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Konstytucja RP
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p-p-sa.

pr. farm.

pr. wodn.

pr. zgromadz.

r.w.w.o.p.l.

Wykaz skrotow

Akty prawne

Administrative Procedure Act, amerykanska
ustawa o postepowaniu administracyjnym
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267)

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (tekst jedn.. Dz. U. z 2012 r.
poz. 270 ze zm.)

ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. - Prawo
farmaceutyczne (tekst jedn.: Dz. U.z 2008 r.
Nr 45, poz. 271 ze zm.)

ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo
wodne (tekst jedn.: Dz. U.z2012r. poz. 145
ze zm.)

ustawa z dnia z dnia 5 lipca 1990 r. - Prawo
o zgromadzeniach (tekst jedn. Dz. U.
z 2013 r. poz. 397)

rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
12 marca 2008 r. w sprawie okreslenia
szczegotowych zasad i trybu wstrzymywania
i wycofywania z obrotu produktéw leczni-
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VwVFG
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ganizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
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ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami (Dz. U.
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niu i zagospodarowaniu przestrzennym
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niu administracyjnym

Czasopisma i publikatory

CBOSA

Centralna Baza Orzeczeti Sgdéw Admini-
stracyjnych
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ONSA  Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego
OSP  Orzecznictwo Sagdow Polskich
OTK  Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A  Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego,
seria A

PiP  Panstwo i Prawo
RPEiS  Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny

Inne

GIS  Gloéwny Inspektor Sanitarny
NSA  Naczelny Sad Administracyjny
SN Sad Najwyzszy
WSA  wojewddzki sad administracyjny
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Wstep

Przedmiotem niniejszego opracowania jest instytucja prawna,
ktéra wprawdzie istnieje w polskim systemie prawnym, jednakze jak
dotychczas nie doczekata sie ani calosciowego uregulowania prawnego,
nie zostala tez poddana wszechstronnej analizie naukowej, ani odpo-
wiedniemu naswietleniu w judykaturze sgdowoadministracyjne;j. Insty-
tucja ta jest akt administracyjny, a wiec akt stosowania, a nie stanowienia
prawa. Jednakze zaréwno w obowigzujacym stanie prawnym, jak
iw doktrynie oraz w judykaturze akt stosowania prawa pochodzacy od
administracji publicznej, czyli akt administracyjny, kojarzyl si¢ dotych-
czas jednoznacznie z indywidualnym aktem administracyjnym. Taki
paradygmat ma swoje podstawy w tresci art. 1 pkt 1 k.p.a., ktéry stanowi,
ze kodeks reguluje postepowanie w sprawach indywidualnych z zakresu
administracji publicznej, przez co rozumie sie, ze postegpowanie uregu-
lowane w kodeksie postepowania administracyjnego oraz decyzje wy-
dawane w jego trybie dotyczg spraw indywidualnie okreslonych pod-
miotéw. Niniejsza ksigzka ma ukaza¢, ze obok tego rodzaju aktéw ad-
ministracyjnych, a wiec aktéw stosowania prawa, liczne przepisy po-
wszechnie obowiazujacego prawa przewiduja wydawanie aktéw admi-
nistracyjnych, ktore nie maja charakteru indywidualnego, gdy chodzi
0 sposob okreslenia adresata aktu, lecz charakter generalny, gdzie adre-
sat okre$lony jest podobnie jak w aktach normatywnych, a wiec wedlug
formuty ,,kazdy, kto”. Powyzsza okoliczno$¢ upodabnia generalne akty
administracyjne do aktéw normatywnych. Odréznia je natomiast od
aktéw normatywnych to, Ze wydawane one sa w odniesieniu do kon-
kretnych sytuacji. To za§ wymaga przeprowadzenia proceséw: ustalenia
stanu faktycznego oraz dokonania subsumcji. Procesy te sa obce proce-
som stanowienia prawa. Dlatego generalny akt administracyjny nie jest
odrebna formg dziatania administracji publicznej, inng niz stosowanie
prawa i jego stanowienie, lecz stanowi forme stosowania prawa.
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Wstep

Praca zawiera obszerna cze$¢ o charakterze komparatystycznym,
prezentujacg przeglad aktualnych uregulowan, stanowiska judykatury
i doktryny w jedenastu krajach $wiata, z konkluzja, ze omawiana insty-
tucja prawna znana jest w $wiecie juz od ponad 100 lat oraz Ze zadne
cywilizowane panstwo obejs¢ si¢ bez niej nie moze. Obecnie w dziedzi-
nie prawa poréwnawczego procedura wydawania generalnych aktow
administracyjnych w panstwach wspodtczesnych uwazana jest za drugg
z trzech istniejgcych generacji procedur administracyjnych. Umiejscawia
sie ja miedzy klasyczng jurysdykcja administracyjna, stanowigca
pierwsza generacje procedur administracyjnych, a public policy, bedaca
trzecig ich generacja. Ponadto praca zawiera analizy dotyczace istoty
generalnego aktu administracyjnego, jak rowniez propozycje wyodreb-
nienia jego rodzajéw. Ostatnie dwa fragmenty pracy adresowane s3
przede wszystkim do ustawodawcy. Zawierajg one liczne wnioski de
lege ferenda, wskazujace na konieczno$¢ wprowadzenia do kodeksu
postepowania administracyjnego niezbednych zmian uwzgledniajacych
specyfike generalnych aktéw administracyjnych.

Niniejsza praca powstata dzieki finansowemu wsparciu przeprowa-
dzonych przez nas badan naukowych na Uniwersytecie w Konstanz
udzielonemu przez fundacje¢ Deutscher Akademischer Austauschdienst.
W tym miejscu pragniemy wyrazi¢ wdzieczno$¢ fundacji Deutscher
Akademischer Austauschdienst. Stypendium tej organizacji wydatnie
przyczynilo sie do powstania fragmentu niniejszej ksigzki poswieconego
unormowaniom generalnego aktu administracyjnego w krajach nie-
mieckojezycznych. Szczegolne podziekowania pragniemy wyrazié takze
prof. dr. Hartmutowi Maurerowi oraz prof. dr. Martinowi Iblerowi
z Uniwersytetu w Konstanz za konsultacje oraz zyczliwe rady.

Ponadto dzigkujemy wszystkim osobom, ktérych zyczliwe uwagi
i spostrzezenia, a takze okazywana w inny sposdb pomoc (a niekiedy
sceptycyzm), przyczynily sie do powstania niniejszej ksigzki.

Konstanz — Poznan — Toscolano-Maderno 2013 r.
Ewa Szewczyk, Marek Szewczyk
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Rozdziat 1

Zagadnienia wprowadzajace

W dydaktyce uniwersyteckiej z dziedziny procedury administracyj-
nej i prawa administracyjnego uksztaltowat sie i utrwalil paradygmat
zwiazany z problematyka prawnych form dziatania administracji pub-
licznej, zgodnie z ktérym czynnoséci administracyjnoprawne o charak-
terze jednostronnym podejmowane przez organy administracji publicz-
nej na podstawie norm prawa administracyjnego z wykorzystaniem
tzw. imperium dzielg si¢ na dwie kategorie. Pierwsza obejmuje pocho-
dzace od administracji publicznej akty normatywne, ktérym przypisuje
sie cechy generalnosci i abstrakcyjnosci. Do drugiej za$ zalicza si¢ akty
administracyjne posiadajace cechy indywidualno$ci i konkretnosci.

Stanowisko takie prezentuje obecnie wielu autoréw podrecznikow
akademickich, zaréwno z zakresu nauki prawa!, jak i postepowania
administracyjnego? Z tym ze doktryna postepowania administracyjne-
go, odwolujac si¢ do podobnych kryteriéw, akty pochodzace od admi-
nistracji publicznej dzieli na indywidualne i generalne. Nawiazujac do
tego dychotomicznego podziatu, J. Borkowski wyraznie zaznacza, ze
kodeks postepowania administracyjnego normuje postepowanie
w sprawach rozstrzyganych indywidualnymi decyzjami administracyj-
nymi, nie stosuje si¢ go za§ w sprawach regulowanych generalnymi

! Por. np. podreczniki: Z. Leonskiego, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa
2004, s. 257 i n.; E. Ochendowskiego, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Torun 2002,
s.169in.; J. Bocia, Prawo administracyjne, Wroctaw 2002, s. 314; J. Jagielskiego, J. Langa,
M. Szubiakowskiego, M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Prawo administracyjne,
Warszawa 2008, s. 278; E. Ury, E. Ury, Prawo administmcyjne, ‘Warszawa 2010, s. 108
in.

2 Por. np. Z. Kmieciak (w:) Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne
oraz postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym (w Swietle orzecznictwa
NSA), Warszawa 1988, s. 3-9.
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Rozdzial 1. Zagadnienia wprowadzajace

aktami administracyjnymi®. Pojeciem generalnego aktu administracyj-
nego postuguje sie takze W. Chroécielewski w rozprawie habilitacyjnej,
zatytulowanej Akt administracyjny generalny. Jednakze obaj wymienieni
wyzej Autorzy traktuja pojecie generalnego aktu administracyjnego
w zasadzie jako synonim aktu normatywnego®, a wigc aktu zawieraja-
cego normy generalne i abstrakcyjne, tyle ze pochodzacego wytacznie
od administracji publicznej. Niemniej W. Chroéscielewski zastrzegt sie,
iz do aktéw administracyjnych generalnych zalicza on takze akty nie-
normatywne’.

Powyiszy paradygmat odpowiada ustalonemu w teorii prawa
i rozpropagowanemu na obszarze tzw. szczegdtowych nauk prawnych
podziatowi wypowiedzi majacych charakter norm postepowania, w tym
takze norm prawnych, na generalno-abstrakcyjne i indywidualno-kon-
kretne. Powyzszy podzial na normy - z jednej strony generalno-abstrak-
cyjne, a z drugiej - indywidualno-konkretne - nawigzuje, cho¢ nie za-
wsze $cisleS, do trojelementowej struktury stownej normy postepowania,
wewnatrz ktérej wyrdzniane sg trzy nastepujace elementy: 1) adresat,
2) sytuacja i 3) zachowanie. Zgodnie z takim ujeciem norme postepo-
wania stanowi wypowiedz wskazujaca pewnemu adresatowi znajduja-
cemu sie w okreslonej sytuacji jakie$ zachowanie. Przy tym norma
prawna to tylko taka wypowiedz, ktéra adresata okresla w sposob gene-
ralny, a sytuacje i wskazywane zachowania - abstrakcyjnie’. Dla cechy
generalnosci w zakresie sposobu okreslenia adresatéw normy postepo-
wania w literaturze polskiej wskazuje si¢ — jako charakterystyczne -
podanie w akcie prawnym pewnej cechy, ktora stanowi¢ ma wyrdznik

* J. Borkowski, Zakres obowigzywania podmiotowy i przedmiotowy (w:) B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003,
s. 14-18.

+ W. Chroécielewski, Akt administracyjny generalny, £6dz 1994, s. 5, 83 i n. oraz
98in.

> W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny..., s. 91; podobne stanowisko
prezentuje réwniez J. Filipek, wyrézniajac generalne i indywidualne akty administracyjne
-J. Filipek, Podziat na indywidualne i generalne akty administracyjne (w:) Z. Niewiadom-
ski, J. Buczkowski, J. Lukasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Administracja pub-
liczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu
z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 181 i n.

¢ Przykladowo J. Borkowski ceche abstrakcyjnoéci odnosit do sposobu okreslenia
adresata, a nie sytuacji: . Borkowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 73.

7 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Poznan 2001, s. 25
in
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pewnej klasy podmiotéw - jako adresatéw danej normy postepowania
- sposrod ogdtu podmiotow. Okreslenie adresata normy postepowania
w sposoOb generalny nie pozwala na ustalenie jego tozsamosci. Pozwala
natomiast na wyodrebnienie pewnej klasy podmiotéw sposrod ogdtu
podmiotéw. Natomiast dla cechy abstrakcyjnosci zaréwno w odniesie-
niu do sposobu okres$lenia sytuacji, w ktorej dana norma postepowania
ma znajdywacé zastosowanie, jak i w odniesieniu do sposobu okreslenia
zachowania dozwolonego, nakazanego, zakazanego, w literaturze pol-
skiej wskazuje si¢ — jako charakterystyczng — mozliwo$¢, choéby tylko
potencjalna, powtarzalnosci sytuacji wzglednie powtarzalnosci zacho-
wan.

Scharakteryzowane w powyzszy sposob ujecie w nauce o normach
postepowania problematyki struktury stownej normy postepowania,
zwlaszcza na gruncie teorii prawa, implikowalo zaistnienie bezpo$red-
niego zwigzku miedzy problematyka norm postepowania i ich struktura
stowng a prawnymi formami dziatania organéw wtadzy publicznej,
w tym takze prawnymi formami dzialania administracji publicznej. Do
czynnos$ci prawnych zalicza sie bowiem takie prawem okre$lone formy
dziatania administracji publicznej, ktore sa podejmowane przez pod-
mioty administracji publicznej i rézne organy tych podmiotéw bezpo-
$rednio w celu wywolania jakich$ skutkéw prawnych. Skutek éw po-
wstaje w nastepstwie sformulowania przez okreslony podmiot wtadzy
publicznej, w tym takze przez organ administracji publicznej, okreslonej
normy postepowania, czyli wypowiedzi wskazujacej okreslonemu ad-
resatowi (okre$lonemu indywidualnie albo generalnie) w pewnej sytuacji
(okreslonej konkretnie albo abstrakcyjnie) jakie$ zachowanie (okreslone
réwniez konkretnie albo abstrakcyjnie) jako nakazane, zakazane czy
dozwolone. W istocie wiec w nauce o prawnych formach dziatania ad-
ministracji publicznej czynno$¢ prawng utozsamiono z czynnoscig
skutkujacg ustanowieniem jakiej$ normy postepowania. Przy tym do-
tychczas w nauce polskiej, poza nielicznymi wyjatkami, wyobrazano
sobie stanowienie norm postepowania poprzez podejmowanie przez
podmioty administracji publicznej czynnosci prawnych przy uzyciu
wladztwa administracyjnego w sposob nadmiernie uproszczony. Ot6z
wyobrazano sobie, Ze czynnosci prawne tego rodzaju mogg by¢ albo
czynno$ciami indywidualno-konkretnymi, albo czynno$ciami general-
no-abstrakcyjnymi.

Powyzsze stanowisko, wedlug ktorego wszystkie czynnosci prawne
organéw administracji publicznej o charakterze jednostronnym skut-
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Ewa Szewczyk — doktor nauk prawnych, pracuje na stanowisku
docenta w Instytucie Prawa i Administracji Panstwowej Wyz-
szej Szkoty Zawodowej w Sulechowie; swoje zainteresowa-
nia koncentruje wokoét procedur administracyjnych, zwtaszcza
postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego.

Marek Szewczyk — doktor habilitowany nauk prawnych, profe-
sor na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu, gdzie wyktada prawo administracyjne,
prawo zagospodarowania przestrzeni oraz prawo samorzadu
terytorialnego; jest wspotzatozycielem WOKISS - najstarsze-
go i najwiekszego regionalnego stowarzyszenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego w Polsce; wspotpracuje ze Zwigzkiem
Miast Polskich, Zwigzkiem Gmin Wiejskich RP, ministerstwa-
mi, Slaskim Zwiazkiem Gmin i Powiatéw; autor i wspotautor
ponad stu opracowan naukowych z zakresu prawa i postepo-
wania administracyjnego, zarowno monografii, podrecznikdw,
jak i artykutow oraz rozpraw i glos.

®m W monografii podjety zostat problem wydawania przez orga-

ny administracji publicznej aktéw administracyjnych o charak-

terze generalnym, dotyczacych nie podmiotéw indywidualnych,
ale niezindywidualizowanych grup adresatdw znajdujacych sie

w konkretnej sytuacji. Taki charakter majg m.in.:

- decyzje o rozwigzaniu zgromadzenia publicznego,

— decyzje o przerwaniu imprezy masowej,

- decyzje o wycofaniu z obrotu jakiegos produktu lecznicze-
go albo innego produktu, np. ,dopalaczy” czy czeskiego
alkoholu,

- akty zakazujace wprowadzania do obrotu produktow fi-
nansowych przez banki i inne instytucje finansowe,

- akty o zawieszeniu organizowania imprez artystycznych
i rozrywkowych,

- akty o ewakuacji ludnosci, wprowadzajgce czasowe zakazy
wstepu do laséw czy okreslajace wykazy kapielisk w kaz-
dym sezonie.

m Autorzy dokonuja analizy istoty generalnego aktu administra-

cyjnego, jak rowniez przedstawiaja propozycje wyodrebnienia

jego rodzajéw, bazujac na przegladzie aktualnych uregulowan
prawnych, stanowisku judykatury oraz doktryny.

® Omawiana problematyka powinna zainteresowac nie tylko

pracownikéw organow administracji rzadowej i samorzadowej

wydajacych generalne akty administracyjne, ale takze wszyst-
kich tych, ktérych akty te moga dotyczy¢, oraz prawnikéw

i pracownikow naukowych.
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