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A Stowo o Jubilatce

Jubileusz 25-lecia kierowania Katedra Prawa Administracyjnego i Na-
uki Administracji Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu L.odzkie-
go przez Panig Profesor Malgorzate Stahl sktania do spojrzenia na cato-
ksztalt Jej cennej i rozlegtej dziatalnosci.

Jubilatka nalezy do grona wybitnych polskich administratywistow,
faczac przez lata aktywnos¢ naukowsq, dydaktycznag i organizacyjna na
Uczelni z praca sedziego w Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Nie-
watpliwie ten witasnie czynnik — wigzania powotania akademickiego
z doswiadczeniem praktyki niezawistego stosowania prawa, w znacznym
stopniu wywarl wptyw na ksztattowanie formatu intelektualnego Uczo-
nej. Jej wiedza, zaangazowanie, zyczliwosc¢ i wielkie serce przyczynity sie
do skupienia wokot Jubilatki grona bliskich przyjacidt, wspotpracowni-
kéw, kolegdéw i ucznidw tworzacych zintegrowane srodowisko todzkiej
szkoty nauki ustrojowego i materialnego prawa administracyjnego. Pani
Profesor Malgorzata Stahl objeta kierownictwo Katedrg Prawa Admini-
stracyjnego i Nauki Administracji, zarzadzanej wczesniej przez lata przez
Profesora Eugeniusza Smoktunowicza. Kontynuujac Jego dzielo w bar-
dzo trudnym okresie przemian politycznych i spotecznych, doprowadzita
do dalszego znaczacego rozwoju Katedry, ktora obecnie zatrudnia ponad
dwudziestu pracownikéw, w tym 2 profesoréw zwyczajnych i 5 dokto-
row habilitowanych. Miarg dynamiki organizacyjnej jest takze utworzenie
w Katedrze czterech zakladéw: Prawa Administracyjnego, Prawa Samo-
rzadu Terytorialnego, Prawa Ochrony Srodowiska oraz Nauki Admini-
stracji. Doceniajac zastugi i umiejetnosci Jubilatki, powierzano Jej réwniez
wiele innych funkgcji organizacyjnych na Uniwersytecie Lodzkim, w tym
funkcje prodziekana Wydzialu Prawa i Administracji.

Godne wyrdznienia sg tez bezsporne osiagniecia dydaktyczne Pani
Profesor Matgorzaty Stahl. Duzym zainteresowaniem, szacunkiem i sym-
patia studentow ciesza si¢ Jej wyklady kursowe, seminaria i proseminaria
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z prawa administracyjnego. W Jejbogatym dorobku dydaktycznym miesz-
cza si¢ dodatkowo wyklady specjalistyczne i monograficzne, na przyktad
Administracja publiczna na Swiecie, Prawo zagospodarowania przestrzennego,
Prawo gospodarki nieruchomosciami, Prawo samorzqdu terytorialnego. Aktyw-
nos$¢ dydaktyczna obejmuje ponadto réznorodne, niezmiernie wysoko
oceniane zajecia na studiach podyplomowych i innych rozlicznych szko-
leniach. Jubilatka byta promotorem ponad 400 prac magisterskich, z kto-
rych kilkanascie otrzymalo nagrody w konkursach ogolnopolskich i lo-
kalnych. Wypromowata 9 doktoréw, kolejne przewody sa na ukonczeniu.
W 20 przewodach doktorskich petnita funkcje recenzenta. Uczestniczyta
tez w pracach komisji habilitacyjnych (przygotowata 14 recenzji habilita-
cyjnych, byta tez czlonkiem i dwukrotnie przewodniczyta komisji habili-
tacyjnej).

Na szczegolng uwage zastuguja bardzo szerokie zainteresowania na-
ukowe Jubilatki. Jej powszechnie uznawany, pokazny dorobek skupia
facznie okoto 200 pozycji: monografie, rozdzialty w monografiach, stu-
dia i artykuly w czasopismach ogdlnokrajowych i lokalnych, podrecz-
niki oraz hasta do encyklopedii. Niejednokrotnie byla tez redaktorem
naukowym opracowan zbiorowych. Miedzy innymi jest redaktorem na-
ukowym, wspotautorka i — co warto podkresli¢ — inicjatorka wielokrotnie
wznawianego, znanego w $rodowisku akademickim podrecznika Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie oraz pod-
recznika Prawo administracyjne materialne. Jest tez autorka wielu publikacji
popularno-naukowych.

W karierze naukowej Pani Profesor Matgorzaty Stahl pierwszoplano-
wa role pelnig badania dotyczace wladzy lokalnej, a zwlaszcza ustroju
i funkcjonowania samorzadu terytorialnego. W rozprawach ukazujacych
te tematyke eksponuje znaczenie ochrony i rozwoju wartos$ci demokra-
tycznych zwigzanych tradycyjnie ze wspolnotami terytorialnymi. Z tej
perspektywy podejmuje krytyke obowiazujacych i projektowanych roz-
wigzan ustrojowych. Formutuje wiasne, interesujace propozycje. Jej twor-
czo$¢ doskonale wpisuje si¢ w problemy zmieniajacej si¢ rzeczywistosci,
wytyczajac niejednokrotnie nowatorskie, aktualne w danym czasie nurty
badawcze. W swoich pracach duza wage przywiazuje takze do wprowa-
dzania w orzecznictwie sadowym i doktrynie pojec i sposobéw mys$lenia
zwigzanych z wartosciami demokratycznymi: reaktywacji pojecia publicz-
nych praw podmiotowych, zmian w rozumieniu celéw publicznych i za-
dan publicznych, pojecia dobra wspolnego, znaczenia i przejawoéw zasad
uniwersalnych, zwlaszcza zasady demokratycznego panstwa prawnego
i zasady prawa do sadu. Istotne miejsce w Jej dzietach zajmuje problema-
tyka sankcji administracyjnych, legislacji administracyjnej oraz réznych
aspektow postepowania administracyjnego, sadowo-administracyjnego
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i nauki administracji. W centrum zainteresowan badawczych Jubilatki
pozostaja problemy przemian w systemie podmiotow wykonujacych za-
dania publiczne z zakresu administracji publicznej, sposobéw powierza-
nia tych zadan i prawnych form ich wykonywania. Tym zagadnieniom
poswiecone zostaly rozwazania Pani Profesor Malgorzaty Stahl zamiesz-
czone w rozdzialach t. 5it. 6 Systemu prawa administracyjnego. Sq one uzna-
wane za jedne z najwazniejszych osiagnie¢ w Jej dokonaniach naukowych.

Do rozlegtego dorobku zaliczy¢ nalezy rowniez: sporzadzanie specja-
listycznych opinii w ramach uczestniczenia w realizacji projektéw badaw-
czych i udziat w pracach legislacyjnych, w szczegoélnosci sporzadzenie
projektu ustawy , Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie tery-
torialnym” (1990) oraz liczne referaty przedstawiane na miedzynarodo-
wych i krajowych konferencjach naukowych.

Jej bezsporne zastugi naukowe, organizacyjne i dydaktyczne uhono-
rowane zostaly licznymi nagrodami oraz odznaczeniami uczelnianymi
i panstwowymi.

Niech skromnym wyrazem szczerej sympatii, wdzigecznosci i uznania
dla Pani Profesor Matgorzaty Stahl i Jej wybitnych osiagnie¢ beda opraco-
wania zamieszczone w niniejszej Ksiedze Jubileuszowej.

Przyjaciele i wspdtpracownicy
z Katedry Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji

11
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Refleksje o wplywie

administracyjnego prawa

4 procesowego na forme dzialania
administracji publicznej

I. Profesor dr hab. Matgorzata Stahl jednym z obszaréw badawczych
obejmuje podstawowgq problematyke prawa administracyjnego, proble-
matyke form dziatania administracji publicznej, a zwlaszcza nowych
kategorii form dzialania'. Materia badawcza obejmuje w zasadzie peten
obszar regulacji prawa administracyjnego, do podstawowego nalezy jed-
nak zaliczy¢, z punktu widzenia praw jednostki, regulacje materialnego
prawa administracyjnego. Taka kwalifikacja znajduje pelne umocowanie
w przedmiocie regulacji materialnego prawa administracyjnego, ktdre
normuje relacje jednostki z administracja publiczng zaréwno co do tresci
tej relacji, ale tez formy prawnej ksztaltowania tej relacji.

Nasuwa si¢ pytanie o dopuszczalne granice ingerencji przepiséw ad-
ministracyjnego prawa procesowego w materie regulacji materialnego pra-
wa administracyjnego? Odpowiedz na to pytanie wymaga podniesienia
szeregu kwestii, w tym podstawowa jest rozwazenie relacji pomiedzy ma-
terialnym prawem administracyjnym a procesowym prawem administra-
cyjnym?. W klasycznej doktrynie prawa procesowego punktem wyijscia dla
rozwazenia tej relacji jest przyjecie koncepcji klasyfikacji norm prawnych
na normy normatywne (zwane tez normami prawnymi w $cistym znacze-
niu albo substancjonalnymi) i normy konstruktywne, czyli instrumental-

* Prof. dr hab., Uniwersytet Wroctawski, Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii.

! M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji publicznej, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Prawne formy dziatania
administracji, t. 5, Warszawa 2013, s. 315in.

2 W. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje, [w:] Prawo XXI wieku.
Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2006,
s. 427 in.
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ne’. ,Normy prawne w Scistym znaczeniu reguluja bezposrednio stosunki
zycia spolecznego, okreslajq zachowanie jednostek wobec siebie i paristwa,
nakladajaq prawa i obowigzki. Normy instrumentalne reguluja stosowanie
tych pierwszych, jak rowniez zapewniaja przestrzeganie zasad, na jakich
oparty jest porzadek prawny”*. To klasyczne spojrzenie jest podtrzymy-
wane, przyjmujac w systematyce norm prawnych poglad uznajacy za uza-
sadnione odgraniczenie regulacji podstawowej od innych norm prawnych
majacych znaczenie tylko stuzebne. Normy procesowego prawa admini-
stracyjnego kwalifikowane sa do norm prawnych instrumentalnych. Nor-
my procesowego prawa administracyjnego nie maja bowiem samoistnego
bytu, a stuza stosowaniu regulacji materialnego prawa administracyjnego.
Taka kwalifikacja norm administracyjnego prawa procesowego w zasadzie
wylacza dopuszczalnosé ingerencji w materialne prawo administracyjne.

II. Rozwazajac granice dopuszczalnej ingerencji procesowego prawa
administracyjnego w materialne prawo administracyjne, nalezy wskazac
na obszary relagcji:

— po pierwsze, sposdb wyznaczenia obowiazywania procesowego
prawa administracyjnego w realizacji kompetengji przyznanych organom
administracji publicznej,

- po drugie, $cislego rozdzielenia materii regulacji procesowego pra-
wa administracyjnego od materii regulacji materialnego prawa admini-
stracyjnego,

- po trzecie, wplywu procesowego prawa administracyjnego na stoso-
wanie materialnego prawa administracyjnego.

III. Pierwszy obszar wyznaczenia obowiazywania procesowego pra-
wa administracyjnego pozostaje w Scistym zwigzku z regulacjq material-
nego prawa administracyjnego. Jest to naturalng konsekwencja koncepcji
prawa do procesu opartego na prawie obrony interesu prawnego przez
jednostke na drodze prawa, a zatem na drodze regulowanej przepisami
prawa procesowego. Zwigzek prawa procesowego z prawem materialnym
jest wyrazany w regulacji prawa procesowego albo w sposéb okreslenia
przedmiotowego spraw na danej drodze procesu, albo tez przez odestanie
do normy materialnego prawa. Pierwsza metode odestania przedmioto-
wego zastosowano w art. 1 k.p.c.’, stanowiac, ze ,Kodeks postepowania

* J. Jodtowski, O potrzebie i kierunkach badarn integracyjnych w dziedzinie prawa cywilnego
materialnego i procesowego, PiP 1973/2, s. 11.

* W. Siedlecki, Istota procesu cywilnego z punktu widzenia intereséw parnistwa i jednostki,
PiP 1947/7-8, s. 47.

° Ustawa z dnia 17 lipca 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedn. Dz. U.
72014 r., poz. 101 ze zm.
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cywilnego normuje postepowanie sadowe w sprawach ze stosunkéw z za-
kresu prawa cywilnego, rodzinnego i opiekunczego oraz prawa pracy, jak
rowniez w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz w innych
sprawach, do ktdrych przepisy tego Kodeksu stosuje sie z mocy ustaw
szczegoOlnych (sprawy cywilne)”. Kodeks postepowania administracyj-
nego® zwiazek z prawem materialnym przyjmuje przez odestanie do for-
my dziatania wlasciwego organu administracji publicznej. Wedtug art. 1
pkt 1 k.p.a. ,Kodeks postepowania administracyjnego normuje postepo-
wanie: przed organami administracji publicznej w nalezacych do wtasci-
wosci tych organdéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych”. Wprawdzie w regulacji k.p.a. zawarty jest
art. 104, ktory stanowi: ,Organ administracji publicznej zatatwia sprawe
przez wydanie decyzji, chyba Ze przepisy kodeksu stanowiq inaczej (§ 1).
Decyzje rozstrzygaja sprawe co do jej istoty w calosci lub w czesci albo
w inny sposob konicza sprawe w danej instancji (§ 2)”, nie przesadza jed-
nak o formie rozstrzygniecia danego rodzaju spraw, skoro to w regulacji
materialnego prawa administracyjnego wyznaczona jest forma dziatania
administracji publicznej. Z regulacji materialnego prawa administracyjne-
go nalezy zatem wyprowadzi¢ forme dzialania administracji publicznej
otwierajacej prawo do procesu. I tak np. zgodnie z art. 50 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym’ , Inwestycja celu publicznego jest lokalizowana na podstawie planu
miejscowego, a w przypadku jego braku — w drodze decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego [...]”. Wedtug art. 59 ust. 1 tej usta-
wy ,Zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miej-
scowego, polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci, z zastrzezeniem art. 50 ust. 1 i art. 86, wy-
maga ustalenia, w drodze decyzji, warunkow zabudowy [...]”. Ustawa
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane® okresla forme ingerencji orga-
noéw administracji publicznej zarowno w zakresie nabycia uprawnienia,
jak i natozenia obowiazku. Wedtug art. 28 ust. 1 ustawy Prawo budowlane
, Roboty budowlane mozna rozpoczac jedynie na podstawie decyzji o po-
zwoleniu na budowg, z zastrzezeniem art. 29-31". Zgodnie z art. 48 ust. 1
ustawy Prawo budowlane ,Wtasciwy organ nakazuje, z zastrzezeniem
ust. 2, w drodze decyzji, rozbidrke obiektu budowlanego lub jego czesci,
bedacego w budowie albo wybudowanego: 1) bez wymaganego pozwole-

¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst
jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 23, dalej k.p.a.

7 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 778.

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 290.
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nia na budowe albo 2) bez wymaganego zgtoszenia dotyczacego budowy,
o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a, 2b i 19a, albo pomimo wniesienia
sprzeciwu do tego zgloszenia”.

Wylaczno$¢ regulacji materialnego prawa administracyjnego form
dziatania administracji publicznej otwierajacej droge do procesu wymaga
uzupetnienia o role procesowego prawa administracyjnego w wyznacza-
niu formy dziatania w nastepstwie weryfikacji decyzji administracyjnej.
Przepisy prawa procesowego normuja tryb dziatania administracji pu-
blicznej zaréwno w toku instancji administracyjnej, jak i w nadzwyczaj-
nych trybach postepowania, otwierajac mozliwo$¢ prawna rozpoznania
i rozstrzygniecia sprawy. Regula obowiazujaca jest, ze przyjeta forma roz-
strzygniecia sprawy w przepisach prawa materialnego przesadza o formie
podwazenia mocy obowiazujacej decyzji i formie rozstrzygniecia sprawy,
rozstrzygnietej weryfikowana decyzja. W postepowaniu odwotawczym
ponowne rozstrzygniecie sprawy w wyniku wniesienia odwotania naste-
puje w formie decyzji. Zgodnie z art. 138 k.p.a. organ odwotawczy w wy-
niku ponownego rozpoznania sprawy merytorycznie, ale tez niemery-
torycznie przez umorzenie postepowania w sprawie lub kasacje decyzji
organu pierwszej instancji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpo-
znania, wydaje decyzje. W nadzwyczajnych trybach postepowania wta-
$ciwy organ administracji publicznej dziata w formie decyzji. Dotyczy to
trybu wznowienia postepowania (art. 151 k.p.a.), trybu stwierdzenia nie-
waznosci decyzji (art. 158 k.p.a.), trybu uchylenia, zmiany decyzji prawi-
dlowej lub dotknietej wada niekwalifikowana (art. 154 § 2 i art. 155 k.p.a.),
oraz w trybie wywlaszczenia praw nabytych z decyzji administracyjnej
(art. 161 k.p.a.). Obowiazujaca w tych trybach forma decyzji pozostaje
w zwiazku z regulacja materialnego prawa administracyjnego przyjmu-
jaca forme decyzji rozstrzygniecia sprawy, ktorej podwazenie mocy moze
nastapi¢ w tej samej formie dziatania organdéw administracji publicznej.
Pewne elementy samodzielno$ci wyznaczenia formy dziatania mozna
wyprowadza¢ z wyznaczenia formy decyzji do stwierdzenia niewaznosci
decyzji wydanej bez podstawy prawnej (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Decy-
zja wydana bez podstawy prawnej to decyzja m.in. wydana, gdy w re-
gulacji materialnego prawa administracyjnego uprawnienia lub obowiaz-
ki jednostki ksztaltowane sa z mocy prawa lub w innej formie prawnej
(np. w formie umowy). Przepis prawa materialnego nie daje zatem pod-
staw do wydania decyzji, wyeliminowanie jednak w takim przypadku de-
cyzji wprowadzonej do obrotu prawnego moze nastapic¢ przez stwierdze-
nie w formie decyzji jej niewaznosci.

Regulacja procesowego prawa administracyjnego nakierowana jest
na wyznaczenie formy dzialania administracji publicznej w toku postepo-
wania administracyjnego. Wedtug art. 123 k.p.a. ,W toku postepowania
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organ administracji publicznej wydaje postanowienia (§ 1). Postanowienia
dotycza poszczegdlnych kwestii wynikajacych w toku postepowania, lecz
nie rozstrzygaja o istocie sprawy, chyba ze przepisy kodeksu stanowia
inaczej (§ 2)”. Zastrzezenie, ze to przepisy k.p.a. moga stanowic¢ inaczej,
rozwaza¢ mozna w dwdch aspektach: — po pierwsze, co do formy zata-
twienia sprawy; — po drugie, co do elementéw merytorycznych skladaja-
cych si¢ na zalatwienie sprawy decyzjq administracyjna.

Pierwszy aspekt rozstrzygniecia istoty sprawy w formie postanowie-
nia jest nastepstwem zastrzezenia wladztwa administracyjnego przyzna-
nego organom administracji publicznej przy pozostawieniu pierwszen-
stwa ksztattowania tresci relacji materialnoprawnej jednostkom. Zgodnie
zart. 13§ 1 k.p.a. ,Sprawy, w ktorych uczestnicza strony o spornych inte-
resach, moga by¢ zatlatwiane w drodze ugody sporzadzonej przed orga-
nem administracji publicznej (ugoda administracyjna)”. Artykut 114 k.p.a.
wyznacza zasadnicze przestanki dopuszczalnosci zawarcia ugody, a tez
wskazuje na pozostawienie stronom prawa do wyznaczenia tresci relacji
materialnoprawnej. Wedtug art. 114 k.p.a. ,W sprawie, w ktorej toczy sie
postepowanie przed organem administracji publicznej, strony moga za-
wrze¢ ugode — jezeli przemawia za tym charakter sprawy, przyczyni sie
to do uproszczenia lub przyspieszenia postepowania i nie sprzeciwia sig
temu przepis prawa”. To strony wyznaczaja zatem tres$¢ relacji materialno-
prawnej w granicach wyznaczonych przepisami prawa materialnego
(art. 118 § 3 k.p.a.). Granice swobody stron ustalenia tresci ugody wyzna-
czajq przepisy prawa, ktérych zachowanie pozostaje pod wladztwem ad-
ministracyjnym organu administracji publicznej. Warunkiem skuteczno-
$ci prawnej ugody jest bowiem zatwierdzenie przez organ administracji
publicznej. Zgodnie z art. 121 k.p.a. ,Zatwierdzona ugoda wywiera takie
same skutki, jak decyzja wydana w toku postepowania administracyjne-
go”. Zatwierdzenie ugody nastepuje w formie postanowienia. Postano-
wienie w takim zakresie przez zatwierdzenie tresci materialnoprawnej
relacji jest posrednim rozstrzygnieciem istoty sprawy.

Drugi aspekt, co do wyjatku od zasady, ze postanowienie dotyczy
kwestii wyniklych w toku postepowania, obejmuje formy rozstrzygniecia
elementéw merytorycznych sktadajacych sie na zatatwienie sprawy de-
cyzja administracyjna. Zwiazane jest to z instytucja wspoldziatania orga-
noéw administracji publicznej przy rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy
decyzja administracyjng wprowadzona w danego rodzaju sprawach w re-
gulacji materialnego prawa administracyjnego. Wedtug art. 106 § 1 k.p.a.
,Jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska
przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowi-
ska w innej formie), decyzje wydaje si¢ po zajeciu stanowiska przez ten
organ”. Wspodtdzialanie organdow administracji publicznej w postepo-
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waniu w sprawie rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy jest wspoétdzia-
laniem merytorycznym, dotyczy bowiem merytorycznej tresci sprawy.
W tym znaczeniu postanowienie wydane na podstawie art. 106 § 5 k.p.a.
w zwiazku z przepisem administracyjnego prawa materialnego (art. 105
§ 1 k.p.a.) ma charakter merytoryczny.

Nalezy zwroci¢ uwage na ztamanie reguly, Ze organ administracji
rozstrzyga sprawe w formie decyzji, za$ forma postanowienia nakiero-
wana jest na kwestie procesowe przez przyjecie w regulacji materialne-
go prawa administracyjnego formy postanowienia dla rozstrzygniecia
spraw, ktérych przedmiotem jest rozstrzyganie o obowiagzkach jednostki.
Przykladow przyjecia takich rozwiazan dostarcza regulacja ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, w ktorej przyjeto forme postanowienia
dla wstrzymania robdt budowlanych (art. 48 ust. 1, art. 50 ust. 1), ustalenia
wysokosci oplaty legalizacyjnej (art. 49 ust. 1), wymierzenie kary (art. 59g
ust. 1). Postanowienia te ksztaltuja sytuacje prawna jednostki w zakresie
uprawnien oraz obowigzkow. Na postanowienia te przystuguje prawo
zazalenia, przyznane przepisami ustawy Prawo budowlane. Przyjecie
formy postanowienia mozna by broni¢ przez charakter tymczasowosci
ksztaltowania uprawnien oraz obowigzkow jednostki. I tak, niewykona-
nie obowiazkow natozonych w wyznaczonym terminie postanowieniem
0 wstrzymanie robét budowlanych, wydane na podstawie art. 48 ust. 2,
powoduje wydanie decyzji o nakazie rozbiorki obiektu budowlanego lub
jego czesci. Postanowienie wydane na podstawie art. 50 ust. 1 ustawy Pra-
wo budowlane traci wazno$¢ po uptywie 2 miesiecy od dnia doreczenia
(art. 50 ust. 4 tej ustawy). Wydanie postanowienia o ustaleniu wysokosci
oplaty legalizacyjnej daje prawo inwestorowi do jej uiszczenia, a w prze-
ciwnym razie powoduje wydanie przez organ decyzji o nakazie rozbiorki.
Nie ma natomiast charakteru tymczasowego postanowienie o natozeniu
kary. W przypadku nieuiszczenia kary w terminie 7 dni od dnia dorecze-
nia postanowienia podlega sciagnieciu w trybie przepisow o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji (art. 59g ust. 3 ustawy Prawo budow-
lane).

Postanowienia wydawane na podstawie przepisow administracyj-
nego prawa materialnego, przedmiotowo regulujac uprawnienia lub
obowiazki jednostki, odpowiadaja dziataniu w formie decyzji. Przyjecie
w regulacji materialnego prawa administracyjnego formy postanowie-
nia wywoluje watpliwosci interpretacyjne, czy wydanie tego rodzaju po-
stanowien nastepuje w postepowaniu administracyjnym, skoro w art. 1
pkt 1 k.p.a. ustanowiona jest przestanka rozstrzygniecia w drodze decyzji
administracyjnej. Przesadzajacy powinien by¢ przedmiot rozstrzygniecia,
a nie nazwa nadana przepisem prawa materialnego. To, ze nadano nazwe
CZynnosci organu rozstrzygajacego sprawe — postanowienie i przyznano
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prawo zazalenia, nie moze podwazy¢, ze jest to rozstrzygniecie sprawy in-
dywidualnej aktem administracyjnym, ktéry podejmowany jest w trybie
regulowanym przepisami prawa procesowego.

IV. Regulacja w przepisach materialnego prawa administracyjnego
formy prawnej dziatania administracji publicznej wytacza podwazenie jej
regulacja przepisow prawa procesowego. Czy zatem w przepisach admini-
stracyjnego prawa procesowego jest miejsce na wprowadzenie w tym przed-
miocie odstepstw? Rozwazajac te kwestie, nalezy zwazy¢ na dwa jej aspekty.

Pierwszy aspekt zwigzany jest z przenikaniem si¢ regulacji mate-
rialnej z regulacjq procesowa. W porzadku prawnym nie przestrzega sie
,czystosci” materii regulacji przez zamieszczanie w ustawach proceso-
wych regulacji materialnoprawnej, a w ustawach materialnych regulacji
procesowej. W k.p.a. szereg przepisow zamieszczonych w kodeksie ma
charakter materialnoprawny. Juz w zasadach ogolnych zamieszczone
normy prawne maja charakter materialnoprawny, regulujac tre$¢ dziata-
nia organdéw administracji publicznej. I tak w art. 7 in fine k.p.a. zamiesz-
czona norma prawna nakazuje tak ksztaltowac tres¢ rozstrzygniecia, aby
zostal wywazony interes indywidualny strony i interes spoteczny. Do re-
gulacji materialnoprawnej nalezy art. 28 k.p.a. stanowiacy o przestankach
przyznania jednostce statusu strony, art. 156 k.p.a. regulujacy podstawy
prawne zastosowania sankcji niewaznosci decyz;ji.

Nie mozna zatem wykluczy¢ wprowadzenia do regulacji k.p.a. regula-
qji materialnoprawnej form dziatania administracji publicznej. Takq zreszta
jest juz przyjeta w Dziale II Rozdziat 8 zatytutowany , Ugoda”, regulujaca
przestanki dopuszczalnosci i warunki skutecznosci prawnej ugody w spra-
wach, w ktérych przepisy prawa materialnego wprowadzaja forme decyzji.

Aspekt drugi to aspekt zwiazany z respektowaniem pierwszenstwa
regulacji formy dziatania administracji publicznej przyjetej w przepisach
materialnego prawa administracyjnego. To respektowanie pierwszen-
stwa regulacji materialnej wprowadzono przy wyznaczeniu przestanek
dopuszczalnosci zawarcia ugody. Wedtug art. 114 k.p.a. ,W sprawie,
w ktdrej toczy sie postepowanie przed organem administracji publicznej,
strony moga zawrze¢ ugode —jezeli przemawia za tym charakter sprawy,
przyczyni si¢ to do uproszczenia lub przyspieszenia postepowania i nie
sprzeciwia si¢ temu przepis prawa”. Takie rozwigzanie, wylaczajac do-
puszczalnos¢ zawarcia ugody, przyjmuje ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami’ w sprawach wywtlaszczenia nierucho-
mosci, stanowiac w art. 114 ust. 1, ze wszczecie postepowania wywtasz-
czeniowego nalezy poprzedzi¢ rokowaniami o nabycie w drodze umowy

? Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 1774 ze zm.
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prawa do nieruchomosci, prowadzonymi miedzy starosta, wykonujacym
zadania z zakresu administracji rzadowej, a wilascicielem lub uzytkow-
nikiem wieczystym nieruchomosci, a takze osoba, ktorej przystuguje do
nieruchomosci ograniczone prawo rzeczowe. Zasadniczg forma dziatania
jest zatem umowa cywilnoprawna, a forma decyzji (art. 112 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami) jest stosowana w razie bezskutecznosci
czynnosci rokowania. Zgodnie z art. 118 ust. 2 ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami ,W postepowaniu wywlaszczeniowym nie stosuje sie¢ prze-
piséw o ugodzie administracyjnej”.

Przepisy materialnego prawa administracyjnego wprowadzaja dzia-
fanie administracji publicznej w formie umowy. Przyklad przyjecia ta-
kich rozwigzant mozna podac¢ w szerokim zakresie realizacji materialne-
go prawa administracyjnego. Forme umowy przewiduje ustawa z dnia
20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy™.
I tak np. art. 35d ust. 1 tej ustawy przewiduje forme umowy akredytacyj-
nej, stanowiac, ze ,,Minister wtasciwy do spraw pracy udziela podmiotowi
akredytacji, dokonujac wpisu do rejestru podmiotow, ktdre uzyskaty akre-
dytacje do prowadzenia na terenie Rzeczypospolitej Polskiej posrednictwa
pracy w ramach sieci EURES, [...], po uprzednim zawarciu z nim umo-
wy akredytacyjnej”. Forme umowy wprowadza ustawa z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej'. I tak, zgodnie z art. 43 tej ustawy ,Osobie
albo rodzinie gmina moze przyzna¢ pomoc w formie pienieznej lub rze-
czowej, w celu ekonomicznego usamodzielnienia (ust. 1). Pomoc w formie
pienieznej w celu ekonomicznego usamodzielnienia moze by¢ przyznana
w formie jednorazowego zasitku celowego lub nieoprocentowanej pozycz-
ki (ust. 2). Warunki udzielenia i splaty pozyczki oraz jej zabezpieczenie
okresla si¢ w umowie z gming (ust. 3)”. Forme¢ umowy przyjmuje ustawa
z dnia 10 lipca 2015 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora ry-
backiego z udzialem Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego.
Zgodnie z art. 11 tej ustawy ,,W ramach programu operacyjnego pomoc jest
przyznawana: [...], 4) na podstawie umowy o dofinansowanie”. Wedlug
art. 16 tej ustawy ,W przypadku gdy nie sg spetnione warunki przyzna-
nia pomocy lub zostat wyczerpany limit sSrodkow, o ktérym mowa w art. 9
ust. 1, 2 lub 3, podmiot wlasciwy do przyznania danej pomocy informuje
wnioskodawce, w formie pisemnej, 0 odmowie przyznania pomocy, poda-
jac przyczyny tej odmowy (ust. 1). W przypadku odmowy przyznania po-
mocy, o ktérej mowa w ust. 1, wnioskodawcy przystuguje prawo wniesie-
nia do sadu administracyjnego skargi na zasadach i w trybie okreslonych

10 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 149 ze zm.
1 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 163 ze zm.
2 Dz. U., poz. 1358.
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dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjny-
mi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270, z pdzn. zm.) (ust. 2)”. Artykut 17 tej ustawy
reguluje warunki waznosci umowy. Umowa o dofinansowanie zawierana
jest pod rygorem niewaznosci, w formie pisemnej i zawiera co najmniej:
a) oznaczenie przedmiotu i stron umowy, b) okreslenie: warunkéw, ter-
minu, miejsca realizacji i celu operacji; — wysokosci pomocy; — sposobu
potwierdzenia poniesienia kosztow kwalifikowalnych, w przypadku gdy
wyplata pomocy polega na zwrocie kosztow kwalifikowalnych; — warun-
kéw i terminéw wyptaty srodkéw finansowych z tytulu pomocy; — wa-
runkéw rozwigzania umowy; — warunkoéw i sposobu zwrotu srodkow fi-
nansowych z tytutu pomocy, w przypadku gdy pomoc jest nienalezna lub
zostata wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem.

Zgodnie z art. 17 ust. 4 ustawy o wspieraniu zréwnowazonego roz-
woju sektora rybackiego z udzialem Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego umowa o dofinansowanie jest niewazna w przypadkach okre-
slonych w Kodeksie cywilnym lub w przypadku, gdy sprzeciwia si¢ przepi-
som: — rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 508/2014
z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz uchylajacym rozporzadzenia Rady (WE) nr 2328/2003, (WE)
nr 861/2006, (WE) nr 1198/2006 i (WE) nr 791/2007 oraz rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1255/2011 (Dz. Urz. UE L 149
z 20.05.2014, str. 1) oraz przepisom Unii Europejskiej wydanym w trybie
tego rozporzadzenia; — rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacym wspdlne prze-
pisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacym przepisy ogolne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Fundu-
szu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013, str. 320, z pdzn. zm.) oraz
przepisom Unii Europejskiej wydanym w trybie tego rozporzadzenia; —
przepisom tej ustawy lub przepisom wydanym na jej podstawie.

W formie umowy o dofinansowanie jest przyznawana pomoc tech-
niczna (art. 19 ust.1 pkt 3 ustawy o wspieraniu zrownowazonego rozwoju
sektora rybackiego z udziatem Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego). Zgodnie z art. 19 ust. 2 tej ustawy, w razie gdy nie sa spet-
nione warunki przyznania pomocy technicznej lub zostat wyczerpany li-
mit srodkéw, podmiot wlasciwy do przyznania danej pomocy informuje
wnioskodawce, w formie pisemnej, o odmowie przyznania pomocy, po-
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dajac przyczyny tej odmowy. Na odmowe przyznania pomocy wniosko-
dawcy przystuguje prawo wniesienia do sadu administracyjnego skargi
na zasadach i w trybie okreslonych dla aktow lub czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (art. 19 ust. 3 tej ustawy). Do
przestanek odmowy przyznania, warunkéw waznosci umowy przyzna-
nia i wyplaty pomocy technicznej stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 12
pkt 11 pkt 3 lit. a, art. 13 ust. 3-5, art. 14 ust. 1 pkt 11 3, art. 15 ust. 1-3,
art. 17 ust. 1-4 oraz art. 18 ust. 1 pkt 11 3 (art. 19 ust. 4 tej ustawy).

Forme umowy przyjmuje ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi®®. Zgodnie z art. 1 ust. 1 tej ustawy ,, Usta-
wa okresla zasady i tryb zawierania umowy koncesji na roboty budowlane
lub ustugi oraz srodki ochrony prawnej”’, poddajac czynnosci podejmowa-
ne przez koncesjodawce i zainteresowane podmioty w postepowaniu o za-
warcie umowy koncesji oraz umowy koncesji regulacji kodeksu cywilnego
z zastrzezeniem, jezeli przepisy tej ustawy nie stanowia inaczej. Dla jednostki
przewidziana jest ochrona na drodze postepowania sagdowoadministracyjne-
go. Wedlug art. 27 tej ustawy ,, Zainteresowanemu podmiotowi, ktéry ma lub
miat interes w zawarciu umowy koncesji i ktory ponidst lub moze ponies¢
szkode w wyniku czynnosci podjetych przez koncesjodawce z naruszeniem
przepisow ustawy, przystuguje prawo do wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego (ust. 1). W postepowaniu toczacym sie wskutek wniesienia skargi
stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 ., poz. 270, z pdzn. zm.), jeze-
li przepisy niniejszego rozdzialu nie stanowia inaczej (ust. 2)”.

Forme umowy powiazanej jako warunek nabycia uprawnienia pu-
blicznoprawnego przewiduje ustawa o planowaniu i gospodarowaniu
przestrzennym w art. 37i ,W miejscowym planie rewitalizacji mozna
okresli¢, w odniesieniu do nieruchomosci niezabudowanej, ze warun-
kiem realizacji na niej inwestycji gtownej jest zobowigzanie si¢ inwestora
do budowy na swdj koszt i do nieodplatnego przekazania na rzecz gmi-
ny inwestycji uzupetniajacych w postaci infrastruktury technicznej, spo-
tecznej lub lokali mieszkalnych — w zakresie wskazanym w tym planie.
Przepisu art. 49 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz.U.z2014 1., poz. 121, z pézn. zm.) w przypadku realizacji infrastruk-
tury technicznej nie stosuje sie (ust. 1). [...]. Inwestor zobowiazuje si¢ do
realizacji inwestycji uzupelniajacych zawierajac z gming umowe urba-
nistyczna, w ktorej okresla sie w szczegdlnosci, zgodnie z miejscowym
planem rewitalizacji, zakres, specyfikacje techniczna i termin wykonania
niezbednych robot budowlanych oraz termin przekazania gminie wybu-

13 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 113 ze zm.
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dowanych obiektow lub urzadzen. Umowa urbanistyczna moze przewi-
dywac etapowanie wykonywania robot budowlanych oraz spetniania in-
nych warunkow w niej okreslonych (ust. 5). Umowa urbanistyczna jest
zawierana pod rygorem niewaznosci w formie aktu notarialnego (ust. 6).
Zawarcie umowy urbanistycznej stanowi warunek uzyskania pozwolenia
na budowe dla inwestycji gléwnej lub jej czesci (ust. 7)”.

V. Respektowanie pierwszenstwa regulacji formy dziatania administra-
qji publicznej przyjetej w przepisach w ustawach materialnoprawnych usta-
nawiajacych forme umowy, do ktdrej zastosowanie maja przepisy kodek-
su cywilnego, wylacza podwazenie tych rozwigzan przez wprowadzenie
w tym zakresie regulacji w przepisach prawa procesowego. W razie zatem,
jezeli przepis prawa materialnego wprowadza forme umowy jako wytaczna
albo wymienna forme umowy jako jeden z etapow rozstrzygniecia sprawy,
a nastepnie w razie bezskutecznosci w tym zakresie czynnosci przyjmuje
forme decyzji, przepisy prawa procesowego nie moga wprowadzac innej
formy dziatania administracji publicznej. I tak, jezeli nabycie nieruchomo-
sci na cel publiczny wymaga zachowania pierwszenstwa umowy cywilno-
prawnej poddanej rezimowi kodeksu cywilnego, to brak w tym zakresie
skutecznos$ci czynnosci rokowania nie moze zastapi¢ umowa administracyj-
na, w ktdrej pozostaje zawsze aspekt przymusu panstwowego co do prze-
konania jednostki o zasadnosci jej zawarcia. Przykladow takich dostarcza
regulacja przyjeta w art. 216 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Wedtug art. 216 ust. 1 tej ustawy ,Przepisy rozdziatu 6 dziatu III niniejszej
ustawy stosuje si¢ odpowiednio do nieruchomosci przejetych lub nabytych
na rzecz Skarbu Panistwa na podstawie art. 6 lub art. 47 ustawy z dnia 12
marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U.
21974 r. Nr 10, poz. 64 oraz z 1982 r. Nr 11, poz. 79), ustawy z dnia 22 maja
1958 1. o terenach dla budownictwa doméw jednorodzinnych w miastach
i osiedlach (Dz. U. Nr 31, poz. 138, z pdzn. zm.), ustawy z dnia 31 stycznia
1961 1. o terenach budowlanych na obszarach wsi (Dz. U. z 1969 r. Nr 27,
poz. 216, 21972 1. Nr 49, poz. 312 oraz z 1985 r. Nr 22, poz. 99), art. 22 ustawy
z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U.
21969 r. Nr 22, poz. 159, 21972 1. Nr 27, poz. 193 oraz z 1974 r. Nr 14, poz. 84),
ustawy z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i za-
grodowego oraz o podziale nieruchomosci w miastach i osiedlach (Dz. U.
Nr 27, poz. 192, z 1973 r. Nr 48, poz. 282 oraz z 1985 r. Nr 22, poz. 99) oraz
do nieruchomosci wywlaszczonych na rzecz panistwowych i spétdzielczych
przedsigbiorstw gospodarki rolnej, jak rowniez do gruntow wywlaszczo-
nych na podstawie odrebnych przepiséw w zwiazku z potrzebami Tatrzan-
skiego Parku Narodowego”. Przepisy Rozdziatu 6 regulujg zwrot nierucho-
mosci. Zastosowanie tych przepiséw do nieruchomosci nabytych w formie
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umowy cywilnoprawnej zwigzane jest z przywroceniem naruszenia prawa
powigzanym z elementem nacisku na wtasciciela nieruchomosci oddania
nieruchomosci na cel publiczny. Tak wigc forma umowy cywilnej nie broni
jednostki, ktéra jest podmiotem ,,stabszym” wobec podmiotu publicznego.
Z tych raqji otwarta jest droga administracyjna zwrotu utraconego prawa
wlasnosci nieruchomos$ci, pomimo Ze zastosowano w regulacji prawnej
umowe cywilnoprawna. Artykut 216 ust. 1 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami otwiera droge zwrotu nieruchomosci np. na podstawie regulacji
art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtasz-
czenia nieruchomosci', ktory stanowil, ze ,Ubiegajacy sie o wywlaszcze-
nie obowiazany jest przed wszczeciem postepowania wywtaszczeniowego
wystapi¢ do wlasciciela o dobrowolne odstapienie nieruchomosci i w razie
porozumienia zawrze¢ z nim w formie prawem przepisanej umowe nabycia
nieruchomosci za cene nie wyzsza od ustalonej wedtug zasad odszkodowa-
nia przewidzianych w niniejszej ustawie lub umowe zamiany nieruchomo-
$ci wedtug zasad tej ustawy. Umowa taka moze by¢ zawarta rowniez w razie
porozumienia stron w toku postegpowania wywlaszczeniowego. Ustalenie
ceny kupna nieruchomosci nastepuje w oparciu o opinie biegltych z listy wo-
jewody. W przypadku zawierania umowy zamiany przez przedsigbiorstwo
panstwowe jest wymagana zgoda naczelnika powiatu, na terenie ktdrego
polozona jest nieruchomos¢”. Forma umowy nie daje pelnych gwarancji
prawnych dla jednostki w relacji z podmiotem publicznym.

Wprowadzenie do unormowania kodeksowego regulacji materialno-
prawnej innej formy dziatania, a zwlaszcza umowy administracyjnej,
wymaga powiazania ze zmianami w przepisach prawa materialnego
pozostawiajacymi margines swobody dziatania administracji publicznej
w ksztattowaniu tresci uprawnieni