
ktorych w rejestrze wedtug stanu na dzien 30.09.2020 r. byto 13, przy czym az 8 zwigzkow
wykonywato zadania z zakresu publicznego transportu zbiorowegol[18].

7. Umowa administracyjna

Powszechnie przyjmuje sie, ze umowa administracyjna jako prawna forma dziatania
administracji publicznej jest pewng odmiang porozumienia administracyjnego, bowiem inaczej
niz w przypadku umow cywilno-prawnych strong tej umowy pozostaje organ administracji
publicznej. Genezy klasycznych umow administracyjnych poszukuje sie na prawnie niemieckim.
Tutaj dochodzi do wydawania aktdw administracyjnych w postaci decyzji administracyjnych lub
pozwolen po uprzednim zawarciu miedzy stronami umowy administracyjnej na mocy ktoérej
obywatel w zamian za przyszte uprawnienia otrzymane od organu administracji publicznej na
mocy aktu administracyjnego zobligowany jest do okreslonego zachowania sie wobec tego
organu. W praktyce organy witadzy publicznej na podstawie umowy administracyjnej
zobowigzujg sie do wydania inwestorowi budowlanemu pozwolenia na budowe, jesli ten
dokona rozbudowy sieci wodociggowej lub modernizacji publicznego parkingu. Taki sposob
postrzegania umdow administracyjnych wzbudza liczne kontrowersje nie tylko wsrod obywateli,
ale takze w doktrynie prawniczej. Umowe administracyjng jako prawng forme dziatania
administracji traktowano natomiast krytycznie, uznajac jg nawet za niedopuszczalng. O. Mayer,
tworca koncepcji aktuadministracyjnego na gruncie niemieckim, nie dopuszczat mozliwosci
zawierania umow publicznoprawnych miedzy panstwem a jednostka. Twierdzit, ze wymogiem
umowy jest rownosc stron, a prawo publiczne daje panstwu pozycje nadrzedng nad jednostka.
Kwestionowano dopuszczalnos¢ umowy administracyjnej, powotujgc sie na zasade legalnosci,
wigzacag administracje regulacjg ustawowg. W tym kontekscie podnoszono, ze administracja
publiczna, zawierajgc umowy, przechodzitaby do porzgdku dziennego nad zasadg prymatu
ustawy i bytaby podatna na korupcje. W tym kontekscie wskazywano na zagrozenie polegajace
na umozliwieniu obywatelowi kupowania przychylnosci administracji, np. przez odstepstwo od
wymogu ustalania podatku aktem administracyjnymi dopuszczeniu umowy publicznoprawnej
wynegocjowanej miedzy stronami, czyli miedzy organem administracji podatkowe] a
podatnikiem[19].

8. Umowa cywilno-prawna

Wkraczajgc w analize umow cywilno-prawnych jako prawnych form dziatania administracji
publicznej trzeba zrdéznicowaé¢ ten rodzaj umoéw  wzgledem wymienionych umoéw
administracyjnych. Przyktadem umowy cywilno-prawnej niekwestionowanie pozostajg umowy
zawierane pomiedzy organem wtadzy publicznej oraz wykonawcg w prawie zamowien
publicznych. Nie do przyjecia byt poglad zgtaszany przejsciowo w pismiennictwie, a nawet -
niestety - w orzecznictwie, ze umowe o zamowienie publiczne mozna rozpatrywac w
kategoriach pozakodeksowego typu umowy nazwanej. Od razu zostat on poddany krytyce, jako
pozbawiony jakiegokolwiek umocowania ustawowego, podobnie zresztg jak i dalej idace
stanowisko o moznosci uznania umowy o zamodwienie publiczne za umowe
administracyjnag[20].

[18] zob. M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa 2021

[19] M. Miemiec za H. Faberem, Umowa administracyjna wedtug prawa niemieckiego [w:] Cywilizacja w administracji publicznej.
Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, Wroctaw 2020, s. 313/.

[20] R. Szostak, Umowy o zamdwienia publiczne w zarysie, Krakow 2018, s. 11
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11. Dziatalnos¢ spoteczno-organizatorska

Dziatalno$¢ spoteczno organizatorska jest przyktadem form dziatania administracji publicznej
stosowanym na bardzo szeroka skale. Przejawia sie ona w licznych wystgpieniach publicznych
inicjowanych przez aparat administracyjny. Ich celem pozostaje przekonanie interesariuszy do
stusznosci okreslonego zachowania sie w warunkach zycia spotecznego. Wskazuje sie tutaj na
prowadzenie rdznego rodzaju spotkan z mieszkarncami, narad, konferencji, prelekcji lub
pogadanek wobec istotnych spraw spotecznych dla mieszkarncéw wspdlnoty samorzgdowej.

Podsumowanie

Reasumujac dotychczasowe ustalenia nalezy stwierdzi¢, ze zagadnienia normatywne
dotyczace prawnych form dziatania administracji publicznej stanowia niezwykle rozlegta
i wielowatkowa problematyke. Urzednicy zatrudnieni w organach administracji
publicznej, w swej pracy zawodowej na co dzieh spotykaja sie z wieloma aspektami
wpisujgcymi sie w obszar aktywnosci aparatu administracyjnego, ktéra per se jest
swoistym wyrazem realizowania prawnych form dzialania administracji publicznej.
Oczywistym jest stwierdzenie, Zze najwieksze zainteresowanie wzbudza tematyka
dotyczaca decyzji administracyjnej, ktora niewatpliwie jest podstawowym instrumentem
prawnym stosowanym przez organy wiadzy publicznej. Trudno nawet zliczyé, jak wiele
takich decyzji otrzymuja podatnicy podatkéw od nieruchomosci, rolnych lub lesnych.
Kazdy pracownik organu jednostek samorzadu terytorialnego posiada pewien zakres
czynnosci, w ktérych znajduja sie procedury odwzorowujace prawne formy dziatania
administracji publicznej, niezaleznie w jakim urzedzie, wydziale, referacie badz na jakim
stanowisku pracy pracownik samorzadowy jest zatrudniony. Wazna zatem pozostaje
swiadomos¢ obowigzkéw stuzbowych wykonywanych w sferze samorzadu
terytorialnego, bowiem ich poprawnosé wptywa nie tylko na wizerunek gminy, powiatu
lub wojewdédztwa ale przede wszystkim w obliczu zadania publicznego dochodzi do
zaspokojenia potrzeby kazdego mieszkarnica wspoélnoty samorzadowej z osobna,
poszanowania jego godnosci i suwerennosci.

O AUTORZE

dr Mariusz Paradowski - doktor nauk prawnych, kwalifikacje Ill stopnia uzyskat na
Wydziale Prawa, Administracji i Stosunkow Miedzynarodowych Krakowskiej Akademii
im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego w Krakowie. Dysertacje doktorskg pt. Pozwolenie
budowlane napisat pod kierunkiem prof. zw. dra hab. Jézefa Filipka. Byt stuchaczem
studiow podyplomowych z zakresu prawa, ekonomii i pedagogiki: w Warszawskiej
Szkole Zarzadzania - Szkole Wyzszej w Warszawie, Wyzszej Szkole Ekonomii i
Innowacji w Lublinie, Politechnice Krakowskiej im. Tadeusza Kosciuszki w Krakowie,
Politechnice Czestochowskiej oraz Wyzszej Szkole Zarzgdzania w Czestochowie.
Studia magisterskie ukonczyt na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Slaskiego w Katowicach.

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majq charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
Jjako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.
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