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Wstęp

Przedmiotem niniejszego opracowania jest instytucja prawna,
która wprawdzie istnieje w polskim systemie prawnym, jednakże jak
dotychczas nie doczekała się ani całościowego uregulowania prawnego,
nie została też poddana wszechstronnej analizie naukowej, ani odpo-
wiedniemu naświetleniu w judykaturze sądowoadministracyjnej. Insty-
tucją tą jest akt administracyjny, a więc akt stosowania, a nie stanowienia
prawa. Jednakże zarówno w obowiązującym stanie prawnym, jak
i w doktrynie oraz w judykaturze akt stosowania prawa pochodzący od
administracji publicznej, czyli akt administracyjny, kojarzył się dotych-
czas jednoznacznie z indywidualnym aktem administracyjnym. Taki
paradygmat ma swoje podstawy w treści art. 1 pkt 1 k.p.a., który stanowi,
że kodeks reguluje postępowanie w sprawach indywidualnych z zakresu
administracji publicznej, przez co rozumie się, że postępowanie uregu-
lowane w kodeksie postępowania administracyjnego oraz decyzje wy-
dawane w jego trybie dotyczą spraw indywidualnie określonych pod-
miotów. Niniejsza książka ma ukazać, że obok tego rodzaju aktów ad-
ministracyjnych, a więc aktów stosowania prawa, liczne przepisy po-
wszechnie obowiązującego prawa przewidują wydawanie aktów admi-
nistracyjnych, które nie mają charakteru indywidualnego, gdy chodzi
o sposób określenia adresata aktu, lecz charakter generalny, gdzie adre-
sat określony jest podobnie jak w aktach normatywnych, a więc według
formuły „każdy, kto”. Powyższa okoliczność upodabnia generalne akty
administracyjne do aktów normatywnych. Odróżnia je natomiast od
aktów normatywnych to, że wydawane one są w odniesieniu do kon-
kretnych sytuacji. To zaś wymaga przeprowadzenia procesów: ustalenia
stanu faktycznego oraz dokonania subsumcji. Procesy te są obce proce-
som stanowienia prawa. Dlatego generalny akt administracyjny nie jest
odrębną formą działania administracji publicznej, inną niż stosowanie
prawa i jego stanowienie, lecz stanowi formę stosowania prawa.
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Praca zawiera obszerną część o charakterze komparatystycznym,
prezentującą przegląd aktualnych uregulowań, stanowiska judykatury
i doktryny w jedenastu krajach świata, z konkluzją, że omawiana insty-
tucja prawna znana jest w świecie już od ponad 100 lat oraz że żadne
cywilizowane państwo obejść się bez niej nie może. Obecnie w dziedzi-
nie prawa porównawczego procedura wydawania generalnych aktów
administracyjnych w państwach współczesnych uważana jest za drugą
z trzech istniejących generacji procedur administracyjnych. Umiejscawia
się ją między klasyczną jurysdykcją administracyjną, stanowiącą
pierwszą generację procedur administracyjnych, a public policy, będącą
trzecią ich generacją. Ponadto praca zawiera analizy dotyczące istoty
generalnego aktu administracyjnego, jak również propozycję wyodręb-
nienia jego rodzajów. Ostatnie dwa fragmenty pracy adresowane są
przede wszystkim do ustawodawcy. Zawierają one liczne wnioski de
lege ferenda, wskazujące na konieczność wprowadzenia do kodeksu
postępowania administracyjnego niezbędnych zmian uwzględniających
specyfikę generalnych aktów administracyjnych.

Niniejsza praca powstała dzięki finansowemu wsparciu przeprowa-
dzonych przez nas badań naukowych na Uniwersytecie w Konstanz
udzielonemu przez fundację Deutscher Akademischer Austauschdienst.
W tym miejscu pragniemy wyrazić wdzięczność fundacji Deutscher
Akademischer Austauschdienst. Stypendium tej organizacji wydatnie
przyczyniło się do powstania fragmentu niniejszej książki poświęconego
unormowaniom generalnego aktu administracyjnego w krajach nie-
mieckojęzycznych. Szczególne podziękowania pragniemy wyrazić także
prof. dr. Hartmutowi Maurerowi oraz prof. dr. Martinowi Iblerowi
z Uniwersytetu w Konstanz za konsultacje oraz życzliwe rady.

Ponadto dziękujemy wszystkim osobom, których życzliwe uwagi
i spostrzeżenia, a także okazywana w inny sposób pomoc (a niekiedy
sceptycyzm), przyczyniły się do powstania niniejszej książki.

Konstanz – Poznań – Toscolano-Maderno 2013 r.
Ewa Szewczyk, Marek Szewczyk
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Zagadnienia wprowadzające

W dydaktyce uniwersyteckiej z dziedziny procedury administracyj-
nej i prawa administracyjnego ukształtował się i utrwalił paradygmat
związany z problematyką prawnych form działania administracji pub-
licznej, zgodnie z którym czynności administracyjnoprawne o charak-
terze jednostronnym podejmowane przez organy administracji publicz-
nej na podstawie norm prawa administracyjnego z wykorzystaniem
tzw. imperium dzielą się na dwie kategorie. Pierwsza obejmuje pocho-
dzące od administracji publicznej akty normatywne, którym przypisuje
się cechy generalności i abstrakcyjności. Do drugiej zaś zalicza się akty
administracyjne posiadające cechy indywidualności i konkretności.

Stanowisko takie prezentuje obecnie wielu autorów podręczników
akademickich, zarówno z zakresu nauki prawa1, jak i postępowania
administracyjnego2. Z tym że doktryna postępowania administracyjne-
go, odwołując się do podobnych kryteriów, akty pochodzące od admi-
nistracji publicznej dzieli na indywidualne i generalne. Nawiązując do
tego dychotomicznego podziału, J. Borkowski wyraźnie zaznacza, że
kodeks postępowania administracyjnego normuje postępowanie
w sprawach rozstrzyganych indywidualnymi decyzjami administracyj-
nymi, nie stosuje się go zaś w sprawach regulowanych generalnymi

1 Por. np. podręczniki: Z. Leońskiego, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa
2004, s. 257 i n.; E. Ochendowskiego, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 2002,
s. 169 i n.; J. Bocia, Prawo administracyjne, Wrocław 2002, s. 314; J. Jagielskiego, J. Langa,
M. Szubiakowskiego, M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Prawo administracyjne,
Warszawa 2008, s. 278; E. Ury, E. Ury, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 108
i n.

2 Por. np. Z. Kmieciak (w:) Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Postępowanie administracyjne
oraz postępowanie przed Naczelnym Sądem Administracyjnym (w świetle orzecznictwa
NSA), Warszawa 1988, s. 3–9.
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aktami administracyjnymi3. Pojęciem generalnego aktu administracyj-
nego posługuje się także W. Chróścielewski w rozprawie habilitacyjnej,
zatytułowanej Akt administracyjny generalny. Jednakże obaj wymienieni
wyżej Autorzy traktują pojęcie generalnego aktu administracyjnego
w zasadzie jako synonim aktu normatywnego4, a więc aktu zawierają-
cego normy generalne i abstrakcyjne, tyle że pochodzącego wyłącznie
od administracji publicznej. Niemniej W. Chróścielewski zastrzegł się,
iż do aktów administracyjnych generalnych zalicza on także akty nie-
normatywne5.

Powyższy paradygmat odpowiada ustalonemu w teorii prawa
i rozpropagowanemu na obszarze tzw. szczegółowych nauk prawnych
podziałowi wypowiedzi mających charakter norm postępowania, w tym
także norm prawnych, na generalno-abstrakcyjne i indywidualno-kon-
kretne. Powyższy podział na normy – z jednej strony generalno-abstrak-
cyjne, a z drugiej – indywidualno-konkretne – nawiązuje, choć nie za-
wsze ściśle6, do trójelementowej struktury słownej normy postępowania,
wewnątrz której wyróżniane są trzy następujące elementy: 1) adresat,
2) sytuacja i 3) zachowanie. Zgodnie z takim ujęciem normę postępo-
wania stanowi wypowiedź wskazująca pewnemu adresatowi znajdują-
cemu się w określonej sytuacji jakieś zachowanie. Przy tym norma
prawna to tylko taka wypowiedź, która adresata określa w sposób gene-
ralny, a sytuację i wskazywane zachowania – abstrakcyjnie7. Dla cechy
generalności w zakresie sposobu określenia adresatów normy postępo-
wania w literaturze polskiej wskazuje się – jako charakterystyczne –
podanie w akcie prawnym pewnej cechy, która stanowić ma wyróżnik

3 J. Borkowski, Zakres obowiązywania podmiotowy i przedmiotowy (w:) B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003,
s. 14–18.

4 W. Chróścielewski, Akt administracyjny generalny, Łódź 1994, s. 5, 83 i n. oraz
98 i n.

5 W. Chróścielewski, Akt administracyjny generalny..., s. 91; podobne stanowisko
prezentuje również J. Filipek, wyróżniając generalne i indywidualne akty administracyjne
–J. Filipek, Podział na indywidualne i generalne akty administracyjne (w:) Z. Niewiadom-
ski, J. Buczkowski, J. Łukasiewicz, J. Posłuszny, 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, Przemyśl 2000, s. 181 i n.

6 Przykładowo J. Borkowski cechę abstrakcyjności odnosił do sposobu określenia
adresata, a nie sytuacji: J. Borkowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 73.

7 S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys teorii państwa i prawa, Poznań 2001, s. 25
i n.
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pewnej klasy podmiotów – jako adresatów danej normy postępowania
– spośród ogółu podmiotów. Określenie adresata normy postępowania
w sposób generalny nie pozwala na ustalenie jego tożsamości. Pozwala
natomiast na wyodrębnienie pewnej klasy podmiotów spośród ogółu
podmiotów. Natomiast dla cechy abstrakcyjności zarówno w odniesie-
niu do sposobu określenia sytuacji, w której dana norma postępowania
ma znajdywać zastosowanie, jak i w odniesieniu do sposobu określenia
zachowania dozwolonego, nakazanego, zakazanego, w literaturze pol-
skiej wskazuje się – jako charakterystyczną – możliwość, choćby tylko
potencjalną, powtarzalności sytuacji względnie powtarzalności zacho-
wań.

Scharakteryzowane w powyższy sposób ujęcie w nauce o normach
postępowania problematyki struktury słownej normy postępowania,
zwłaszcza na gruncie teorii prawa, implikowało zaistnienie bezpośred-
niego związku między problematyką norm postępowania i ich strukturą
słowną a prawnymi formami działania organów władzy publicznej,
w tym także prawnymi formami działania administracji publicznej. Do
czynności prawnych zalicza się bowiem takie prawem określone formy
działania administracji publicznej, które są podejmowane przez pod-
mioty administracji publicznej i różne organy tych podmiotów bezpo-
średnio w celu wywołania jakichś skutków prawnych. Skutek ów po-
wstaje w następstwie sformułowania przez określony podmiot władzy
publicznej, w tym także przez organ administracji publicznej, określonej
normy postępowania, czyli wypowiedzi wskazującej określonemu ad-
resatowi (określonemu indywidualnie albo generalnie) w pewnej sytuacji
(określonej konkretnie albo abstrakcyjnie) jakieś zachowanie (określone
również konkretnie albo abstrakcyjnie) jako nakazane, zakazane czy
dozwolone. W istocie więc w nauce o prawnych formach działania ad-
ministracji publicznej czynność prawną utożsamiono z czynnością
skutkującą ustanowieniem jakiejś normy postępowania. Przy tym do-
tychczas w nauce polskiej, poza nielicznymi wyjątkami, wyobrażano
sobie stanowienie norm postępowania poprzez podejmowanie przez
podmioty administracji publicznej czynności prawnych przy użyciu
władztwa administracyjnego w sposób nadmiernie uproszczony. Otóż
wyobrażano sobie, że czynności prawne tego rodzaju mogą być albo
czynnościami indywidualno-konkretnymi, albo czynnościami general-
no-abstrakcyjnymi.

Powyższe stanowisko, według którego wszystkie czynności prawne
organów administracji publicznej o charakterze jednostronnym skut-
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