
Bart³omiej JAWORSKI*

Niew³adcze formy dzia³ania administracji
– potrzeba redefinicji?

Wprowadzenie

Organy administracji publicznej, pos³uguj¹c siê co do zasady w³adczy-

mi, okreœlonymi przepisami prawa typami konkretnych czynnoœci, wypo-

sa¿one zosta³y w instrumenty prawne s³u¿¹ce nie tylko wykonywaniu

ustaw, ale i realizowaniu stawianych przed administracj¹ publiczn¹ ce-

lów. Te jednak na przestrzeni lat ulegaj¹ przeobra¿eniom, zmieniaj¹ siê

bowiem rola i funkcje wyznaczane administracji publicznej, a w konse-

kwencji, z uwagi na s³u¿ebn¹ rolê prawnych form dzia³ania wobec reali-

zowanych zadañ publicznych1, nastêpuje zmiana preferencji w wyborze

i konstrukcji tych¿e instrumentów prawnych. Ten nieuchronny i nie-

ustaj¹cy proces stymuluje wiêc ci¹g³¹ ewolucjê sposobów administrowa-

nia, co z kolei stanowi wyzwanie dla teorii prawnych form dzia³ania ad-

ministracji w ramach nauki prawa administracyjnego, której zadaniem

jest sta³a refleksja co do adekwatnoœci ustalonego, aczkolwiek bywa, ¿e

tylko „utartego” przez doktrynê, katalogu form dzia³ania. Celem przed-

stawicieli nauki prawa administracyjnego powinno byæ bowiem poszuki-

wanie nowych pojêæ-narzêdzi, które umo¿liwi³yby w³aœciwy naukowy opis

i przystaj¹c¹ do rzeczywistoœci systematykê prawnych form dzia³ania ad-

OPOLSKIE STUDIA ADMINISTRACYJNO-PRAWNE XVI/1(2)

UNIWERSYTET OPOLSKI OPOLE 2018

* Uniwersytet Wroc³awski, Wydzia³ Prawa, Administracji i Ekonomii, e-mail: bartlomiej.ja-

worski@uwr.edu.pl.

1 T. Rabska, Kontrakt wojewódzki – forma dzia³ania administracji publicznej w strukturach

zdecentralizowanych, [w:] Instytucje wspó³czesnego prawa administracyjnego. Ksiêga jubileuszo-

wa Profesora zw. dra hab. Józefa Filipka, red. I. Skrzyd³o-Ni¿nik, Kraków 2001, s. 608 i n.; Sy-

stem prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. £êtowski, Warszawa 1977.



ministracji. Rzecz jednak w tym, ¿e w doktrynie przewa¿a obecnie prze-

konanie, zgodnie z którym sta³e, implikowane powy¿szymi procesami
modyfikacje dotychczasowych form dzia³ania, dwoistoœæ sfer dzia³ania
organów administracji, a tak¿e zró¿nicowanie form dzia³ania admini-
stracji w zale¿noœci od pozycji organu administracji wobec adresata jego
dzia³ania, nie pozwalaj¹ na rekonstrukcjê ostatecznej typologii praw-
nych form dzia³ania administracji2. W konsekwencji takiego twierdzenia
obserwowana dziœ wielopostaciowoœæ w zakresie wykonywania admini-
stracji publicznej nie znajduje swojego odzwierciedlenia w przyjêtym
obecnie katalogu prawnych form dzia³ania, co skutkuje zarówno nie-
w³aœciw¹ efektywnoœci¹ administracji publicznej, jak i niedostateczn¹
ochron¹ interesów podmiotów znajduj¹cych siê w relacji z jej organami.

Geneza wyró¿nienia niew³adczej administracji
publicznej

Nauka prawa administracyjnego proponuje wiele podzia³ów prawnych
form dzia³ania. Przyjmuj¹c ró¿ne kryteria, starano siê dookreœliæ i ska-
tegoryzowaæ formy prawne przyjmowane w dzia³aniach administracji.
Pomimo ¿e ewolucja prawnych form dzia³ania jest czêsto analizowana od
czasu ustalenia przez J. Staroœciaka powszechnie akceptowanego w pol-
skiej nauce prawa administracyjnego katalogu prawnych form dzia³ania
administracji3, w zaskakuj¹cy sposób (zwa¿ywszy gwa³townoœæ transfor-
macji ustrojowej) nie uleg³ on zbyt wielkim zmianom. Zdumiewaj¹cy wy-
daje siê tak¿e fakt, ¿e od lat 50. XX w. katalog ten zosta³ wzbogacony
o jedn¹, mo¿e dwie prawne formy dzia³ania – przyk³adowo przyrzeczenie
publiczne, czy warunkowo – umowê administracyjn¹. Czasem wyodrêb-
nia siê tak¿e nowe rodzaje czynnoœci materialno-technicznych. ¯aden
jednak z prezentowanych w literaturze podmiotu podzia³ów prawnych
nie jest wyczerpuj¹cy i uznany za pe³ne usystematyzowanie istniej¹cych
obecnie w prawie administracyjnym form dzia³ania4. Jednym z czêœciej
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przyjmowanych kryteriów klasyfikacji jest to, zgodnie z którym formy
dzia³ania administracji publicznej okreœla siê mianem w³adczych i a con-

trario niew³adczych5. Podstaw¹ dla takiego rozró¿nienia niew¹tpliwie

sta³y siê rozwa¿ania prowadzone w latach 60. ubieg³ego wieku przez

F. Longchampsa w zakresie tzw. zjawisk niekonfliktowych oraz prawa

niekonfliktowego w administracji publicznej6. Zaproponowany wówczas

podzia³ na dwie sfery prawnego dzia³ania administracji publicznej – tê

niew¹tpliwie w³adcz¹ oraz tê realizowan¹ w formach niew³adczych7 – za-

pocz¹tkowa³ w doktrynie prawa administracyjnego skutek w postaci

trwaj¹cego do dziœ charakteryzowania wszystkich innych ni¿ te klasycz-

nie w³adcze form dzia³ania administracji przez pryzmat koniecznoœci

udowadniania, ¿e s¹ one pozbawione w³adztwa publicznego. Przyj¹æ mo¿-

na, ¿e od tamtego czasu rozpoczê³o siê konsekwentnie antynomijne

charakteryzowanie wszelkiej dzia³alnoœci publicznoprawnej jako w³ad-

czej lub niew³adczej, a przyjmowanych prawnych form dzia³ania jako

jednostronnych lub dwustronnych. Podzia³ ten okaza³ siê jednak zdecy-

dowanie nieprzystaj¹cy do prawnie skomplikowanej i wielopostaciowej

aktywnoœci administracji publicznej powodowanej stawianymi przed ni¹

spo³ecznymi oczekiwaniami, ewoluuj¹cymi wraz z cywilizacyjnym postê-

pem pañstwa. Wielokrotnie dostrzegano, ¿e kategoryzacja dzia³ania

w³adcze – dzia³ania niew³adcze nie jest wartoœciowym narzêdziem po-

znawczym w zakresie podejmowanej próby charakteryzowania prawnych

form dzia³ania administracji i konieczna jest dalsza analiza wystê-

puj¹cych w prawie administracyjnym tzw. form niew³adczych8. Obecnie
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najbardziej rozpowszechnione jest twierdzenie przedstawione przez J. Zim-

mermanna, ¿e „do form niew³adczych zalicza siê te formy, które albo s¹

podejmowane wed³ug norm prawa cywilnego – umowy cywilnoprawne,

albo wprawdzie ich podstaw¹ jest prawo publiczne, niemniej jednak przy

ich podejmowaniu sytuacja stron stosunku administracyjnoprawnego

ulega pewnemu lub ca³kowitemu zrównowa¿eniu – np. umowy admini-

stracyjne, porozumienia administracyjne”9. Wskazywane powszechne

dziœ w doktrynie prawa administracyjnego za³o¿enie istnienia tzw. admi-

nistracji niew³adczej opiera siê na twierdzeniu o równorzêdnoœci stron

niew³adczego stosunku prawnego administracyjnego10 i, w konsekwencji,

istnieniu dwustronnych prawnych form dzia³ania administracji o pry-

watnoprawnej proweniencji. W zwi¹zku z twierdzeniem o mo¿liwej

pe³nej dwustronnoœci w dzia³aniach administracji publicznej dopuszcza

siê równie¿ za³o¿enie o identycznoœci form dwustronnych dzia³ania ad-

ministracji publicznej z instytucjami prywatnoprawnymi (przyk³adowo

umowy), co powinno zastanawiaæ przede wszystkim z uwagi na wykorzy-

stywanie tego typu form dla realizacji zadañ publicznych, których pod-

staw¹ s¹ normy prawa publicznego, a tak¿e z uwagi na prezentowane

powszechnie za³o¿enie, ¿e administracja publiczna we wszystkich podej-

mowanych dzia³aniach pos³uguje siê w³adztwem publicznym lub te¿ ma

mo¿liwoœæ jego bezpoœredniego zastosowania w momencie, kiedy interes

ogólny przez ni¹ chroniony jest zagro¿ony11. Je¿eli jednak uznalibyœmy,

¿e pos³uguj¹ca siê pierwotnie w realizacji swych zadañ w³adztwem admi-

nistracyjnym i klasycznie w³adczymi formami dzia³ania administracja

publiczna nie mog³aby w pe³ni (totalnie i w ka¿dym przypadku) zrzec siê

swojego fundamentalnego przymiotu na rzecz pe³nej dwustronnoœci

i umo¿liwiæ podrzêdnemu dotychczas podmiotowi równorzêdnego kszta³to-

wania treœci stosunku prawnego, to jakimi kryteriami nale¿y siê pos³u-

¿yæ, by odró¿niæ dzia³ania niemal w pe³ni dwustronne od tych mniej

dwustronnych, którym bli¿ej do dzia³añ klasycznie w³adczych12? Dziêki
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9 J. Zimmermann, op. cit., s. 284.

10 Zob. tak¿e M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzia³ania administracji, [w:]

Polskie prawo administracyjne, red. J. S³u¿ewski, Warszawa 1992, s. 88.
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niejsze, nie analizuje skutków stosowania ka¿dej z postaci w³adczoœci dla w³aœciwej realizacji

zadañ publicznych przez administracjê. Ibidem, s. 291.



jakim kryteriom stworzyæ klasyfikacjê prawnych form dzia³ania, która

uwzglêdni dostrzegan¹ obecnie wielopostaciowoœæ wspó³czesnej admini-

stracji publicznej?

Kluczowa kwestia: czy formy nielegitymuj¹ce siê
klasycznie rozumianym atrybutem w³adztwa
s¹ niew³adcze? (Czyli o potrzebie uwzglêdniania
wielopostaciowoœci administrowania)

Tym samym, podejmuj¹c próbê odpowiedzi na pytanie o zasadnoœæ

twierdzenia, ¿e dwustronnoœæ, przy u¿yciu której kszta³towane s¹ praw-

ne formy dzia³ania tzw. administracji niew³adczej, zrównywaæ mo¿na

z dwustronnoœci¹ w ujêciu prywatnoprawnym, wskazaæ nale¿y, ¿e zgod-

nie z ugruntowanym konstruktem nauki prawa administracyjnego

w tym zakresie jedn¹ ze stron stosunku administracyjnoprawnego musi

byæ zawsze a priori wyposa¿ony co do zasady we w³adztwo podmiot ad-

ministruj¹cy, co wynika równie¿ z faktu, ¿e prawo administracyjne okreœ-

la prawa i obowi¹zki cz³owieka wobec pañstwa i na odwrót – prawa

i obowi¹zki pañstwa wobec cz³owieka, w imiê dobra wspólnego. Organ

administracji publicznej zawsze wiêc korzysta ze swojej podmiotowoœci

administracyjnoprawnej, reprezentuj¹c pañstwo (w³adzê publiczn¹), jed-

nak nie zawsze wykorzystuje j¹ dla samego nawi¹zania stosunku i okre-

œlenia jego treœci – nie zawsze pos³uguje siê w³adztwem publicznym.

Tym samym od strony podmiotowej niemo¿liwe jest zupe³ne pozbawienie

w³adztwa tzw. stosunku niew³adczego administracyjnoprawnego – prze-

s¹dzenie o jego pe³nej dwustronnoœci i za³o¿enie o mo¿liwoœci równorzêd-

nego ustalania jego treœci przez obie strony stosunku. Nie oznacza to

oczywiœcie, ¿e ka¿dy stosunek administracyjny powstaje jako skutek za-

stosowania klasycznie w³adczo postrzeganej prawnej formy dzia³ania,

jak¹ jest akt administracyjny. Nie uzasadnia to jednak twierdzenia nie-

uwzglêdniaj¹cego tak¿e obserwowanej obecnie wielopostaciowoœci podej-

mowanych przez administracjê dzia³añ, ¿e o wszelkich innych ni¿ klasycz-

nie w³adcze formach dzia³ania mo¿na mówiæ jako o formach niew³adczych

(dwustronnych) w administracji publicznej – w dodatku traktowanych

jednakowo w perspektywie „dew³adczyzacji”, co wiêcej – z za³o¿eniem

pe³nej (prywatnoprawnej) równorzêdnoœci stron tzw. niew³adczego sto-

sunku administracyjnoprawnego.

Nie sposób bowiem zgodziæ siê z przewa¿aj¹c¹ interpretacj¹, jakoby

przyk³adowo porozumienie administracyjne by³o dwustronn¹ (w rozu-

mieniu prywatnoprawnym) form¹ dzia³ania administracji, w której pod-

mioty s¹ wobec siebie w pe³ni równorzêdne. Po pierwsze wskazaæ nale¿y,
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¿e porozumienie administracyjne jest form¹ prawn¹ dzia³ania admini-

stracji, i to o publicznoprawnym (administracyjnoprawnym) charakterze,

a celem i przedmiotem porozumienia jest wspó³dzia³anie przy wykony-

waniu zadañ przez administracjê publiczn¹13. Z uwagi na przyjêt¹ obecnie

w prawie administracyjnym konstrukcjê normatywn¹ stronami porozu-

mienia mog¹ byæ jedynie podmioty administracji publicznej – pañstwowe

i samorz¹dowe jednostki samorz¹du terytorialnego, samorz¹dowe osoby

prawne, czy jednostki organizacyjne bez osobowoœci prawnej14. Mo¿li-

woœæ wyst¹pienia cechy równorzêdnoœci stron w porozumieniach (zarów-

no na etapie zawierania, jak i realizowania) pomiêdzy jednostkami sa-

morz¹du terytorialnego a organami administracji rz¹dowej mo¿e jednak

zastanawiaæ z uwagi chocia¿by na nadzór pañstwa nad organami jedno-

stek samorz¹du terytorialnego, który obejmuje tak¿e wykonywanie zadañ

powierzonych przez administracjê rz¹dow¹ administracji samorz¹dowej.

Czy mo¿emy wiêc mówiæ o równorzêdnoœci stron porozumienia, skoro

wojewoda zachowuje swoje kompetencje nadzorcze wobec jednostki sa-

morz¹du terytorialnego i mo¿e nadzorowaæ realizacjê powierzonego jej

w porozumieniu zadania publicznego? Tym samym wskazywanie niekie-

dy w nauce prawa administracyjnego na porozumienie jako umowê cywil-

noprawn¹15 wydaje siê z za³o¿enia bezpodstawne16. Kwesti¹, któr¹ nale-

¿y poddaæ analizie, jest równie¿ zasadnoœæ za³o¿enia o równorzêdnoœci

stron porozumienia zawieranego pomiêdzy jednostkami samorz¹du tery-

torialnego. Powo³uj¹c siê na problem ochrony praw uczestników umów

o charakterze administracyjnym, nie sposób tak¿e przyznaæ racji argu-

mentom opowiadaj¹cym siê za uznaniem umowy stosowanej w wykony-

waniu administracji publicznej za umowê cywilnoprawn¹. Funkcja, spo-

sób zawierania, a tak¿e organiczny zwi¹zek z wykonywaniem przez

administracjê publiczn¹ jej zadañ ustawowych nakazywa³by zaliczaæ

umowê w wykonywaniu administracji publicznej do kategorii form

dzia³ania o charakterze publicznoprawnym, jako form realizacji ustawo-

wych zadañ administracji, i sytuowania jej poza obszarem prawa cywil-

nego. W konsekwencji rozstrzyganie sporów miêdzy administracj¹ a in-

nymi podmiotami prawa, wynikaj¹cych z realizacji aktów typu „umowa”

na gruncie prawa publicznego, powinny realizowaæ s¹dy administracyjne.
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13 Zob. Z. Cieœlak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985.

14 Ibidem, s. 119.

15 P. Brzezicka, Porozumienie administracyjne – problemy wêz³owe, „Pañstwo i Prawo” 2000,

z. 6, s. 50; A. Agopszowicz, Prawo samorz¹du terytorialnego w zarysie, Katowice 1999, s. 41.

16 Zob. tak¿e wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 27 wrzeœnia 1994 r., S.A./£d

1906/94, „Orzecznictwo Naczelnego S¹du Administracyjnego” 1995, nr 4, poz. 161.



Zakoñczenie

Powy¿sze twierdzenie zgodne jest z podstawow¹, wskazywan¹ w lite-

raturze luk¹ w zakresie rozwoju prawnych form dzia³ania administracji,

jak¹ sta³a siê w Polsce „nieobecnoœæ” zawierania umowy administracyj-

nej i stosowania innych konsensualnych form dzia³ania administracji17.

Pytaniem jednak, jakie nale¿y zadaæ, jest – czy byæ mo¿e to w³aœnie

niew³aœciwe pojmowanie tej¿e konsensualnoœci (dwustronnoœci) w dzia³a-

niach administracji publicznej stanowi przeszkodê w rozwoju form alter-

natywnych dla form klasycznie w³adczych? Jak bowiem wyjaœniæ fakt,

¿e pomimo istniej¹cych opracowañ monograficznych, doprecyzowuj¹cych

elementy umowy administracyjnej18, a tak¿e wystarczaj¹cej liczby wzor-

ców w innych krajach europejskich wci¹¿ nie udaje siê pokonaæ bariery

i wcieliæ umowy administracyjnej w realne dzia³ania administracji pub-

licznej? Jak równie¿ wyt³umaczyæ brak upowszechnienia siê instytucji

ugody administracyjnej i wci¹¿ powracaj¹ce doktrynalne dyskusje, czy

ugodê w dzia³aniach administracji mo¿emy nazwaæ form¹ dzia³ania ad-

ministracji, czy raczej form¹ dzia³ania przed administracj¹? Wnioski, ja-

kie p³yn¹ z podjêtej próby odpowiedzi na powy¿sze pytania, mog¹ prowa-

dziæ do twierdzenia, ¿e je¿eli nauka prawa administracyjnego wci¹¿

bêdzie siê pos³ugiwaæ pojêciami, których nie jest w stanie w pe³ni zdefi-

niowaæ na gruncie prawa publicznego (chocia¿by terminem dwustronno-

œci, umowy, niew³adczoœci, konsensualnoœci), daremna jest nadzieja na

skonstruowanie odpowiednich prawnych form dzia³ania, które pozwol¹

na w³aœciw¹ realizacjê zadañ publicznych i umo¿liwi¹ wype³nienie po-

stulatu elastycznoœci w dzia³aniach administracji czy wzmocnienia za-

ufania obywateli do pañstwa. Jedynie zredefiniowanie wymienionych po-

jêæ mo¿e daæ szansê na uznanie i prawne umocowanie stosowania form

dzia³ania administracji, które dziœ nazywamy bli¿ej nieokreœlonym ele-

mentem innowacji dzia³añ administracji (jak przyk³adowo umowy akty-

wizacyjne czy umowy skierowane do osób korzystaj¹cych z pomocy

spo³ecznej, znajduj¹cych siê np. w rodzinie dysfunkcyjnej)19.

Warto wiêc mo¿e sk³oniæ siê ku utrzymaniu pierwotnie postawionej

granicy pomiêdzy prawem publicznym a prawem prywatnym, niepozwa-

laj¹cym na twierdzenie o mo¿liwoœci bezpoœredniego inkorporowania in-
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17 Por. System prawa administracyjnego, t. 5...; K.M. Ziemski, Indywidualny akt administra-

cyjny jako forma prawna dzia³ania administracji, Poznañ 2005.

18 Z. Cieœlik, Umowa administracyjna w pañstwie prawa, Kraków 2004.

19 Por. Bezdomnoœæ – problemy prawne, innowacyjne rozwi¹zania, red. I. Lipowicz, Warsza-

wa 2016; R. Mêdrzycki, Nowe formy dzia³ania administracji publicznej i partnerów spo³ecznych

w zakresie przeciwdzia³ania bezdomnoœci, [w:] Bezdomnoœæ – problemy prawne..., s. 62 i n.



stytucji ogólnych o prywatnoprawnej proweniencji dla realizacji przy ich

u¿yciu zadañ publicznych, i zweryfikowaæ pos³ugiwanie siê nieprzy-

staj¹cym do wielopostaciowoœci wspó³czesnej administracji oraz nios¹cym

ogromny baga¿ doktrynalny antynomijnym pojêciem administracja w³ad-

cza – administracja niew³adcza (formy prawne dzia³ania jednostron-

ne–dwustronne). Wydaje siê, ¿e nale¿y powróciæ do daj¹cego historyczny

pocz¹tek rozró¿nienia dzia³añ w³adczych i niew³adczych ujêcia Long-

champsa i przystaæ na wyodrêbnienie form klasycznie w³adczych oraz

alternatywnie w³adczych, które z uwagi na publicznoprawny charakter

norm je kszta³tuj¹cych nie bêd¹ mog³y byæ uznane za w pe³ni niew³adcze

(dwustronne w rozumieniu prywatnoprawnym). Maj¹c na wzglêdzie sta-

wiany przed administracj¹ postulat w³aœciwego realizowania zadañ pub-

licznych, wskazaæ nale¿y na koniecznoœæ sta³ego poszukiwania nowych,

alternatywnie w³adczych form dzia³ania, których konstrukcja z jednej

strony bêdzie przystawaæ do obserwowanych przeobra¿eñ w zakresie

realizowanych przez administracjê zadañ, a z drugiej s³u¿yæ w³aœciwej

i efektywniejszej ich realizacji.

Inspiracjê do dalszych dzia³añ w tym zakresie mo¿e stanowiæ pogl¹d

wyg³oszony przez J. £êtowskiego, który stwierdza, ¿e „nie ulega [...] naj-

mniejszej w¹tpliwoœci, ¿e tak¿e prawo musi przewartoœciowaæ dotychcza-

sow¹ hierarchiê pojêæ i uznaæ, ¿e tzw. sfera niew³adcza w dzia³aniu ad-

ministracji jest w dzisiejszej rzeczywistoœci nie tylko najbardziej w³adcz¹,

ale po prostu najwa¿niejsz¹. Jest wiêc koniecznoœci¹, aby znaleziono

dla niej odpowiednie, adekwatne do rzeczywistoœci, œrodki regulacji

i kontroli”20.

Bibliografia

Orzecznictwo

Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 27 wrzeœnia 1994 r., S.A./£d 1906/94, „Orzecz-

nictwo Naczelnego S¹du Administracyjnego” 1995, nr 4, poz. 161.

Opracowania

Agopszowicz A., Prawo samorz¹du terytorialnego w zarysie, Katowice 1999.

Bezdomnoœæ – problemy prawne, innowacyjne rozwi¹zania, red. I. Lipowicz, Warszawa 2016.

B³aœ A., Niew³adcze formy dzia³ania administracji, [w:] System prawa administracyjnego, t. 5:

Prawne formy dzia³ania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warsza-

wa 2013.

Boæ J., Kuta T., Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984.

Borkowski J., Decyzja administracyjna, Warszawa 1970.

Brzezicka P., Porozumienie administracyjne – problemy wêz³owe, „Pañstwo i Prawo” 2000, z. 6.

140 Bart³omiej Jaworski

20 J. £êtowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 205.



Chroœcielewski W., Akt administracyjny generalny, £ódŸ 1994.

Chroœcielewski W., Imperium a gestia w dzia³aniach administracji publicznej (w œwietle doktry-

ny i zmian ustawodawczych lat 90-tych), „Pañstwo i Prawo” 1995, z. 6.

Cieœlak Z., Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985.

Cieœlik Z., Umowa administracyjna w pañstwie prawa, Kraków 2004.

Ipsen J., Allgemeines Verwaltungsrecht, Köln–Berlin–Bonn–München 2003.

Kasznica S., Polskie prawo administracyjne. Pojêcia i instytucje zasadnicze, Poznañ 1946.

Kmieciak Z., Tarno J.P., Postêpowanie administracyjne oraz postêpowanie przed Naczelnym

S¹dem Administracyjnym (w œwietle orzecznictwa i doktryny), Warszawa 1988.

Kuta T., Pojêcie dzia³añ niew³adczych w administracji na przyk³adzie administracji rolnictwa,

Wroc³aw 1963.

Longchamps F., O zjawiskach „niekonfliktowych” w prawie administracyjnym, „Pañstwo i Pra-

wo” 1964, z. 4.

Longchamps F., Wspó³czesne problemy podstawowych pojêæ prawa administracyjnego, „Pañstwo

i Prawo” 1966, z. 6.

£êtowski J., Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990.

£ukasiewicz J., Zarys nauki administracji, Warszawa 2007.

Mêdrzycki R., Nowe formy dzia³ania administracji publicznej i partnerów spo³ecznych w zakre-

sie przeciwdzia³ania bezdomnoœci, [w:] Bezdomnoœæ – problemy prawne, innowacyjne roz-

wi¹zania, red. I. Lipowicz, Warszawa 2016.

Paœnik J., Prawne formy dzia³ania administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna i pra-

wo administracyjne w zarysie, red. M. Karpiuk, J. Kowalski, Warszawa–Poznañ 2013.

Rabska T., Kontrakt wojewódzki – forma dzia³ania administracji publicznej w strukturach zde-

centralizowanych, [w:] Instytucje wspó³czesnego prawa administracyjnego. Ksiêga jubileuszo-

wa Profesora zw. dra hab. Józefa Filipka, red. I. Skrzyd³o-Ni¿nik, Kraków 2001.

Staroœciak J., Prawne formy dzia³ania administracji, Warszawa 1957.

Staroœciak J., Prawne formy i metody dzia³ania administracji, [w:] System prawa administra-

cyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. £êtowski, Warszawa 1978.

Staroœciak J., Prawo administracyjne, Warszawa 1977.

System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. £êtowski, Warszawa 1977.

System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy dzia³ania administracji, red. R. Hauser,

Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2013.

Ura E., Prawo administracyjne, Warszawa 2012.

Wierzbowski M., Wiktorowska A., Prawne formy dzia³ania administracji, [w:] Polskie prawo

administracyjne, red. J. S³u¿ewski, Warszawa 1992.

Ziemski K., Formy prawne realizacji materialnego prawa administracyjnego, [w:] Rola material-

nego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leoñski, Poznañ 1998.

Ziemski K., Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzia³ania administracji, Po-

znañ 2005.

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2006.

Zimmermann M., Formy dzia³ania administracji pañstwowej. Akt administracyjny, [w:] Polskie

prawo administracyjne. Czêœæ ogólna, red. M. Jaroszyñski, M. Zimmermann, W. Brzeziñski,

Warszawa 1956.

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
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