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GLOSA

do wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 15 grudnia 2011 r.,
Il SA/Gd 302/11 (niepublikowany)

Teza
wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 15 grudnia 2011 r.,
[l SA/Gd 302/11 (niepublikowany)

Zastosowanie Srodka egzekucyjnego w postaci odebrania
rzeczy ruchomej bylo zwigzane z decyzja Gléwnego Inspekto-
ra Sanitarnego z dnia 2 pazdziernika 2010 r. nakazujaca wy-
cofanie z obrotu na terenie calego kraju wyrobu o nazwie
"(...)" oraz wszystkich podobnych wyrobéw, mogacych mie¢
wplyw na bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi
oraz zaprzestanie dzialalno$ci obiektow stuzacych produkcji,
obrotowi hurtowemu lub detalicznemu tych wyrobéow. Przy
czym co wymaga podkreslenia, decyzja GIS nie podlega oce-
nie Sadu w przedmiotowym postepowaniu.

Glosa

Komentowany wyrok dotyka problematyki, ktéra w ostatnim
czasie wzbudzita wiele kontrowersji z uwagi na to, ze zjawisko
,dopalaczy” nie jest unormowane w zadnym Zrddle prawa. Dopie-
ro zatem decyzja Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 paz-
dziernika 2010 r. znak GIS-BI-073-239/RS/10 mogta spowodo-
wac szeroko zakrojone dziatania organéw Panstwowej Inspekcji
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Sanitarnej, obejmujace miedzy innymi ich odebraniel. Na tle cate-
go szeregu spraw, ktore staty sie przedmiotem badania sadéw
administracyjnych nalezy tutaj wyeksponowac¢ bardzo istotne za-
gadnienie, odnoszace sie do problematyki generalnego aktu ad-
ministracyjnego, jakim w istocie rzeczy jest decyzja Gtoéwnego
Inspektora Sanitarnego z dnia 2 pazdziernika 2010 r. znak GIS-BI-
073-239/RS/10, ktore jednakze nie zostatlo w komentowanym
wyroku poddane analizie.

Problem jaki wytonit sie w tym kontekscie, dotyczyt mozliwo-
$ci podejmowania przez organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
czynnos$ci wobec wielu naraz podmiotéw, jakie sg przewidziane
w art. 29 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej (Dz. U.z 2011 r., nr 212, poz. 1263 z pézn. zm.) - zwang
dalej u.P.L.S., na podstawie jedynie decyzji Gtéwnego Inspektora
Sanitarnego z dnia 2 paZdziernika 2010 r. znak GIS-BI-073-
239/RS/10, ktéra nie miata przeciez adresata okreslonego indy-
widualnie. Decyzja ta wydana tylko na podstawie art. 27 ust. 11 2
oraz art. 31a u.P.L.S., stanowita w sprawach bedacych przedmio-
tem badania sgdéw administracyjnych niewatpliwie Zrédto prawa
dla aktéw administracyjnych organéw Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej. Albowiem Glowny Inspektor Sanitarny moca tej decyzji:
wycofat z obrotu na terenie catego kraju wyréb o nazwie ,Tajfun”,
okresSlony jako przeznaczony do celow kolekcjonerskich oraz
wszystkie podobne wyroby (tak zwane , dopalacze”), mogace mie¢

1 Powotujac sie na decyzje Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 paz-
dziernika 2010 r. znak GIS-BI-073-239/RS/10 pracownicy Panstwowej Inspek-
cji Sanitarnej na terenie wojewo6dztwa lubelskiego wytaczyli z dziatalnosci han-
dlowej 23 obiekty, ktére zajmowaty sie sprzedaza ,dopalaczy”. Przekazano do
Instytutu Medycyny Wsi w Lublinie oraz Narodowego Instytutu Lekéw w War-
szawie probki sprzedawanych produktéw w celu ich doktadniejszej analizy,
a nastepnie podjeto dziatania we wspétpracy z Policja w zakresie wspélnych
kontroli w obiektach z ,dopalaczami”. Zabezpieczone w sklepach ,wyroby ko-
lekcjonerskie” przekazywano do depozytu Komendy Wojewddzkiej Policji
w Lublinie. Informacja pochodzi z raportu na temat stanu bezpieczenstwa sani-
tarnego wojewo6dztwa lubelskiego dnia 24 czerwca 2011 r. ,Ocena stanu sani-
tarnego wojewo6dztwa lubelskiego”, http://wsselublin.pis.gov.pl
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wptyw na bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi i naka-
zal zaprzestanie dziatalnosci obiektow stuzacym produkcji, obro-
towi hurtowemu lub detalicznemu wyzej wymienionymi wyro-
bami. TresS¢ tej decyzji dotyczyta zatem wszystkich punktow
sprzedazy oraz producentéw wyrobéw o nazwie ,Tajfun”
i wszystkich jemu podobnych (tak zwane ,dopalacze”), ktére no-
minalnie miaty tylko by¢ przeznaczone do celéw kolekcjonerskich.
Gtowny Inspektor Sanitarny uznat wéwczas, Ze wyroby te nie mo-
ga znajdowac sie w obrocie, poniewaz stwarzaja bezposrednie
zagrozenie nie tylko dla zdrowia, ale i zycia ludzi. Za$ organy Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej, zgodnie z poleceniem wydanym
przez Gtownego Inspektora Sanitarnego na podstawie art. 8a ust. 3
u.P.LS,, przeprowadzity na terenie catego kraju kontrole obiektow
stuzacych produkgcji, obrotowi hurtowemu lub detalicznemu tych
wyrobdw i dokonaty ich odebrania.

Niestety decyzja Glownego Inspektora Sanitarnego z dnia 2
pazdziernika 2010 r. znak GIS-BI-073-239/RS/10 nie zostata
poddana kontroli legalnosci w komentowanym wyroku. Przede
wszystkim uznano zupelnie wadliwie, zZe nie jest to dopuszczalne
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ktére prowadzi sie ze
skargi na wynikajace z niej postanowienie Panstwowego Inspek-
tora Sanitarnego w G. z dnia 25 stycznia 2011 r., jakie zostato wy-
dane w trybie art. 117 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2005 r., nr 229,
poz. 1954 z p6Zn. zm.). W tym aspekcie nalezy najpierw zwrécic
uwage na tres¢ art. 134 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. nr 153,
poz. 1270 z p6Zn. zm.) - zwang dalej p.p.s.a., ustanawiajgcego nie-
zwigzanie sgdu administracyjnego granicami skargi. Powyzsze
oznacza, iz sad administracyjny ma prawo, a jednocze$nie obo-
wigzek dokonania oceny zgodno$ci z prawem zaskarzonego aktu
administracyjnego nawet wowczas, gdy dany zarzut nie zostal
podniesiony w skardze. W konsekwencji Zaden z elementéw za-
skarzonego aktu administracyjnego nie korzysta z domniemania
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prawidtowosci2. Wniesienie skargi powoduje jedynie wszczecie
postepowania sgdowoadministracyjnego, w ktérym sad admini-
stracyjny zobowigzany jest do wziecia pod uwage z urzedu wszel-
kich naruszen prawa, a takze wszystkich przepisoéw, ktére powin-
ny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie
od zadan i zarzutéw podniesionych w skardze3. Oznacza to, Ze sad
winien zajac¢ sie zaskarzong sprawg co najmniej w zakresie, w ja-
kim domagata sie tego strona skarzgca formutujac zarzuty i wnio-
ski we wniesionej skardze*.

Przyjmuje sie roOwniez, ze zwrot ,w granicach danej sprawy”
oznacza, ze sad administracyjny nie moze uczyni¢ przedmiotem
rozpoznania legalnoSci innej sprawy administracyjnej niz ta,
w ktérej wniesiono skargeS. Przy czym nalezy wowczas zwrocié
uwage na zagadnienie tozsamosci sprawy administracyjnej. Jak
zauwazyla B. Adamiak na sprawe administracyjng w znaczeniu
materialnym sktadajg sie elementy podmiotowe i przedmiotowe,
a zatem przy ustalaniu tozsamosci sprawy nalezy badac te wtasnie
elementy®. Tozsamos$¢ elementéw podmiotowych to tozsamos¢
podmiotu bedacego adresatem praw lub obowigzkdéw, a tozsa-
mo$¢ przedmiotowa to tozsamos¢ tresci tych praw i obowigzkéow
oraz ich podstawy prawnej i faktycznej’. Zatem mozna przyjac, iz
norma ta zobowiagzuje sad administracyjny dokonujgcy kontroli

2 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 kwietnia 2007 r.,
sygn. akt Il GSK 384/06, LEX nr 322815.

3 Zob. wyroki: Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 lipca 2004 r.,
sygn. akt OSK 628/04, LexPolonica nr 2126303; Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Gliwicach z dnia 6 marca 2007 r., sygn. akt IV SA/GL 870/06, LEX
nr 915987, Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25
listopada 2010 r., sygn. akt III SA/Kr 129/10, LEX nr 756881.

4 Zob. M. Jagielska, ]. Jagielski, R. Stankiewicz teza do art. 134 [w:] Prawo
o0 postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. R. Hau-
sera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2011, s. 509.

5 Zob. teza do art. 134 [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, ]. P. Tarno, Warszawa 2010, s. 313.

6 Zob. B. Adamiak, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego
z dnia 23 stycznia 1998 r., 111 SA 103/97, OSP 1999, z. 1, s. 51.

7 Tamze.
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legalnos$ci zaskarzonego aktu administracyjnego niezaleznie od
czynionych zarzutow do wypowiedzenia sie o jego zgodnoSci
z prawem w jej catoksztatcie, majac na uwadze zaréwno ocene
postepowania administracyjnego, jak i podjete rozstrzygniecie,
a ocena musi by¢ dokonana w granicach danej sprawy, okreslo-
nych rozstrzygnieciem zakwestionowanym w skardze8.

Dlatego tez wydaje sie za konieczne przy analizie komentowa-
nego wyroku zwrdcenie nastepnie szeroko uwagi na problematy-
ke zrodet prawa administracyjnego. J. Zimmermann wskazuje, ze
tradycyjna struktura jego Zrédet obejmuje peten przeglad wszyst-
kich elementéw tego prawa w uktadzie hierarchicznym - od norm
konstytucyjnych do norm wynikajacych z decyzji administracyj-
nej, z uwzglednieniem ustawodawstwa wtérnego w postaci prawa
sedziowskiego®. W doktrynie pod pojeciem zasad konstytucyjnej
regulacji Zrodet prawa rozumie sie ,najbardziej podstawowe roz-
strzygniecia ustawy zasadniczej dotyczace dziatalnoSci prawo-
twdrczej panstwa, na ktérych oparte sa reguty stanowienia i obo-
wigzywania wszystkich aktow normatywnych (ich systemu)
i zgodnie z ktorymi nalezy wyktada¢ (rozumiec) pozycje kazdego
aktu w systemie oraz kazdy element konstrukcji prawnej aktu”10,
Zasadami, wokot ktorych buduje sie koncepcje Zrddet prawa jest
przyjecie pokrewnoSci poje¢: Zrédto prawa z aktem normatyw-
nym, co wptywa na ograniczenie zZrodet prawa do tych aktow, kto-
re ,spetniajg dodatkowo warunki okreslone w rozdziale III Kon-
stytucji, tj. zawieraja generalne i abstrakcyjne normy prawne, s3
wydane przez uprawnione do tego przez Konstytucje organy,
w formie i trybie przewidzianym w ustawie zasadniczej. Tak wiec

8 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 listopada 2007 r.,
sygn. akt ] 0SK 1053/07, LEX nr 429067.

9 Zob. J. Zimmermann, Zrédta prawa administracyjnego - wprowadzenie [w:]
Zrédta prawa administracyjnego, Konferencja z okazji 100. rocznicy Profesora
Jerzego Stefana Langroda. Uniwersytet Jagiellonski - 23 kwietnia 2004 r., pod
red. J. Zimmermanna i P. Dobosza, Krakéw 2005, s. 57.

10 K. Dziatocha, Zasady budowy systemu Zrddet prawa w nowej konstytucji
[w:] Problemy prawodawstwa w nowej Konstytucji PRL, pod red. A. Patrzatka,
Wroctaw 1988, s. 66.
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dla ich istnienia nie wystarcza samo kryterium materialne. Dodat-
kowo wskazuje sie, na podziat Zrodet prawa na akty prawotwor-
cze powszechnie obowigzujgce i akty prawa wewnetrznego z pre-
ferencjg zrodet prawa powszechnie obowiazujacego; zamkniety
katalog aktow prawa powszechnie obowigzujacego”ll, a takze
oparcie zbioru zZrédet prawa na zasadzie ich hierarchicznosci
z uwzglednieniem, Ze najwyzsza moc prawng majg akty stano-
wione przez parlament1Z,

Pod pojeciem ,Zrddet prawa” mozna okresli¢ w rzeczywistosci
dwa ich rodzaje: tak zwane wtasciwe, konstytucyjne Zrodta prawa
(sensu stricto) oraz tak zwane Zrdodta prawa administracyjnego,
nalezace do szerszej kategorii zrodet prawa (sensu largo)!3. Przy
czym tylko Zrédta sensu stricto stanowiag zZrédta prawa w rozu-
mieniu konstytucyjnym. Cecha generalnosci i abstrakcyjnosci jest
konieczna, powoduje bowiem, Ze norma prawna nie ulega umo-
rzeniu lub skonsumowaniu przez jednorazowe zastosowanie, do
zakwalifikowania jednak danego aktu do kategorii Zrédet prawa
w przyjetym tutaj Scistym znaczeniu konieczne bedzie spetnianie
wszystkich cech, przewidzianych w rozdziale III Konstytucjil4.
Przyjete rozumienie pojecia ,zrodto prawa” (sensu stricto) odbie-
ga od tradycyjnego w doktrynie szerokiego rozumienia terminu
»Zrédto prawa administracyjnego”, znacznie je zawezajac, stad
Zré6dtem prawa sensu stricto nie bedzie zwyczaj, prawo sedziow-
skie itp., ktore zaliczy¢ nalezy do szerszej kategorii zrodet prawa

11 Zob. K. Dziatocha, O prawie i jego Zrédtach z perspektywy pieciolecia obo-
wigzywania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Pie¢ lat Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, Materialy konferencyjne (Warszawa, 17 X 2002 r.), War-
szawa 2002, s. 50.

12 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 118.

13 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 22; podobny podziat
Zrédet prawa administracyjnego na Zrédta prawa sensu stricto (Zrédta wskaza-
ne i wyodrebnione przez Konstytucje jako powszechnie obowigzujace) i sensu
largo (konstytucyjne akty prawa wewnetrznego, a takze inne pozakonstytucyj-
ne fakty prawotworcze) wprowadzit |. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2012, s. 58.

14 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 22.
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sensu largo'>. Takie ujecie odbiega od funkcjonujacego nadal -
gléwnie w literaturze niemieckiej - zalozenia okres$lania kazdego
aktu prawnego, w tym aktéw ustawodawczych oraz wykonaw-
czych, a takze aktéw administracyjnych ogélnych i indywidual-
nych, a nawet zwyczajow mianem Zrédta prawa, jezeli tylko
w jego nastepstwie tworzone jest prawo, ktére wigzace jednost-
kelo,

Dalej nalezy podnie$¢, ze administracja publiczna wykonujac
swoje zadania ma do dyspozycji r6znego rodzaju prawne formy,
w ktorych moze je realizowac. Ich wyréznienia dokonuje sie na
podstawie analizy treSci poszczegélnych ustawowych aktow
prawnych, bowiem w krajowym ustawodawstwie brak jest aktu
regulujgcego w sposob kompleksowy wszystkie formy prawne, za
pomoca ktérych dziata administracja publiczna. Pierwszg prébe
opracowania i usystematyzowania zagadnienia prawnych form
dziatania administracji podjat M. Zimmermann!’. Zauwazy¢ nale-
zy, ze system form dziatania administracji (publicznej) nie jest
stabilny i jednorodny w zwigzku z tym, ze kompetencje, zakres
oraz przedmiot dziatania administracji (publicznej) ulega ciggtej
ewolucji, zmianom i dostosowywaniu do aktualnych potrzeb i ist-
niejagcego w danym czasie stanu rzeczy. Doktryna przedstawia
wiele réznych klasyfikacji prawnych form dziatania z uwagi na
odmienne Kkryteria jakie przyjmuja poszczegdlni autorzy8.

15 Tamze, s. 22-23.

16 Tamze, s. 23.

17 Zob. M. Zimmermann [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski,
Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 320 i n. Ujecie
zaproponowane przez M. Zimmermanna zostato przyjete przez E. Ochendow-
skiego, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2002, s. 169 i n.

18 Moze by¢ to kryterium sfery, w jakiej administracja podejmuje swoje dzia-
tania. Tu wyréznia sie sfere zewnetrzna, w ktérej znajduja sie wszelkie dziata-
nia skierowane przez organy administracji do podmiotéw niepowigzanych zen
podlegtoscig stuzbowa (m.in. stanowienie ogélnie obowigzujacych przepisow,
wydawanie aktéw administracyjnych, zawieranie porozumienn administracyj-
nych, zawieranie uméw, prowadzenie dziatalno$ci spoteczno-organizatorskiej,
czy wykonywanie czynno$ci materialno-technicznych), natomiast sfera we-
wnetrzna odnosi¢ sie bedzie do dziatan w stosunku do takich podmiotéw, ktére
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Na potrzeby niniejszej analizy przytoczy¢ mozna klasyfikacje
stworzong przez Z. Kmieciaka, ktéry podzielit prawne formy dzia-
fania administracji na dwie zasadnicze grupy: czynnosci prawne,
ktére skierowane sg na wywotanie okreslonych skutkéw praw-
nych i czynnosci faktyczne, ktore stuzg zwykle praktycznemu
i bezposredniemu wykonaniu catosci lub czesci (fragmentu) ja-
kiego$ zadanial®. W dalszej kolejnosci wydzielono w ramach
czynno$ci prawnych akty generalne??, w ktorych mieszcza sie
normy ogoélne i abstrakcyjne, oraz akty indywidualne, odnoszace
sie do norm jednostronnych i konkretnych. Zatozeniem czynnosci
prawnych jest objawienie woli przez organ administracji publicz-
nej, aby wywota¢ okreslone skutki prawne, w celu powstania,
zmiany albo zniesienia stosunkéw prawnych. Takie zatozZenie po-
zwala na wyodrebnienie dziatan wtadczych administracji publicz-
nej, ktore regulowane sg przez prawo administracyjne i odréznie-
nie ich od dziatan prawnych z obszaru prawa cywilnego?1. Kryte-
rium wtadztwa administracyjnego okreslanego rowniez mianem
Jimperium”22 wigze sie z podstawowa cechg administracji pu-

sg stuzbowo lub organizacyjnie podlegte dziatajagcemu organowi (np. polecenie
stuzbowe), zob. ]. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji
[w:] System prawa administracyjnego, tom III, pod red. T. Rabskiej i J. Letow-
skiego, Ossolineum 1978, s. 45. Inna klasyfikacje zaproponowat Z. Niewiadom-
ski wyrédzniajac zewnetrzne (akt normatywny, akt administracyjny, przyrze-
czenie administracyjne, umowe, porozumienie administracyjne, dziatania ma-
terialne) i wewnetrzne (polecenie stuzbowe, czynnosci planistyczne, czynno$ci
techniczno-wykonawcze), zob. Z. Niewiadomski [w:] Z. CieS$lak. I. Lipowicz,
Z.Niewidomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 2002, s. 128-138.

19 Zob. Z. Kmieciak [w:] Z. Kmieciak, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyj-
ne oraz postepowanie przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym (w swietle
orzecznictwa i doktryny), Warszawa 1988, s. 5-6.

20 Zob. W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny, L6dz 1994;
E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, ,Panstwo i Prawo”
2003,z.12,s.42in.

21 Zob. ]J. Borkowski, Pojecie wtadztwa administracyjnego, Acta Universitatis
Wratislaviensis nr 167, ,Przeglad Prawa i Administracji” t. I, Wroctaw 1972,
s. 43.

22 7Z0b. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna..., s. 25.
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blicznej, czyli dysponowaniem wtadztwem, a zatem mozliwoscig
zastosowania przymusu.

Do wtadczych form dziatania administracji publicznej nalezy
akt normatywny oznaczajacy ,wszelkie akty prawne zawierajgce
tresci normatywne, wydawane przez administracje publiczng
w oparciu o réznorodnie skonstruowane podstawy prawne”?23,
Jednocze$nie przez akt normatywny rozumie¢ mozna nie tylko
wynik czynno$ci prawotwdrczej, lecz i samg czynno$¢24. Przepisy,
ktére zawart w nim ustawodawca mogg mie¢ zaréwno charakter
powszechnie obowigzujgcy, jak tez moga obowigzywac jedynie
w wewnetrznej sferze dziatania administracji, a ich celem jest
tworzenie nowych norm prawnych. Moga mie¢ forme rozporza-
dzen, zarzadzen badz uchwatl. Zaznaczy¢ jednak nalezy, Ze nie
kazde zarzadzenie czy uchwata bedzie aktem normatywnym.

Podstawowg jednak formg dziatania administracji publicznej
stuzaca do ingerowania w sfere praw i wolnos$ci wszelkich pod-
miotéw prawa jest akt administracyjny. W odniesieniu do najcze-
Sciej wystepujacych jego postaci (decyzje i postanowienia) posia-
da szczegotowe uregulowania w podstawach ustawowych: okre-
$lajace tryb wydawania, organy uprawnione do podejmowania,
dopuszczalnych adresatéw, warunki prawidtowosci. OczywiScie
zmierza on do rozstrzygniecia o prawach i obowigzkach adresata
aktu administracyjnego, a jego wykonanie zagwarantowane jest
mozliwoscig uzycia przymusu. Przy czym jak podkresla wyraznie
J. Zimmermann, adresatem indywidualnego dziatania podjetego
przez organ administracji publicznej jest podmiot lub grupa pod-
miotow, w ktorej mozna doktadnie okresli¢ wszystkich cztonkow
grupy, natomiast adresatem generalnego dziatania organu admi-

23 Zob. B. Jaworska-Debska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Mi-
chalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyj-
ne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, wyd. 1V, Warszawa
20009, s. 353-354.

24 Zob. A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983,
s. 13; W. Gromski, W sprawie pojecia aktu normatywnego (uwagi na tle glos do
orzeczenia TK z dnia 19 czerwca 1992 r.,, U 6/92), ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 9,
s.801in.
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nistracji publicznej staje sie grupa podmiotow, ktorej sktadu nie
mozna do konca okresli¢?>. Istnieje wiec forma ,dziatan general-
nych majacych charakter konkretny, ktére w momencie wywoty-
wania przez nie skutkdw prawnych sg zindywidualizowane po-
przez niepowtarzalny, jednostkowy stan faktyczny dotyczacy tyl-
ko danego podmiotu”26. Taki akt jest wydany przez organ admini-
stracji publicznej w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym, na
podstawie przepiséw prawa, ma charakter ogélny i wtadczy i za-
wiera w swej tre$ci nowe normy prawne lub dokonuje interpreta-
cji norm juz wcze$niej ustanowionych, czasami zawierajac jedynie
urzedowe informacje, ktére maja wpltyw na proces stosowania
prawa?’.

Podstawowym elementem sktadajacym sie na konstrukcje po-
jecia aktu generalnego jest sposéb okreslania adresata aktu, co
odroznia go od aktow indywidualnych. Czes¢ doktryny uwaza, ze
akt generalny skierowany musi by¢ do nie wskazanego imiennie
kregu os6b, przy czym podkresla sie, ze ta og6lnos¢ jest w pew-
nym sensie stopniowalna. Oznacza to, ze identyfikacja adresata
nie musi odbywac sie poprzez wskazanie szczegoétowych cech np.
imienia, nazwiska, firmy czy nazwy?8, a anonimowos$¢ nie musi
oznaczac¢ bezosobowosci. Akt generalny nie musi by¢ zatem adre-
sowany do konkretnego, okreslonego w sposéb indywidualny ad-
resata, ale wszystkich ewentualnych adresatow, czyli wszystkich
podmiotéw stosunkéw prawnych lub tez do wyodrebnionej ze
wzgledu na jakie$§ cechy grupy osob, np. nauczycieli czy mysli-
wych?9. Jako przyktad mozna poda¢ wystepujgce w licznych pan-
stwach zachodnioeuropejskich decyzje zapadajagce w sprawach
jednostkowych, ale skierowanych do duzej grupy adresatow, kto-
rych nie mozna policzy¢ czy tez szczegotowo ustali¢, a jednocze-

25 Zob. ]. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 295.

26 Tamze.

27 Zob. W. Chré$cielewski, Akt administracyjny generalny, £.6dZ 1994, s. 105.

28 Zob. H. Rot, Akty prawotwdrcze organéw samorzqdu terytorialnego, ,Stu-
dia Prawnicze” 1993, z. 1, s. 21.

29 Zob. W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny..., s. 102-103.
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$nie przyjac, iz nie zmienig oni swojej liczby w jakims przedziale
czasu3?, Dla przyktadu na gruncie niemieckim tego rodzaju roz-
strzygniecia podejmowane s przez organy w formie aktu indywi-
dualnego - zarzadzenia ogdlnie obowigzujgcego w postepowaniu
administracyjnym zbiorowym3!. Zarzadzenie ogdlnie obowigzuja-
ce (Allgemeinvertiigung), okreslone w § 35 zd. 2 ustawy z 25 maja
1976 r. o postepowaniu administracyjnym (VwV{G), nie jest samo-
istnym aktem prawnym lecz rodzajem aktu administracyjnego32.
Stanowi ono wtadczg regulacje okreSlonego przypadku przez
wtadze, ktérego podstawg wyrodznienia jest kryterium adresata
decyzji. Od typowego aktu administracyjnego odrdznia je zatem
skierowanie nie do jednej, indywidualnie okres$lonej i oznaczonej
osoby, lecz do okreslonego na podstawie cech ogélnych kregu ad-
resatow, ustalanych rodzajowo (np. wszyscy posiadacze domoéw,
czy wszyscy uczestnicy ruchu)33. W zwigzku z tym mozna ogdlnie
teraz stwierdzi¢, Ze adresat generalnego aktu administracyjnego
jest okresSlony generalnie.

W prawie administracyjnym podkres$la sie rdwniez, ze akt ge-
neralny wyznacza jego adresatom ,okreslonego rodzaju zachowa-
nia sie, ilekro¢ wystapig przewidziane w tych normach okoliczno-
$ci”34, co zgodnie z klasyfikacjg zaproponowang przez J. Wroblew-
skiego wypetnia znamiona normy abstrakcyjnej, czyli normy ktoére
,maja charakter powtarzalny, gdyz adresat ma obowigzek okre-
Slonego zachowania sie, ilekro¢ powstang okre$lone warunki”3>.
Przy czym to stanowisko zostalo doprecyzowane przez J. Swiat-
kiewicza i W. Chréscielewskiego, ktorzy stwierdzili, iz abstrakcyj-

30 Zob. ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1990, s. 178.

31 Zob. H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne. Allgemeines Verwal-
tungsrecht, ttum. i red. K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 135-137.

32 Zob. E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny akt..., s. 49 i n.

33 Zob. H. Maurer, Ogélne prawo..., s. 135-137.

34 H. Rot, Akty prawotwércze..., s. 131.

35 ]. Wréblewski, Norma generalna i norma indywidualna, Zeszyty Naukowe
UL 1962, S.1, z. 23, s. 10; J]. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadz-
ki, Teoria panistwa i prawa, Warszawa 1980, s. 318.
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nos$¢ aktu nie jest wcale warunkiem sine qua non aktu generalne-
go, podajac jako przyktad aktu administracyjnego generalnego
normatywnego, bedacego jednocze$nie aktem konkretnym, a nie
aktem abstrakcyjnym, akt zarzadzajacy ewakuacje mieszkancow
wskazanej miejscowosci, w zwigzku z zagrozeniem powodzig3e.
Tym samym wydaje sie zasadne stwierdzenie, ze generalny akt
administracyjny powinien rownocze$nie dotyczy¢ sytuacji okre-
Slonej konkretnie i zachowania okreslonego konkretnie.

Pod rzadem kodeksu postepowania administracyjnego brak
jest obecnie podstaw prawnych do wydawania generalnych aktéw
administracyjnych, a zatem takich, ktoére ze wzgledu na krag adre-
satbw maja charakter generalny, a réwnocze$nie podkreslaja
konkretny charakter sytuacji i zachowania3’. W tym konteksScie
musialy oczywiscie pojawi¢ sie liczne Kkontrowersje zwigzane
z decyzjg Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 pazdziernika
2010 r. znak GIS-BI-073-239/RS/10, co znalazto odbicie w licz-
nych orzeczeniach sagdéw administracyjnych. W konsekwencji
nalezy tutaj catkowicie podzieli¢ zdanie wyrazone przez E. Szew-
czyk i M. Szewczyka, Ze generalne akty administracyjne powinny
by¢ wydawane w trybie okreslonym przepisami kodeksu poste-
powania administracyjnego, jednak z opartym na mocy decyzji
ustawodawcy wytaczeniem tych przepisow kodeksu, ktérych
w odniesieniu do generalnych aktéw administracyjnych ze wzgle-
du na ich specyficzny charakter zastosowac sie nie da38.

Janusz Niczyporuk

36 Zob. |. Swiatkiewicz [w:] H. Starczewski, ]. Swiagtkiewicz, Terenowe akty
normatywne w PRL, Warszawa 1958, s. 29; W. Chroscielewski, Akt administra-
cyjny generalny..., s. 104.

37 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 wrze$nia 2006 r.,
sygn. akt Il 0SK464 /06, LEX nr 321189.

38 Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny jako praw-
na forma dziatania administracji umoZzliwiajgca reagowanie na wyzwania
wspotczesnosci [w:] Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne
i administracje publiczng, pod red. ]. Zimmermanna i P. J. Suwaj, Warszawa
2013, s. 699.
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