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Ograniczenie dopuszczalnoS$ci stosowania formy
decyzji administracyjnej

Streszczenie

Ograniczenie dopuszczalnosci stosowania decyzji administracyjnej bedzie wystgpowato w przy-
padku braku mozliwosci stosowania tej formy procesowej w okreslonych sytuacjach — tam, gdzie
ustawodawca wylaczyt mozliwo$¢ wydawania decyzji administracyjnej, a zastapit to innymi czyn-
nosciami niemajacymi charakteru procesowego — czynno$ciami materialno-technicznymi. Do ta-
kiego ograniczenia bedzie réwniez dochodzito w przypadku tzw. wiadztwa administracyjnego
przesunigtego w czasie, gdy jednostka swojg czynno$cig materialnoprawng bedzie ksztattowata
swoje uprawnienie — bez koniecznosci wladczej ingerencji organéw administracji publicznej.

Stowa kluczowe: decyzja administracyjna, ograniczenie stosowania decyzji, czynno$ci mate-
rialno-techniczne, wladztwo administracyjne przesunigte w czasie.

1. Uwagi wstepne

Organy administracji publicznej podejmujg rézne czynnos$ci zmierzajace do
realizacji ich ustawowych zadan. Jedne z nich majg charakter wladczy, inne zas
faktyczny. Kazde z nich majg bowiem wplyw na sytuacj¢ jednostki, jednak nie-
ktoére z nich majg charakter bardziej doniosty. Ustawodawca, w przypadku dzia-
tan wiadczych o doniostym charakterze — zmieniajacych sytuacje prawng jed-
nostki, przewidziat stosowanie formy prawnej, z ktora zwigzany jest obowigzek
prowadzenia przez organ administracji prawnie uregulowanej procedury — jurys-
dykcyjnego postgpowania administracyjnego. Aktem procesowym rozstrzygaja-
cym o sytuacji prawnoadministracyjnej jednostki jest decyzja administracyjna.
Jak podkresla B. Adamiak, decyzja administracyjna to o§wiadczenie woli kom-
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petentnego organu administrujacego, podjete w wyniku zastosowania normy ma-
terialnego prawa administracyjnego lub w okreslonym zakresie normy prawa
procesowego do ustalonego stanu faktycznego, w trybie, formie, strukturze ure-
gulowanej prawem procesowym, zakomunikowanym stronie, w celu wywotania
skutku prawnego w sferze stosunku materialnoprawnego (decyzja rozstrzygajaca
sprawe co do jej istoty w catosci lub w cze$ci) badz w sferze stosunku proceso-
wego (decyzja w inny sposob koficzgca sprawe w danej instancji)®.

Stosowanie formy procesowej decyzji administracyjnej wigze si¢ dla organu
z obowigzkiem uruchomienia drogi postgpowania administracyjnego. Normy re-
gulujace procedure administracyjng (przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego?) stanowia bowiem zbidr narzedzi
procesowych, ktére stuzy¢ maja przede wszystkim ochronie jednostki w przy-
padku wladczej ingerencji w sytuacje prawna podmiotu podporzadkowanego. Jak
stusznie zauwazyt J. Zimmermann, normy postepowania daja mu gwarancje pro-
cesowe, w tym gwarancje respektowania jako standardu minimalnego prawa do
wystuchania w sytuacji, w jakiej administracja publiczna, dysponujac wtadz-
twem, dziala jednostronnie. Tu nie chodzi o to, aby dany podmiot ,,wygrat” jakis
spor z drugim podmiotem, zeby pokazat swoja racje albo zeby si¢ obronit przed
indywidualna kara. Chodzi o zapobiezenie i obrone przed zbyt swobodnym uzy-
waniem wiadztwa przez organy administracyjne. Chodzi o nadanie temu wtadz-
twu, ktore jest naturalnym przymiotem administracji publicznej, kierunkow
transparentnych, klarownie zarysowanych i mozliwych do ewentualnego zakwe-
stionowania w oparciu o jasne kryteria®.

Z tego zatem wzgledu wsrdd aktow administracyjnych najbardziej doniosta
role, z punktu widzenia mozliwos$ci obrony intereséw jednostki, ma wiasnie de-
cyzja administracyjna. Jak podkresla K. Sobieralski, o swoistej wyzszos$ci decyzji
administracyjnych nad innymi prawnymi formami dziatania administracji §wiad-
czy fakt, ze czynno$ci organu w tej formie prawnej poddane sg sformalizowanym
Wymogom procesowym, zapewniajacym jednostce szereg instrumentdw praw-
nych stuzgcych obronie jej praw®.

Warte podkreslenia jest takze, ze decyzja administracyjna, jako akt admini-
stracyjny, wywotuje skutek zarowno materialnoprawny, jak i procesowy. Skutek
materialnoprawny polega na uksztaltowaniu sytuacji prawnej strony poprzez
udzielenie jej uprawnienia, odmowe udzielenia uprawnienia, cofni¢cie uprawnie-
nia czy natozenie na nig obowigzku. Procesowy skutek decyzji administracyjnej
polega natomiast na zakonczeniu postepowania w danej sprawie w danej instancji®.

L B. Adamiak, Wadliwosé decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 22-23.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. z 2020 r., poz.
256 z pozn. zm. (dalej: k.p.a.).

8 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, \Warszawa 2017, s. 28-29.

4 K. Sobieralski, Rozpoznanie sprawy sqgdowoadministracyjnej, Wroctaw 2019, s. 136.

R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019.
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Ograniczenie dopuszczalno$ci stosowania decyzji administracyjnej bedzie
wystepowato w przypadku braku mozliwos$ci stosowania tej formy procesowe;j
w okreslonych sytuacjach — tam gdzie ustawodawca wylaczyt mozliwos¢ wyda-
wania decyzji administracyjnej, a zastgpit to innymi czynno$ciami niemajgcymi
charakteru procesowego — czynno$ciami materialno-technicznymi. Do takiego
ograniczenia bedzie réwniez dochodzito w przypadku tzw. wladztwa administra-
cyjnego przesunigtego w czasie, gdy jednostka swoja czynno$cig materialno-
prawng bedzie ksztattowala swoje uprawnienie — bez konieczno$ci wtadczej in-
gerencji organ6w administracji publiczne;j.

Celem artykutu jest okreslenie zakresu ograniczen dopuszczalnosci stosowa-
nia decyzji administracyjnej w dziataniach organow administracji publicznej oraz
konsekwencji prawnych w zakresie ochrony prawnej jednostki. W sytuacji ogra-
niczenia przez ustawodawceg formy decyzji jednostka pozbawiona jest mozliwo-
$ci skorzystania z drogi postgpowania administracyjnego, co skutkuje brakiem
mozliwosci skorzystania z gwarancji procesowych okreslonych przepisami k.p.a.
Tym samym nalezy zastanowi¢ si¢, jak wyglada sytuacja prawna jednostki
w przypadku tego rodzaju ,,spraw” oraz w jaki sposob nalezy jednostce zapewnic
chociazby minimalne gwarancje ochrony prawnej w przypadku ,,spraw”, gdy ob-
owiazek wydania decyzji administracyjnej zostat ograniczony.

2. Stosowanie formy czynnosci materialno-technicznej
w przypadku ,,pozytywnego zalatwienia sprawy”

Niektore dzialania organéw administracji publicznej nie wymagaja przepro-
wadzenia skomplikowanego postgpowania administracyjnego. Zwigzane jest to
zazwyczaj z tym, iz czynnosci te sg na tyle nieskomplikowane lub na tyle po-
wszechne, ze nie wymagaja formy decyzji. Takie dziatania bedg polegaty zazwy-
czaj na wydaniu odpowiedniego dokumentu (certyfikatu, §wiadectwa, karty),
ktorych tres¢ doktadnie bedzie okreslona w przepisach prawa (wzoér dokumentu
bedzie stanowil zatacznik do ustawy badZ rozporzadzenia wykonawczego).
W takich sytuacjach zatem organ administracji publicznej nie bedzie mogt decy-
dowac o tresci takiego dokumentu. Bedzie mial wigc dwie mozliwoséci — wydac
dokument zgodnie ze wzorem badz tez odmowi¢ wydania takiego dokumentu.
W wypadku kiedy organ zdecyduje si¢ wyda¢ adresatowi dokument, nie bedzie
miat zadnej mozliwos$ci zmiany jego tresci. Droga administracyjna, tym samym
wszczynanie postgpowania administracyjnego, bytoby zatem niecelowe i prowa-
dzitoby do zbytniego formalizmu.

Inaczej jest w przypadku gdy organ dang ,,sprawg” rozpatrzy negatywnie.
W takiej sytuacji organ administracji publicznej powinien by¢ zobligowany do
wydania decyzji administracyjnej, w ktorej wskaze powody odmowy przyznania
danego uprawnienia. Kiedy organ powezmie watpliwosci co do koniecznosci wy-
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dania dokumentu, zobowiazany jest do uruchomienia drogi postepowania admi-
nistracyjnego. Zobligowany jest zatem do poinformowania strony postgpowania
0 wszczgciu postepowania w sprawie. W wyniku tego postepowania powinien
wyda¢ decyzj¢ administracyjng odmowna, w ktorej uzasadnieniu doktadnie za-
kresli jej przyczyny. Jednostka wowczas bedzie miata mozliwo$¢ skorzystania ze
wszelkich uprawnien procesowych zagwarantowanych przepisami k.p.a., a takze
zakwestionowania rozstrzygniecia i uruchomienia tym samym postepowania od-
wotawczego, a nastepnie postepowania sagdowoadministracyjnego.

Takie rozwigzanie legislacyjne zostalo zastosowane przez ustawodawce w
ustawie z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny®. Zgodnie z art. 9 ust. 3
u.o.k.d.r. przyznanie Karty nie wymaga wydania decyzji administracyjnej. Zatem
samo wydanie Karty Duzej Rodziny, zgodnie z wola ustawodawcy, nastepuje
w formie czynnosci materialno-technicznej. Natomiast wedtug z art. 9 ust. 4
u.0.k.d.r. odmowa przyznania Karty nastepuje w drodze decyzji administracyjne;.
Dopiero odmowa wydania Karty Duzej Rodziny nastepuje w formie decyzji,
w ktorej organ administracji publicznej musi wskaza¢ przyczyny tej odmowy. Wow-
czas strona ma mozliwos$¢ kwestionowania tej odmowy w drodze odwotania.

Podobne uregulowania mozna znalez¢ w ustawie z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne’. Zgodnie z art. 24 ust. 2b p.g.k. aktualizacja
informacji zawartych w ewidencji gruntéw i budynkéw nastepuje: 1) w drodze
czynnosci materialno-technicznej na podstawie: a) przepiséw prawa, b) wpisow
w ksiggach wieczystych, ¢) prawomocnych orzeczen sadu, a w przypadkach do-
tyczacych europejskiego poswiadczenia spadkowego — orzeczen sadu, d) osta-
tecznych decyzji administracyjnych, e) aktow notarialnych, ea) aktow poswiad-
czenia dziedziczenia oraz europejskich poswiadczen spadkowych, f) zgloszen
budowy budynku, zawiadomien o zakonczeniu budowy budynku oraz zgloszen
rozbioérki budynku, o ktérych mowa odpowiednio w art. 30, art. 54 oraz art. 31
ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?®, a takze zgloszen doty-
czacych zmiany sposobu uzytkowania budynku lub jego czesci, o ktérych mowa
w art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, do ktérych
wlasciwy organ nie wnidst sprzeciwu, g) wpisow w innych rejestrach publicz-
nych, h) wniosku zainteresowanego podmiotu ewidencyjnego i wskazanej w tym
wniosku dokumentacji geodezyjnej przyjetej do panstwowego zasobu geodezyj-
nego i kartograficznego, jezeli wnioskowana zmiana obejmuje informacje gro-
madzone w ewidencji gruntéw i budynkéw dotyczace nieruchomosci znajduja-
cych sie w wylacznym wiadaniu wnioskodawcy albo wnioskodawcow. Nato-

Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1348 z p6zn.

zm., (dalej: u.o.k.d.r.).

7 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, t.j. z 2020 r., poz. 2052
z pézn. zm., (dalej: p.g.k.).

8 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, t.j. z 2020 r., poz. 1333 z p6zn. zm., (dalej

p.b.).
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miast wedle ust. 2c odmowa aktualizacji informacji zawartych w ewidencji grun-
tow 1 budynkow nastepuje w drodze decyzji administracyjne;j.

Analogiczne uregulowania obowigzujg na gruncie ustawy z dnia 11 lutego
2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci®. Zgodnie z art. 13
U.0.p.p.w.d. przyznanie przez organ wiasciwy lub wojewodg swiadczenia wycho-
wawczego nie wymaga wydania decyzji. Odmowa przyznania §wiadczenia wy-
chowawczego, uchylenie lub zmiana prawa do $§wiadczenia wychowawczego
oraz rozstrzygniecie w sprawie nienaleznie pobranego $§wiadczenia wychowaw-
czego wymagaja wydania decyzji. Identyczna regulacja obowigzuje w ramach
spraw ustalenia prawa do $wiadczenia dobry start. Zgodnie z § 10 ust. 5 rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie szczegotowych wa-
runkow realizacji rzagdowego programu ,,Dobry start”*° przyznanie $wiadczenia
dobry start nie wymaga wydania decyzji. Odmowa przyznania $wiadczenia dobry
start oraz rozstrzygnigcie w sprawie nienaleznie pobranego $wiadczenia dobry
start wymagaja wydania decyzji.

Podobna sytuacja wystepuje w przypadku udostepniania informacji publicz-
nej na wniosek. Zgodnie bowiem z art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 .
o dostepie do informacji publicznej! informacja publiczna, ktdra nie zostata udo-
stepniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozytorium, jest
udostepniana na wniosek. Natomiast wedle art. 16 ust. 1 u.0.d.i.p. odmowa udo-
stepnienia informacji publicznej oraz umorzenie postgpowania o udostepnienie
informacji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 przez organ wtadzy publicz-
nej nastepuja w drodze decyzji. Zatem udostepnienie informacji publicznej na-
stepuje w formie czynno$ci materialno-technicznej organu administracji. Za to
odmowa udzielenia takiej informacji nastepuje w formie decyzji administracyjne;j.
Jak podkresla M. Jaskowska, mamy do czynienia w istocie z dwoma postepowa-
niami o réznym charakterze i dwiema sprawami administracyjnymi. Pierwsze po-
stepowanie dotyczy udzielenia informacji publicznej, tj. dokonania czynnos$ci ma-
terialno-technicznej, i nie toczy si¢ w trybie k.p.a., a ustawa o dostepie do informa-
cji publicznej reguluje tylko niektore jego aspekty (np. formg¢ wniosku, termin,
opflaty). Drugie za$ jest postgpowaniem w sprawie odmowy udostepnienia infor-
macji prowadzonym w trybie k.p.a., ktore koficzy sie decyzja administracyjng'?.

Ustawodawca w tych sytuacjach zdecydowat sie na ograniczenie dopuszczal-
nosci jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, a tym samym na ogra-

9 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, t.j. Dz.U. z2019r., poz.

2407 z pézn. zm., (dalej: v.o.p.p.w.d.).

10" Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie szczegbtowych warunkow
realizacji rzadowego programu ,,Dobry start”, Dz.U. z 2018 r., poz. 1061, (dalej: RozpDS).

11 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, t.j. z 2020 r., poz. 2176
z pozn. zm., (dalej: u.o.d.i.p.).

12 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego, Torun 2002, s. 59-60.
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niczenie stosowania formy decyzji, jedynie do sytuacji negatywnego zatatwienia
sprawy. Takie rozwigzanie legislacyjne ma na celu przyspieszenie zatatwiania
niektorych rodzajow spraw administracyjnych — majacych charakter po-
wszechny, nie wymagajacych prowadzenia skomplikowanego postepowania ad-
ministracyjnego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w wypadku wydania odpowied-
niego dokumentu (pozytywnego ,,rozpatrzenia sprawy”), organ nie ma wpltywu
na tre§¢ wydawanego aktu. Zakres tresciowy jest bowiem ,,z gory” ustalony przez
ustawodawce w przepisach prawa.

Zdaniem M. Wilbrandt-Gotowicz w takich przypadkach wystepuje hybrydo-
wos¢ w zakresie formy rozstrzygniecia. Zgodnie z jej opinig hybrydowos¢ doty-
czaca sposobu rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej obejmuje wystgpowanie
komplekséw proceduralnych o mieszanym (hybrydowym) charakterze, ktorych
jednym z elementow moze by¢ postgpowanie jurysdykcyjne, a decyzja admini-
stracyjna stanowi forme alternatywna wzgledem np. czynnos$ci materialno-tech-
nicznej®. Natomiast wedlug M. Jaskowskiej termin ,,postepowanie hybrydowe”
moze by¢ bowiem traktowany réwniez jako

wspdlstosowanie przy zatatwieniu sprawy zarowno norm postepowania o charakterze
uproszczonym, konczacego si¢ czynnosciag materialno-techniczna, jak i norm postgpowa-
nia o charakterze uproszczonym, konczacego si¢ czynnoscig materialno-techniczng, jak
i norm postgpowania administracyjnego w znaczeniu waskim, gwarantujacego odpo-
wiedni standard stosowania prawa i konczacego sie wydaniem decyzji administracyjnej'.

W przypadku rozstrzygnigcia danej sprawy w formie innej niz decyzja admi-
nistracyjna jednostka pozbawiona jest mozliwosci skorzystania ze srodkow za-
skarzenia w trybie administracyjnym (odwotanie lub wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy). Adresat czynno$ci materialno-technicznej moze zaskarzy¢ jg do
sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®®), gdyz stanowi ona jedng
z czynnos$ci podejmowanych przez organ administracji publicznej. Jednak jak
stusznie zauwaza B. Adamiak, poddanie innych aktow i czynno$ci administracji
publicznej kontroli sagdu administracyjnego nie zapewnia standardow ochrony
praw jednostki. Ograniczenie to wynika z pozbawienia jednostki praw proceso-
wych zagwarantowanych na drodze postgpowania administracyjnego. Przyzna-

13 M. Wilbrandt-Gotowicz, Hybrydowos¢ postepowania administracyjnego — nowy standard pro-
ceduralny?, [w:] Z. Duniewska, A. Rabiega-Przytecka, M. Stahl (red.), Standardy wspoiczesnej
administracji i prawa administracyjnego, Warszawa 2019, s. 423; szerzej: M. Wilbrandt-Goto-
wicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postgpowania administracyjne, \Warszawa
2017, s. 99-103.

M. Jaskowska, Postgpowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej na wniosek jako ro-
dzaj procedury hybrydowej, [w:] A. Zwara (red.), Prawo administracyjne wobec wspolczesnych
wyzwan. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, \Warszawa
2018, s. 220.

15 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, t.j.

Dz.U. 22019 r., poz. 2325 z pézn. zm.
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nie mozliwos$ci ztozenia skargi do sagdu administracyjnego na innego rodzaju akty
1 czynnosci organdw administracji publicznej nie eliminuje negatywnych skut-
kéw pozbawienia praw procesowych gwarantowanych na drodze administracyj-
nej, ze wzgledu na to, Ze w postepowaniu sgdowoadministracyjnym rozpoznanie
skargi nastepuje na podstawie akt sprawy, a dopuszczalnym dowodem jest tylko
dowod z dokumentoéw. Zatem brak uregulowanego prawem procesu wydawania
aktow lub czynno$ci ogranicza mozliwo$¢ skutecznego kwestionowania na dro-
dze sadowej prawidtowosci ich wydania®®,

3. Koncepcja wladztwa administracyjnego przesunietego
W czasie

Innym rodzajem ograniczenia dopuszczalnosci stosowania formy decyzji jest
zastosowanie w przepisach prawa materialnego koncepcji wladztwa przesunie-
tego w czasie. Zdaniem B. Adamiak, wedle tej koncepcji, jednostka ksztattuje
swoje uprawnienia (obowigzki) przez czynno$¢ materialnoprawng, tym samym
ogranicza wladztwo administracyjne do kontroli zgodnosci z przepisami prawa
materialnego tej czynnosci. W nastepstwie tej kontroli bedzie mozliwe badz pod-
jecie wladczej ingerencji w przewidzianej formie prawnej przez organ admini-
stracji publicznej, badz milczenie organu administracji publicznej’.

Takie rozwigzane zostato przyjete w przepisach p.b. Zgodnie z art. 30 ust. 1
p.b. zgtoszenia organowi administracji architektoniczno-budowlanej wymaga,
z zastrzezeniem art. 29 ust. 3 1 4: 1) budowa, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1
lit. b—d, pkt 1a-2b, 3, 3a, 9, 11, 12, 14, 16, 19, 19a, 20b oraz 28; 1a) budowa,
o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 20, oraz budowa stacji tadowania w rozumieniu
art. 2 pkt 27 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilnos$ci i paliwach
alternatywnych, z zastrzezeniem art. 29a; 1b) budowa obiektow, o ktorych mowa
w art. 29 ust. 1 pkt 6, 10 i 13, sytuowanych na obszarze Natura 2000; 2) wyko-
nywanie rob6ot budowlanych, o ktorych mowa w art. 29 ust. 2 pkt 1b, 6, 9 oraz
11-12a; 2a) wykonywanie remontu, o ktorym mowa w art. 29 ust. 2 pkt 1, doty-
czacego: a) budowli, ktorych budowa wymaga uzyskania pozwolenia na budowg,
b) przegrod zewnetrznych albo elementoéw konstrukcyjnych budynkow, ktorych
budowa wymaga uzyskania pozwolenia na budowe; 2b) wykonywanie przebu-
dowy obiektow, o ktérych mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1 lit. b—d oraz pkt 2b, 3, 3a,
11,12, 14, 16, 19, 19a, 20b i 28; 2¢) docieplenie budynkdéw o wysokosci powyzej

16 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty admini-
stracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Studia i materialy z konferencji naukowej po-
Swigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005,
s. 19.

17 B. Adamiak, Prawa jednostki w koncepcji wladztwa administracyjnego przesunietego w czasie,
~Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2013, nr 1, s. 10.
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12 m i nie wyzszych niz 25 m; 3) budowa ogrodzen o wysokosci powyzej 2,20
m i wykonywanie robdt budowlanych polegajacych na instalowaniu: a) krat na
budynkach mieszkalnych wielorodzinnych, uzytecznosci publicznej i zamieszka-
nia zbiorowego oraz obiektach wpisanych do rejestru zabytkow, b) urzadzen
0 wysokosci powyzej 3 m na obiektach budowlanych; 4) budowa obiektow matej
architektury w miejscach publicznych. Zgodnie natomiast z art. 30 ust. 5 p.b.
zgloszenia, o ktorym mowa w ust. 1, nalezy dokona¢ przed terminem zamierzonego
rozpoczgcia robot budowlanych. Organ administracji architektoniczno-budowlanej
w terminie 21 dni od dnia dor¢czenia zgloszenia moze w drodze decyzji wniesé
sprzeciw. Do wykonywania rob6t budowlanych mozna przystapié, jezeli organ ad-
ministracji architektoniczno-budowlanej nie wnidst sprzeciwu w tym terminie.

Jak podkresla M. Potyraj, zgloszenie przez inwestora zamiaru wykonywania
robo6t budowlanych jest rownoznaczne z wyrazeniem chgci przystapienia do rea-
lizacji planowanego przedsigwziecia. Postgpowanie ,,zgltoszeniowe” jest w pew-
nym sensie ,,uproszczone”, dlatego ze — co do zasady — nie wymaga wydania
decyzji administracyjnej. Pozytywne rozstrzygniccie dla inwestora stanowi bo-
wiem ,,milczgca akceptacja” wlasciwego organu’®,

Zatem w przypadku wladztwa administracyjnego przesunigtego w czasie Sto-
sowanie formy prawnej decyzji jest ograniczone jedynie do przypadkow, kiedy
organ administracji publicznej zamierza negatywne rozpatrzy¢ dang sprawe.
Wowczas zobowigzany jest wszczaé postegpowanie 1 wydaé decyzje negatywna
(sprzeciw). Natomiast kiedy, po zbadaniu zgloszenia zamiaru budowy, organ ad-
ministracji nie znajduje podstaw do odmowy pozwolenia na taka budowe, powi-
nien zachowac si¢ w sposob bierny (milczacy). Wowczas samo zgloszenie wia-
$ciwemu organowi zamiaru wykonania rob6t budowlanych (dokonanie czynno-
$ci materialnoprawnej) w prawidlowej formie, spowoduje uzyskanie uprawnienia
przez wnioskodawcg. Tym samym zgodnie z przepisami prawa materialnego jed-
nostka wiasng czynnos$cig materialnoprawng niejako ,,nadaje” sobie okres$lone
uprawnienie, bez potrzeby ingerencji wladczej organu. Jak zaznacza B. Adamiak,
czynno$¢ materialnoprawna ksztattuje uprawnienie jednostki pod warunkiem
niepodjecia przez organ administracji publicznej wiadczej ingerenc;ji®®.

Autor zwraca uwagg, ze dokonanie zgloszenia wymaga od organu architek-
toniczno-budowlanego podjecia ustalenia co do zgodnosci z przepisami prawa
czynnosci. Nie oznacza to jednak wszczecia postgpowania administracyjnego.
Dokonanie ustalen nie nastgpuje zatem w toku wszczgtego postepowania admi-
nistracyjnego, z zachowaniem regut tam obowigzujacych?. W takiej sytuacji do-

18 M. Potyraj, Proces inwestycyjno-budowlany w ujeciu administracyjnoprawnym, ,,Zeszyty Nau-
kowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2015, nr 870, s. 137.

19 B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne, [W:] Wspélczesne zagad-
nienia prawa i procedury administracyjnej: ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab.
Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 27.

2 Ipbidem, s. 33.
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puszczalno$¢ rozpoczecia postgpowania administracyjnego jest wykluczona,
a wszczecie w takim wypadku postepowania i wydanie decyzji pozytywnej sta-
nowitoby naruszenie przepisow prawa materialnego, zasady praworzadnosci,
a takze nadmierng ingerencj¢ w swobodg¢ dziatania jednostki. Jak podkresla row-
niez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2005 r., usta-
lenie w przepisach szczegdlnych, odmiennych od tych, jakie zawiera k.p.a., ure-
gulowan, wylacza zastosowanie przepisow tego Kodeksu, ktore ze wzgledu na
charakter w sposdb szczeg6lny unormowanej instytucji nie moga znalez¢ zasto-
sowania. Tak si¢ wlasnie dzieje w sprawie regulacji dotyczacej instytucji zgto-
szenia, okreslonej przepisem art. 30 p.b.?

Nalezy takze zaznaczy¢, ze w przypadku milczenia prawnego administracji
zwigzanego z dokonaniem czynnos$ci materialnoprawnej przez jednostke nie ma
do czynienia z bezczynnos$cia organu. Uplyw ustawowego terminu realizacji
kompetencji oznacza milczenie prawne, co wylacza stosowanie przepisOw prawa
procesowego o zachowaniu terminu dla czynno$ci procesowych strony (art. 57
§ 5 k.p.a.). Ocena negatywna czynnosci jednostki wymaga dorgczenia decyzji
0 wniesieniu sprzeciwu w ustawowym terminie 30 dni od dnia dor¢czenia zgto-
szenia wlasciwemu organowi. Milczenie prawne gwarantuje trwalo$¢ czynnosci
jednostki, ktora nie podlega weryfikacji?.

Jak wskazuje B. Adamiak, przesuniete w czasie wtadztwo administracyjne
z punktu ochrony interesu prawnego jednostki wydaje si¢ w pelni odpowiadajace
wzmocnieniu sytuacji jednostki wobec panstwa. To przeciez czynnos$¢ jednostki
okresla uprawnienie (obowigzek) jednostki. Pozytywna ocena wymaga jednak
uwzglednienia, ze czynno$¢ jednostki tylko o tyle wywota skutek prawny, o ile
wlasciwy organ nie podejmuje wladczej ingerencji w granicach czasu wyznaczo-
nego ustawowo w formie prawnej®.

W doktrynie zauwaza si¢, ze mozliwa jest trzecia forma merytorycznego za-
konczenia postepowania dotyczgcego zgloszenia robdt budowlanych, a mianowi-
cie zawiadomienie inwestora o braku zamiaru wniesienia sprzeciwu?. Z. Leonski
stoi na stanowisku, ze nie ma przeszkod, by organ administracji architektoniczno-
budowlanej wyrazit zgod¢ na rozpoczecie robot budowlanych przed uptywem
terminu 30 dni od dorgczenia zgloszenia, jesli nie ma zamiaru wnie$¢ sprze-
ciwu?®. Zdaniem R. Dziwinskiego i P. Ziemskiego legalne przystapienie do rea-
lizacji inwestycji bedzie mozliwe natychmiast po dorgczeniu takiej ,,pisemnej in-
formacji®?®. T.B. Babiel uwaza, ze takie zachowanie si¢ organu to przejaw reali-

2L Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2005 r., sygn. akt I1 OSK 197/05, LEX, nr 196647.

22 B. Adamiak, Czynnosci..., s. 33.

23 B. Adamiak, Prawa jednostki..., s. 10.

24 M. Potyraj, op. cit., s. 139.

%5 7. Leonski [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania
przestrzennego, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 253.

26 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2005, s. 160.
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zacji zasady poglebiania zaufania obywateli do organéw Panstwa (art. 8 k.p.a.)
oraz mozliwosci przyczynienia si¢ do wyzszej $wiadomosci i kultury prawnej?.
Takie poglady nalezy jednak oceni¢ krytycznie. Nalezy podkresli¢, ze 30-dniowy
termin na wniesienie przez organ sprzeciwu jest terminem prawa materialnego.
Termin prawa materialnego jest terminem, ktory ogranicza w czasie dochodzenie
lub inng realizacj¢ praw podmiotowych, a jego skuteczny uptyw powoduje wy-
gasniecie okreslonego prawa podmiotowego lub niemozliwo$¢ jego realizacji.
Jak zaznacza Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2005 r.,
w judykaturze i w orzecznictwie jednolicie przyjmuje si¢, iz terminy prawa ma-
terialnego nie moga by¢ przedtuzane. Strona nie moze sktada¢ skutecznie wnio-
skow o przedtuzenie biegngcego dla niej terminu materialnoprawnego przedaw-
nienia wniesienia zadania. Wlasciwy organ administracji publicznej nie moze
takze czynno$cig procesowa dokonywaé przedtuzenia biegnacego dla tego or-
ganu terminu, w niniejszej sprawie — terminu do wydania decyzji o sprzeciwie®,
Tym samym organ administracji publicznej nie moze skraca¢ takiego terminu
ustawowego. Kazda bowiem czynno$¢ zwigzana ze zmiang trwania terminu
prawa materialnego (przedtuzanie badz skracanie) jest wbrew intencji ustawo-
dawcy. Ustalanie ustawowych terminow prawa materialnego lezy bowiem w ge-
stii ustawodawcy, a nie organu stosujacego prawo.

4. \Whnioski

Ograniczenie stosowania formy decyzji administracyjnej wystepuje zar6wno
wtedy, gdy ustawodawca przewidziat podejmowanie czynnoséci materialno-tech-
nicznych w przypadku ,,pozytywnego rozstrzygnigcia sprawy”, jak i w wypadku
tzw. wladztwa przesunigtego w czasie.

Ograniczenie stosowania formy prawnej decyzji administracyjnej bedzie wy-
stepowac wowczas, kiedy ustawodawca bedzie przewidywat wszczecie jurysdyk-
Cyjnego postepowania administracyjnego w sytuacji negatywnego rozpatrzenia
sprawy. Takie rozwigzanie znacznie ogranicza zakres wtadztwa administracyj-
nego skierowanego w stosunku do jednostki. Obywatel stanie si¢ strong postepo-
wania tylko wowczas, kiedy organ administracji bedzie zamierzat negatywnie
rozpatrzy¢ jego sprawe indywidualng. Jak podkresla M. Potyraj, czynnosci pro-
wadzone przez organ wlasciwy w przedmiocie przyjecia zgltoszenia zamiaru wy-
konywania rob6t budowlanych nie nastepuja przy udziale stron postepowania,
o ktorych mowa w art. 28 k.p.a. Podmioty zainteresowane moga kwestionowac
przyzwolenie organu na rozpoczecie robot budowlanych objetych zgtoszeniem

2 T.B. Babiel, Nadzér budowlany. Kompetencje organéw administracji. Wzory. Akty prawne,
Warszawa 2001, s. 74.
28 Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2005 r., sygn. akt 11 OSK 197/05, LEX, nr 196647.
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zamiaru ich wykonywania wytgcznie w trybie przepisow dziatu VIII k.p.a.?® Na-
tomiast w sytuacji ,,pozytywnego rozpatrzenia sprawy” dopuszczalnos¢ drogi po-
stepowania administracyjnego bedzie wykluczona. Wowczas organ administracji
publicznej zastosuje forme¢ czynnosci materialno-technicznej. Co prawda, taka
czynno$¢ jest czgsto utrwalona w formie pisemnej, jednak w przypadku podej-
mowania tego typu dziatan organ stosujacy prawo nie jest zobowiazany do pro-
wadzenia jakiejkolwiek procedury, nawet uproszczonej. Zatem w takiej sytuacji
jednostka pozbawiona jest skutecznej mozliwo$ci obrony swoich racji na drodze
procesowej. Jak podkres§la A. Skoéra, jednostka ma prawo do tego, by jej oparte
na prawie materialnym zadania byty rozpatrywane w ramach przewidzianej pro-
cedury. Zachowanie takich standardéw gwarantuje regulacja zawarta w k.p.a.
Natomiast brak jest tak rozbudowanych standardow w razie przyjecia innych (niz
decyzja) form konkretyzacji praw lub obowigzkow jednostki (np. w wyniku
czynno$ci materialno-technicznej*®). Co prawda, przystuguje jej mozliwos$¢ kwe-
stionowania tych dziatan na drodze post¢powania sgdowoadministracyjnego, jed-
nak jest to wysoce utrudnione ze wzgledu na brak cato$ciowego materiatu dowo-
dowego zwigzanego z zatatwieniem sprawy (akt sprawy administracyjnej). Dla-
tego tez zatatwienie spraw administracyjnych w formie innej niz decyzja po-
winno by¢ przez ustawodawce ograniczone jedynie do przypadkéw, w ktérych
nie dochodzi do zmiany sytuacji prawnej jednostki, czyli przyznania jej upraw-
nien badz natozenia obowiazkow.

Nalezatoby takze postulowac¢ wprowadzenie uproszczonych regulacji proce-
sowych zwigzanych z dokonywaniem czynnos$ci materialno-technicznych. Obec-
nie praktyka dzialania organéw administracji jest w tym zakresie dos¢ dowolna.
Organy nie sg zwigzane zadnymi uregulowaniami procesowymi, ktore gwaranto-
watyby chociazby minimalng ochrong prawng wnioskodawcy. Natomiast jak
podkresla Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 18 listopada 1993 r., obywatel ma
prawo do tego, aby jego oparte na prawie materialnym roszczenia i wnioski byly
rozpatrywane w ramach przewidzianej prawem procedury i w okre$lonych przez
prawo formach®., Konieczne zatem byloby uregulowanie kwestii powiadamiania
wnioskodawcy o przyjetym wniosku, mozliwosci zwrocenia si¢ wnioskodawcy
o uzupetnienie brakéw formalnych, uzupelienia wymaganych dokumentow
badZ wyjasnienia watpliwosci organu co do tresci wniosku. Niezbedne bytoby
rowniez okreslenie terminéw na dokonanie okreslonych czynnosci — dotyczacych
zardwno wnioskodawcy, jak 1 organu administracji. Takie uproszczone regulacje
procesowe, dotyczace wydawania czynno$ci materialno-technicznych, zapewni-
lyby jednostce mozliwos¢ obrony swoich interesow w ramach prawnie uregulo-

29 M. Potyraj, op. cit., s. 139.

30 A. Skoéra, [w:] M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra (red.), Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz do art. 61-126, Olsztyn 2020, s. 236.

31 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., sygn. akt 111 ARN 49/93, OSNCP z 1994 r., nr 9, poz.
181.
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wanej procedury. Obecne regulacje materialnego prawa administracyjnego prze-
widuja jedynie obowiazek powiadamiania o ,,pozytywnym zatatwieniu sprawy”
w formie czynnosci materialno-technicznej. Organ administracyjny zobowigzany
jest do przestania wnioskodawcy informacji o ,,pozytywnym rozstrzygnigciu
sprawy” na wskazany przez niego adres poczty elektronicznej — 0 ile wniosko-
dawca wskazat adres poczty elektronicznej we wniosku. W przypadku gdy wnio-
skodawca nie wskazat adresu poczty elektronicznej, organ wtasciwy, odbierajac
wniosek od wnioskodawcy, informuje go o mozliwos$ci odebrania od tego organu
takiej informacji (art. 13a ust. 2 u.p.p.w.d. czy § 10 ust. 6 RozpDS).

Warte podkreslenia sg coraz czestsze stanowiska sgdow administracyjnych,
ktore podkreslaja, ze w przypadku odmowy podjecia czynnos$ci materialno-tech-
nicznej konieczne jest wydanie przez organ administracji publicznej decyzji od-
mownej. W orzecznictwie slusznie zauwaza si¢, ze odmowa dokonania czynnosci
materialno-technicznej powinna by¢ poczyniona w drodze decyzji, albowiem jest
to negatywne rozstrzygnig¢cie sprawy administracyjnej, o ktorej zatatwienie
wnosi strona, majaca w tym interes prawny®. Przyjecie takiej formy odmowy
dokonania czynno$ci materialno-technicznej, nawet bez wyraznego przepisu
prawa materialnego, z punktu widzenia praw procesowych jednostki jest ko-
rzystne. Nalezy jednak podkresli¢, ze w sytuacji konkretnie okre§lonej podstawy
ustawowej organy administracji publicznej nie beda miaty mozliwos$ci unikania
formy decyzji odmownej. Tym samym optymalnym rozwigzaniem byloby okre-
Slenie przez ustawodawce konkretnego obowigzku wydawania decyzji odmow-
nych przy odmowie dokonania okreslonej czynno$ci materialno-technicznej.

W przypadku wiadztwa administracyjnego przesuni¢tego w czasie organ nie
ma wplywu na ustalenie tre§ci uprawnienia badz obowiazku administracyjno-
prawnego. W sytuacji zgtaszania robot budowlanych organ administracji publicz-
nej nie ma wpltywu na zakres prac budowlanych — albo akceptuje je w catosci
(milczgco), albo sprzeciwia si¢ 1 wydaje decyzje odmowng. Nie ma bowiem moz-
liwo$ci zmiany zakresu prac budowlanych i wydania decyzji pozytywnej, okre-
$lajac inny zakres budowy, anizeli ten wynikajacy ze zgloszenia. W koncepcji
wladztwa administracyjnego przesunigtego w czasie jednostka wiasng czynno-
$cig materialnoprawna ksztaltuje w catosci swoje uprawnienie — bez ingerencji
wiadczej organu administracji publicznej. Jedyna ,,czynnos$cig” organu admini-
stracji publicznej w tej sytuacji jest milczenie prawne. Natomiast po uptywie
okreslonego przepisami prawa materialnego terminu jednostka ,,uzyskuje” wnio-
skowane uprawnienie. Takie rozwigzanie ma przyczynic¢ si¢ do przyspieszenia
dziatalnosci organow administracji publicznej oraz ograniczy¢ zakres wladztwa
administracyjnego stosowanego wobec jednostki.

32 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2014 r., | OSK 542/13, LEX, nr 1798154; posta-
nowienie NSA w Warszawie z dnia 22 maja 2015 r., | OSK 2912/13, LEX, nr 1773696; podob-
nie takze: postanowienie NSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2009 r., I1 OSK 230/09, LEX, nr
557314; wyrok NSA w Warszawie z dnia 25 lutego 1983 r., Il SA 2083/82, LEX, nr 9723.
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Limiting the admissibility of the form
of an administrative decision

Abstract

The admissibility of applying an administrative decision will be limited if this procedural form
cannot be used in certain situations — where the legislator has excluded the possibility of issuing an
administrative decision and replaced it with other non-procedural activities — material and technical
activities. This limitation will also occur in the case of the so-called administrative power shifted
in time, where the individual with his substantive legal activity will shape his entitlement — without
the necessity of imperious interference by public administration bodies.

Keywords: administrative decision, limiting the application of the decision, material and tech-
nical activities, administrative sovereignty shifted in time.



