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Wprowadzenie

Jak stusznie podkreslal M. Zimmermann, wszystkie dzialania administracji
panstwowej musza opierac sie na podstawie prawnej w tym znaczeniu, ze dana
czynno$¢ musi stanowic czastke realizacji zadan, ktére prawo danemu organowi
przydziela, musi by¢ przewidziana i regulowana — chociazby najogdlniej — przez
przepisy prawne. K.M. Ziemski natomiast zauwaza, ze w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego wyrdzniono szereg réznych typéw prawem okreslonych dziatan
administracji publicznej wykazujacych wspélne cechy charakterystyczne, kté-
rymi administracja moze si¢ postugiwa¢ w sposéb powtarzalny i wielokrotny
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w sytuacjach okreslonych prawem'. Zdefiniowal on forme prawna dziatania
administracji jako wyodrebniony badz dajacy sie wyodrebni¢, prawem okre-
$lony, o utrwalonych cechach typ czynnosci konwencjonalnej badz faktycznej
lub zespo6t takich czynnosci okreslonego, powotanego do wykonywania zadan
z zakresu administracji publicznej podmiotu (badz zespotu podmiotéw) w celu
wypelnienia zadan z zakresu administracji publicznej*

J. Staro$ciak wsréd form dziatania administracji, takich jak akty administra-
cyjne, stanowienie przepiséw powszechnie obowiazujacych (czyli stanowienie
aktéw normatywnych), zawieranie uméw i porozumien administracyjnych oraz
prowadzenie dzialalnosci spoleczno-organizatorskiej, wyodrebnit takze wyko-
nywanie czynno$ci materialno-technicznych®. Czynno$ci materialno-techniczne
charakteryzuja sie okreslonymi cechami: sa podejmowane na podstawie i w celu
wykonania obowigzujacych norm prawnych; stanowia fragment realizacji zadan
panstwa; podlegaja kontroli z punktu widzenia zgodnosci dziatania z prawem;
nie sg skierowane bezposrednio na tworzenie, zmiane lub znoszenie stosun-
kéw prawnych oraz moga w drodze okreslonych faktéw wywolywac okreslone
skutki prawne®. Jak zauwaza T. Lipowicz, brak ustawowej definicji lub nazwania
czynnosci materialno-technicznej w ustawie nie zmniejsza jej popularnosci jako
formy prawne;j®.

Jedna z cech czynnosci materialno-technicznych, istotna z punktu widze-
nia ochrony praw jednostki, jest to, ze przepisy prawa administracyjnego nie
reguluja procedury (choc¢by uproszczonej) ich podejmowania. Jak zauwaza sie
w orzecznictwie, czynnosci takie maja charakter niesformalizowany, gdyz akty
prawa powszechnego nie reguluja procedury ich dokonywania®. Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 18 listopada 1993 r.” podkreslit jednak, ze obywatel ma prawo
do tego, aby jego oparte na prawie materialnym roszczenia i wnioski byly roz-
patrywane w ramach przewidzianej prawem procedury i w okreslonych przez
prawo formach.

Celem niniejszego artykutu jest analiza prawa jednostki do bycia wystucha-
nym, w kontekscie zaréwno jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego,

! K.M. Ziemski, Formy prawne realizacji materialnego prawa administracyjnego, [w:] Rola ma-
terialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski, Poznarn 1998, s. 28.

2 K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji,
Poznan 2005, s. 138.

3 ]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 13—14.

* Zob. Z. Kmieciak, Czynnosci faktyczne administracji paristwowej, ,Studia Prawno-Ekono-
miczne” 1987, t. 39, s. 43.

> T. Lipowicz, Prawne formy dzialania administracji publicznej — miedzy stabilizacjg a po-
trzebg przetomu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 4, s. 47.

¢ Wyrok NSA z dnia 29 marca 2001 r., II SA 3404/00, ,Prawo Pracy” 2001, nr 7-8, poz. 76.

7 1IT ARN 49/93, OSNCP 1994, nr 9, poz. 181.
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jak i podejmowanych przez organ administracji publicznej czynnos$ci materialno-
-technicznych wplywajacych na sytuacje prawna jednostki w stopniu zblizonym
do decyzji administracyjnej. Prawo jednostki do bycia wystuchanym, co prawda,
odnoszone jest gtéwnie do sytuacji procesowej strony postepowania administra-
cyjnego, jednak w ograniczonym zakresie powinno by¢ ono réwniez stosowane
w zakresie czynnosci materialno-technicznych — takich, ktére zmieniaja sytuacje
prawna jednostki. Jednostka powinna mie¢ zagwarantowana cho¢by minimalna
ochroneg procesowa w sytuacji dokonywania przez organy administracyjne czyn-
nos$ci materialno-technicznych bezposrednio wplywajacych na jej sytuacje prawna.

Forma prawna odmowy dokonania czynnosci materialno-
-technicznych przez organ administracji publicznej oraz
istota prawa jednostki do bycia wystuchanym

W obecnym ustawodawstwie prawa administracyjnego dziatania organéw
administracyjnych zwiazane z niektérymi uprawnieniami badz obowigzkami
moga mie¢ albo forme czynnosci materialno-technicznej, albo forme decyzji
administracyjnej — w zaleznos$ci od pozytywnego lub negatywnego ,rozstrzy-
gniecia sprawy”. Jezeli organ administracyjny ,pozytywnie rozstrzyga sprawe’, to
dokonuje czynnosci materialno-technicznej, natomiast w sytuacji gdy rozstrzyga
ja negatywnie, wéwczas wydaje decyzje administracyjna odmawiajaca przyznania
okreslonego uprawnienia. Zdaniem M. Wilbrandt-Gotowicz w takich przypad-
kach wystepuje hybrydowos¢ w zakresie formy rozstrzygniecia. Jej zdaniem
hybrydowos¢ dotyczaca sposobu rozstrzygniecia sprawy administracyjnej obej-
muje wystepowanie komplekséw proceduralnych o mieszanym (hybrydowym)
charakterze, ktérych jednym z elementéw moze by¢ postepowanie jurysdykcyjne,
a decyzja administracyjna stanowi forme alternatywna np. wzgledem czynnosci
materialno-technicznej®. Natomiast wedlug M. Jaskowskiej termin ,postepo-
wanie hybrydowe” moze by¢ traktowany rowniez jako ,wspotstosowanie przy
zalatwieniu sprawy zaréwno norm postepowania o charakterze uproszczonym,
koniczacego sie czynnos$cia materialno-techniczna, jak i norm postepowania
administracyjnego w znaczeniu waskim, gwarantujacego odpowiedni standard
stosowania prawa i koniczacego sie wydaniem decyzji administracyjnej”™.

8 M. Wilbrandt-Gotowicz, Hybrydowos$¢ postepowania administracyjnego — nowy standard
proceduralny?, [w:] Standardy wspdlczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Du-
niewska, A. Rabiega-Przytecka, M. Stahl, Warszawa 2019, s. 423. Szerzej: eadem, Zintegrowane
z prawem Unii Europejskiej postepowania administracyjne, Warszawa 2017, s. 99-103.

% M. Jaskowska, Postepowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej na wniosek jako
rodzaj procedury hybrydowej, [w:] Prawo administracyjne wobec wspélczesnych wyzwan. Ksiega
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Konieczno$¢ wydania decyzji administracyjnej odmownej w przypadku od-
mowy dokonania czynnos$ci materialno-technicznej (nawet bez wyraznej pod-
stawy prawnej okres$lonej w ustawie) podkreslaly takze sady administracyjne.
Jak zauwaza sie w judykaturze, odmowa dokonania czynno$ci materialno-tech-
nicznej powinna by¢ dokonana w drodze decyzji, poniewaz jest to negatywne
rozstrzygniecie sprawy administracyjnej, o ktérej zatatwienie wnosi strona majaca
w tym interes prawny'’. Skoro postepowanie moze skonczy¢ sie albo czynnoscia
materialno-techniczng, jaka jest wydanie dowodu osobistego, albo decyzja admi-
nistracyjna o odmowie wydania dowodu, to uzasadniony jest poglad, ze skarzace-
mu przystuguja dwa alternatywne sposoby wyczerpania srodkéw odwotawczych
w przypadku bezczynno$ci organu w tego rodzaju sprawach'’.

Z ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny'* wynika, ze hybry-
dowo$¢ w zakresie rozstrzygniecia wystepuje w przypadku przyznawania Karty
Duzej Rodziny. Zgodnie z art. 9 ust. 3 u.o.k.d.r. przyznanie Karty nie wymaga
wydania decyzji administracyjnej. Samo jej wydanie — zgodnie z wola prawo-
dawcy — nastepuje zatem w formie czynno$ci materialno-technicznej. Natomiast
zgodnie z art. 9 ust. 4 u.o.k.d.r. odmowa przyznania Karty nastepuje w drodze
decyzji administracyjnej. Dopiero odmowa jej wydania nastepuje w formie decy-
zji, w ktdrej organ administracji publicznej musi wskazac¢ przyczyny tej odmowy.

W przypadku odmowy wydania Karty Duzej Rodziny organ zobowiazany jest
do otworzenia drogi jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, a w kon-
sekwencji do wydania decyzji administracyjnej — formy prawnej dziatania ad-
ministracji publicznej najbardziej korzystnej z punktu widzenia ochrony praw
jednostki. Jak slusznie zauwaza K. Sobieralski, o swoistej wyzszo$ci decyzji ad-
ministracyjnych nad innymi prawnymi formami dziatania administracji §wiadczy
fakt, ze czynnosci organu w tej formie prawnej poddane sg sformalizowanym wy-
mogom procesowym, zapewniajacym jednostce szereg instrumentéw prawnych
stuzacych obronie jej praw’®. Normy regulujace jurysdykcyjne postepowanie ad-
ministracyjne (przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego'!) stanowia bowiem zbidr narzedzi procesowych, ktére maja
stuzy¢ przede wszystkim ochronie obywatela w przypadku wtadczej ingerencji

jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. A. Zwara, Warszawa 2018,
s. 220.

10" Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 22 maja 2015 r., 1 OSK 2912/13, LEX nr 1773696;
wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2014 r., I OSK 542/13, LEX nr 1798154.

I Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2009 r., II OSK 230/09, LEX nr 557314.

12 Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1348 ze zm.),
dalej: u.o.k.d.r.

13 K. Sobieralski, Rozpoznanie sprawy sadowoadministracyjnej, Wroclaw 2019, s. 136.

4 T.,j. 2020, poz. 256 ze zm., dalej: k.p.a.
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w jego sytuacje prawna. Jak podkresla J. Zimmermann, normy postepowania
daja mu gwarancje procesowe, w tym gwarancje respektowania jako standardu
minimalnego prawa do wystuchania w sytuacji, w jakiej administracja publiczna,
dysponujac wladztwem, dziata jednostronnie. Nie chodzi tu o to, aby dany pod-
miot ,wygral” jakis spér z drugim podmiotem, lecz zeby pokazal swoja racje albo
si¢ obronil przed indywidualna kara. Chodzi o zapobiezenie i obrone przed zbyt
swobodnym uzywaniem wladztwa przez organy administracyjne oraz o nadanie
temu wladztwu, ktére jest naturalnym przymiotem administracji publicznej,
kierunkéw transparentnych, jasno zarysowanych i mozliwych do ewentualnego
zakwestionowania w oparciu o jasne kryteria’>.

W tym zakresie — w przypadku otworzenia drogi administracyjnej — w pelni
realizowana jest zasada prawa jednostki do bycia wystuchanym. Jak podkresla
Z. Czeszejko-Sochacki, prawo do wysluchania strony jest wigzane z prawem do
obrony i rozumiane jest szeroko jako prawo polegajace na tym, aby uczestnicy po-
stepowania mieli mozliwo$¢ przedstawienia swojej racji organowi prowadzacemu
postepowanie, a ten z kolei powinien mie¢ obowiazek te racje rozwazy¢'e. Prawo
do wystuchania ujmowane jako zasada prawa wigzane jest z umozliwieniem stro-
nie czynnego udzialu w postepowaniu, nie tylko przez ustne lub pisemne zlozenie
wyjasnien, lecz takze przez mozliwos$¢ przedstawienia dowodow'”. Wprawdzie
nie zostalo ono wyrazone w Konstytucji RP, ale jest powszechnie uznawane za
sktadowa prawa do sadu’®.

B. Adamiak podkresla powiazanie prawa do bycia wystuchanym z prawem
jednostki do otworzenia drogi postepowania administracyjnego. Jej zdaniem
z zasady demokratycznego panstwa prawnego wyprowadzane sa dwie zasa-
dy o kapitalnym znaczeniu dla uksztaltowania praw jednostki wobec organéw
wykonujacych administracje publiczna, a tym samym dla wykladni przepiséw
administracyjnego prawa materialnego i przepiséw administracyjnego prawa
procesowego. Sa to zasada prawa do procesu oraz zasada prawa do sadu. Dla
uksztaltowania praw jednostki na drodze administracyjnej podstawowe znacze-
nie ma zasada prawa do procesu, ktérej istota polega na przyznaniu jednostce
prawa do obrony interesu prawnego w unormowanym przepisami prawa proce-
sowego postepowaniu, z zagwarantowaniem prawa do wystuchania i czynnego
udzialu w ustaleniu stanu faktycznego. Prawo do obrony interesu prawnego jed-
nostki na drodze postepowania unormowanego przepisami prawa procesowego

5 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 28—29.

16 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna
charakterystyka), ,Panistwo i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 100.

17 7. Chlebny, Europejskie standardy procedury administracyjnej i sgdowoadministracyjnej, [w:]
Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Krakéw 2005, s. 19-20.

¥ Wyrok TK z dnia 12 marca 2002 r., P 9/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 14.
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jest podstawowa warto$cia demokratycznego panstwa prawnego, co musi by¢
uwzgledniane przy wykladni norm prawa materialnego w zakresie ich wladczej
konkretyzacji. Jest to podstawowe zatozenie wykladni norm prawa materialnego
nieregulujacych formy dzialania organu wykonujacego administracje publiczna®.

Podstawy prawne prawa jednostki do bycia wysluchanym istnieja takze
w uregulowaniach prawa europejskiego. Prawo do dobrej administracji, zgodnie
z art. 41 ust. 2 lit. a Karty Praw Podstawowych UE%, obejmuje prawo do bycia
wystuchanym, zanim zostang podjete indywidualne $rodki mogace negatywnie
wplyna¢ na sytuacje ich adresata. Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej*!
tfaczy prawo do bycia wystuchanym z prawem do obrony. Z art. 16 KDPA wynika,
ze urzednik zapewnia przestrzeganie prawa do obrony na kazdym etapie poste-
powania zmierzajacego do podjecia decyzji. Strona ma prawo przed podjeciem
decyzji przedstawic¢ swoje uwagi na pi$mie i w razie potrzeby przedstawi¢ ustnie
swoje spostrzezenia®.

Stosowanie zasady prawa do bycia wystuchanym w zakresie
czynnosci materialno-technicznych podejmowanych
przez organy administracji publicznej

Prawo do bycia wystuchanym stanowi konstytucyjny oraz unijny standard pro-
cesowy, dzieki ktéremu jednostka ma zagwarantowany szereg narzedzi procedu-
ralnych, z ktérych moze skorzysta¢ na kazdym etapie prowadzonego postepowa-
nia administracyjnego. Standard taki nalezaloby takze odnie$¢ w ograniczonym
zakresie do dokonywanych przez organ administracji publicznej czynno$ci mate-
rialno-technicznych. Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku chociazby przyznawania
Karty Duzej Rodziny wnioskodawca pozbawiony jest jakichkolwiek narzedzi
procesowych, ktére dawatyby mu realna ochrone na etapie wydawania Karty.

Prawo do bycia wystuchanym w zakresie stosowania przez organ administracji
publicznej czynno$ci materialno-technicznych powinno obejmowac przynaj-
mniej minimalng ochrone procesowa jednostki. Nie jest konieczne wprowadza-

1 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji naukowej
poswieconej jubileuszowi 80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 16.

% Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202/1, 2016), dalej: KPP.

2 Decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (Dz.Urz. UE C 285/3, 2011),
dalej: KDPA.

2 ]. Chlebny, Prawo do bycia wystuchanym, [w:] System Administracyjnego Prawa Procesowego,
t. 2, cz. 2: Zasady ogdlne postepowania administracyjnego, red. ].P. Tarno, W. Piatek, Warszawa
2018, s. 221.
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nie rozbudowanej procedury regulujacej podejmowanie czynnosci materialno-
-technicznych, a jedynie zagwarantowanie jednostce uproszczonych narzedzi
proceduralnych, dzieki ktérym bedzie miata mozliwos$¢ ograniczonego czynnego
udzialu w czynnosciach organu administracji publicznej. Nalezy podkresli¢, ze
zasada czynnego udziatu w pelnym zakresie gwarantowana jest tylko na etapie
postepowania administracyjnego (art. 10 k.p.a.). W Kodeksie postepowania
administracyjnego zawarto szereg przepiséw szczegétowych, do ktérych zasto-
sowanie ma zasada czynnego udzialu stron w kazdym stadium postepowania.
Tytulem przykladu mozna wymieni¢: 1) obowiazek zawiadomienia wszystkich
stron postepowania o wszczeciu postepowania (art. 61 § 4 k.p.a.); 2) prawo wgladu
w akta sprawy oraz sporzadzania z nich notatek (art. 73 i n. k.p.a.); 3) prawo do
zgltaszania wnioskéw dowodowych (np. art. 78 k.p.a.); obowiazek zawiadamiania
o planowanym terminie oraz miejscu przeprowadzania dowoddéw (art. 79 § 1
k.p.a.); 4) tzw. prawo ostatniego stowa, czyli umozliwienie stronie wypowiedzenia
sie co do zebranego materialu dowodowego przed wydaniem rozstrzygniecia
(art. 81 k.p.a.); 5) obowiazek wznowienia postepowania, gdy strona bez swojej
winy nie brala udzialu w postepowaniu (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.)®. W ramach
podejmowania czynnos$ci materialno-technicznych udzial jednostki powinien
mie¢ charakter podstawowy i uwzglednia¢ poziom skomplikowania ,,zalatwianej
sprawy’”.

W zwiazku z dzialaniami organu administracyjnego jednostka powinna mie¢
prawo do informacji o brakach formalnych oraz do informacji o niekompletno-
$ci ztozonych dokumentéw w ramach ztozonego wniosku. Organ administracji
publicznej ma obowiazek zawiadomienia wnioskodawcy co do prawidlowosci
zlozonego przez jednostke wniosku w zakresie danych osobowych, podania
wszystkich wymaganych przepisami prawa informacji faktycznych. Jak zauwaza
W. Taras, informacja udzielana obywatelom przez organy jest przekazaniem
wiedzy organu (tj. podmiotu sprawujacego funkcje organu badz pracownika
urzedu tego organu), dotyczacej okreslonego stanu faktycznego, stanu prawnego
lub wynikajacych z nich konsekwencji prawnych?*.

Prawo do bycia wysluchanym obejmuje réwniez mozliwo$¢ wypowiedzenia
sie, w tym zlozenia wyjasnien w przypadku zaistnienia watpliwosci po stronie
organu administracji publicznej w zakresie zlozonego przez jednostke wniosku.
W przypadku pojawienia sie jakichkolwiek watpliwosci organ administracji pu-
blicznej powinien zwrdci¢ si¢ do wnioskodawcy o pisemne wyjasnienie kwe-

2 K. Grzymkowski, Zasada ogélna informowania stron o ich prawach i obowigzkach, [w:]
Zasady ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego, red. P. Krzykowski, Olsztyn 2017,s.92in.

% . Taras, Prawny obowigzek informowania obywateli przez organy administracji paristwowej,
,Panstwo i Prawo” 1988, z. 1, s. 67.
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stionowanych okoliczno$ci faktycznych. Wydawanie od razu decyzji odmownej
w takim przypadku niepotrzebnie przediuzatoby przyznawanie okreslonego
uprawnienia. Jednostka, co prawda, miataby mozliwo$¢ skorzystania ze srodkéw
odwolawczych, ale swoje wyjasnienia co do zlozonego wniosku moglaby przed-
stawi¢ dopiero na etapie postepowania przed organem wyzszej instancji. Taka
mozliwo$¢ wnioskodawca powinien miec juz na etapie podejmowania czynnosci
materialno-technicznych.

Prawo do bycia wysluchanym takze wnioskodawcy daje mozliwos¢ uzyska-
nia informacji od organu administracji publicznej o kompletnosci zlozonego
wniosku. Czesto przepisy prawa administracyjnego wymagaja od wnioskodawcy
zlozenia szeregu dokumentéw, ktére maja potwierdzi¢ jego sytuacje prawna
i faktyczna. Od ich kompletnosci zalezy, czy sprawa zostanie ,rozstrzygnieta”
pozytywnie czy tez negatywnie. W przypadku przyznawania Karty Duzej Rodziny
zakres takich dokumentéw reguluje art. 10 ust. 4 i 4a u.o.k.d.r.

Jednostka, wobec ktérej organ administracji publicznej podjal czynno$¢ ma-
terialno-techniczng, moze zaskarzy¢ te czynnos$¢ do sadu administracyjnego
(art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi®). Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. kontrola dzialal-
nosci administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie w sprawach skarg na
niebedgce decyzjami ani postanowieniami akty lub czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisu
prawa®. Za akty lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., uznaje
sie te, ktore: 1) w rozumieniu przepiséw prawa materialnego i procesowego
nie sa decyzja lub postanowieniem; 2) maja charakter indywidualny, co wynika
z okreslenia ich przedmiotu, a mianowicie uprawnien lub obowiazkéw, ktérych
dotycza; 3) podejmowane sa na podstawie przepiséw prawa, ktére nie wyma-
gaja ich autorytatywnej konkretyzacji, a jedynie potwierdzenia uprawnienia lub
obowiazku wynikajacego z przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa, co
oznacza réwniez, ze stanowia one przejaw wiedzy organu wykonujacego ad-
ministracje publiczng; 4) sa podejmowane w zakresie administracji publicznej,
charakteryzuja si¢ m.in. jednostronnoscia dzialania; 5) sa podejmowane przez
podmiot wykonujacy administracje publiczna®.

Jak stusznie podkresla B. Adamiak, przyznanie mozliwosci ztozenia skargi do
sadu administracyjnego na innego rodzaju akty i czynnosci organéw administracji
publicznej nie eliminuje negatywnych skutkéw pozbawienia praw procesowych

% T,j.Dz. U. 2019, poz. 2325, dalej: p.p.s.a.

% Uchwata NSA z dnia 16 grudnia 2013 r., II GPS 2/13, ONSAiWSA 2014, nr 6, poz. 88.

¥ B. Adamiak, Z problematyki wlasciwosci sqgdow administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.),
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2, s. 18—19.
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gwarantowanych na drodze administracyjnej ze wzgledu na to, Zze w postepo-
waniu sadowoadministracyjnym rozpoznanie skargi nastepuje na podstawie akt
sprawy, a dopuszczalnym dowodem jest tylko dowdd z dokumentéw. Brak ure-
gulowanego prawem procesu wydawania aktéw lub czynnosci ogranicza zatem
mozliwo$¢ skutecznego kwestionowania na drodze sagdowej prawidlowosci ich
wydania®. Podobny poglad wyrazil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 29 marca 2001 r., w ktérym podkreslil, ze — mimo objecia czynnosci
materialno-technicznych zakresem swojej kognicji — dostrzega odmiennosci
w zakresie kontroli tego typu dziatain w poréwnaniu z decyzjami administracyj-
nymi, decyzje wydane sa bowiem w sformalizowanym postepowaniu, regulowa-
nym Kodeksem postepowania administracyjnego. Kodeks ten przewiduje liczne
uprawnienia procesowe strony, a zadaniem sadu jest kontrola przestrzegania
tych przyznanych gwarancji. Duzo wezsze sa mozliwosci badania legalnosci
dziatania organu w zakresie realizacji czynno$ci materialno-technicznych. Maja
one charakter niesformalizowany, gdyz akty prawa powszechnego nie reguluja
procedury ich dokonywania®.

Prawo jednostki do bycia wystuchanym w przypadku podejmowania czynno-
$ci materialno-technicznych powinno by¢ jednak zagwarantowane juz na etapie
dzialania organu administracyjnego, a nie dopiero na etapie sadowej kontroli ad-
ministracji publicznej. Minimalne standardy ochrony procesowej wnioskodawcy
powinny by¢ realizowane na etapie podejmowania dziatan przez administracje
publiczna. To organy administracyjne powinny dazy¢ do merytorycznego ,za-
fatwienia” spraw poprzez efektywne wykonywanie swoich zadan powierzonych
im przez ustawodawce. Kwestionowanie czynno$ci materialno-technicznych na
drodze sadowej powinno by¢ dla obywatela narzedziem procesowym, z ktérego
bedzie moglt skorzysta¢ w przypadku braku mozliwosci wykorzystania innych
instytucji procesowych (na etapie dzialania organéw administracji publicznej).

Zakoticzenie

Prawo do bycia wysluchanym w pelnym zakresie powinno by¢ stosowane
w ramach prowadzonego przez organ administracji publicznej jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego na kazdym jego etapie. Ten standard proce-
duralny powinien by¢ w podstawowym zakresie przeniesiony takze na etap po-
dejmowania przez organy administracyjne czynno$ci materialno-technicznych.

» Eadem, Zagadnienie domniemania formy..., s. 19.
¥ Wyrok NSA z dnia 29 marca 2001 r., IT SA 3404/00, ,Prawo Pracy” 2001, nr 7-8, poz. 76.
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Nalezy podkresli¢, ze prawo jednostki do bycia wystuchanym stanowi stan-
dard dziatania organéw administracji publicznej w niektérych krajach europej-
skich nie tylko w przypadku wydawania decyzji administracyjnych. Jak zauwa-
za G. Krawiec, s3 tez kraje, ktére prawo do wystuchania traktuja jako element
szerszego procesu komunikacji miedzy uczestnikami postepowania a organem
administracji publicznej. Komunikacja taka moze nastepowac zar6wno w formie
pisemnej, jak i w formie ustnej (np. Finlandia)®*. Konieczne jest wprowadzenie
takiego standardu do unormowan w polskim ustawodawstwie. Nalezy postu-
lowa¢ wprowadzenie kilku regul, ktére beda gwarantowac jednostce realizacje
konstytucyjnego i europejskiego standardu dzialan organéw administracji pu-
blicznej — prawa do bycia wystuchanym przez organy administracji publicznej
przy dokonywaniu przez te organy czynnos$ci materialno-technicznych.

Po pierwsze, w razie niekompletnosci zlozonego wniosku badz innych wat-
pliwosci zwiazanych z tre§cia wniosku organ administracji publicznej powinien
miec¢ obowiazek pisemnego zwrdcenia sie do wnioskodawcy o uzupelnienie wnio-
sku w odpowiednim terminie (co najmniej 7-dniowym) pod rygorem wydania
decyzji odmownej. Po drugie, organ administracji powinien by¢ zobowigzany
do poinformowania wnioskodawcy, ze w przypadku niedokonania czynnosci
uzupelnienia dokumentéw przez wnioskodawce organ administracji publicznej
wyda decyzje odmowna. Po trzecie, w przypadku znacznej ilo$ci wymaganych
dokumentoéw, ktére zobowiazany jest ztozy¢ wnioskodawca, konieczne jest, aby
organ administracji publicznej mial obowiazek potwierdzenia przyjecia i kom-
pletnosci ztozonego wniosku.

Bibliografia

Adamiak B., Z problematyki wtasciwosci sqdow administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.),
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2.

Adamiak B., Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty admini-
stracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji naukowej
poswieconej jubileuszowi 80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005.

Chlebny J., Europejskie standardy procedury administracyjnej i sadowoadministracyjnej, [w:]
Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Krakéw 2005.

Chlebny J., Prawo do bycia wystuchanym, [w:] System Administracyjnego Prawa Procesowe-
g0, t. 2, cz. 2: Zasady ogélne postepowania administracyjnego, red. ].P. Tarno, W. Piatek,
Warszawa 2018.

% G. Krawiec, Europejskie standardy zwigzane z przebiegiem postepowania administracyjnego,
»Roczniki Administracji i Prawa: Teoria i Praktyka” 2011, t. 11, s. 72.



Podejmowanie czynnoéci materialno-technicznych przez organy administracji... ~ 199

Czeszejko-Sochacki Z., Prawo do sgdu w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna
charakterystyka), ,Pafistwo i Prawo” 1997, z. 11-12.

Grzymkowski K., Zasada ogélna informowania stron o ich prawach i obowigzkach, [w:] Za-
sady ogélne Kodeksu postepowania administracyjnego, red. P. Krzykowski, Olsztyn 2017.

Jaskowska M., Postepowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej na wniosek jako
rodzaj procedury hybrydowej, [w:] Prawo administracyjne wobec wspotczesnych wyzwarn.
Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. A. Zwara,
Warszawa 2018.

Kmieciak Z., Czynnosci faktyczne administracji pavistwowej, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”
1987, t. 39.

Krawiec G., Europejskie standardy zwigzane z przebiegiem postepowania administracyjnego,
»Roczniki Administracji i Prawa: Teoria i Praktyka” 2011, t. 11.

Lipowicz T., Prawne formy dziatania administracji publicznej — miedzy stabilizacjg a potrzebg
przetomu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 4, DOI: https://doi.
org/10.14746/rpeis.2016.78.4.4.

Sobieralski K., Rozpoznanie sprawy sgdowoadministracyjnej, Wroctaw 2019.

Starosciak J., Prawo administracyjne, Warszawa 1975.

Taras W., Prawny obowigzek informowania obywateli przez organy administracji panstwowej,
»Panstwo i Prawo” 1988, z. 1.

Wilbrandt-Gotowicz W., Hybrydowos¢ postepowania administracyjnego — nowy standard
proceduralny?, [w:] Standardy wspdlczesnej administracji i prawa administracyjnego,
red. Z. Duniewska, A. Rabiega-Przylecka, M. Stahl, Warszawa 2019.

Wilbrandt-Gotowicz W., Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postepowania admini-
stracyjne, Warszawa 2017.

Ziemski K.M., Formy prawne realizacji materialnego prawa administracyjnego, [w:] Rola mate-
rialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski, Poznan 1998.

Ziemski K.M., Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji,
Poznan 2005.

Zimmermann J., Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017.

Abstract: The right of the individual to be heard is a principle that relates to both the right to a fair
trial and the right to a trial. The adjudicating entity is required, regardless of whether it is a court or
a public administration body, to enable the active participation of the entity in the proceedings. The
right of an individual to be heard in the context of administrative law relates mainly to the procedural
situation of a party to administrative proceedings. In jurisdictional administrative proceedings, a party
is guaranteed a number of procedural tools to protect its rights. First of all, the party has the opportunity
to actively participate in the ongoing administrative process. Provisions of administrative procedural law
allow for the submission of evidence applications, explanations, participation in the taking of evidence,
as well as access to the files of a pending administrative case. The right of the individual to be heard to
alimited extent should also apply to material and technical activities. An individual should be guaranteed
at least minimal procedural protection in a situation where administrative bodies perform material and
technical activities directly affecting their legal situation.

Keywords: right of the individual to be heard; material and technical activities; administrative
proceedings; administrative process
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Abstrakt: Prawo jednostki do bycia wystuchanym to zasada odnoszaca si¢ zaréwno do prawa do
sadu, jak i do prawa do procesu. Wymaga sie od podmiotu orzekajacego, bez wzgledu na to, czy jest
to sad czy tez organ administracji publicznej, aby umozliwil czynny udzial jednostce w prowadzonym
postepowaniu. Prawo jednostki do bycia wysluchanym w kontekscie prawa administracyjnego odno-
szone jest gléwnie do sytuacji procesowej strony postepowania administracyjnego. W jurysdykcyjnym
postepowaniu administracyjnym strona ma zagwarantowany szereg narzedzi procesowych, ktére stuza
ochronie jej praw. Przede wszystkim strona ma mozliwo$¢ czynnego udzialu w toczacym sie procesie
administracyjnym. Przepisy procesowego prawa administracyjnego daja mozliwo$¢ skladania wnioskéw
dowodowych, wyjasnien, uczestnictwa w przeprowadzaniu dowoddw;, a takze wgladu w akta prowadzonej
sprawy administracyjnej. Prawo jednostki do bycia wystuchanym w ograniczonym zakresie powinno by¢
stosowane takze w zakresie czynno$ci materialno-technicznych. Jednostka powinna mie¢ zagwaranto-
wana chociazby minimalna ochrong procesowa w sytuacji dokonywania przez organy administracyjne
czynno$ci materialno-technicznych bezposrednio wplywajacych na jej sytuacje prawna.

Stowa kluczowe: prawo jednostki do bycia wystuchanym; czynnosci materialno-techniczne;
postepowanie administracyjne; proces administracyjny



