ADMINISTRACJA PUBLICZNA

Pojecie administracji publicznej nalezy do jednego z podstawowych poje¢ uzy-
wanych w — nauce prawa administracyjnego i w nauce administracji. Definio-
wane jest ono w réznych ujeciach autorskich i w réznych kontekstach, w za-
leznosci od tego, jakie komponenty, cechy, wartosci, czy zasady organizacji
i funkcjonowania charakteryzujace zjawisko spoteczne zwane administracja pu-
bliczng, stanowia przedmiot analiz i ustalent badawczych (zob. wykaz literatury
podstawowej oraz np. J. Bo¢, [w:] A. Btas, ]. Bo¢, ]. Jezewski, Nauka..., s. 17 i n,;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administragja..., s. 79 in.)

Dla prezentowanej w niniejszym Leksykonie problematyki — prawa admi-
nistracyjnego materialnego zasadnicze znaczenie ma okreslenie administracji
publicznej w dwdch ujeciach (aspektach): podmiotowym (strukturalnym, insty-
tucjonalnym) i przedmiotowym (czynnosciowym, funkcjonalnym). Zaréwno
bowiem ogdlne pojecie ,administracji”, jak i pojecie ,,administracji publicznej”
(jako kwalifikowanej postaci szeroko rozumianej ,, administracji”) sa pojeciami
ztozonymi (syntetycznymi), sktadajacymi sie z dwoch, nierozerwalnie ze sobg
zwigzanych elementéw (poje¢ szczegdtowych), a mianowicie: ,administrato-
row” i ,administrowania”. Administratorzy, to podmioty (stanowiska pracy,
ludzie), ktérych funkcjq jest prowadzenie dziatalnosci administracyjnej (aspekt
podmiotowy pojecia administracji), za$ pojecie administrowania obejmuje
dziatalno$¢, jaka podejmowana jest przez administratoréow wobec innych oséb
(dziatalnos¢ stuzebna, ustugowa) na podstawie odpowiednich ustalen, w szcze-
gblnosci na podstawie obowiazujacych przepiséw prawa, co oznacza, ze jest to
dziatalnos¢ wykonawcza (aspekt przedmiotowy pojecia administracji). W kon-
sekwengji — definiowanie administracji publicznej w ujeciu podmiotowym pole-
ga na okresleniu kategorii podmiotéw (administratoréw — zwanych — podmio-
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tami administracji publicznej, badz — szerzej — podmiotami administrujacymi),
ktére powotane sa do prowadzenia dziatalnosci administracyjnej w panstwie
i ktore biorg udzial w realizacji — norm prawa administracyjnego materialne-
go, drugie zas ujecie administracji publicznej — funkcjonalne — ma na celu przed-
stawienie dziatalnosci owych podmiotéw, podejmowanej m.in. na podstawie
administracyjnoprawnej regulacji materialne;j.

Zjawisko spoteczne zwane ,administracja”, zwiazane jest z funkcjonowa-
niem zorganizowanych zespotéw ludzkich (instytucji), ktére powotane sa do
realizacji okreslonych celéw (zadan). Kazda instytucja ma swoja ,,administracje
wewnetrzng”, sktadajaca sie z wyodrebnionych pod wzgledem strukturalnym
i funkcjonalnym podmiotéw — administratoréw (stanowisk pracy i zatrudnio-
nych na tych stanowiskach ludzi), ktérzy prowadza dziatalno$¢ polegajaca na
tworzeniu warunkéw do realizacji celéw danej instytucji (np. administracja we-
wnetrzna urzedu wojewddzkiego, sadu, czy przedsiebiorstwa). W instytucjach
prywatnych taka administracja nosi nazwe ,, administracji prywatnej”, dziataja-
cej w imieniu i na rzecz wtasciciela owej instytucji oraz jej uzytkownikow i ma
charakter administracji niepublicznej (np. administracja prywatnego szpitala,
czy uczelni niepublicznej).

W instytucji jaka jest nowozytne, demokratyczne panstwo administracje we-
wnetrzng tego panstwa okresla sie mianem administracji publicznej; jest ona
niezbednym i koniecznym elementem organizacji kazdego panstwa, celem jej
istnienia jest bowiem tworzenie — na podstawie odpowiednich regulacji praw-
nych — warunkéw do sprawnego funkcjonowania catego organizmu panstwo-
wego oraz stala, planowa, aktywna i tworcza stuzba spoteczenstwu, polegajaca
na organizowaniu i kierowaniu zyciem publicznym w panstwie. Przymiotnik
,publiczna” zwigzany z terminem ,administracja” podkresli¢ ma, ze admini-
stracja funkcjonujaca w panstwie dziata pro publico bono, realizujac powierzone
jej zadania i kompetencje na rzecz — interesu publicznego i dla dobra wspoélne-
go spoteczenstwa, z jednoczesnym poszanowaniem intereséw indywidualnych
poszczegodlnych jego cztonkéw (— jednostek), a takze, ze obok gléwnego admi-
nistratora, jakim jest paiistwo i dzialajace w jego imieniu podmioty (— organy)
administracji panstwowej, funkcjonujg réwniez, tworzone przez to panstwo,
podmioty samorzadowe (w RP - jednostki samorzadu terytorialnego i samorza-
dy zawodowe), ktdre realizuja powierzone im zadania wtasne i zwiazane z nimi
kompetencje w imieniu, na rzecz i na rachunek wspdlnot samorzadowych, a ich
samodzielnos$¢ podlega ochronie sadowe;j.

Na pojecie polskiej administracji publicznej w znaczeniu podmiotowym skta-
da sie ogot (system) podmiotow, czyli wyodrebnionych w strukturze organiza-
cyjnej panstwa instytugji (jednostek organizacyjnych, stanowisk pracy), ktére —
zbiorczo — okresla si¢ mianem: podmioty administrujace. Wérod nich wyréznic
nalezy: podmioty administracji publicznej i inne podmioty administrujace. Pod-
miotami administracji publicznej sa instytucje, ktére zostaty utworzone w celu
wykonywania funkcji administracyjnych panstwa (tzw. aparat administracyjny
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panstwa). Natomiast do innych podmiotéw administrujacych zalicza sie takie
instytucje, ktére — nie nalezac do struktury aparatu administracyjnego — wy-
konuja powierzone im tzw. zadania zlecone z zakresu administracji publicznej
(rozumianej przedmiotowo), np.: organizacje spoteczne, zwiazki wyznaniowe,
przedsiebiorstwa prywatne, a nawet osoby fizyczne (zob. — partnerstwo pu-
bliczno-prywatne; — udzial podmiotéw spoza systemu administracji publicz-
nej w realizacji materialnego prawa administracyjnego; — wspoldzialanie
podmiotow administracji publicznej ze spoleczenstwem).

Z punktu widzenia podziatu wtadz w Rzeczypospolitej Polskiej (zob. art. 10
Konstytucji RP) podmioty administracji publicznej sprawuja w panstwie wtadze
wykonawczg (oprocz nich realizacja tej wladzy powierzona jest Prezydentowi
RP oraz podmiotom kontroli panistwowej, np. NIK, prokuratura, RPO). Podmioty
administracji publicznej mozna podzieli¢ na dwie kategorie: podmioty admini-
stracji panstwowej i podmioty samorzadowe. Do podmiotéw administracji pan-
stwowej naleza organy administracji rzadowej i ich urzedy administracyjne. Sg
to: organy naczelne (RM, Prezes RM, ministrowie), organy centralne (np. Glow-
ny Komendant Policji, Gtéwny Inspektor Sanitarny), organy terenowe — ogélne
i zespolone, tworzace tzw. wojewodzka i powiatowa administracje zespolong
(wojewoda i np. kurator o$wiaty, czy powiatowy inspektor nadzoru budowla-
nego) oraz terenowe organy administracji niezespolonej (np. naczelnik urzedu
skarbowego, dyrektor urzedu morskiego). Do organéw administracji panstwo-
wej naleza réwniez tzw. pozarzadowe organy tej administracji (np. GIODO,
KRRIiT, organy PiP) podporzadkowane bezposrednio Sejmowi.

Druga kategorie podmiotéw administracji publicznej tworza podmioty sa-
morzadowe, nalezg do nich: jednostki samorzadu terytorialnego (gmina, powiat
i wojewddztwo) oraz samorzady zawodowe (np. samorzad radcow prawnych,
czy samorzad lekarski), ktore powierzone im zadania i kompetencje realizujg
— przede wszystkim — za pomoca swoich organéw (np. rady gminy, wdjta, czy
okregowej rady lekarskiej).

Do podmiotéw administracji publicznej zaliczy¢ réwniez nalezy publiczne
— panstwowe i samorzadowe — zaklady administracyjne, agencje, fundusze
celowe, spétki i fundacje prawa publicznego oraz przedsigbiorstwa uzyteczno-
$ci publicznej (w zaleznosci od celéw badawczych i dydaktycznych struktura
organizacyjna administracji publicznej przedstawiana jest w literaturze w réz-
nych autorskich ujeciach, zob. np. [w:] System prawa administracyjnego, t. 6,
Podmioty administrujace, passim; Ustrojowe prawo administracyjne, L. Bielecki,
P. Ruczkowski (red.); oraz wykaz literatury podstawowej).

W drugim ujeciu — przedmiotowym (funkcjonalnym) — pojecie administracji
publicznej oznacza dziatalno$¢ administracyjna, prowadzona przez podmioty
tej administracji. Dziatalno$¢ ta — niezwykle réznorodna i bogata w swej tresci,
metodach i formach realizacyjnych — obejmuje dwie tzw. — sfery dzialania ad-
ministracji publicznej: sfere dzialart wewnetrznych i sfere dziatann zewnetrz-
nych.
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Dziatalno$¢ wewnetrzna (normowana przepisami prawa administracyjnego-
ustrojowego) prowadzona jest w obrebie struktur organizacyjnych administracji
publicznej: w pojedynczym podmiocie tej administracji (np. stosunki przetozony
- podwtadny) oraz w systemie podmiotéw (np. stosunki: podmiot nadrzedny
— podmiot podporzadkowany). Ma ona na celu stworzenie warunkow, by zasad-
nicza funkcja (misja) podmiotéw administracji publicznej, jaka jest ich dziatal-
nos¢ w sferze zewnetrznej, byta w pelni realizowana.

Dziatalno$¢ prowadzona w sferze zewnetrznej regulowana jest — przede
wszystkim — normami prawa administracyjnego materialnego i polega na or-
ganizatorskim i kierowniczym (wtadczym) oddziatywaniu przez podmioty ad-
ministrujace na spoteczenstwo (— jednostki); dziatalnos¢ ta podejmowana jest
na rzecz interesu publicznego, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa
ustawowego, na podstawie powierzonych tym podmiotom zadan i kompetencji,
w odpowiednich — formach prawnych dzialania i — procedurach prawnych,
majac na celu tworzenie warunkéw dla zaspokajania potrzeb spotecznych oraz
stuzac ksztattowaniu i porzadkowaniu zycia publicznego — zgodnie z wartoscia-
mi powszechnie uznanymi w panstwie. W ujeciu modelowym dziatalnos¢ ta —
oparta na normach prawa administracyjnego materialnego — obejmuje nastepu-
jace, podstawowe typy czynno$ci prawnych podejmowanych przez podmioty
administrujace wobec jednostek: — stanowienie norm prawnych na podstawie
upowaznien ustawowych (np. wydanie rozporzadzenia), — stosowanie norm
administracyjnego prawa materialnego (np. wydanie — decyzji administracyj-
nej), — kontrole przestrzegania prawa (np. kontrola drogowa), w przypadku
za$ negatywnego wyniku kontroli — zastosowanie odpowiednich — sankcji ad-
ministracyjnoprawnych, a takze podejmowanie — czynnosci materialno-tech-
nicznych (np. w formie wydania — zaswiadczenia) oraz czynnosci planistycz-
nych, informacyjnych, — faktycznych czy — organizatorskich. Dziatalnos¢
administracyjna w sferze zewnetrznej realizowana jest rowniez na podstawie
norm prawa cywilnego (zob. np. Umowy w administracji, . Bo¢, L. Dziewiec-
ka-Bokun (red.), passim) oraz — w ograniczonym zakresie — na podstawie norm
prawa karnego (np. natozenie grzywny w formie mandatu za popetnione wy-
kroczenie). Wymienione czynnosci podmiotéw administrujacych maja charak-
ter wladezy (kierowniczy, jednostronny, wlasciwy — w szczegdlnosci — organom
administracji publicznej), badz niewtadczy i organizatorski.

Z punktu widzenia funkgji (zadan) petnionych przez administracje publicz-
na na rzecz spofeczenstwa wyroéznia sie: administracje ingerujaca (policyjna,
reglamentacyjna), administracje infrastruktury (wlascicielska, zawiadowcza, za-
rzadzajaca) i administracje $wiadczaca (np. w sferze pomocy i zabezpieczenia
spotecznego); biorac natomiast pod uwage dziedziny zycia publicznego objete
dziatalnoscig administracyjna wyodrebni¢ mozna np. administracje morska,
skarbowa, ochrony zdrowia, czy bezpieczenstwa i porzadku publicznego itd., zas
w zakresie ksztattowania stosunkéw miedzynarodowych méwic¢ mozna o admi-
nistracji miedzynarodowej — globalnej i regionalnej (np. administracja UE).
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[K.Z.]

AKSJOLOGIA MATERIALNEGO PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Posrod réznych sposobdw ujecia istoty — prawa administracyjnego material-
nego, godnym odnotowania jest okreslenie tej galezi prawa z perspektywy war-
tosci, jakie prawo to eksponuje i chroni. Wedtug Z. Cieslaka, podstawy aksjolo-
giczne sa glownym kryterium wyrdzniajacym prawo administracyjne sposrod
pozostatych gatezi prawa (Z. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo..., s. 52).
Powyzsze podejscie do okreslenia prawa administracyjnego jest kontynuacja
mysli A. Peretiatkowicza, ktéry przyjmuje, ze prawo sadowe stanowi realizacje
prawa samego w sobie, za$ prawo administracyjne jest Srodkiem realizacji po-
trzeb spotecznych (A. Peretiatkowicz, Podstawowe..., s. 9). Z. Cieslak, odnoszac
si¢ do mysli powotanego autora przyjmuje, ze prawo administracyjne jawi sie
jako ,,uporzadkowany zbiér norm prawnych, ktérych racja obowiazywania jest
bezposrednia realizacja przez podmioty administrujace wartosci wyrdznianych
ze wzgledu na dobro wspolne” (Z. Cieslak, op. cit., s. 52).

Aksjologia prawa administracyjnego materialnego, bedaca elementem szer-
szego zjawiska, jakim jest aksjologia prawa jako takiego, wydaje sie by¢ proble-
mem bardziej ztozonym. Mozna by bowiem aksjologie prawa administracyjnego
materialnego rozpatrywac przez pryzmat co najmniej trzech grup wartosci. Po
pierwsze, wartosci wprowadzane do prawa administracyjnego, ,,niezbedne dla
jego nalezytego funkcjonowania”; po drugie, wartosci ,tworzone przez samo
prawo administracyjne” i po trzecie, , wartosci, ktére prawo administracyjne
specjalnie chroni, czyli takie, dla ochrony ktérych prawo administracyjne jest
tworzone” (J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 75176).

Do pierwszej z wymienionych grup, nalezatoby zaliczy¢ w szczegoélnosci te
wartosci, ktore zostaty wyeksponowane w Konstytucji RP i przybieraly w wigk-
szosci przypadkow posta¢ zasad prawnych. Chodzi tu miedzy innymi o: lega-
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lizm, pomocniczos¢, proporcjonalnosé, rownos¢ wobec prawa, obiektywizm,
jawnos¢, jasnosé, sprawiedliwosé, moralnosé. Mozna by tez w tej grupie wy-
odrebni¢ wartosci, ktére w szczegdlny sposob wyznaczaja granice regulacjom
administracyjnoprawnym oraz procesowi ich stosowania. Wéréd nich znajduja
si¢ miedzy innymi, objete konstytucyjna gwarancja ochrony, wolnosci osobiste,
polityczne, ekonomiczne i kulturalne.

Cze$¢ z wartosci nalezacych do pierwszej grupy zostata przez ustawodawce
zaliczona do ogdlnych zasad, o ktérych mowa w Dziale I Rozdz. 2 KPA, a kté-
re w znacznej czesci, zdaniem doktryny i orzecznictwa, odnosza sie nie tylko
do aspektow procesowych, ale w rownym stopniu do prawa administracyjne-
go materialnego. Przykladem tego moze by¢ zasada szybkosci postepowania,
uwzgledniajaca wartos¢ jaka jest sprawno$¢ dziatania organéw administracji
publicznej, realizujacych kompetencje do stosowania normy prawa administra-
cyjnego materialnego, czy tez kontroli jego przestrzegania.

Wsrod warto$ci wewnetrznych prawa administracyjnego materialnego na
pierwszy plan wysuwa si¢ — prawo do dobrej administracji (Ibidem, s. 87), kto-
remu powinny towarzyszy¢: racjonalnosc, jasnos¢, jawnos¢, ekonomicznosé. Do
wartosci , tworzonych przez samo prawo administracyjne” nalezy tez zaliczy¢:
realizacje zadan publicznych ,z urzedu” (w zakresie okreslonym przepisami
prawa); odformalizowanie w poréwnaniu z regulacjami karnoprawnymi i cy-
wilnoprawnymi, trybéw urzeczywistniania — norm materialnego prawa ad-
ministracyjnego, elastycznos¢ norm uzyskiwang przez stosowanie konstrukcji
— uznania administracyjnego oraz uzywanie czesciej niz w innych gateziach
prawa tzw. — klauzul generalnych i — zwrotéw niedookreslonych. Istotng
wartoscia wynikajaca z samego charakteru prawa administracyjnego material-
nego jest rowniez i to, ze administracyjnoprawna regulacja daje prawodawcy
mozliwo$¢ wzglednie szybkiej reakcji na zamiany zachodzace w przestrzeni pu-
blicznej i towarzyszace im potrzeby dokonania stosownych modyfikacji obowia-
zujacego porzadku prawnego.

Gléwna wartoscia poddang ochronie przez prawo administracyjne mate-
rialne jest dobro wspolne. Ochrona dobra wspdlnego, ujmowana rowniez jako
ochrona interesu publicznego (okreslanego zwtlaszcza w dawniejszych regula-
¢jach mianem interesu spotecznego), dziatanie w celu urzeczywistniania intere-
su publicznego, zawezanego czasem do interesu panstwa, jest podstawowq ra-
¢ja bytu prawa administracyjnego materialnego. Innymi stowy, uzasadnieniem
istnienia tej galezi prawa jest ochrona dobra wspdlnego (interesu publicznego,
spotecznego, panstwowego). We wspotczesnej — nauce prawa administracyj-
nego wyraznie akcentuje sie jeszcze jedna wartos¢ podlegajaca ochronie przez
prawo administracyjne materialne, komplementarng w regulacjach administra-
cyjnoprawnych wobec dobra wspolnego, a obecnie w wielu przypadkach sta-
wiang na rowni z dobrem wspdlnym. Wartoscig tq jest interes jednostki, jej wol-
nosci i prawa. Stad tez prawo administracyjne materialne okreslane jest niekiedy
mianem , prawa obywatelskiego”. Administracyjnoprawna ochrona podmiotéw
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indywidualnych polega przede wszystkim na wyznaczaniu granic ingerencji
wladzy publicznej w sfere praw i wolnosci — jednostki. Przejawia si¢ rowniez
w okreslaniu prawnych podstaw do realizacji w zgodzie z zasada pomocniczo-
$ci $wiadczen przez podmioty publiczne wobec jednostek w przypadkach, gdy
te nie sa w stanie zaspokoi¢ swoich podstawowych potrzeb zaréwno socjalno-
bytowych, jak i tych o charakterze niematerialnym.
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[TB]

AKT ADMINISTRACYJNY

Akt administracyjny — pojecie doktrynalne, uzywane dla naukowego opisu jed-
nej z podstawowych — form prawnych dzialania podmiotéw administracji
publicznej.

Historycznie pojecie aktu administracyjnego bylo budowane w nawiazaniu
do wyroku, jako formy dziatania wtadzy sadowniczej i stuzylo ochronie praw
adresatéw takiego aktu. Koncentrujac sie na prawnych aspektach dziatania ad-
ministracji publicznej pojecie aktu administracyjnego wigzano z kazdym dziata-
niem w sferze prawnej. W rezultacie pojecie aktu administracyjnego byto tozsa-
me z pojeciem aktu administracji z prawem regulowanej w zewnetrznej sferze
dziatalnosci administracji publicznej. Zwazywszy, ze w XIX w. wewnetrzna
sfera dziatania administracji byta traktowana jako jej res internae (4. funkcjonu-
jaca praeter prawa ustawowego) pojecie aktu administracyjnego z oczywistych
powoddéw bylo wigzane z dziataniem administracji publicznej na zewnatrz jej
struktury organizacyjnej. W zewnetrznej sferze dziatania istotnym sposobem
dziatania organu administracji publicznej jest stanowienie prawa uzewnetrznia-
jace sie w postaci zrédet prawa; w kazdym razie odnosi sie do tych organdw,
ktdre sa wyposazone w kompetencje prawotwodrcze. Zwazywszy na kategorial-
ne roznice pomiedzy stanowieniem prawa a jego stosowaniem w nauce polskiej
przewaza poglad uznajacy akt normatywny za osobna, niezwiazang z aktem ad-
ministracyjnym, forme dziatania administracji publicznej. W ten sposéb pojecie
aktu administracyjnego jest kojarzone z aktem indywidualno-konkretnym, jako
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forma dziatania w relacjach pomiedzy organem administracji publicznej a jed-
nostka niepodporzadkowana organizacyjnie temu organowi. W konsekwencji
powyzszego pojecie aktu administracyjnego staje sie synonimem aktu stosowa-
nia prawa.

Wspolczesna nauka postrzega prawo administracyjne jako ztozong galaz pra-
wa. Nie budzi watpliwosci, ze w jej ramach funkcjonuja trzy odrebne kategorie
norm prawnych, a to: — normy prawa administracyjnego materialnego oraz
normy prawa administracyjnego procesowego oraz normy prawa administra-
cyjnego ustrojowego. W rezultacie powyzszego, pojecie aktu administracyjnego
nalezatoby relatywizowa¢ do kazdej z tych grup norm prawnych. Akt admini-
stracyjny jest forma dzialania uzewnetrzniajaca sie¢ w postaci sformalizowanego
aktu stosowania administracyjnego prawa materialnego; cho¢ nazwy wlasne
tj. okreslone w przepisach prawa materialnego sa rézne (np. zgoda, sprzeciw,
atest, zezwolenie, koncesja, licencja). Z racji stosowania prawa w ramach sfor-
malizowanego postepowania administracyjnego, powszechnie przyjetq nazwa,
réowniez w przepisach KPA, jest — decyzja administracyjna.

Samodzielnym przedmiotem stosowania prawa moga by¢ rowniez przepi-
sy procesowe (— postepowanie administracyjne). Tytutem przykladu mozna
wskazac na przepisy dotyczace zawieszenia postepowania, przywrocenia i od-
mowy przywrocenia terminu, a takze akty indywidualno-konkretne wydawane
w ramach — egzekucji administracyjnej i cywilnej (dotyczace zawieszenia lub
umorzenia postepowania, czy dokonujace wskazania srodka egzekucyjnego jaki
ma by¢ zastosowany). Na oznaczenie tego typu aktéw mozna uzy¢ wspolnego
dla nich terminu postanowienie.

Wedtug przyjetych powyzej zatozen, akt administracyjny to oparty na pra-
wie akt stosowania prawa: administracyjnego materialnego (decyzja admini-
stracyjna), administracyjnego procesowego (postanowienie). Tak rozumiany
akt administracyjny charakteryzuje si¢ tym, ze: 1) jest aktem stosowania prawa,
co wyklucza z tego obszaru akty stanowienia prawa, 2) jest aktem ,zewnetrz-
nym” w tym sensie, ze pomiedzy organem wydajacym akt a jego adresatem
nie zachodza organizacyjne stosunki nadrzednosci-podporzadkowania, 3) jest
skierowany na uksztaltowanie — sytuacji administracyjnoprawnej podmiotu
do ktorego jest adresowany, 4) jego skutecznos¢ moze by¢, w razie potrzeby,
wymuszona $rodkami przymusu panstwowego (egzekucyjnymi, karnymi lub
sankcja niewaznosci), 5) podmiot, do ktdrego akt administracyjny jest skierowa-
ny posiada prawem okreslona sfere wtasnych praw i obowigzkdéw, 6) legalnos¢
aktu administracyjnego moze by¢ z inicjatywy jego adresata poddana kontroli
sadowej, w tym zwlaszcza kontroli sadu administracyjnego, 7) przystuguje mu
domniemanie legalnosci i prawidlowosci, tak dtugo dopdki nie zostanie to do-
mniemanie ,,obalone” przez wydanie aktu weryfikacyjnego w ramach wtasciwej
procedury administracyjnej lub sadowo-administracyjnej. Powyzsza konstruk-
¢ja aktu administracyjnego odnosi sie¢ do zewnetrznej sfery dziatania admini-
stracji publicznej, objetej regulacja prawa powszechnego.

8
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W tej sferze, w ramach przeprowadzanych klasyfikacji, akty administracyj-
ne dzieli si¢ m.in. na akty konstytutywne oraz deklaratoryjne; podziat nawia-
zujacy do klasyfikacji orzeczenn w postepowaniu cywilnym, w obszarze prawa
administracyjnego majacy nie tak istotne znaczenie gtéwnie dlatego, ze akt ad-
ministracyjny ze swej istoty jest zawsze konstytutywny w tym znaczeniu, iz jego
wydanie stanowi przedmiot ustawowej kompetencji wtasciwego organu admi-
nistracji publicznej i jest niezbedne dla uksztaltowania sytuacji prawnej adresa-
ta. Wyrdznia sie tez akty wydawane na wniosek wlasciwego, zainteresowanego
podmiotu oraz akty administracyjne wydawane z inicjatywy wtasciwego orga-
nu administracji publicznej; jest to podzial nawiazujacy do inicjatywy wydania
aktu — mozna ogdlnie powiedzie¢, ze ,na wniosek” wydawane sa wowczas, gdy
chodzi o udzielenie uprawnien, za$ ,z urzedu”, gdy zachodzi potrzeba cofnie-
cia uprawnienia albo natozenia obowiazku prawnego. Jeszcze innym podziatem
jest wyrdznienie aktéw administracyjnych zwiazanych oraz aktéw administra-
cyjnych ,,swobodnych” (J. Zimmermann, Prawo...). W przypadku aktow zwia-
zanych, organ wydajacy ,przenosi” w okreslonym stanie faktycznym na adre-
sata aktu wole ustawodawcy. Znacznie bardziej aktywng i tworczg role organ
wydajacy akt odgrywa w przypadku aktéw swobodnych (opartych na uznaniu
administracyjnym) i cho¢ nie ma on tutaj catkowitej swobody, to jednak moze
wybiera¢ pomiedzy réznymi wariantami tresci sytuacji prawnej dopuszczonymi
przez ustawodawce.

Wspomnie¢ tez nalezy o zastosowaniu pojecia aktu administracyjnego do
teoretycznej analizy i opisu czynnosci podejmowanych na obszarze objetym re-
gulacja prawa ustrojowego, czyli stosunkéw prawnych zachodzacych wewnatrz
aparatu administracji publicznej. Tego typu akty administracyjne sa w nauce
kwalifikowane jako wewnetrzne akty administracyjne.
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Analogia jest jednym z najbardziej dyskusyjnych ,narzedzi” prawniczych, a jej
tre$¢ i rozumienie przedmiotem nieustajacych sporéw, podobnie jak dopusz-
czalnos¢ jej uzycia w procesie stosowania prawa. Cho¢ analogia stanowi klasycz-
na problematyke rozwazan teorii prawa, to jednak jej praktyczne zastosowanie
nastepuje na gruncie konkretnych gatezi prawa.
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Problem analogii bierze sie z naturalnych ,niedostatkéw” regulacji prawnej
i powstaje w sytuacji, gdy zachodzi potrzeba okreslenia skutkéw prawnych ja-
kiego$ zdarzenia, a nie ma normy prawnej, ktéra by wprost odnosita si¢ do tego
stanu. W pewnym wiec sensie analogia stuzy wypetnianiu luk w prawie. Podob-
na funkcje wypetnia — wykladnia, z tym Ze ta ostatnia ma na celu odkodowanie
tekstu przepisu, by ustali¢ tres¢ normy. Analogia jest rodzajem wnioskowania
prawniczego z podobienstwa — argumentum a simili. Opiera si¢ na zatozeniu, ze
w sytuacjach zblizonych dopuszczalne jest zastosowanie takiej samej argumen-
tacji. W przypadku analogii mamy do czynienia z sytuacja prawnie nieunormo-
wang, co do ktdrej stosujacy prawo sadzi, ze nalezatoby ustali¢ skutki prawne
jej zaistnienia.

Juz od czaséw rzymskich wyréznia sie¢ dwa typy analogii. Sa to analogia legis
oraz analogia iuris.

W klasycznym stanie regulacji prawnej mamy do czynienia z sytuacja, gdy
norma prawna N reguluje stan faktyczny A wywolujac skutek prawny B. Ana-
logia legis bedzie miata miejsce, jesli organ stosujacy prawo zechce norme N
— aby osiagna¢ skutek B — zastosowa¢ w stanie faktycznym Al, czyli w stanie
podobnym. W rezultacie wiec chodzi o to, aby w podobnym stanie faktycz-
nym, za pomoca norm N osiagna¢ taki sam skutek, jak w , pierwotnym” stanie
A. W przypadku analogii legis mozna odnies¢ sie zaréwno do jednej konkretnej
normy prawnej, jak i zespolu norm. Wyroézniamy trzy podstawowe stadia sto-
sowania w — prawie administracyjnym materialnym analogii legis: 1) stan rze-
czywisty nie jest unormowany przez obowiazujace przepisy prawa administra-
cyjnego, 2) istnieje norma prawna, ktéra reguluje sytuacje relewantnie podobna,
3) dochodzi do powiagzania konsekwengji stanu rzeczywistego nieunormowa-
nego prawnie z konsekwencjami wynikajacymi ze stanu rzeczywistego praw-
nie unormowanego. Istotnym etapem stosowania omawianego wnioskowania
jest badanie podobienstwa porownywanych standw rzeczywistych polegajace
na ustaleniu, czy owe stany taczy dostateczny kompleks cech wspdlnych. Za
przyklad korzystania z analogii legis w prawie administracyjnym mozna uzna¢
odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow (B. Wojciechowski, Reguty
kolizyjne..., s. 443).

Z kolei w operacji zwanej analogig iuris nie ma miejsca na odwotania sie do
realnie istniejacej normy prawa administracyjnego, gdyz taka norma nie istnie-
je. Aby wywota¢ pozadany przez organ stosujacy prawo skutek prawny, organ
ten odwoluje si¢ do norm aksjologicznych uzasadniajacych regulacje prawna
i preferowanych w panistwie wartosci, czy tez do zasad prawa wywiedzionych
z 0gotu przepiséw, czyniac je podstawa prawna wydawanego rozstrzygniecia.

Wnioskowanie we wskazanych rodzajach analogii jest oparte na zatoZeniu, ze
ustawodawca jest racjonalny i konsekwentny i gdyby przewidzial zaktadany stan
faktyczny, unormowatby go wiasnie w taki sposob.

Zastosowanie obu typdw analogii wydaje sig, na gruncie materialnego prawa
administracyjnego, wysoce watpliwe. Przemawia przeciwko temu kilka argu-
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mentéw. Tak wiec analogia, niezaleznie od jej typu, zaciera réznice miedzy sto-
sowaniem prawa a jego stanowieniem. W istocie bowiem, w kazdej z sytuagji,
gdy brak jest przepisu prawa wprost odnoszacego sie do danego stanu, w ,,Swia-
domosci” organu stosujacego prawo taki przepis musi sie pojawic po to, by zre-
latywizowa¢ do niego stan faktyczny. Ponadto normy prawa administracyjnego
materialnego maja charakter ius cogens. Oznacza to, ze ani organy administracji
publicznej, ani adresaci norm nie mogg ich modyfikowac¢. (J.P. Tarno, Naczelny
Sad..., s. 52) Poniekad z ich charakteru wynika réwniez niemozno$¢ stosowania
analogii w pewnych dziedzinach ze wzgledu na charakter spraw, ktére obejmujq
(np. w prawie podatkowym przyjmuje si¢ zatozenie, Ze jesli w okreslonym sta-
nie rzeczy prawodawca milczy, obszar ten jest wolny od opodatkowania, innym
przykladem sa przepisy porzadkowe majace charakter quasi-karny).

Kolejny argument wiaze si¢ z tym, ze w prawie administracyjnym, jako prawie
publicznym, organ administracyjny musi dla rozstrzygniecia danej sprawy posia-
dac nie budzaca watpliwosci kompetencje; wszelkie watpliwosci co do tego nale-
zy rozstrzygac ,na niekorzys¢ organu”, co w sumie oznacza, ze kompetengji nie
mozna domniemywac. W odniesieniu do materialnego prawa administracyjnego
nalezy dodac jeszcze jeden watek — prawo to jest skierowane na ksztattowanie
praw i/lub obowiazkéw — jednostki, ktdre poczatek swojej regulacji musza mie¢
w ustawie, a organy administracji moga te regulacje kontynuowag, o ile maja ku
temu upowaznienie ustawodawcy. Zakazane jest uzycie analogii na niekorzys¢
jednostki np. przez natozenie na nig obowiazku lub ograniczenie jej uprawnien
(zob. uchw. NSA z2.10.1995 r., VI SA 14/95, ONSA 1995, Nr 4, poz. 156; wyr. NSA
2 5.10.2006 1., 1 OSK 540/06, CBOSA).

Jeszcze dalej idace zarzuty nalezy postawic analogii iuris, ktdrej zastosowa-
nie moze prowadzi¢ nawet do sankcjonowania bezprawia, pod pozorem stoso-
wania prawa. Czym innym jest natomiast uwzglednianie zasad ogdlnych czy
wartosci w procesie — wykladni istniejacej normy prawnej, w tym przypadku
takie uwarunkowania moga stuzy¢ jako dyrektywy wyktadni drugiego stopnia,
a tym samym pomagac¢ w usuwaniu oczywistych brakéow istniejacej regulacji
prawnej. O ile w wyjatkowych przypadkach istnieje mozliwos¢ stosowania ana-
logii legis ($wiadczy o tym obowiazujaca linia orzecznicza, zob. uchw. NSA (7)
z15.6.2011 r., I OPS 1/11), o tyle analogia iuris na gruncie prawa administracyjne-
go jest niedopuszczalna (E. Smoktunowicz, Analogia..., s. 15).
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