Jan Ptaszyiiski*

O$WIADCZENIE WOLI W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

1. Wstep

Oswiadczenie woli jest instytucjq prawna szczegdlnie istotng w prawie prywatnym,
jednak wystepujaca takze w prawie publicznym. Pojecie o$wiadczenia woli w prawie admi-
nistracyjnym zostanie przedstawione na przykladzie decyzji administracyjnej oraz ugody
administracyjnej uregulowanych w Kodeksie postgpowania administracyjnego'. Wola bedzie
rozpatrywana jako zdolnos§¢ cztowieka do $wiadomego i1 celowego regulowania swego
postepowania, do podejmowania decyzji i wysitkéw w celu realizacji zamierzonych dziatad,
zachowan, postaw, a zaniechania innych, zwlaszcza jesli dzialania te sa zwiazane z prze-
zwyciezeniem wewnetrznych lub zewnetrznych przeszkod®. Rozwazania te beda dotyczyly
rozumienia woli w prawie administracyjnym oraz mozliwosci jej przypisania okreslonemu
podmiotowi. A zatem: czyja wolg wyraza organ administracji? Czy (i ewentualnie jakie) ist-
nieja réznice w rozumieniu terminu o§wiadczenie woli na gruncie prawa cywilnego i prawa
administracyjnego? Wreszcie — jaka jest funkcja i waga instytucji oswiadczenia woli w prawie
administracyjnym?

2. Cywilistyczne definicje oswiadczenia woli

Definicje o$wiadczenia woli znalez¢ mozna w doktrynie prawa cywilnego. Rozumienie
tej instytucji zmieniato si¢ w doktrynie zwlaszcza w XIX w. Powazniejsze studia na jej temat
pojawiajq si¢ wraz z Landrechtem pruskim 1 zawartq w nim definicja o§wiadczenia woli jako
,»Wwyrazenia tego, co wedtug zamiaru o§wiadczajacego miato nastapi¢ lub nastapi¢ nie mia-
10, Na tym etapie o§wiadczenie woli jest utozsamiane z sama czynnoscia prawna, a przez
E. C. von Savigny’ego i B. Windscheida uwazane za przejaw woli nierozerwalnie z wola pod-
miotu zwigzany. Jest to tzw. teoria woli, ktéra ponadto zaklada, ze o$wiadczenie woli nie-
zgodne z wolg wewnetrzna jest niewazne®. Od takiego pojmowania o§wiadczed woli stop-
niowo odchodzono — od lat siedemdziesiatych XIX stulecia popularno$¢ zaczyna zdobywac
inna teoria, zwana teoria o$wiadczenia, ktéra zaklada, ze dla ochrony dobrej wiary (bona
[fides) nalezy przyjmowacd, iz o§wiadczenie woli jest zgodne z wola wewnetrzna skladajacego,
a ujemne skutki tej niezgodnosci ma ponosi¢ skladajacy. Ma to sprzyja¢ pewnosci obrotu’.
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Kolejnym etapem w ewolucji pojecia oswiadczenia woli jest tzw. Geltungstheorie (teotia obo-
wiazywania K. Larenza) przeciwstawiajaca si¢ obu poprzednim. Wedlug niej oswiadczenie
woli stanowi jedno$¢ z wewnetrzng wola i nalezy je rozumie¢ jako akt wprowadzajacy w zycie
nowa regulacje prawna. W mysl tej teorii oswiadczenie woli wyktada sie przez odwotanie
do zasad dobrej wiary i zwyczajow panujacych w obrocie nalozonych na zamiar o$wiad-
czajacego’. We wspdlczesnej doktrynie polskiej przyjmuje si¢, na podstawie art. 65 k.c.’,
koncepcje bedaca hybryda powyzszych teorii. A. Wolter definiuje o$wiadczenie woli jako
,»takie zachowanie cztowieka (ktére moze tez by¢ przypisane nie jemu, lecz osobie prawnej),
ktore wyraza w sposdb dostateczny zamiar (wolg) wywolania skutku prawnego™®. Uznajac
istotno$¢ zasady autonomii woli stron, zaktada ona, ze oswiadczenie woli zgodne jest z wolg
wewnetrzna, a jego dostowna tres¢ uzupetnia si¢ o elementy wynikajace z zasad wspotzycia
spolecznego 1 ustalonych zwyczajéw. Uzupelnienie to moze by¢ traktowane jako mozliwosé
odejscia od literalnego brzmienia o$wiadczenia i wzmocnienia pozycji podmiotu stabszego
(np. przy umowach miedzy profesjonalista a nieprofesjonalista)’.

3. Panstwo jako podmiot oswiadczen woli

W prawie cywilnym zaklada sie, ze o§wiadczenia woli moga pochodzi¢ zaréwno od
0s6b fizycznych, jak i od 0s6b prawnych. W kontekscie rozwazan nad tym pojeciem w pra-
wie administracyjnym istotne jest zalozenie, ze oswiadczenie woli organu osoby prawnej jest
uznawane za jej oswiadczenie woli. Stad analogicznie mozna uznaé, ze o$wiadczenie woli
organu administracji jest o$wiadczeniem woli podmiotu, ktéry on reprezentuje, a zatem
patstwa. Odpowiada to koncepcji W. L. Jaworskiego, ktory zrownywat akt administracyjny
z czynnoscig prawna jednostki w prawie prywatnym'’. Nie zgadza si¢ z tym jednak B. Ada-
miak, ktora przyrownuje akt administracyjny do wyroku sadowego''. Autorka ta podkre-
§la tez réznice miedzy aktem administracyjnym a czynno$cia prawa prywatnego w formie
1w zwigzaniu przepisami (wigkszy rygoryzm w przypadku aktu administracyjnego), cho¢
aprobuje poglad W. L. Jaworskiego, ze w zakresie skutkéw akt administracyjny jest row-
norzedny z czynnoscig prawng prawa prywatnego. Definicje o$wiadczenia woli w prawie
administracyjnym mozna zbudowac na bazie definicji cywilistycznej'?. Wéowcezas oswiadcze-
nie woli to takie zachowanie podmiotu stosunkéw administracyjnoprawnych, ktére wyraza
w sposob dostateczny zamiar (wole) wywolania skutku prawnego, a ktérego forma bywa
zdeterminowana przepisami prawa. Ale kiedy organ administracji sktada o§wiadczenie woli?
Czy musi je zawiera¢ kazdy akt administracyjny (wladcza i jednostronna czynnosci prawna
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organu administracyjnego, podlegajaca wykonaniu z mozliwoscia zastosowania przymusu
pafistwowego'?)?

4, Oswiadczenie woli czy przejaw woli?

W definicjach aktu administracyjnego czesto przyjmuje sie, ze jest on oswiadczeniem
woli'* badz jedynie jej zewnetrznym przejawem'®. Wydaje sig, ze lepszym okresleniem jest
przejaw woli czy objaw woli, co wskazywaloby na réznice miedzy ujeciem administratywi-
stycznym a cywilistycznym. Réznica ta polega na tym, ze w prawie cywilnym odréznia si¢
akt woli od jego przejawu, co pozwala w pewnych sytuacjach (np. przy wyktadni testamentu
— art. 948 k.c.) kierowa¢ si¢ wola o$wiadczajacego, a nie samym jej przejawem. W prawie
administracyjnym zaklada si¢ natomiast, ze przejaw woli organu jest zgodny z jego wola,
i ze to on wywoluje skutki prawne. B. Adamiak podkresla, ze ewentualne wady o$wiadcze-
nia woli osoby piastuna organu nie majq wplywu na wazno$¢ decyzji administracyjnej. Nie
zgadza si¢ tym samym z W. Klonowieckim, ktory pisal, Ze takie wady nalezy bra¢ pod uwage
oraz bada¢ je, postugujac sie ogdélnymi zasadami prawa, utozsamianymi w tym przypadku
7z zasadami prawa cywilnego dotyczacymi oswiadczent woli'®. B. Adamiak przyjmuje tez, ina-
czej niz W. Klonowiecki'” i w odwotaniu do stanowiska K. Kumanieckiego, ze oswiadczenia
woli organu administracji maja by¢ przypisane parstwu'®. Takie ujecie ma duze znaczenie
praktyczne, stanowiac uzasadnienie dla domniemania prawidlowosci decyzji administra-
cyjnych 1 zapewnienia ich skuteczno$ci przez przymus pafstwowy. Ulatwia ono réwniez
badanie ich waznosci (ogranicza je do sprawdzenia zgodnosci trybu, formy i struktury decy-
7zji z normami prawa procesowego)". Regulacje dotyczace zmiany tresci os§wiadczenia woli
organu administracji sq obecnie umieszczone przede wszystkim w k.p.a. Wystepuja one
réwniez w ustawach szczegolnych®. Maja one jednak wyjatkowy charakter, a ich zastoso-
wanie jest $cifle limitowane przepisami prawa. Mowa tu w szczegdlnosci o trybach nad-
zwyczajnych postepowania administracyjnego (wznowienie postepowania — art. 145 k.p.a.,
uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej — art. 154 1 art. 155 k.p.a., stwierdzenie niewaznosci
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decyzji — art. 156 k.p.a.); uzupelnieniu decyzji (art. 111 k.p.a.) czy jej rektyfikacji (art. 113
k.p.a.).

5. Oswiadczenie woli a uznanie administracyjne

Nalezy zastanowi¢ sie nad sensem uzywanego w doktrynie rozumienia konstrukceji
oswiadczenia woli w stosunku do kazdej decyzji administracyjnej. Czy wydawanie decy-
zjl, w ktérych organowi nie przystuguje uznanie administracyjne, jest przejawem jego woli
czy jedynie mechanicznym zastosowaniem przepiséw prawa? Wydaje sig, Ze jest to zawsze
okreslona forma przejawu woli. Réznica polega natomiast na zakresie sily sprawczej woli
organu. W przypadku uznania administracyjnego bedzie ona szersza anizeli w przypadku
decyzji niemajacych cechy uznaniowosci. Nie majac zagwarantowanego ustaws uznania,
organ z jednej strony nie ma mozliwosci wyboru konsekwencji prawnych decyzji, cho¢ ma
pewna swobode dziatania (tym wicksza, im mniej precyzyjne sa przepisy), prowadzac poste-
powanie dowodowe, wykladajac przepisy prawa oraz dokonujac subsumcji?'. Z drugiej za$
strony skoro przepisy nie przyznaly organowi uznania administracyjnego, to powinien on
jedynie wykonywa¢ obowigzujace prawo i jego wola nie powinna mie¢ znaczenia. Mozna
zatem stwierdzi¢, ze w tym przypadku wola organu w zamysle ustawodawcy powinna
mie¢ znikomy badZ zaden wplyw na tres¢ decyzji. Podkresla to J. Borkowski, piszac, ze
»decyzyjny model stosowania prawa nie daje podstaw do szukania elementu woli sedziego
lub osoby bedacej organem administracyjnym, lecz wymaga [podkreslenie — J.P] od nich
prawidiowego rozumienia tresci przepisow prawnych, zgodnego z prawem ustalania istot-
nych elementéw stanu faktycznego i oceniania stanéw faktycznych spraw pod wzgledem
prawnym oraz poprawnego stosowania obowigzujacych przepiséw przy rozstrzyganiu tych
spraw. Dzialanie organu administracyjnego nie bedzie wobec tego przejawem woli aktu woli
osoby sprawujacej funkcje organu administracji lub rozstrzygajacej sprawe z upowaznie-
nia tego organu, lecz bedzie zrealizowaniem obowiazujacego prawa, ktére wyznacza Scisle
tres¢ rozstrzygniecia sprawy albo tez dopuszcza — zawsze w granicach prawa — wybor jed-
nego z dopuszczalnych rozstrzygniec sprawy. Takie potraktowanie dziatania organu admi-
nistracyjnego stwarza jednostce — w jej stosunkach z administracja — dobre podstawy prze-
widywania zakresu i tre$ci czynnosci , ktére moga by¢ podjete przez organ na podstawie
obowiazujacego prawa. Znajac tre$¢ przepisow prawnych, mozna przewidywaé przebieg
postepowania oraz mozliwe w danej sytuacji rozstrzygniecie sprawy. Przyjecie zas pogladu
o uznaniu tych dziatan za akty woli organu administracyjnego w pewnym zakresie ogranicza
mozliwo$¢ przewidywania tresci 2. Przedstawione przez J. Borkowskiego argumenty tworza
podstawe do wytlumaczenia metody kontroli administracji — znajomos¢ tresci przepiséw
prawnych pozwala jednostce przewidzie¢ stuszne czy prawidlowe rozwiazanie, ktére bedzie
rezultatem kofncowym jednorazowego badz kilkukrotnego (dwuinstancyjnosé, sadownictwo
administracyjne) procesu stosowania prawa. Nie sposob jednak zgodzi¢ si¢ z catkowitym
zanegowaniem wplywu aktu woli piastuna organu w procesie stosowania prawa. Chociaz
jego wola ma ograniczony wplyw na tres¢ decyzji, to jest ona podstawa przeprowadzenia

2 M. Mincer, Uznanie adpinistracyjne, Torun 1984, s. 55.

% J. Botkowski, op.cit., s. 19.
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szeregu dziatan, ktérych rezultatem jest powstanie aktu administracyjnego. Uznanie admi-
nistracyjne lub jego brak determinuja tylko zakres wplywu woli organu na rozstrzygniecie
sprawy. W przypadku decyzji uznaniowych — zaréwno w praktyce, jak i w intencji ustawo-
dawcy — wola organu ma zasadniczy wplyw na konsekwencje prawne decyzji. Uznania nie
nalezy utozsamia¢ z dowolnoscig i arbitralno$cia, uznaniowe rozstrzygniccie sprawy pozo-
staje zawsze w granicach prawa, ktére w dodatku wyznacza cel dzialaniom administracji,
pozwalajac na kontrole decyzji uznaniowych przez sprawdzenie, czy np. realizujg one interes
publiczny®.

6. Oswiadczenia woli strony postepowania administracyjnego

Powyzsze rozwazania dotyczyly o§wiadczenia woli organu administracji przy wydawa-
niu decyzji administracyjnych, nalezy je wi¢c uzupetnic¢ o kwesti¢ os§wiadczenia woli strony
postepowania administracyjnego. Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, ze postepowanie moze
zosta¢ na zadanie strony (czyli wskutek jej o§wiadczenia woli) wszczete (art. 61 § 1 k.p.a),
zawieszone (art. 98 § 1 k.p.a.) lub umorzone (art. 105 k.p.a.). Chociaz inicjatorem wszczecia,
zawieszenia badZ umorzenia postepowania jest strona, czyli kazdy, czyjego interesu praw-
nego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na
swoj interes prawny lub obowiazek (art. 28 k.p.a), to do organu nalezy stwierdzenie, czy
spelnione zostaly przestanki, od ktérych zalezy skuteczno$¢ zadania strony. Zatem wola
strony (jej o$wiadczenie postulujace) ma, w poréwnaniu z wola organu, mniejszy wplyw
na czynnosci procesowe, poniewaz wymaga zatwierdzenia przez organ (np. organ umarza
postepowanie fakultatywnie** — przystuguje mu wige uznanie administracyjne®).

7. Ugoda administracyjna - najsilniejszy wptyw woli strony postepowania na
tres¢ aktu administracyjnego

Ugoda administracyjna jest uregulowane w art. 114-122 k.p.a. Ugode taka zawieraja
miedzy soba strony postgpowania administracyjnego, a zatwierdza ja organ®. Jak podaje
P. Przybysz, istotng réznice miedzy ugoda a decyzja administracyjng stanowi fakt nieza-
skarzalno$ci ugody, zaskarzone moze by¢ jedynie postanowienie o zatwierdzeniu badz nie-
zatwierdzeniu ugody przez otgan, przed ktérym toczy si¢ postgpowanie”. W przypadku
ugody mamy do czynienia zaréwno z o§wiadczeniem woli stron postepowania administra-
cyjnego, jak i przejawem woli organu. Wynika to z faktu, ze ugoda, bedac aktem spelniaja-
cym funkcje decyzji administracyjnej, wymaga zatwierdzenia przez organ. Organ nie dyspo-
nuje w tym przypadku uznaniem, musi jedynie ocenié, czy nie zachodzi ktéra$ z przestanek
wylaczajacych zatwierdzenie ugody (naruszenie prawa, nieuwzglednienie stanowiska innego
organu, jezeli ugoda dotyczy kwestii, ktérych rozstrzygniecie wymaga zajecia stanowiska

B W. Jakimowicz, Zewngtrzne granice nznania administracyjnego, PiP 2010, nr 5, s. 52-54.

* B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Warszawa 2012, s. 263-264.
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przez ten organ, naruszenie interesu spolecznego badz stusznego interesu stron — art. 118
k.p.a.)*®. Ugoda pozwala stronom postegpowania samodzielnie, cho¢ na podstawie obowia-
zujacych przepiséw (co kontroluje organ), stworzy¢ akt réwnorzedny decyzji administracyj-
nej, a wiec stwarza szanse mozliwie najpelniejszego zrealizowania ich intereséw. Instytucja
ta daje chyba najwickszy wplyw oswiadczeniom woli podmiotéw stosunkéw administracyj-
noprawnych niebedacych organami administracyjnymi (czyli jedynym o$wiadczeniom woli
w prawie administracyjnym, ktérych podmiot jest jasno okreslony) na ksztaltowanie sto-
sunkéw administracyjnoprawnych przez oddanie im szerokiej kompetenciji tworzenia tresci
aktéw administracyjnych.

8. Oswiadczenie woli w prawie cywilnym i w prawie administracyjnym

Poréwnanie znaczenia pojecia o§wiadczenia woli na gruncie prawa cywilnego i prawa
administracyjnego prowadzi do wniosku o nieznacznych réznicach wystepujacych w rozu-
mieniu tego terminu, a takze w skutkach skladania o$wiadczed woli. Czym réznia si¢
oswiadczenia woli strony w postepowaniu administracyjnym w zestawieniu z o$wiadcze-
niami woli podmiotu stosunkéw cywilnoprawnych? W obydwu kodeksach sa one obudo-
wane klauzulami generalnymi: w prawie cywilnym o$wiadczenie woli (bedace warunkiem
koniecznym zaistnienia czynnosci prawnej)” wywotuje skutki w nim zawarte, a takze wyni-
kajace z ustawy, z zasad wspolzycia spolecznego oraz z ustalonych zwyczajéw (art. 56 k.c.).
W prawie administracyjnym natomiast o skutkach oswiadczent woli stron decyduje, na pod-
stawie przepisow prawa, organ, przed ktérym toczy sie postepowanie. Musi on jednak cze-
sto przyklada¢ do tych o$wiadczent miernik w postaci klauzul generalnych, takich jak istotny
interes spoleczny czy stuszny interes stron (np. w analizowanym art. 118 k.p.a.). Znaczaca
jest tez roznica w wymogach formalnych, jakie stawiane sa w obu dziedzinach o$wiad-
czeniom woli — w prawie cywilnym podmioty dysponuja duza swobodq formy, w prawie
administracyjnym przeciwnie, swoboda ta jest ograniczana przepisami prawa, zwlaszcza
w odniesieniu do organdéw administracji (np. art 107 1 109 k.p.a.). W literaturze pojawia si¢
nawet poglad, ze nicktére elementy formalne decyzji administracyjnej rozstrzygaja o moz-

liwo$ci kwalifikowania jej jako aktu administracyjnego™

. W tym kontekscie zrozumiale jest,
ze pomocnicze stosowanie przepiséw k.c. dotyczace oswiadczen woli w prawie administra-
cyjnym jest wykluczane przez doktryne®. Analogiczne stosowanie przepiséw k.c. zostalo
jednak zaaprobowane w uchwale NSA*. Nalezy podkreslic, ze w uchwale pojawito si¢ row-
niez przekonujace zdanie odrebne sedzi B. Adamiak, ktéra wskazuje, ze dzial k.c. poswie-
cony czynnosciom prawnym nie moze znalez¢ zastosowania przy stosunkach administra-

cyjnoprawnych z dwoch przyczyn — po pierwsze ze wzgledu na nieréwnos¢ stron stosunku
yjnop Y przyczyn — po p g

# M. Jaskowska, A. Wrébel, op.cit, s. T17-718.
» A. Woltet, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, gp.ciz., s. 253 i n.

30 S. Gajewski, A. Jakubowski, Nieakt w prawie adpinistracyjnym, ,,Z.eszyty Naukowe Sadownictwa Admini-

stracyjnego” 2013, nr 6, s. 74.

' B. Adamiak, gp. ¢z, s. 21.

* Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 grudnia 2011 r., T OPS 4/11 (ONSAIWSA
z 2012 r. nr 2, poz. 20).
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prawnego w prawie administracyjnym — po drugie z wyniklej z tej nieréwnosci niemoznosci
ksztaltowania stosunkéw administracyjnoprawnych przez jednostke w drodze o$wiadczen
woli”. Argumentacj¢ t¢ mozna uzupetnic, podkreslajac, ze trudnosci nastrecza psycholo-
giczne ujmowanie wad oswiadczen woli. Problemem jest to, czy mozna utozsami¢ btad
poszczegdlnego czlowieka czy ludzi z bledem organu. W prawie cywilnym uznaje sie, ze
jest to dopuszczalne (tzw. teoria organéw osoby prawnej)**. Natomiast w prawie administra-
cyjnym tak uznaé nie sposéb, poniewaz regulacja o$wiadczen woli chroni podmiot stabszy
(jednostke) przed podmiotem, ktéremu przystuguje wladztwo administracyjne. Ochrona ta
polega na ograniczeniu przez prawo zaréwno zakresu tego wladztwa, jak i sposobu korzy-
stania z niego. Znajduje ona uzasadnienie tak w zasadzie praworzadnosci, jak i zasadzie
ochrony zaufania obywatela do padstwa, stanowiacych konstytucyjne umocowanie ochrony
interesu jednostki w ramach stosunku administracyjnoprawnego.

9. Podmioty woli, ktorej przejawy sa aktami administracyjnymi

Kolejnym zagadnieniem jest okreslenie podmiotu woli, ktérej przejawy sq aktami
administracyjnymi. W psychologicznym znaczeniu przejaw woli pochodzacy od organu
administracyjnego jest przejawem woli piastuna tego organu. Jednak — na potrzeby wyja-
$nienia dzialania abstrakcyjnego bytu, jakim jest paistwo — utozsamia si¢ osobe¢ piastuna
z organem, przypisujac przejaw woli organowi, a sam organ uznaje si¢ za przedstawiciela
administracji publicznej (nawet w przypadku dysponowania uznaniem administracyjnym
przez organ). Idac krok dalej, mozna stwierdzié, ze przejaw woli organu jest przejawem woli
pastwa. Tyle tylko, ze mozliwosci oddzialywania tej woli sa ograniczone prawem (art. 7
Konstytucji RP” i art. 6 k.p.a.), ktére spelnia t¢ sama funkcje, co w ujeciu psychologicznym
charakter czltowieka (zakresla granice mozliwych postepkdw i w ten sposéb definiuje zakres
wolnosci woli*). Konstytucja definiuje sposoby i kierunki dazeri organéw administracii,
w art. 2 stanowiac, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pafistwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Narzedziem stuzacym przedsta-
wionym celom sg czesto klauzule generalne. W prawie administracyjnym takimi klauzulami
sa w szczegolnoscl interes spoleczny oraz sluszny interes obywateli z art. 7 k.p.a. (w prawie
cywilnym odpowiednia role¢ odgrywaja zasady wspolzycia spolecznego). Jak stwierdza M.
Wyrzykowski, klauzula ta ma bardzo szerokie zastosowanie — jest wskazowkq interpreta-
cyjna w wyktadni przepiséw prawa materialnego i procesowego, stosowana jest tez w przy-
padku decyzji wydawanych w ramach uznania administracyjnego oraz decyzji bez niego”.
Wlasnie wspomniane klauzule generalne (oraz tzw. zasady polityki pafistwa zawarte w Kon-
stytucji RP) rozszerzaja mozliwosci oddzialywania woli organdéw administracji publicznej.

% Zdanie odrebne sedzi NSA Barbary Adamiak do uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
5 grudnia 2011 1., I OPS 4/11 (ONSAIWSA z 2012 1. nr 2, poz. 20).

] Ignatowicz, K. Stefaniuk, A. Woltet, gp.¢iz., s. 209.

» Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

% Z. Kmiecik, gp.cit., s. 150-151.

37

M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 134—135.
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Zapewniaja prawu elastyczno$é, przekazujac organom administracji kompetencje jego
dopasowania do konkretnego stanu faktycznego.

10. Podsumowanie

Instytucja o$wiadczenia woli pozwala zrozumie¢ istote i sposéb dzialania admini-
stracji. Pojecie o$wiadczenia woli jest rozumiane w zblizony sposéb w prawie cywilnym
1 w prawie administracyjnym. Jednakze w stosunku administracyjnoprawnym, inaczej niz
w cywilnoprawnym, wola jednostki ma niewielki wplyw na tres¢ tego stosunku, w zasadzie
brak jest automatyzmu polegajacego na samoistnym wywolywaniu skutkéw prawnych przez
oswiadczenie woli jednostki, poza o§wiadczeniami postulujacymi w ramach stosunku admi-
nistracyjnoprawnego procesowego. W prawie administracyjnym takie o$wiadczenie woli
wprawdzie prowadzi do wywolania skutkéw prawnych, ale potrzebuje do tego, jak w ana-
lizowanych przypadkach, réwniez dziatania organu — przejawu woli organu. Swiadczy to
o nieréwnorzednosci podmiotéw stosunkéw administracyjnoprawnych réwnowazonej cal-
kowitym zwiazaniem administracji prawem, ktére dokonato si¢ wskutek procesu historycz-
nego. Administracja zmienila si¢ z niczym nieograniczonej w swej wladczosci do dzialajacej
na podstawie i w granicach prawa, gdzie najszersze — najmniej zawezone — uprawnienia ma
ona w przypadku (przyznanego wskutek dziatan ustawodawcy) uznania administracyjnego.
Ochrona intereséw jednostki polega réwniez, jak twierdzil J. Borkowski, odwotujac sie do
decyzyjnego modelu stosowania prawa, na umozliwieniu jednostkom przewidywania dzia-
taf administracji®®. W demokratycznym parstwie prawa paristwo ma mozliwo$é wladczej
ingerencji w stosunki spoleczne przez administracje publiczna, lecz czyni to w interesie
spofecznym — taka jest jego rola. To interes spoleczny, ktérego wyrazem sa obowiazujace
przepisy prawa, jest ograniczeniem zakresu wolnosci woli padistwa. W ten sposob urzeczy-
wistnia si¢ jedna z fundamentalnych zasad ustroju panstwa polskiego — zasada suwerennosci

Narodu.

Declaration of will in administrative law
Summary

Declaration of will in administrative law may be defined as such behaviour of the entity
of administrative law relationships that reveals enough the intent (will) of causing legal effects,
the form of such behaviour may be determined by legal regulation. This definition is formed
basing on the definitions made by civil law doctrine. The other question is to find the subject of
declaration of will made by public officers in the name of state and such declarations should be
seen as state’s declarations of will.

The considerations of the doctrine and of the provisions of law leads to conclusion that
there is a significant difference between the role of this institution in administrative law and in
civil law. This difference is provoked by the substantial dissimilarity of the fundamental prin-
ciples of those areas of law (autonomy of will on the one hand and legality on the other).

# J. Botkowski, op.cit., s. 19.
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Analysed legal regulations concearn those acts in administrative procedure in which the will of
entity has the largest significance. However declarations of will of extra-administration entity
may result in administration’s actions, they are less important than the declarations of adminis-
trative bodies because the first ones’ always need an approval to have legal effects. What is more
the situation in which the decision of administrative bodies is not fully determined by law should
also be considered as a mean to make law and actions of administration more flexible. In such
situation the will (decision) of administrative bodies ought to be coherent with the constitutional
principles and general clauses of administrative law (conception of legality of objective).

The conclusion is that the instution of declaration of will allows to understand the basic
principles of administrative law which is: in equivalence of parties and the directive of tending
to the public interest. They are seen as two ballancing rules that provides the stability of legal
status of citizens.
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