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Prawne formy dziatania administracji —
uwagi terminologiczne i systematyka

Do kluczowych poje¢ wystepujacych w literaturze przedmiotu, po§wigconej
badaniom dziatalnosci administracji publicznej naleza miedzy innymi metody i formy
jej dziatania. Spelniaja one role narzedzi badawczych, ktorymi postuguje sie¢ zar6wno
nauka prawa administracyjnego, jak i nauka administracji'. Niekiedy (cho¢ znacznie
rzadziej) pojawia sie takze pojecie instrumentu prawnego, ale ma ono inny walor
uzytkowy. Uwazane jest bowiem za uzyteczne do prowadzenia takich analiz, ktore
maja podkresli¢ specyfike badanej materii prawa administracyjnego’, podczas gdy
metody i formy shuza raczej syntezie i uogoélnieniu wiekszej liczy zjawisk. Niekiedy
roznica migdzy forma dziatania a instrumentem zostaje jednak zatarta i oba te pojgcia
s3 stosowane zamiennie®.

Obecne w literaturze przedmiotu klasyfikacje form dziatania administracji
sa niejednolite. Zwrdci¢ nalezy uwagg. ze w obszernym omoéwieniu prawnych form
dziatania administracji, uwzglgdniajacym tylko literature polska, Krystian M. Ziemski
przywotuje na 62 stronach monografii ,,Indywidualny akt administracyjny jako forma
prawna dziatania administracji” tacznie poglady dwudziestu jeden autorow. Zauwaza
przy tym wielokrotnie, ze poszczegdlnym badaczom postawi¢ mozna rdzne zarzuty:
,pewnej niekonsekwencji w postugiwaniu si¢ kryteriami wyr6zniania form”, rezygnacji
z blizszego uzasadnienia stanowisk, ,,co nie pozwala na zrekonstruowanie intencji
autora”, skrotowosci wypowiedzi, skutkujacej niemozliwoscia ,,ustalenia charakteru
badanych aktow” itp.* Odnotowa¢ w kazdym badz razie nalezy, ze do pierwszych
opracowan poswieconych formom prawnym dziatania administracji zalicza si¢ studium

'Stowo wstepne J. Jezewskiego do drugiego wydania rozprawy F. Longchampsa, Zalozenia nauki
administracji, Wroctaw 1994, s. 4 i tam cytowana literatura.

2]. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody, [w:] Teoretyczne podstawy prawa ochrony przyrody,
W. Radecki (red.), Wroctaw 2006, s. 184 i n.

3]. Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw
2003, s. 26.

4K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan
2005, s. 42 in.
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Wiadystawa Kumanieckiego z 1913 r.° W okresie II RP znaczacy wktad w badania
wniost takze Wiadystaw L. Jaworski®. Obaj autorzy postuguja si¢ jednak pojeciami,
ktore zdecydowanie wykraczaja poza wspotczesne ich pojmowanie (zwlaszcza dotyczy
to aktu administracyjnego)’. W okresie powojennym pierwszg usystematyzowang
typologi¢ przedstawit Stanistaw Kasznica®, a po nim Marian Zimmermann® (ktory
jako pierwszy wprowadza pojecie ,,formy dziatania”) oraz Jerzy Starosciak. Ten ostatni
opracowaniem monograficznym poswigconym w calosci formom prawnym dziatania
administracji, wywart chyba najwiekszy wplyw na poglady nauki polskiej. Przede
wszystkim odr6znit on pojecie formy prawnej od metody dziatania administracji.

Metody dziatania administracji rozumie on jako polityki stosowania
okreslonych form i srodkéow dziatania, ktore wyrastaja z powtarzalnosci i preferencji
dla niektorych z nich. Ukladaja si¢ one w logicznie i §wiadomie ze soba powigzane
ciagi wystgpowania okreslonych prawnych form, stuzacych rozwiagzywaniu przez
administracj¢ postawionych przed nig zadan. O ile dobdr formy prawnej determinowany
jest z reguly bezposrednio przez przepis prawa, o tyle dobor metody zalezy glownie
od oceny skutecznosci stosowania wybranej metody dzialania w rozwigzaniu zadan
panstwowych. Poza tym metody dziatania sg wyrazem kultury stosowania prawa'’.
Dwie podstawowe metody to metoda dziatalnosci reglamentacyjno-dystrybutorskiej
oraz metoda dziatalno$ci organizatorskiej'.

Z kolei formy dziatania to prawnie okreslone typy konkretnej czynnos$ci organu
administracji, czyli dopuszczony prawem srodek zastosowany przez administracj¢ do
zatatwienia okreslonej sprawy'?. M. Wierzbowski wskazuje, ze pojecie prawnej formy
dziatania administracji na gruncie prawa administracyjnego jest odpowiednikiem
pojecia czynnos$ci prawnej na gruncie prawa cywilnego®. Typ czynnosci nie zalezy
od zakresu spraw, w jakich te czynno$ci wystepuja, ani od tego, czy sa one powiazane
z innymi czynno$ciami. Typy wyrozniane przez J. Starosciaka w ramach sfery
zewnetrznej administracji mozna ujmowaé w trzy wigksze grupy form: (1) akty
jednostronne, tj. akt normatywny i akt administracyjny; (2) dziatania o charakterze
dwustronnym, tj. umowy oraz porozumienia; (3) dzialania materialno-techniczne oraz
spoleczno-organizacyjne.

Zastuga przypisywana J. Staro$ciakowi jest podjecie proby usystematyzowania
wszystkich prawnie nieobojetnych dziatan administracji, proby wykazania roéznic
pomiedzy dziataniami jedno- a dwustronnymi, a takze prywatno- i publicznoprawnymi

SAkt administracyjny, Studia nad istotqg aktu administracyjnego z uwzglednieniem zasadniczego
orzecznictwa austriackiego Trybunatu Administracyjnego, Krakow 1913.

¢ Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924.

"K.M. Ziemski, op. cit.,s. 19 in.

8 Polskie prawo administracyjne, Wydanie 1, Warszawa 1943 (pod pseudonimem dr A. Luzycki).

°M. Zimmermann, [w:] Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, M. Jaroszynski (red.), PWN,
Warszawa 1956, s. 320 i n.

10]. Starosciak, Administracja. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1974, s. 15 i n.

'T. Skoczny, Zagadnienia teorii metod i form dziatania administracji, ,,Studia Prawnicze” Nr 3—4/1982,
s. 179 i n. i tam cytowana literatura.

12]. Starosciak, op. cit.,s. 15 in.

13 Prawne formy dziatania administracji, [w:] Prawo administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Wolters
Kluwer Polska 2017, s. 260 i n.
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oraz wyrazne wskazanie na potrzebe wyrdznienia form z uwzglednieniem
charakterystyki sfery dziatania administracji'.

Poczynaniom podzniejszych autoréw przypisa¢ mozna kontynuacje tego
dorobku z dgzeniem do poglebienia refleksji o poszczegdlnych typach form dziatania'®.
Problematyka prawnych form dziatania administracji pojawia si¢ takze w podrgcznikach
akademickich jako element podstawowego wyktadu. Tytutem przyktadu autorzy
podrecznika ,,Prawo administracyjne” (pod red. M. Wierzbowskiego)'® wyrdzniaja,
wsrod form podstawowych, pie¢ kategorii: akty normatywne, akty administracyjne,
ugody, porozumienia administracyjne, czynno$ci cywilnoprawne i czynnosci faktyczne.
W innym podreczniku wskazuje si¢ na cztery zasadnicze: akt administracyjny,
akt normatywny, zroznicowane formy dziatan faktycznych (dziatania faktyczne
w stosowaniu prawa, dziatania zmierzajace do nawiazania wspotpracy z obywatelami.
dziatania informacyjne i dziatania o charakterze materialno-technicznym) oraz
umowy'’.

Powszechnie wyodrebnia si¢ podziat form dziatania na: wtadcze i niewtadcze,
publiczno- i prywatnoprawne, jedno- i dwustronne (wielostronne), dziatania prawne
i faktyczne, dzialania podejmowane w sferze zewnetrznej i wewnetrznej administracji.
W Systemie Prawa Administracyjnego w pracy Prawne formy dziatania administracji
wymienione i omowione zostaty rowniez szerzej kolejno:

— dzialania (czynnosci) jedno- oraz dwustronne i wielostronne posrod dziatan
publiczno- oraz prywatnoprawnych;

— dziatania (czynno$ci) publicznoprawne jednostronne zewnetrzne;

— dziatania (czynnos$ci) publicznoprawne dwu- i wielostronne;

— dzialania prywatnoprawne jedno- oraz dwu- i wielostronne;

— dziatania (czynno$ci) prawne w sferze wewnetrznej;

— dziatania (czynno$ci) faktyczne administracji publicznej;

— dziatania (czynno$ci) materialno-technicznych;

— czynno$ci trudne do zakwalifikowania do ktorejkolwiek z wyrdznianych w nauce
grup form prawnych dziatania;

— czynnos$ci spoteczno-organizatorskie's.

W literaturze przedmiotu podziat form prawnych dziatania administracji na
wladcze i niewladcze okresla si¢ jako podziat o charakterze powszechnym, a kryterium
to wystepuje jako samoistne badz jako kryterium positkowe'. Wiadcze formy dziatania
administracji charakteryzuja si¢ tym, ze sa podejmowane jednostronnie na podstawie

4K.M. Ziemski, op. cit., s. 36.

15Skrotowy przeglad: Tadeusz Kuta rozwijat badania w zakresie dziatan niewtadczych, Janusz Letowski
analizowat polecenia stuzbowe jako wewnetrzny akt administracyjny, Janusz Borkowski poddawat
wnikliwej ocenie decyzje administracyjne, Marek Wierzbowski — zaswiadczenia, Aleksandra
Wiktorowska — ugode¢ administracyjna, Zbigniew Cie$lak — porozumienia administracyjne, Zbigniew
Kmieciak — czynno$ci faktyczne, a Wojciech Chroscielewski — akty generalne. /bidem, s. 76 i n.

1® Prawne formy dziatania administracji, op. cit., s. 287 i n.

'"A. Blas, Prawne formy dzialania administracji, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia
Limited 2005, s. 314 i n.

BK.M. Ziemski, [w:] Prawne formy dziatania administracji, System Prawa Administracyjnego, tom 5,
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Wyd. C.H. Beck 2013, s. 62 i n.

¥ Ibidem, s. 55.
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nakazow lub zakazow zachowania si¢?’. Natomiast dziatania w formach niewtadczych
sg podejmowane wedlug norm prawa cywilnego (umowy cywilnoprawnej), albo
wprawdzie ich podstawg jest prawo publiczne, jednak przy ich podejmowaniu sytuacja
stron stosunku administracyjnoprawnego ulega pewnemu lub catkowitemu zréwnaniu
(umowy administracyjne, porozumienia administracyjne)?. Dzialania niewtadcze maja
zwykle charakter dwustronny, a zatem obie strony stosunku prawnego maja wptyw
na tre$¢ podejmowanego aktu®.

Dziatania wladcze niejednokrotnie okresla si¢ jako jednostronne co ma
przesadzac o ich publicznoprawnym charakterze, za$ dziatania prywatnoprawne
utozsamia si¢ z dziataniami dwustronnymi®.

K.M. Ziemski przypomina, iz elementem pozwalajacym na wstepne
odroznienie dzialan prywatno- od publicznoprawnych jest wystepowanie wladczosci.
Wylacznie czynnosci publicznoprawne moga si¢ charakteryzowa¢ wiladczo$cia
i ze wystgpienie tego elementu przesadza o publicznoprawnym charakterze danych
dziatan?. K.M. Ziemski stwierdza, ze brak tego czynnika nie przesadza o charakterze
prywatnoprawnym danych czynnosci (dziatan), poniewaz pewne_czynnos$ci (dziatania)
publicznoprawne pozbawione sg elementu wladczosci®®. T dookresla, ze w takich
przypadkach pomocniczymi kryteriami pozwalajacymi na ustalenie charakteru
czynnosci (dziatania) moga by¢ takie elementy, jak dopuszczalno$¢ stosowania srodkow
nadzoru administracyjnego, tryb rozstrzygania kwestii spornych, tryb dochodzenia
wykonania praw i obowigzkow, dopuszczalna droga egzekucji®.

Aspektem jednostronnosci dziatan administracji jest powotywana czesto
w nauce mozliwo$¢ ksztattowania przez podmiot administrujacy sytuacji prawnej
podmiotu czy tez podmiotow administrowanych bez ich woli, a nawet wbrew tej woli.
Dziatania dwustronne jako przeciwienstwo dziatan jednostronnych charakteryzuja si¢
tym, ze prowadza do skutku w rezultacie ztozenia zgodnych o$wiadczen woli przez
co najmniej dwa podmioty?’.

Czynnosci prawne administracji publicznej to czynnosci, ktore podejmowane sa
w celu wywotania bezposrednich skutkéw prawnych, podczas gdy czynnosci faktyczne
podejmowane sg w celu wywotania skutkéw faktycznych, cho¢ nastepstwem tych
ostatnich mogg by¢ takze skutki prawne®®. Przy czym, o czym przypomina A. Blas,
w zadnym przypadku dziatania faktyczne nie mogg by¢ przeciwstawiane dziataniom
prawnym w tym znaczeniu, ze dziatania prawne krepuja swobode administracji,
a dziatania faktyczne umozliwiajg takg swobode®.

2], Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer Polska 2016, s. 55 i n.

2 [bidem, s. 55 in.

22H. Knysiak-Molczyk, Inne formy dziatania administracji publicznej, [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, J. Zimmermann (red.), Wolters Kluwer Polska 2007, s. 492.

BK.M. Ziemski, [w:] Prawne formy dziatania administracji, op. cit., s. 55.

% Ibidem, s. 55.

% Ibidem, s. 55.

2 [bidem.

2 [bidem.

2 [bidem.

¥ A. Blas, Czynnosci faktyczne organéw administracji publicznej, [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, op. cit., s. 514 in.
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Przy dzialaniach podejmowanych w sferze zewnetrznej i wewnetrznej
administracji uwzglednia si¢ kryterium rozrdznienia sfer dziatania administracji na
sfere zewnetrzng i wewnetrzng. Piszac o sferze wewnetrznej dziatania administracji
J. Starosciak ocenia, ze nie jest konieczne wystgpowanie jakichkolwiek powiazan
pomiegdzy organami administracji, aby mozna byto dang czynnos$¢ zaliczy¢ do sfery
wewnetrznej’.

W doktrynie zwraca si¢ uwage na rozne kryteria klasyfikacji prawnych form
dziatania administracji. M. Ofiarska wymienia nastepujace kryteria®: podstawy prawnej
dziatan administracji, skutkow prawnych wywotywanych przez dziatanie administracji,
dysponowania wtadztwem administracyjnym, celu podejmowania dziatan, statusu
prawnego podmiotu podejmujacego dziatania z zakresu administracji publicznej
oraz statusu prawnego adresata dziatania, wzajemnych relacji miedzy podmiotem
administracji publicznej a podmiotem, do ktoérego jego aktywnosc¢ jest skierowana
iinne. Autorka dodaje, ze niektdrzy autorzy, proponujac okreslong systematyke dziatan
administracji, opierali si¢ na jednym wybranym kryterium, inni natomiast klasyfikowali
dziatania administracji na podstawie kilku kryteriow (w tym takze w rozmaity sposob
uporzadkowanych)®2.

Zauwaza sig, ze nie udalo sie stworzy¢ wyczerpujacego katalogu prawnych form
dziatania administracji, powszechnie akceptowanego przez nauke. Wynika to, jak si¢
wydaje, z okolicznosci obiektywnych oraz subiektywnych. Wzgledy subiektywne to
indywidualizacja wypowiedzi (unikanie powielania cudzych klasyfikacji), natomiast
przyczyny obiektywne to, z jednej strony, hybrydalne cechy niektdrych form dziatania,
wystepujacych na styku tych tradycyjnych i dobrze rozpoznanych (przyktadem jest
nieostry charakter niektorych typow ,,zarzadzen”, lokujacych si¢ na pograniczu decyzji
i aktow normatywnych), z drugiej — obfitos¢ form niewtadczych.

Podkresla sie w literaturze przedmiotu dynamiczny charakter takich klasyfikacji,
wskazujac na ich historyczno$é®. A. Wiktorowska wskazuje, iz prawne formy dziatania
administracji wraz z rozwojem i zmieniajacymi si¢ wymaganiami i rolg administracji
podlegaja ewolucji i zmianom. Pisze rowniez, iz zmiany w koncepcji prawnych
form dziatania administracji s3 immanentnie zwigzane z poézniejszymi zmianami
zachodzacymi w samej administracji**. Rownoczesnie dostrzega wtornos¢ koncepcji
prawnych form dziatania administracji wobec sposobu rozumienia samej administracji.
Koncepcja administracji jest bowiem pojeciem pierwotnym, przesadzajacym o jej
zadaniach, funkcjach i celach, ktérym okreslone formy dziatania podporzadkowane
sg instrumentalnie®. Wielo$¢ i r6znorodnos¢ form dziatania uwzglednia wielo$é
iréznorodnosc¢ zadan, ktore realizuje administracja, przyczyniajac sie do elastycznosci

30]. Staro$ciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:) System prawa administracyjnego,
t. IIT, Wyd. PAN 1976, s. 40 i n.

3'M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego, Wyd. C.H.
Beck 2008 s. 177 i n.

32 [bidem.

33]. Supernat, Instrumenty..., op. cit., s. 23.

3*A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji, [w:] Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, op. cit., s. 359 i n.

3 Prawne formy dziatania administracji, [w:] Prawo administracyjne, op. cit., s. 288.
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i skutecznos$ci takiego dziatania. Kazda z tych form stata si¢ takze odrebnym
przedmiotem zainteresowania nauki.
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Streszczenie

Do kluczowych pojeé wystepujacych w literaturze przedmiotu, po$wieconej badaniom
dziatalnoéci administracji publicznej, nalezg miedzy innymi metody i formy jej dzialania.
Spelniajg one role narzedzi badawczych, ktérymi postuguje sie zaréwno nauka prawa
administracyjnego, jak i nauka administracji. Niekiedy (cho¢ znacznie rzadziej) pojawia sie
takze pojecie instrumentu prawnego. ale ma ono inny walor uzytkowy. Uwazane jest bowiem
za uzyteczne do prowadzenia takich analiz. ktére maja podkresli¢ specyfike badanej materii
prawa administracyjnego, podczas gdy metody i formy stuza raczej syntezie i uogélnieniu
wiekszej liczy zjawisk. Niekiedy réznica miedzy forma dziatania, a instrumentem zostaje
jednak zatarta i oba te pojecia sa stosowane zamiennie. Powszechnie wyodrebnia sie podziat
form dzialania na: wladcze i niewtadcze, publicznoprawne i prywatnoprawne, jednostronne
i dwustronne (wielostronne), dziatania prawne i faktyczne, dzialania podejmowane w sferze
zewnetrznej i wewnetrznej administracji. W pracy omdéwiono szerzej prawne formy dziatania
administracji, tym nie mniej zauwazono, ze nie udalo sie stworzy¢ wyczerpujacego katalogu
prawnych form dziatania administracji, powszechnie akceptowanego przez nauke. Wynika to
z okoliczno$ci obiektywnych oraz subiektywnych. Wzgledy subiektywne to indywidualizacja
wypowiedzi (unikanie powielania cudzych klasyfikacji), natomiast przyczyny obiektywne to,
z jednej strony, hybrydalne cechy niektérych form dziatania, wystepujacych na styku tych
tradycyjnych i dobrze rozpoznanych (przykladem jest nieostry charakter niektérych typow
»zarzadzen”, lokujacych sie na pograniczu decyzji i aktéw normatywnych). z drugiej, obfitos¢
form niewladczych.

Stowa kluczowe

prawne formy dziatania administracji, formy wladcze, formy niewtadcze, formy publicznoprawne,
formy prywatnoprawne

Legal forms of administration activity — terminology and systematics

Abstract

Key terms found in subject literature on the activities of public administration contain,
among others, methods and forms of public administration activity. They serve as research
tools for both the administrative law and administration education. Occasionally, although
with decreasing frequency, the notion of an instrument of law appears, but it bears a different
utilitarian value. It is considered useful for such analyses that underline the specifics of the
researched administrative law, while methods and forms rather serve to synthesise and generalise
alarger number of phenomena. Sometimes the difference between the form of activity and the
instrument becomes blurry and the notions are used interchangeably. Commonly, the forms
of activity are classified as authoritative and non-authoritative, public law and private law,
unilateral and bilateral (or multilateral), legal and actual, external and internal to administration.
This work describes forms of administrative activities, but it also mentions that attempts at
creating an exhaustive catalogue of legal forms of administrative activity, commonly accepted
by academia, have been unsuccessful. This is the result of objective and subjective obstacles. The
latter ones are individualisation of declarations — avoidance of copying another’s classification;
the former are on one side hybrid features of some forms of activities on the border of the
traditional and well-recognised (with the example of a blurry character of some of the types
of “rulings” bordering on decisions and normative acts) and on the other — the abundance of
non-authoritative forms.

Keywords

legal forms of administrative activity, authoritative forms, non-authoritative forms, public law
forms, private law forms
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