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Niewladcze formy dzialania administracji

— potrzeba redefinicji?

Wprowadzenie

Organy administracji publicznej, postugujac sie co do zasady wladczy-
mi, okre§lonymi przepisami prawa typami konkretnych czynnoséci, wypo-
sazone zostaly w instrumenty prawne stuzace nie tylko wykonywaniu
ustaw, ale 1 realizowaniu stawianych przed administracja publiczng ce-
I6w. Te jednak na przestrzeni lat ulegaja przeobrazeniom, zmieniaja, sie
bowiem rola i funkcje wyznaczane administracji publicznej, a w konse-
kwencji, z uwagi na stuzebna role prawnych form dziatania wobec reali-
zowanych zadan publicznych!, nastepuje zmiana preferencji w wyborze
1 konstrukeji tychze instrumentéw prawnych. Ten nieuchronny i nie-
ustajacy proces stymuluje wiec ciagla ewolucje sposobéw administrowa-
nia, co z kolei stanowi wyzwanie dla teorii prawnych form dziatania ad-
ministracji w ramach nauki prawa administracyjnego, ktorej zadaniem
jest stata refleksja co do adekwatnoéci ustalonego, aczkolwiek bywa, ze
tylko ,utartego” przez doktryne, katalogu form dzialania. Celem przed-
stawicieli nauki prawa administracyjnego powinno by¢ bowiem poszuki-
wanie nowych pojeé-narzedzi, ktore umozliwiltyby wtasciwy naukowy opis
1 przystajaca do rzeczywisto$ci systematyke prawnych form dziatania ad-

* Uniwersytet Wroctawski, Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii, e-mail: bartlomiej.ja-
worski@uwr.edu.pl.

1T, Rabska, Kontrakt wojewédzki — forma dziatania administracji publicznej w strukturach
zdecentralizowanych, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszo-
wa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik, Krakéw 2001, s. 608 i n.; Sy-
stem prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Warszawa 1977.
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ministracji. Rzecz jednak w tym, ze w doktrynie przewaza obecnie prze-
konanie, zgodnie z ktérym state, implikowane powyzszymi procesami
modyfikacje dotychczasowych form dzialania, dwoistoéé sfer dzialania
organdéw administracji, a takze zrdznicowanie form dziatania admini-
stracji w zaleznoS$ci od pozycji organu administracji wobec adresata jego
dziatania, nie pozwalaja na rekonstrukcje ostatecznej typologii praw-
nych form dziatania administracji2. W konsekwencji takiego twierdzenia
obserwowana dzi§ wielopostaciowos¢ w zakresie wykonywania admini-
stracji publicznej nie znajduje swojego odzwierciedlenia w przyjetym
obecnie katalogu prawnych form dzialania, co skutkuje zaréwno nie-
wlasciwa efektywno$cia administracji publicznej, jak 1 niedostateczna
ochrong intereséw podmiotéw znajdujacych sie w relacji z jej organami.

Geneza wyroznienia niewladczej administracji

publicznej

Nauka prawa administracyjnego proponuje wiele podzialéw prawnych
form dziatania. Przyjmujac rézne kryteria, starano sie dookresli¢ 1 ska-
tegoryzowaé formy prawne przyjmowane w dzialaniach administracji.
Pomimo ze ewolucja prawnych form dziatania jest czesto analizowana od
czasu ustalenia przez J. Staro$ciaka powszechnie akceptowanego w pol-
skiej nauce prawa administracyjnego katalogu prawnych form dzialania
administracji3, w zaskakujacy sposob (zwazywszy gwaltownosé transfor-
macji ustrojowej) nie ulegt on zbyt wielkim zmianom. Zdumiewajacy wy-
daje sie takze fakt, ze od lat 50. XX w. katalog ten zostal wzbogacony
o jedna, moze dwie prawne formy dzialania — przyktadowo przyrzeczenie
publiczne, czy warunkowo — umowe administracyjna. Czasem wyodreb-
nia sie takze nowe rodzaje czynno$ci materialno-technicznych. Zaden
jednak z prezentowanych w literaturze podmiotu podzialéw prawnych
nie jest wyczerpujacy 1 uznany za pelne usystematyzowanie istniejacych
obecnie w prawie administracyjnym form dzialaniat. Jednym z cze$ciej

2 Zob. J. Paénik, Prawne formy dzialania administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna
i prawo administracyjne w zarysie, red. M. Karpiuk, J. Kowalski, Warszawa—Poznan 2013, s. 108.

3 J. Staroéciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957.

4 Klasyfikacja i identyfikacja form dzialania administracji zajmowalo sie wielu autoréw,
m.in.: J. Staroéciak, op. cit.; idem, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System
prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Warszawa 1978; T. Kuta, Pojecie
dziatan niewtadczych w administracji na przyktadzie administracji rolnictwa, Wroctaw 1963;
F. Longchamps, O zjawiskach ,,niekonfliktowych” w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Pra-
wo” 1964, z. 4; W. ChroScielewski, Imperium a gestia w dzialaniach administracji publicznej
(w Swietle doktryny i zmian ustawodawczych lat 90-tych), ,Paristwo i Prawo” 1995, z. 6; M. Zim-
mermann, Formy dzialania administracji paristwowej. Akt administracyjny, [w:] Polskie prawo
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przyjmowanych kryteriéw klasyfikacji jest to, zgodnie z ktérym formy
dziatania administracji publicznej okre§la sie mianem wiladczych i a con-
trarto niewladczych®. Podstawg dla takiego rozréznienia niewatpliwie
staly sie rozwazania prowadzone w latach 60. ubieglego wieku przez
F. Longchampsa w zakresie tzw. zjawisk niekonfliktowych oraz prawa
niekonfliktowego w administracji publicznejé. Zaproponowany woéwczas
podzial na dwie sfery prawnego dziatania administracji publicznej — te
niewatpliwie wladcza oraz te realizowana w formach niewladczych” — za-
poczatkowal w doktrynie prawa administracyjnego skutek w postaci
trwajacego do dzi$ charakteryzowania wszystkich innych niz te klasycz-
nie wladcze form dzialania administracji przez pryzmat koniecznos$ci
udowadniania, ze sg one pozbawione wladztwa publicznego. Przyjaé moz-
na, ze od tamtego czasu rozpoczelo sie konsekwentnie antynomijne
charakteryzowanie wszelkiej dziatalno$ci publicznoprawnej jako witad-
czej lub niewladczej, a przyjmowanych prawnych form dziatania jako
jednostronnych lub dwustronnych. Podziat ten okazal sie jednak zdecy-
dowanie nieprzystajacy do prawnie skomplikowanej 1 wielopostaciowe;]
aktywnoéci administracji publicznej powodowanej stawianymi przed nig
spotecznymi oczekiwaniami, ewoluujacymi wraz z cywilizacyjnym poste-
pem panstwa. Wielokrotnie dostrzegano, ze kategoryzacja dzialania
wladcze — dziatania niewladcze nie jest warto$ciowym narzedziem po-
znawczym w zakresie podejmowanej proby charakteryzowania prawnych
form dziatania administracji 1 konieczna jest dalsza analiza wyste-
pujacych w prawie administracyjnym tzw. form niewladczychs. Obecnie

administracyjne. Czesé ogélna, red. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzeziniski, Warsza-
wa 1956; Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed Na-
czelnym Sqdem Administracyjnym (w swietle orzecznictwa i doktryny), Warszawa 1988; K. Ziem-
ski, Formy prawne realizacji materialnego prawa administracyjnego, [w:] Rola materialnego
prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leoriski, Poznan 1998; a takze w li-
teraturze obcej, chociazby: J. Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, Kéln—Berlin—Bonn—Miinchen
2003.

5 Zob. J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 56 1 n.; W. Chros$cielewski,
Akt administracyjny generalny, 1.6dz 1994, s. 54 i n.; J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji,
Warszawa 2007; J. Staroéciak, Prawne formy...; idem, Prawo administracyjne, Warszawa 1977,
s. 229 1 n.; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 102 i n.; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2006, s. 189 1 n.

6 F. Longchamps, op. cit., s. 6751 n.; por. A. Blag, Niewladcze formy dzialania administracji,
[w:] System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 221.

7 F. Longchamps, Wspélczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego,
,Panstwo 1 Prawo” 1966, z. 6, s. 894-895 za: A. Bla§, op. cit., s. 221.

8 Zob. chociazby: J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warsza-
wa 1984, s. 139, 149; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadni-
cze, Poznan 1946, s. 7-8.
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najbardziej rozpowszechnione jest twierdzenie przedstawione przez J. Zim-
mermanna, ze ,do form niewltadczych zalicza sie te formy, ktére albo sa
podejmowane wedlug norm prawa cywilnego — umowy cywilnoprawne,
albo wprawdzie ich podstawa jest prawo publiczne, niemniej jednak przy
ich podejmowaniu sytuacja stron stosunku administracyjnoprawnego
ulega pewnemu lub catkowitemu zréwnowazeniu — np. umowy admini-
stracyjne, porozumienia administracyjne”. Wskazywane powszechne
dzi§ w doktrynie prawa administracyjnego zatozenie istnienia tzw. admi-
nistracji niewladczej opiera sie na twierdzeniu o réwnorzednoSci stron
niewladczego stosunku prawnego administracyjnegol® i, w konsekwencji,
istnieniu dwustronnych prawnych form dzialania administracji o pry-
watnoprawnej proweniencji. W zwigzku z twierdzeniem o mozliwe]
pelnej dwustronnosci w dzialaniach administracji publicznej dopuszcza
sie réwniez zalozenie o identycznosci form dwustronnych dziatania ad-
ministracji publicznej z instytucjami prywatnoprawnymi (przyktadowo
umowy), co powinno zastanawiaé przede wszystkim z uwagi na wykorzy-
stywanie tego typu form dla realizacji zadan publicznych, ktérych pod-
stawa sa normy prawa publicznego, a takze z uwagi na prezentowane
powszechnie zalozenie, ze administracja publiczna we wszystkich podej-
mowanych dzialaniach postuguje sie wtadztwem publicznym lub tez ma
mozliwos§¢ jego bezpoéredniego zastosowania w momencie, kiedy interes
og6lny przez nig chroniony jest zagrozony!l. Jezeli jednak uznaliby$my,
ze postugujaca sie pierwotnie w realizacji swych zadan wladztwem admi-
nistracyjnym i klasycznie wladczymi formami dziatania administracja
publiczna nie mogltaby w pelni (totalnie 1 w kazdym przypadku) zrzec sie
swojego fundamentalnego przymiotu na rzecz pelnej dwustronnosci
1 umozliwié¢ podrzednemu dotychczas podmiotowi réwnorzednego ksztalto-
wania treSci stosunku prawnego, to jakimi kryteriami nalezy sie postu-
zy¢, by odrézni¢ dzialania niemal w peini dwustronne od tych mniej
dwustronnych, ktérym blizej do dzialan klasycznie wladczych!2? Dzieki

9 J. Zimmermann, op. cit., s. 284.

10 7ob. takze M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, [w:]
Polskie prawo administracyjne, red. J. Stuzewski, Warszawa 1992, s. 88.

1 por. J. Zimmermann, op. cit., s. 31.

12 Warto w tym miejscu przytoczy¢ prezentowang w nauce prawa administracyjnego przez
J. Zimmermanna teze o stopniowalnosci wladztwa administracyjnego dzialan administracji pu-
blicznej, jednak nie wydaje sie ona cenna dla odpowiedzi na zadane pytanie. Zimmermann
stwierdza jedynie, ze zjawisko nieréwnomiernosci stosowanego wladztwa istnieje, jednak nie
podejmuje ustalenia przyczyn takiego stanu rzeczy ani nie prezentuje kryteriéw, dzieki ktérym
mozna byloby rozrézni¢ dzialania bardziej wiadcze od tych mniej wladczych, a takze, co najwaz-
niejsze, nie analizuje skutkow stosowania kazdej z postaci wladczosci dla wiasciwej realizacji
zadan publicznych przez administracje. Ibidem, s. 291.
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jakim kryteriom stworzy¢ klasyfikacje prawnych form dzialania, ktéra
uwzgledni dostrzegana obecnie wielopostaciowo§é wspotczesnej admini-
stracji publicznej?

Kluczowa kwestia: czy formy nielegitymujace sie
klasycznie rozumianym atrybutem wladztwa

sa niewladcze? (Czyli o potrzebie uwzgledniania
wielopostaciowosci administrowania)

Tym samym, podejmujac probe odpowiedzi na pytanie o zasadno§é
twierdzenia, ze dwustronno$é, przy uzyciu ktorej ksztaltowane sa praw-
ne formy dzialania tzw. administracji niewladczej, zréwnywaé mozna
z dwustronnoS$cia w ujeciu prywatnoprawnym, wskazac nalezy, ze zgod-
nie z ugruntowanym konstruktem nauki prawa administracyjnego
w tym zakresie jedna ze stron stosunku administracyjnoprawnego musi
by¢ zawsze a priori wyposazony co do zasady we wladztwo podmiot ad-
ministrujacy, co wynika réwniez z faktu, ze prawo administracyjne okres-
la prawa 1 obowiazki czlowieka wobec panstwa i1 na odwrét — prawa
1 obowiazki panstwa wobec czlowieka, w imie dobra wspdélnego. Organ
administracji publiczne] zawsze wiec korzysta ze swojej podmiotowosci
administracyjnoprawnej, reprezentujac panstwo (wladze publiczna), jed-
nak nie zawsze wykorzystuje ja dla samego nawiazania stosunku 1 okre-
§lenia jego treSci — nie zawsze posluguje sie wiadztwem publicznym.
Tym samym od strony podmiotowej niemozliwe jest zupelne pozbawienie
wladztwa tzw. stosunku niewladczego administracyjnoprawnego — prze-
sadzenie o jego pelnej dwustronnoéci i zalozenie o mozliwosci réwnorzed-
nego ustalania jego treéci przez obie strony stosunku. Nie oznacza to
oczywiscie, ze kazdy stosunek administracyjny powstaje jako skutek za-
stosowania klasycznie wiladczo postrzeganej prawnej formy dzialania,
jaka jest akt administracyjny. Nie uzasadnia to jednak twierdzenia nie-
uwzgledniajacego takze obserwowanej obecnie wielopostaciowos$ci podej-
mowanych przez administracje dzialan, ze o wszelkich innych niz klasycz-
nie wladcze formach dziatlania mozna méwié jako o formach niewladczych
(dwustronnych) w administracji publicznej — w dodatku traktowanych
jednakowo w perspektywie ,dewladczyzacji”, co wiecej — z zalozeniem
pelnej (prywatnoprawnej) rownorzednosci stron tzw. niewladczego sto-
sunku administracyjnoprawnego.

Nie sposéb bowiem zgodzié sie z przewazajacq interpretacja, jakoby
przykladowo porozumienie administracyjne byto dwustronna (w rozu-
mieniu prywatnoprawnym) forma, dzialania administracji, w ktérej pod-
mioty sa wobec siebie w pelni rownorzedne. Po pierwsze wskazaé nalezy,
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ze porozumienie administracyjne jest forma prawng dzialania admini-
stracji, 1 to o publicznoprawnym (administracyjnoprawnym) charakterze,
a celem 1 przedmiotem porozumienia jest wspéldziatanie przy wykony-
waniu zadan przez administracje publiczna!s. Z uwagi na przyjeta obecnie
w prawie administracyjnym konstrukcje normatywna stronami porozu-
mienia moga by¢ jedynie podmioty administracji publicznej — panstwowe
1 samorzadowe jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadowe osoby
prawne, czy jednostki organizacyjne bez osobowo$ci prawnejl4. Mozli-
woé¢ wystapienia cechy réwnorzednos$ci stron w porozumieniach (zaréw-
no na etapie zawierania, jak 1 realizowania) pomiedzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego a organami administracji rzadowej moze jednak
zastanawiaé z uwagi chociazby na nadzor panstwa nad organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktéry obejmuje takze wykonywanie zadan
powierzonych przez administracje rzadowa administracji samorzadowe;.
Czy mozemy wiec méwi¢ o rownorzednosSci stron porozumienia, skoro
wojewoda zachowuje swoje kompetencje nadzorcze wobec jednostki sa-
morzadu terytorialnego 1 moze nadzorowaé realizacje powierzonego jej
w porozumieniu zadania publicznego? Tym samym wskazywanie niekie-
dy w nauce prawa administracyjnego na porozumienie jako umowe cywil-
noprawnal® wydaje sie z zalozenia bezpodstawnel6. Kwestia, ktéra nale-
zy poddaé analizie, jest rOwniez zasadno§é zalozenia o rownorzednoéci
stron porozumienia zawieranego pomiedzy jednostkami samorzadu tery-
torialnego. Powolujac sie na problem ochrony praw uczestnikéw umoéw
o charakterze administracyjnym, nie sposob takze przyznaé racji argu-
mentom opowiadajacym sie za uznaniem umowy stosowane] w wykony-
waniu administracji publicznej za umowe cywilnoprawna. Funkcja, spo-
s6b zawierania, a takze organiczny zwiazek z wykonywaniem przez
administracje publiczng jej zadan ustawowych nakazywalby zaliczaé
umowe w wykonywaniu administracji publicznej do kategorii form
dziatania o charakterze publicznoprawnym, jako form realizacji ustawo-
wych zadan administracji, 1 sytuowania jej poza obszarem prawa cywil-
nego. W konsekwencji rozstrzyganie sporéw miedzy administracja a in-
nymi podmiotami prawa, wynikajacych z realizacji aktéow typu ,,umowa”
na gruncie prawa publicznego, powinny realizowaé sady administracyjne.

13 7ob. 7. Cieélak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985.
4 Ibidem, s. 119.

15 p_ Brzezicka, Porozumienie administracyjne — problemy weztowe, ,Patistwo i Prawo” 2000,
z. 6, s. 50; A. Agopszowicz, Prawo samorzqdu terytorialnego w zarysie, Katowice 1999, s. 41.

16 Zob. takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 wrzesnia 1994 r., S.A./k.d
1906/94, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1995, nr 4, poz. 161.
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Zakonczenie

Powyzsze twierdzenie zgodne jest z podstawowa, wskazywana w lite-
raturze luka w zakresie rozwoju prawnych form dziatania administracji,
jaka stata sie w Polsce ,nieobecnosé¢” zawierania umowy administracyj-
nej 1 stosowania innych konsensualnych form dzialania administracjil?.
Pytaniem jednak, jakie nalezy zadacé, jest — czy by¢ moze to wlasnie
niewlasciwe pojmowanie tejze konsensualnosci (dwustronnosci) w dziata-
niach administracji publicznej stanowi przeszkode w rozwoju form alter-
natywnych dla form klasycznie wtadczych? Jak bowiem wyjaénié fakt,
ze pomimo istniejacych opracowan monograficznych, doprecyzowujacych
elementy umowy administracyjnej!s, a takze wystarczajacej liczby wzor-
coOw w innych krajach europejskich wciaz nie udaje sie pokonaé bariery
1 wcieli¢ umowy administracyjnej w realne dzialania administracji pub-
licznej? Jak réwniez wytlumaczyé brak upowszechnienia sie instytucji
ugody administracyjnej 1 wciaz powracajace doktrynalne dyskusje, czy
ugode w dziataniach administracji mozemy nazwacé forma dzialania ad-
ministracji, czy raczej forma dzialania przed administracja? Wnioski, ja-
kie ptyna z podjetej proby odpowiedzi na powyzsze pytania, moga prowa-
dzi¢ do twierdzenia, ze jezeli nauka prawa administracyjnego wciaz
bedzie sie postugiwaé pojeciami, ktérych nie jest w stanie w pelni zdefi-
niowaé na gruncie prawa publicznego (chociazby terminem dwustronno-
§c1, umowy, niewladczosci, konsensualnosci), daremna jest nadzieja na
skonstruowanie odpowiednich prawnych form dziatania, ktére pozwola
na wlasciwa realizacje zadan publicznych 1 umozliwia wypelnienie po-
stulatu elastyczno$ci w dzialaniach administracji czy wzmocnienia za-
ufania obywateli do panstwa. Jedynie zredefiniowanie wymienionych po-
je¢ moze daé szanse na uznanie 1 prawne umocowanie stosowania form
dzialania administracji, ktére dzi§ nazywamy blizej nieokreslonym ele-
mentem innowacji dzialan administracji (jak przyktadowo umowy akty-
wizacyjne czy umowy skierowane do osdéb korzystajacych z pomocy
spolecznej, znajdujacych sie np. w rodzinie dysfunkcyjnej)!o.

Warto wiec moze sktonié¢ sie ku utrzymaniu pierwotnie postawione]
granicy pomiedzy prawem publicznym a prawem prywatnym, niepozwa-
lajacym na twierdzenie o mozliwos$ci bezposredniego inkorporowania in-

17 Por. System prawa administracyjnego, t. 5...; KM. Ziemski, Indywidualny akt administra-
cyjny jako forma prawna dzialania administracji, Poznan 2005.

18 7. Ciedlik, Umowa administracyjna w panistwie prawa, Krakéw 2004.

19 Por. Bezdomno$é — problemy prawne, innowacyjne rozwigzania, red. 1. Lipowicz, Warsza-
wa 2016; R. Medrzycki, Nowe formy dzialania administracji publicznej i partneréw spotecznych
w zakresie przeciwdziatania bezdomnosci, [w:] Bezdomnosé — problemy prawne..., s. 62 1 n.
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stytucji ogdlnych o prywatnoprawnej proweniencji dla realizacji przy ich
uzyciu zadan publicznych, 1 zweryfikowaé postugiwanie sie nieprzy-
stajacym do wielopostaciowoéci wspélczesne] administracji oraz niosacym
ogromny bagaz doktrynalny antynomijnym pojeciem administracja wiad-
cza — administracja niewladcza (formy prawne dziatania jednostron-
ne—dwustronne). Wydaje sie, ze nalezy powrdci¢ do dajacego historyczny
poczatek rozréznienia dziatan wiladczych i niewladczych ujecia Long-
champsa 1 przystaé na wyodrebnienie form klasycznie wladczych oraz
alternatywnie wladczych, ktére z uwagi na publicznoprawny charakter
norm je ksztaltujacych nie beda mogly by¢ uznane za w petni niewtadcze
(dwustronne w rozumieniu prywatnoprawnym). Majac na wzgledzie sta-
wiany przed administracja postulat wlasciwego realizowania zadan pub-
licznych, wskaza¢ nalezy na konieczno§¢ stalego poszukiwania nowych,
alternatywnie wladczych form dzialania, ktérych konstrukcja z jednej
strony bedzie przystawaé do obserwowanych przeobrazen w zakresie
realizowanych przez administracje zadan, a z drugiej stuzyé wlasciwe;j
1 efektywniejszej ich realizacji.

Inspiracje do dalszych dzialan w tym zakresie moze stanowi¢ poglad
wygloszony przez J. Letowskiego, ktéry stwierdza, ze ,nie ulega [...] naj-
mniejsze] watpliwosci, ze takze prawo musi przewarto$ciowacé dotychcza-
sowa_hierarchie poje¢ 1 uznaé, ze tzw. sfera niewladcza w dziataniu ad-
ministracji jest w dzisiejszej rzeczywistoscl nie tylko najbardziej wiadcza,
ale po prostu najwazniejsza. Jest wiec koniecznoécia, aby znaleziono
dla niej odpowiednie, adekwatne do rzeczywistoSci, Srodki regulacji
1 kontroli”20,
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NON-IMPERATIVE FORMS OF ADMINISTRATIVE ACTIONS —
IN NEED OF REDEFINITION?

Abstract: The social expectations regarding satisfaction of collective needs, while accounting
for individual ones, change, and so do the functions of public administration. Due to the strong
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connection between public administration tasks and the legal forms of actions used for their
implementation, the objective of science of administrative law is to constantly look for new
concepts and tools that would enable a proper scientific description and a systematic approach
to legal forms of administrative actions. At present, none of the divisions presented in the
literature is exhaustive and none can be considered to be offering a full systematization of the
legal forms of actions which currently exist in administrative law. One of the most frequently
accepted classifications divides the forms of action into imperative and “non-imperative” ones;
this classification provides certain antinomy and does not conform to the public administration
which is legally complex and takes many forms. The existence of imperative administrative
actions is unquestionable, but the current doctrinal understanding of “non-imperative” actions
needs to be analyzed in more detail. Is the administration really fully imperative or fully
“non-imperative”? If we use such an alternative, do we actually deprive ourselves of the
possibility of creating a catalogue of legal forms, which reflects the multiformity of contem-
porary administration, perceives the full spectrum of public administration dominance and
diversity of forms, and which assumes a decrease in (or even elimination) of this attribute?
Bearing in mind the predilection for the above-mentioned dominance, are we not forced, here
and now, to affirm the possibility of full bilateralism in administrative actions?

Keywords: BILATERALISM IN THE EXERCISE OF PUBLIC ADMINISTRATION, EXER-
CISE OF PUBLIC ADMINISTRATION, IMPLEMENTATION OF PUBLIC TASKS, NON-
IMPERATIVE PUBLIC ADMINISTRATION, NON-IMPERATIVE LEGAL FORMS OF
ADMINISTRATIVE ACTIONS



