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O koniecznosci wprowadzenia domniemania stosowania
formy decyzji administracyjnej do przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego

On the necessity of introducing the presumption
of applying the form of an administrative decision
to the provisions of the Code of Administrative Procedure

Abstract

The form of a given case settlement may be specified directly in a provision of substan-
tive law or result indirectly, i.e. through the existence of an administrative and legal relation-
ship determining a change in the legal situation of an individual (granting a specific right or
obligation). In the second case, it is justified to apply the presumption of the form of an ad-
ministrative decision, approved of in the doctrine and judicature. However, such a regulation
should be introduced into the provisions of the Code of Administrative Procedure.

Keywords: Administrative decision; presumption of the form of the decision; administrative and
legal relationship; form of settlement of the administrative matter

Streszczenie

Forma zalatwienia danej sprawy okreslona moze by¢ wprost w przepisie prawa materialnego
badz wynika¢ posrednio — poprzez zaistnienie stosunku administracyjnoprawnego determinujace-
go zmiang sytuacji prawnej jednostki (nadanie okre$lonego uprawnienia badz obowiazku).
W drugim bowiem przypadku zasadne jest zastosowanie, zaaprobowanego w doktrynie i judykatu-
rze, domniemania formy decyzji administracyjnej. Takie uregulowanie powinno jednak zosta¢
wprowadzone do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego.

Stowa klucze: Decyzja administracyjna; domniemanie formy decyzji; stosunek administracyjno-
prawny; forma zatatwienia sprawy administracyjnej
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Wstep

Koncepcja domniemania formy decyzji administracyjnej zwigzana jest z za-
sadg demokratycznego panstwa, w tym takze prawem jednostki do procesu ad-
ministracyjnego. Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze z prawa jednostki do urucho-
mienia procedury administracyjnej wynika¢ bedzie rowniez uprawnienie do
uzyskania procesowego rozstrzygniecia, jakim jest wlasnie decyzja administra-
cyjna. Przyjecie zatem domniemania formy decyzji administracyjnej w praktyce
dziatalnosci organow administracyjnych jest stuszne z punktu widzenia ochrony
jednostki i jej praw procesowych.

Koncepcja domniemania stosowania formy
decyzji administracyjnej - zalozenia doktrynalne

Aby organ administracji publicznej mogt zatatwi¢ dang sprawe w formie
decyzji musi istnie¢ ku temu odpowiednia norma prawna regulujaca dziatalno$¢
organdéw administracyjnych, przyznajaca mu takg mozliwos¢. Normami regu-
lujacymi tres¢ i formg wykonywania administracji publicznej sa normy prawa
materialnego — podkresla B. Adamiak. Przepisy te okre$laja rowniez formeg
rozstrzygnigcia danego rodzaju spraw indywidualnych®. W materialnym pra-
wie administracyjnym forma ta okreslana jest wprost lub w wyniku ustalen
terminologicznych. Czasami jednak jest tak, ze przepisy prawa materialnego
nie zawierajg unormowania co do formy rozstrzygnigcia danej sprawy. Dla-
tego tez wymagane jest wyprowadzenie formy rozstrzygniecia. Majac za pod-
stawe konstytucyjna zasade demokratycznego panstwa prawnego, dajaca pod-
stawe do wprowadzenia prawa do procesu, przyja¢ mozna domniemanie formy
decyzji administracyjnej?.

Réwniez w orzecznictwie podkres§la si¢ konieczno$¢ przyjmowania do-
mniemania formy decyzji administracyjnej, ktorego podstawa jest idea prawa
jednostki do procesu wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Z zasady tej wynika bowiem ogolny wymog, aby wszelkie postegpowania prowa-
dzone przez organy wiadzy publicznej w celu rozstrzygnigcia spraw indywidu-

! B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dzialania, Studia i materialy z konferencji nau-
kowej poswigconej Jubileuszowi 80. urodzin profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
2005, s. 11.

2 B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania administracyjnego ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 5, s. 17.
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alnych odpowiadaly standardom sprawiedliwosci proceduralnej. W szczeg6lno-
$ci regulacje prawne tych postgpowan musza zapewni¢ wszechstronne i staranne
zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy, gwarantowaé
wszystkim stronom i uczestnikom postepowania prawo do wystuchania, tj. pra-
wo przedstawiania i obrony swoich racji, a jednoczesnie umozliwiaé sprawne
rozpatrzenie sprawy w rozsadnym terminie®. Podkresla si¢ w judykaturze, ze
w przypadkach, gdy uprawnienie strony nie powstaje bezposrednio z mocy pra-
wa, lecz w wyniku konkretyzacji normy prawnej, organ administracji panstwo-
wej — o ile nie jest przewidziana inna forma jego dzialan — obowigzany jest do-
kona¢ tej konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej*.

Koncepcja domniemania formy decyzji daje mozliwo$¢ przyjecia, ze w ra-
zie watpliwosci, zwlaszcza gdy przepis prawa nie stanowi wprost o sposobie
zatatwienia sprawy, ma by¢ wydana (gdy chodzi o sytuacje przed podjgciem
dziatania) lub zostata wydana (gdy chodzi o sytuacj¢ po podjetym dziataniu)
decyzja administracyjna®.

B. Adamiak natomiast koncepcje domniemania formy decyzji administra-
cyjnej opiera na trzech zatozeniach®.

Zgodnie z pierwszym zatozeniem, domniemanie formy decyzji administra-
cyjnej nie moze obejmowa¢ domniemania podstaw dziatania organu wykonuja-
cego administracj¢ publiczng. Nalezy bowiem odrozni¢ domniemanie formy
decyzji administracyjnej od domniemania sprawy indywidualnej. Nie mozna
domniemywac¢ podstaw wladczej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki,
bez regulacji w materialnym prawie administracyjnym’. Zatem, jesli nie ma
normy materialnego prawa administracyjnego, nie mozna stosowa¢ domniema-
nia formy decyzji administracyjnej®.

Drugie zatozenie zaklada, ze domniemanie formy zatatwienia sprawy
w formie decyzji dotyczy norm prawa materialnego, ktora nie ksztaltuje bezpo-
srednio bez potrzeby autorytatywnej konkretyzacji praw i obowiazkow jednostki
przez wlasciwy organ administracyjny oraz norm, ktoére nie ustanawiajg

8 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 14 czerwca 2006 r., sygn. akt K 53/05, OTK-A
2006/6/66; uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 grudnia 2013 r., sygn. akt Il GPS
2/13, ONSAIWSA 2014/6/88; podobnie takze:

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 31 sierpnia 1984 r., sygn. akt
SA/Wr 430/84, LEX nr 11657; uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 maja 2012 r.,
sygn. akt Il GPS 1/12; ONSAIWSA 2012/4/62.

5J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 292.

6 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania...,s. 17.

7 B. Adamiak, Refleksje na temat...,s. 17.

8 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania...,s. 17.
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expressis verbis formy ich konkretyzacji. Jeli ustawodawca ograniczyt si¢ jedy-
nie do okreslenia tre$ci dziatania organu administracji publicznej, nie okreslajac
przy tym formy tego dziatania, zachodzi konieczno$¢ wyprowadzenie tego ele-
mentu w drodze wyktadni, przez przyjecie domniemania formy decyzji admini-
stracyjnej®. Nalezy zatem podkresli¢, iz w przypadku konkretyzacji uprawnien
badz obowiazkéw wynikajacych bezposrednio z przepiséw prawa, nie nalezy
stosowa¢ domniemania formy decyzji administracyjnej. W takich sytuacjach
obowiazek badz uprawnienie wynika wprost z ustawy. Nie jest konieczne woOw-
czas podejmowanie przez organ administracji publicznej jakichkolwiek dziatan
wobec jednostki.

Trzecie zalozenie opiera si¢ na tym, ze wladcze dziatanie organéw admini-
stracyjnych musi by¢ dokonywane w formach prawnych, ktore daja mozliwosé
jednostce prawo do obrony swoich interesOw na drodze prawnie uregulowanej
procedury. W polskim systemie prawa obrona na drodze regulowanej przepisami
prawa, w postepowaniu, ktére gwarantuje prawo do wystuchania i czynnego
udzialu w ustaleniu stanu faktycznego, otwiera przed jednostka konkretyzacja
prawa lub obowigzkéw wylacznie w formie decyzji administracyjnej. Ochrona
w postepowaniu administracyjnym bedzie polega¢ na tym, iz jednostka ma pra-
wo do zaskarzenia decyzji czy prawo do mocy obowiazujacej decyzji poprzez
przyjecie zasady trwatosci decyzji. Takie standardy sa obowigzujace w demo-
kratycznym panstwie prawnym. Przyjecie rozstrzygnigcia sprawy administracyj-
nej w innej formie nie gwarantuje takich standardéw. Stosowanie innych niz
decyzja form dzialania nie gwarantuje jednostce gwarancji ochrony, jakie za-
pewnia procesowe prawo administracyjne. Zastosowanie jedynie zasad wyktadni
jezykowe]j pozbawia mozliwos$ci obrony praw jednostki na drodze procedury
administracyjnej®.

W doktrynie prawa administracyjnego podkres$la si¢ zatem, ze domniemanie
stosowania formy decyzji administracyjnej nie ma charakteru bezwzglednego.
W przypadku braku normy prawnej okre$lajacej forme rozstrzygniecia danej
sprawy, to na organie administracji spoczywa zadanie okre$lenia formy tego
rozstrzygniecia. W $wietle praw jednostki do obrony procesowej brak uregulo-
wania formy dzialania organu w konkretnym przypadku jest wysoce niepozada-
ny. Wowczas to organ arbitralnie decyduje o tym, w jakiej formie rozstrzygna¢
okreslong sprawg. Czesto bowiem zdarza si¢, ze organy administracyjne nie
chca rozstrzygaé spraw administracyjnych wlasnie w formie decyz;ji, tylko czy-

9 J. Jendrogka, B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z 27 kwietnia 1981 r., sygn. akt SA 767/81,
,,Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1983, nr 5, poz. 109.
10 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania..., s. 18.
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nig to w inny sposob. Zauwazalne jest w dziatalnosci organow administracyj-
nych zjawisko niepokojace z punktu widzenia ochrony jednostki — zjawisko
zwane ,,ucieczka” od formy decyzji. Jego zdaniem, ,,ucieczka” ta w przypadku
ustawodawcy polega na omijaniu formy decyzji administracyjnej, a na jej miej-
sce wprowadzania niewtadczych form dziatania w stopniu zbyt szerokim. Cho-
dzi tu o sytuacje, w ktorych istnieje sprawa administracyjna, ktora nalezy zata-
twi¢ w formie decyzji administracyjnej. ,,Ucieczka” taka pozbawia mozliwos$ci
ochrony obywatela, poprzez brak mozliwos$ci zlozenia odwolania lub skargi do
sadu administracyjnego. Okreslenie ,,ucieczka” od formy decyzji administracyj-
nej moze si¢ rowniez odnosi¢ do organdw administracyjnych stosujacych prawo.
Organy administracyjne nie wydaja decyzji tam, gdzie jest ona potrzebna lub
zastepuja decyzje innego rodzaju dziataniem, od ktoérego nie mozna ztozy¢ §rod-
kow odwotawczych!t. W wyniku takiej dziatalno$ci organdw stosujacych prawo
jednostka staje si¢ ,,procesowo bezbronna”. Nie ma ona wowczas procesowej
mozliwosci kwestionowania ,,decyzji” podjetych w stosunku do niej przez organ
administracji publicznej. Taka praktyka odbiega znacznie od standardow demo-
kratycznego panstwa prawa.

Stosowanie domniemania formy decyzji
administracyjnej - aspekty praktyczne

Niepozadanym zjawiskiem, z punktu widzenia prawa jednostki do procesu,
jest brak sformutowania w przepisach prawa materialnego formy rozstrzygniecia
danego rodzaju sprawy administracyjnej lub tez niejasna redakcja przepiséw
okreslajacych forme rozstrzygniecia. W doktrynie zauwaza si¢, ze sama redakcja
przepisow, czesto brak konsekwencji w kwalifikowaniu kompetencji admini-
stracji 1 form ich realizacji, nie ulatwily i nie ulatwiajg stosowania prawa.
W takiej sytuacji odwotywanie si¢ do koncepcji domniemania formy decyzji
administracyjnej przez sady administracyjne wydaje si¢ uzasadnione, gdyz osta-
tecznie ma na celu rozszerzenie zakresu dziatan administracji poddanych bezpo-
$rednio kontroli sagdow?™?,

Watpliwosci co do formy dzialania organow administracji publicznej sa
chociazby w sprawach dotyczacych dofinansowania z publicznych $rodkéw
wspolnotowych projektow zglaszanych w ramach sektorowych programow ope-

11J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 373.
12 M. Romanska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, (red.) H. Kny-
siak-Molczyk, Warszawa 2015, s. 686.
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racyjnych w oparciu o przepisy art. 26 ust. 2 ustawy z 20 kwietnia 2004 r.
o Narodowym Planie Rozwoju'® oraz rozporzadzenia Ministra Gospodarki
i Pracy z 1 lipca 2004 r. w sprawie przyjecia Zintegrowanego Programu Opera-
cyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006%. Zgodnie z tymi przepisami, dofi-
nansowanie tych projektow przyznaje instytucja zarzadzajaca, a warunki dofi-
nansowania okre$la umowa zawarta z beneficjentami. Ustawodawca nie wskazu-
je jednak formy, w jakiej organ administracji publicznej ma przyzna¢ takie dofi-
nansowanie. W judykaturze jednak stwierdzono, ze w sytuacji, gdy ustawodawca
nie okresli wyraznie, w jakiej formie prawnej sprawa powinna by¢ zatatwiona,
rozstrzygajace znaczenie ma charakter sprawy oraz tre$¢ przepisow bedacych
podstawg dzialania organu administracji publicznej, do ktorego wihasciwosci
nalezy zatatwienie sprawy. Jezeli z tych przepisow wynika, ze w sprawie wy-
magane jest jednostronne rozstrzygnigcie organu administracji publicznej
0 wiazacych konsekwencjach obowigzujacej normy prawa administracyjnego
dla indywidualnie okreslonego podmiotu i konkretnego stosunku administra-
cyjnoprawnego, to oznacza to, ze sprawa wymaga rozstrzygniecia w drodze
decyzji administracyjnej. Ponadto wskaza¢ nalezy, ze w przypadku, gdy przepi-
sy okreslajace szczegdlny tryb postgpowania nie zawierajg przepisu odsylajace-
go, w zakresie nieuregulowanym, do stosowania ogolnych przepisow k.p.a. —
wlasciwy organ administracji publicznej powinien zastosowaé uzupelniajaco
przepisy k.p.a., aby we wlasciwym trybie rozstrzygnaé indywidualng sprawe
administracyjna™.

W $wietle prawa do procesu najlepszym rozwigzaniem legislacyjnym byto-
by okreslenie wprost formy rozstrzygniecia w kazdym rodzaju sprawy admini-
stracyjnej. Natomiast w przypadku, kiedy ustawodawca uzna, ze w danym przy-
padku dziatalno$¢ organu powinna ograniczaé¢ si¢ do innej formy, powinien ja
wyraznie okresli¢. Takie uregulowanie bowiem mozna znalezé w przepisie art.
24 ust 2b ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne®, wedle ktorego aktualiza-
cja informacji zawartych w ewidencji gruntow i budynkoéw nastepuje: 1) w dro-
dze czynno$ci materialno-technicznej na podstawie: a) przepisow prawa b) wpi-

13 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (tj. Dz. U. z 2019 r. poz.
1465, 2020 z p6zn. zm.).

14 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z 1 lipca 2004 r. w sprawie przyjecia Zinte-
growanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006 (Dz.U. 2004 nr 166 poz.
1745).

15 Wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie z 13 grudnia 2006 ., sygn.
akt 11 SA/OI 119/06, LEX nr 205607.

16 Ustawa z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (tj. Dz. U. z 2020 r. poz.
2052 z p6ézn. zm.), zwana dalej p.g.i.k.
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sow w ksiggach wieczystych, ¢) prawomocnych orzeczen sadu, a w przypadkach
dotyczacych europejskiego poswiadczenia spadkowego — orzeczen sadu, d) osta-
tecznych decyzji administracyjnych, e) aktoéw notarialnych, e) aktow poswiad-
czenia dziedziczenia oraz europejskich poswiadczen spadkowych, f) zgloszen
budowy budynku, zawiadomien o zakonczeniu budowy budynku oraz zgloszen
rozbiorki budynku, o ktérych mowa odpowiednio w art. 30, art. 54 oraz art. 31
ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, oraz zgloszen dotyczacych
zmiany sposobu uzytkowania budynku lub jego czesci, o ktorych mowa w art.
71 ust. 2 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, do ktorych whasciwy or-
gan nie wniost sprzeciwu, g) wpisow w innych rejestrach publicznych, h) wnio-
sku zainteresowanego podmiotu ewidencyjnego i wskazanej w tym wniosku
dokumentacji geodezyjnej przyjetej do panstwowego zasobu geodezyjnego
i kartograficznego, jezeli wnioskowana zmiana obejmuje informacje gromadzo-
ne w ewidencji gruntow i budynkow dotyczace nieruchomosci znajdujacych sie
w wylacznym wiladaniu wnioskodawcy albo wnioskodawcow; 2) w drodze de-
cyzji administracyjnej — w pozostatych przypadkach.

Nalezy zauwazy¢, ze w obecnym ustawodawstwie prawa administracyjnego
dzialania organow administracyjnych zwiazane z niektérymi uprawnieniami
badz obowigzkami mogg mie¢ badz forme czynnosci materialno-technicznej
badz forme decyzji administracyjnej — w zaleznosci od pozytywnego lub nega-
tywnego ,,rozstrzygniecia sprawy”. W przypadku, kiedy organ administracyjny
,,pozytywnie rozstrzyga sprawe” — dokonuje czynnosci materialno-technicznej,
za$ w sytuacji, kiedy rozstrzyga ja negatywnie — wydaje decyzje administracyjna
odmawiajacg przyznania okre§lonego uprawnienia. W doktrynie podkresla sie,
ze W takich przypadkach wystepuje hybrydowos¢ w zakresie formy rozstrzy-
gnigcia. Jej zdaniem, hybrydowos$¢ dotyczaca sposobu rozstrzygnigcia sprawy
administracyjnej obejmuje wystgpowanie komplekséw proceduralnych o mie-
szanym (hybrydowym) charakterze, ktorych jednym z elementéw moze by¢
postegpowanie jurysdykcyjne, a decyzja administracyjna stanowi forme alterna-
tywng wzgledem np. czynno$ci materialno-technicznej’. Termin ,,postepowanie
hybrydowe” moze by¢ traktowany rowniez jako ,,wspolstosowanie przy zata-
twieniu sprawy zaro0wno norm postepowania o charakterze uproszczonym, kon-
czacego si¢ czynno$cig materialno-techniczng, jak i norm postgpowania admini-

7M. Wilbrandt-Gotowicz, Hybrydowosé postepowania administracyjnego — nowy standard
proceduralny? [w:] Standardy wspélczesnej administracji i prawa administracyjnego, red.
Z. Duniewska, A. Rabiega-Przytecka, M. Stahl, Warszawa 2019, s. 423; szerzej: M. Wilbrandt-
Gotowicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postgpowania administracyjne, \Narszawa
2017, s. 99-103
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stracyjnego w znaczeniu waskim, gwarantujacego odpowiedni standard stoso-
wania prawa i konczgcego si¢ wydaniem decyzji administracyjnej”8.

Takie uregulowania obowiazujg na gruncie ustawy z 11 lutego 2016 r.
0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci’®. Zgodnie z art. 13 u.o.p.p.w.d.,
przyznanie przez organ wiasciwy lub wojewode $wiadczenia wychowawczego
nie wymaga wydania decyzji. Odmowa przyznania $wiadczenia wychowawcze-
g0, uchylenie lub zmiana prawa do swiadczenia wychowawczego oraz rozstrzy-
gnigcie w sprawie nienaleznie pobranego $wiadczenia wychowawczego wyma-
gaja wydania decyzji. Identyczna regulacja obowigzuje w ramach spraw ustale-
nia prawa do §wiadczenia dobry start. Zgodnie z § 10 ust. 5 rozporzadzenia Ra-
dy Ministrow z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie szczegotowych warunkow reali-
zacji rzadowego programu ,,Dobry start”?’, przyznanie tego $wiadczenia nie
wymaga wydania decyzji. Odmowa przyznania §wiadczenia dobry start oraz
rozstrzygniccie w sprawie nienaleznie pobranego $wiadczenia dobry start wy-
magaja wydania decyzji. Organ administracyjny zobowigzany jest takze w ta-
kich przypadkach do przestania wnioskodawcy informacji o ,,pozytywnym
rozstrzygnigciu sprawy” na wskazany przez niego adres poczty elektronicznej
— 0 ile wnioskodawca wskazatl adres poczty elektronicznej we wniosku. W przy-
padku, gdy wnioskodawca nie wskazat adresu poczty elektronicznej, organ wia-
sciwy, odbierajac wniosek od wnioskodawcy, informuje go o mozliwosci ode-
brania od tego organu takiej informacji (art. 13a ust. 2 u.p.p.w.d. czy § 10 ust. 6
RozpDS). Nalezy jednak zauwazy¢, ze informacje takie nie beda miaty charakte-
ru decyzji administracyjnej, a jedynie charakter informacji o podjgtej czynnosci
materialno-technicznej.

Przy tak doktadnym okresleniu formy podjecia okreslonych dziatan, organ
administracji publicznej nie musi rozwaza¢ koniecznosci przyjecia domniemania
zatatwienia sprawy w formie decyzji. Ustawodawca przesadza w tym wypadku
0 formie konkretnych czynnos$ci, tym samym o ich doniostosci i wplywie na
sytuacje¢ prawng jednostki. Taki zabieg legislacyjny pozwala unikna¢ ktopotow
w interpretacji przepisOw prawa przez okreslony organ administracji. W prze-
ciwnym wypadku, jeden organ przy podjeciu okreslonych dziatan moze uznaé za

18 M. Jaskowska, Postgpowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej na wniosek jako
rodzaj procedury hybrydowej [w:] Prawo administracyjne wobec wspélczesnych wyzwan. Ksigga
jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. A. Zwara, Warszawa 2018,
s. 220.

19 Ustawa z 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (tj. Dz.U. z 2019 .
poz. 2407 z p6zn. zm.), zwana dalej u.o.p.p.w.d.

20 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 30 maja 2018 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw
realizacji rzadowego programu ,,Dobry start” (Dz.U. 2018 poz. 1061), zwane dalej RozpDS.
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stuszne wydanie decyzji administracyjnej, drugi natomiast w identycznej spra-
wie potraktuje takie dzialanie jako czynno$¢ materialno-techniczng. Dochodzi
wowczas do nierownosci w traktowaniu podmiotow w identycznych sprawach.
W pierwszej sytuacji przed jednostka otwiera si¢ mozliwo$¢ kwestionowania
danego dzialania na drodze postepowania odwotawczego, w drugim natomiast
jednostka pozbawiona jest takiej drogi procesowej.

Zwolennikiem koncepcji domniemania formy decyzji administracyjnej jest
rowniez A. Wrobel. Podkresla on jednak, ze domniemanie to ma sens tylko
wowczas, gdy przepisy prawa upowazniaja organ administracji publicznej do
zatatwienia sprawy administracyjnej, lecz nie okreslaja formy rozstrzygnigcia tej
sprawy, co nie jest rzadkim zjawiskiem w polskim systemie prawa. Podkresla on
jednak, ze powinny by¢ spelnione woéwczas dwa warunki: istnienie sprawy ad-
ministracyjnej oraz organ administracji publicznej jest wtasciwy do jej zatatwie-
nia?!. Nie mozna bowiem uzna¢ za rozsadne stanowiska, ze jezeli w przepisach
okreslono witasciwo$¢ organu administracji publicznej do zatatwiania pewnej
kategorii spraw administracyjnych, to sprawy te nie moga by¢ rozstrzygane tyl-
ko dlatego, ze ustawodawca nie okreslit formy rozstrzygniecia. Nalezy jednakze
wskazac, ze konsekwencje owego domniemania nie mogg wykraczaé poza sfery
objete regulacjg prawa administracyjnego, oznaczatoby to bowiem bezzasadne
i niezgodne z wolg ustawodawcy poszerzenie zakresu reglamentacji administra-
cyjnej??. Kluczowa zatem kwestig jest istnienie normy prawa materialnego, ktora
ma stanowi¢ podstawe do wydania decyzji administracyjnej. Jak wskazat bo-
wiem Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 26 stycznia 2006 r., nie jest
istotne w jakim akcie zostat zamieszczony przepis prawa lecz to, czy z danego
przepisu mozna wyprowadzi¢ norme¢ prawa materialnego, mogaca stanowic
podstawe do wydania decyzji administracyjnej oraz istnienie organu administra-
¢ji, uprawnionego do wydawania rozstrzygnie¢ w konkretnych sprawach, indy-
widualnie oznaczonego adresata®. Istotne jest bowiem obowigzywanie normy
prawa materialnego, ktore upowaznia organ administracji publicznej do roz-
strzygania konkretnych rodzajow spraw administracyjnych, nie za§ wyrazne
okreslenie formy tego rozstrzygnigcia.

Zasadne byloby zatem wprowadzenie koncepcji domniemania zalatwienia
sprawy w formie decyzji administracyjnej do przepisdOw ustawy z 16 czerwca

2L A. Wrobel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 554.

2 A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizo-
wany do Kodeksu postegpowania administracyjnego, LEX/el. 2021.

23 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 stycznia 2006 r., sygn. akt I OSK
361/05, LEX nr 1962288.
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1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego?. Ustalenie podstawy praw-
nej decyzji administracyjnej nie jest zawsze zabiegiem tatwym i wymaga podje-
cia wielu zabiegow interpretacyjnych. Nalezatoby zatem postulowaé wprowa-
dzenie do kodeksu postgpowania administracyjnego koncepcji domniemania
rozstrzygania spraw indywidualnych w tej formie wszgdzie tam, gdzie bedzie
dochodzito do przyznania uprawnien lub natozenia obowigzkow?. Takie roz-
wigzanie legislacyjne ucigtoby spory dotyczace koniecznosci stosowania owego
domniemania przez organy administracji. Wowczas organy, majace watpliwosci
co do formy podejmowania okreslonych dziatah administracyjnych przyznaja-
cych jednostce uprawnienia lub naktadajacych obowiazki, zobowigzane bylyby
do zatatwienia danej sprawy wilasnie w formie decyzji. Stosowanie domniema-
nia zatatwienia sprawy w formie decyzji statoby si¢ obowiazkiem okreslonym
WProst w normie procesowe;j.

W doktrynie sg wyrazane poglady uznajace koncepcje domniemania formy
decyzji za niepotrzebna. J.P. Tarno koncepcj¢ domniemania formy decyzji ad-
ministracyjnej uwaza za catkowicie zbedna, z uwagi na to, ze stracita ona swoj
wymiar ochronny i gwarancyjny wskutek poszerzenia zakresu kognicji sadu
administracyjnego. Poszerzany stopniowo zakres sadowej kontroli legalnosci
dziatan administracji publicznej obejmuje bowiem obecnie (zgodnie z art. 3 § 2
p.p.s.a.) nie tylko decyzje administracyjne, ale takze niektére kategorie posta-
nowien oraz inne akty i czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowigzkoéw wynikajgcych z przepisow prawa, a nawet bezczyn-
no$¢ organu®®. Poddanie innych aktow i czynnosci administracji publicznej kon-
troli sadu administracyjnego nie zapewnia natomiast standardow ochrony praw
jednostki. Ograniczenie to wynika z pozbawienia jednostki praw procesowych
zagwarantowanych na drodze postepowania administracyjnego. Przyznanie
mozliwos$ci ztozenia skargi do sadu administracyjnego na innego rodzaju akty
i czynno$ci organéw administracji publicznej nie eliminuje negatywnych skut-
kéw pozbawienia praw procesowych gwarantowanych na drodze administracyj-
nej, ze wzgledu na to, ze w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym rozpoznanie
skargi nastgpuje na podstawie akt sprawy, a dopuszczalnym dowodem jest tylko

24 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 256 z pdzn. zm.), zwana dalej K.p.a.

%5 A. Grabinska, Kilka uwag w kwestii domniemania formy decyzji administracyjnej [w:]
Aktualne problemy postgpowan w administracji publicznej, (red.) G. Krawiec, Sosnowiec
2013, s. 62.

26 J.p. Tarno, Glosa do uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2005 r.,
11 OPS 4/05, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 1, s. 150-151.
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dowod z dokumentdéw. Zatem brak uregulowanego prawem procesu wydawania
aktow lub czynnos$ci ogranicza mozliwos¢ skutecznego kwestionowania na drodze
sagdowej prawidtowosci ich wydania?’.

Taka sytuacja bedzie wystgpowata w przypadku ,,zalatwienia sprawy” po-
przez dokonanie jedynie czynnosci materialno-technicznej. Co prawda, taka
czynnos$¢ jest czesto utrwalona w formie pisemnej, jednak w przypadku podej-
mowania takich dziatan organ stosujacy prawo nie jest zobowigzany do prowa-
dzenia jakiejkolwiek procedury, nawet uproszczonej. W takiej sytuacji zatem
jednostka pozbawiona jest skutecznej mozliwosci obrony swoich racji na drodze
procesowej. Jak jednak zauwaza si¢ w doktrynie, jednostka ma prawo do tego,
by jej oparte na prawie materialnym zadania byly rozpatrywane w ramach prze-
widzianej procedury. Zachowanie takich standardow gwarantuje regulacja za-
warta w k.p.a. Natomiast brak jest tak rozbudowanych standardow w razie przy-
jecia innych (niz decyzja) form konkretyzacji praw lub obowiazkéw jednostki,
np. w wyniku czynno$ci materialno-technicznej?®. Co prawda, przystuguje jej
mozliwo$¢ kwestionowania tych dziatan na drodze postepowania sagdowoadmi-
nistracyjnego, jednak jest to wysoce utrudnione, ze wzgledu na brak catoscio-
wego materiatu dowodowego zwigzanego z zatatwieniem sprawy (akt sprawy
administracyjnej). Dlatego tez zatatwienie spraw administracyjnych w formie
innej niz decyzja powinno by¢ przez ustawodawce ograniczone jedynie do sytu-
acji, w ktorych nie dochodzi do zmiany sytuacji prawnej jednostki, czyli przy-
znania jej uprawnien badz natozenia obowigzkow.

Warte podkreslenia sa coraz czestsze stanowiska sgdéw administracyjnych,
ktore podkreslaja, ze w przypadku odmowy podjecia czynnos$ci materialno-
technicznej konieczne jest wydanie przez organ administracji publicznej decyzji
odmownej. W orzecznictwie slusznie zauwaza si¢, ze odmowa dokona-
nia czynnosci materialno-technicznej powinna by¢ dokonana w drodze decyzji,
albowiem jest to negatywne rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej, o ktorej
zalatwienie wnosi strona majgca w tym interes prawny?’. Przyjecie takiej formy

27 B, Adamiak, Zagadnienie domniemania..., s. 19.

28 A. Skoéra [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 61-126, (red.)
M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2020, s. 236; A. Matan, Stwierdzenie wygasniecia
decyzji administracyjnej, Warszawa 2020, s. 40-41.

29 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15 kwietnia 2014 r., | OSK
542/13, LEX nr 1798154; postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 22
maja 2015 r., T OSK 2912/13, LEX nr 1773696; podobnie takze: postanowienie Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 lutego 2009 r., Il OSK 230/09, LEX nr 557314;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 lutego 1983 r., II SA 2083/82,
LEX nr 9723.
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odmowy dokonania czynno$ci materialno-technicznej, nawet bez wyraznego
przepisu prawa materialnego, z punktu widzenia praw procesowych jednostki
jest korzystne. Jednostka niezadowolona z decyzji odmownej ma wowczas pra-
wo do skorzystania ze $srodkéw odwotawczych zarowno na drodze administra-
cyjnej, jak i sadowadministracyjne;j.

Koncepcje domniemania zatatwienia sprawy w formie decyzji administra-
cyjnej krytykuje rowniez W. Dawidowicz. Jego zdaniem, oznacza to przyjecie
domniemania wlasciwosci organdow administracji panstwowej do dziatania
w formie decyzji administracyjnej. Podkresla on, ze decyzja administracyjna jest
kwalifikowang czynnos$cig konwencjonalng organu administracji panstwowej,
czyli aktem stosowania prawa. Z tego okreslenia wynika szereg uwarunkowan —
m.in. wymagania dotyczace kompetencji organu do wydania decyzji administra-
cyjnej, ktéra powinna by¢ wyraznie przewidziana w powszechnie obowigzujgcej
normie materialnej (kompetencja szczegdtowa) oraz by adresatem decyzji byt
podmiot majacy procesowy statut strony. Sg to elementarne rygory, ktorych nie
wolno lekcewazy¢ ani w teorii, ani w praktyce, w przeciwnym razie otwieramy
szeroko droge dla dowolno$ci i bezprawia®. J. Zimmermann nie zgadza si¢
Z pogladem W. Dawidowicza jakoby wprowadzenie domniemania formy decyzji
naruszato rygory dotyczace kompetencji organu do wydania decyzji. Jego zdaniem,
kompetencja organu do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ okreSlona
W przepisach prawa w ten sposob, Ze okreslaja one wlasciwos¢ do rozpatrywania
okreslonych kategorii spraw administracyjnych. Organ taki ma juz woéwczas umo-
cowanie do dzialania, gdy taka sprawa si¢ pojawi, pomimo tego ze nie zawarto
w normie kompetencyjnej okreslenia ,.decyzja”. Domniemanie zalatwienia sprawy
w formie decyzji miesci si¢ zatem w zakresie umocowania organu administracyjne-
go i dotyczy tylko formy, w jakiej to umocowanie powinno by¢ zrealizowane. Prze-
pisy prawa procesowego przewiduja mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji
wydanej przez niewlasciwy organ — uznajg zatem akty wydane bez odpowiedniego
umocowania za decyzje. Za decyzje przepisy k.p.a. uznajg roéwniez akt skierowany
do podmiotu niebgdacego strong, wobec ktérego rowniez mozna zastosowac insty-
tucje stwierdzenia niewaznosci®l,

Nalezy zatem uznaé¢ poglady krytyczne co do stosowania domniemania
formy decyzji za nietrafne, a z pewnoscia niedopuszczalne z punktu widzenia
mozliwosci obrony jednostki przed dziataniami organéw panstwa. W $wietle
prawa jednostki do procesu administracyjnego, a tym samym mozliwosci uru-

30 W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organéw administracji panstwowej w $wietle
orzecznictwa NSA, ,,Panstwo i Prawo 1984 z. 10, s. 6-7.
81 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 139.



O koniecznosci wprowadzenia domniemania stosowania formy decyzji. .. 73

chomienia przez nig drogi administracyjnej, korzystne jest przyjgcie przez orga-
ny w praktyce orzeczniczej koncepcji domniemania formy decyzji administra-
cyjnej. Jednostka wowczas korzysta z peini praw procesowych zagwarantowa-
nych w przepisach k.p.a.

Z koncepcji domniemania zatatwienia sprawy w formie decyzji administra-
cyjnej wynikaja dla jednostki dwa uprawnienia: prawo do przeprowadzenia po-
stepowania administracyjnego oraz prawo do rozstrzygnigcia sprawy indywidu-
alnej w formie decyzji administracyjnej. Z prawa do przeprowadzenia postepo-
wania administracyjnego bedzie wynika¢ obowigzek wszczgcia postepowania
administracyjnego przez wlasciwy organ administracji publicznej. Jednostka
woOwczas stanie si¢ strong postepowania administracyjnego, zatem bedzie mogla
czynnie uczestniczy¢é w czynno$ciach procesowych i w ten sposob korzystac
z szeregu przystugujacych jej srodkow prawnych. Jednostka uzyskuje rowniez
prawo do rozstrzygnigcia postgpowania w formie decyzji administracyjnej, ktora
jest najbardziej doniosta prawnie forma dzialania organow administracyjnych.
Decyzja moze zosta¢ zaskarzona przez strong w ramach zwyklego toku admini-
stracyjnego (odwotanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy), a takze
W ramach tryboéw nadzwyczajnych. Po wyczerpaniu tych srodkow zaskarzenia
decyzja moze by¢ takze przedmiotem kontroli sgdowej. Oba uprawnienia, wyni-
kajace z domniemania zatatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej,
realizujg konstytucyjna zasade demokratycznego panstwa prawnego, w ktorym
jednostka ma prawo do korzystania z szeregu §rodkéw ochrony prawnej w przy-
padku ingerencji administracji publicznej w sferg jej praw i wolnosci. Jak bo-
wiem zauwaza si¢ w doktrynie, na tle nieprecyzyjnego prawodawstwa oraz prak-
tykowanego odstgpowania organéw administracji od orzekania w formie decy-
zji, przyjecie domniemania zatatwiania sprawy w formie decyzji mozna by do-
pusci¢ wylacznie ze wzgledu na ochrong intereséw stron w postepowaniu i nie
nalezy stosowa¢ w tym wzgledzie wykladni rozszerzajacej®.

W pismiennictwie podkresla sie, ze nie chodzi o to, aby domniemanie decy-
zji stuzyto wypieraniu innych form dziatania administracji w sprawach indywi-
dualnych, lecz o naprawienie btedow i1 niedopatrzen prawodawczych, o zabieg
wyktadni korygujacej, ktory otwiera droge nie tylko do samej konkretyzacji
prawa lub obowigzku jednostki przez organ administracyjny, lecz rowniez za-
pewnia jej prawo do sprawiedliwego procesu, gdyz decyzja — jako akt admini-
stracyjny w formie procesowej — wydawana jest w prawnie unormowanym po-

32 Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postegpowania administra-
cyjnego. Komentarz. Tom Il. Komentarz do art. 104-269, wyd. I11, LEX 2010.
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stepowaniu, z zespotem gwarancji procesowych i mozliwoscia drogi weryfikacji
rozstrzygnigcia sprawy®®. Zatem w sytuacji, kiedy ustawodawca wprost okre$la
formg zatatwienia danej sprawy w sposob inny niz decyzja (np. wskazuje na czyn-
nos$¢ materialno-techniczng) stosowanie owego domniemania nie moze mie¢ miej-
sca. Wowczas organ administracji publicznej zobowigzany jest dang kwesti¢ zata-
twi¢ wiasnie w takiej formie, jakg okresla w przepisach prawa ustawodawca.

Whnioski

Nalezy zatem postulowa¢ wprowadzenie domniemania zatatwienia spraw
administracyjnych w formie decyzji do przepisow k.p.a. Takie uregulowanie
wplynetoby korzystnie na sytuacje prawng jednostki. Po pierwsze, organ admini-
stracji publicznej miatby wyrazng wskazowke jak postepowaé w sytuacji braku
wyraznego przepisu prawa materialnego okreslajacego forme zatatwienia sprawy.
W takim przypadku organ musiatby przeprowadzi¢ postepowanie administracyjne
i wyda¢ decyzje. Obecnie zalezy to od oceny organu administracji. Po drugie,
jasne i zrozumiale okres$lenie obowiazku w tresci decyzji administracyjnej przy-
czyni si¢ do szybszego jego wykonania przez strong. Okreslenie obowiazku
w formach niewladczych moze nie by¢ na tyle precyzyjne, aby byto zrozumiate
i jasne dla adresata tego obowigzku. Po trzecie, stosowanie form niewtadczych
dziatania administracji nie jest uregulowane zadng procedurg prawng, nawet
uproszczong. Zatem stosowanie tych form ma charakter dowolny — zalezny od
praktyki dziatania danego rodzaju organu administracji. Taka dowolno$¢ ograni-
cza, a nawet blokuje jednostce mozliwo$¢ obrony swoich praw. Po trzecie, wpro-
wadzenie wyraznego ustawowego obowigzku wydania decyzji moze przyczynié
si¢ do ograniczenia zjawiska ,,ucieczki od formy decyzji”’, czyli zastgpowania
formy decyzji administracyjnej niewtadczymi formami dziatania administracji.
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