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Kamil Majewski’

Trwatos¢ decyzji administracyjnej
na tle orzecznictwa sagdowego

1. Wstep

Przedmiotem niniejszego artykulu sg zagadnienia zwigzane z trwaloscig
i ostatecznoscig decyzji administracyjnych. Konieczno$¢ zapewnienia trwalosci
i ostatecznosci owych decyzji stanowi obowiazek sformulowany w art. 16 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego’ (dalej KPA
lub Kodeks). Zasady trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych, ktére po-
dobnie jak inne zasady ogdlne postepowania zostaly wyodrebnione w rozdziale
drugim dzialu pierwszego Kodeksu.

Znaczenie zasad ogoélnych, w tym takze zasady trwalosci ostatecznych decyzji
administracyjnych, wyraza si¢ w fakcie, ze zakres ich stosowania rozcigga si¢ na
wszystkie instytucje procesowe. Jak trafnie zauwaza C. Martysz, ,,cechg charak-
terystyczng tych zasad ogolnych jest wigc to, ze znajdujg one wspodtzastosowanie
wraz z kazdym przepisem kodeksu (...)"%. Zastosowanie zasad ogolnych rozcia-
ga si¢ takZze na inne niz KPA przepisy prawne, jak chocby przepisy ustawy o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym’. Szczegdlnie istotne znaczenie przypisuje si¢
zasadzie trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych, poniewaz wlasnie ta
zasada stuzy bezposrednio ochronie porzadku prawnego, praw stusznie nabytych
oraz pewnosci i bezpieczenstwa obrotu prawnego®, co nie oznacza, ze korzystajace
z ochrony decyzje nie podlegaja zmianie, a nawet uchyleniu, wtedy gdy dotkniete
s3 wada. Oprocz tego z treéci art. 16 KPA wywodzi si¢ reguly interpretacyjne dla

" mgr; doktorant w Katedrze Prawa Finansowego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Slagskiego w Katowicach.

' Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r,, poz. 23.

2 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, tom 1,
Warszawa 2010, s. 85.

> B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 17 listopada 1994 r., V SA 1260/94, OSP 1996/9/162.

1 A.Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 168.
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innych regulacji Kodeksu, w szczeg6lnosci tych dotyczacych postepowan nadzwy-
czajnych’.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze regulacja art. 16 KPA formutujaca zasadg zali-
czang do fundamentalnych zasad postepowania administracyjnego®, zastuguje na
szersze omowienie. W dalszej cz¢sci niniejszego artykulu zostanie ona przedsta-
wiona na tle orzecznictwa sagdéw administracyjnych.

2. Decyzja administracyjna

2.1. Decyzja administracyjna
jako forma dziatania administracji publicznej

Formg dzialania administracji publicznej jest ,,okreslony przepisem prawa typ
konkretnej czynnosci organu administracyjnego”’. Wszystkie te formy winny znaj-
dowac oparcie w przepisach prawnych, stad tez poprawne jest, pojawiajace si¢ w lite-
raturze, okreslenie ,,prawne formy dzialania™. Jak trafnie wskazuje J. Zimmermann
»0d prawnych form dzialania administracji nalezy odrézni¢ metody jej dzialania™.
Podstawowa réznica pomiedzy nimi polega na tym, ze pierwsza z wymienionych ka-
tegorii zawsze znajduje oparcie w przepisach prawa, druga natomiast jest albo praw-
nie reglamentowana, albo nie, i wynika z praktyki administracyjne;.

Decyzja administracyjng jest wiadcze, zewnetrzne dzialanie prawne organu
administracji publicznej skierowane do $cisle oznaczonego adresata (indywidu-
alne), polegajace na stosowaniu obowiazujgcego prawa poprzez okreslenie jego
praw i obowigzkéw'’. Zdaniem B. Adamiak jest to autorytatywna konkretyzacja
normy administracyjnego prawa materialnego'!, dokonana w trybie regulowanym
prawem procesowym'2. Zewnetrzny charakter tak rozumianej decyzji sprowadza
sie¢ do tego, ze jest ona skierowana do podmiotu nieb¢dacego podporzadkowanym
organizacyjnie organowi, ktory ja wydal".

* T. Lewandowski, Glosa do wyroku WSA z dnia 10 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 413/10, LEX/el. 2012.
¢ M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogdlne kodeksu postgpowania administracyjnego. Orzecznictwo
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z komentarzem, Lublin 1992, s. 113.

7 J. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 14.

® J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 290.

° Ibidem.

12 K. Gebala, Charakter prawny aktu wyboru beneficjenta pomocy w celu ratowania lub restrukturyzacji
udzielanej przez Agencje Rozwoju Przemystu S.A. i Ministra Skarbu Panstwa w ramach srodkow
z Funduszu Restrukturyzacji Przedsigbiorcow, PUG 2010/5/22-28.

"' Odmiennie J. Jemiotkowski. Autor wskazuje jako podstawe materialnoprawng decyzji przepisy
Kodeksu karnego wykonawczego, rozszerza zatem katalog aktéw mogacych by¢ podstawa
materialnoprawng o akty niebedace administracyjnym prawem materialnym, por.: J. Jemiotkowski,
Problematyka cofnigcia uprawnieri do kierowania pojazdami, CASUS 2006/3/43.

12 B. Adamiak, Z problematyki wlasciwosci sgdow administracyjnych (art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a.), ZNSA
2006/2/7.

» Odmiennie Z.R. Kmiecik i E. Kosieradzka. Zdaniem Autoréw o zewne¢trznym charakterze
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B. Adamiak decyzj¢ administracyjng traktuje jako o§wiadczenie woli organu
administracji, ktore posiada $cisle okreslone cechy, tj.:

1. podjete w wyniku zastosowania normy prawa materialnego oraz normy
prawa procesowego,

2. podjete w stosunku do ustalonego stanu faktycznego,

3. podjete w trybie i formie przewidzianym przepisami prawa procesowego,

4. uzewnetrznione poprzez zakomunikowanie go stronie w celu wywotania
skutku prawnego'.

Pojecie decyzji administracyjnej przybiera rézne znaczenia. W literaturze
przedmiotu podejmuje si¢ proby definiowania tego poj¢cia albo okreéla si¢ istotne
cechy (elementy) decyzji wchodzace w sklad tego pojecia. Zalicza sie do nich:

1. traktowanie decyzji jako czynnosci podejmowane;j przez podmiot umoco-
wany do tego przez panstwo i w jego imieniu,

2. traktowanie decyzji jako czynnosci polegajacej na stosowaniu norm prawa
administracyjnego; okreslenie praw i obowigzkéw polegajacych na odpowiednim
zastosowaniu abstrakcyjnej i generalnej normy prawa administracyjnego w taki
sposob, by stala si¢ konkretna i indywidualna,

3. jednostronnos¢ i wltadczos¢ przejawiajaca si¢ w tym, ze organ wydajacy
decyzj¢ okresla prawa i obowiazki jej adresata samodzielnie, korzystajac z wladz-
twa, w ktore zostal wyposazony; jednostronnos¢ czynnosci dotyczy tylko formulo-
wania decyzji i nie oznacza, ze jest to akt jednostronnie wigzacy. Prawa i obowigz-
ki, ktére wynikajg z decyzji, dotycza zaréwno organu, jak i adresata, a wigc jest to
akt dwustronnie wigzacy,

4. akt zewnetrzny skierowany wobec podmiotu niepodporzadkowanego or-
ganizacyjnie organowi wydajacemu decyzje,

5. indywidualno$¢, czyli skierowanie do indywidualnie okreslonego adresata,

6. akt wywotlujacy skutki zawsze w sferze prawa administracyjnego, czasem
takze w innych dziedzinach prawa.

2.2. Decyzja w ujeciu materialnym i procesowym

W doktrynie pojawia si¢ réwniez poglad, ze poj¢cie decyzji odpowiada pojeciu
aktu administracyjnego®. Mozna na tym tle wskaza¢ kilka pogladéw pochodnych.

decyzji nie $wiadczy relacja pomiedzy organem administracji a adresatem decyzji, tylko przedmiot
sprawy, w ktorej zostal on wydany - por. Z.R. Kmiecik, E. Kosieradzka, Mit o adresacie decyzji
:dministracyjnej, ST 2013/7-8/5-17.

' B. Adamiak, Z problematyki wlasciwosci sgdow administracyjnych (art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a.), ZNSA
)06/2/7; tak tez A. Bartosiewicz i R. Kubacki oraz P. Brzozowski; por. A. Bartosiewicz, R. Kubacki,
‘vsa do uchwaty NSA z dnia 4 grudnia 2000 r., FPS 10/00, OSP 2002/12/154; P. Brzozowski, Glosa do
vroku NSA z dnia 20 marca 2007 r., I GSK 335/06, LEX/el. 2008.

J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 92.
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Niektorzy przedstawiciele doktryny uznajg decyzje za szczegdlny rodzaj tego aktu,
nazywajac ja aktem administracyjnym kwalifikowanym'¢ albo aktem administra-
cyjnym sensu stricto'’. Takie traktowanie decyzji to ujecie materialne, uznajace, ze
posiada ona ww. elementy. Obok materialnego ujecia decyzji wyrdznia sig jej pro-
cesowe ujecie, czyli wyznaczone przepisami Kodeksu postepowania administra-
cyjnego'®, i wlasnie to ujecie decyzji jest istotne z punktu widzenia problematyki
trwalosci decyzji ostatecznych.

Przepisy prawa nie definiujg decyzji administracyjnej w sposéb zupelny. Jedy-
nym przepisem, ktéry niektorzy autorzy uwazaja za definicje decyzji, jest art. 104
KPA umiejscowiony w Rozdziale 7 Dzialu II zatytulowanym ,,Decyzje’, z tym ze
przepis ten ogranicza si¢ do wskazania zwigzku decyzji ze sprawa administracyjna,
ktora jest w tej formie zalatwiana'®, dlatego trafnie wskazuje C. Martysz, iz przepisu
tego nie mozna traktowac jako definicji decyzji®. Przepisy Kodeksu post¢powania
administracyjnego stanowig zatem tylko o pewnym wycinku zakresu tego pojgcia.

Zgodnie z ww. przepisem organ administracji publicznej zalatwia sprawe przez
wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej (art. 104 § 1). Decyzje
rozstrzygaja sprawe co do jej istoty w calosci lub w czgsci albo w inny sposdb koncza
sprawe w danej instancji (art. 104 § 2). Dopelnieniem tej regulacji sa postanowienia
przepisu art. 107 Kodeksu, ktéry wymienia elementy decyzji. Sa to elementy konsty-
tutywne kazdej decyzji administracyjnej*, co pociaga za sobg okreslone konsekwen-
cje prawne - brak elementéw konstytutywnych skutkuje bowiem nieistnieniem de-
cyzji w obrocie prawnym?, czyli brak takich elementéw w decyzji administracyjnej
uniemozliwia jej ocene w perspektywie chociazby stwierdzenia jej niewaznosci (de-
cyzja taka przeciez w ogdle nie istnieje w sensie prawnym)?.

Katalog spraw, ktére moga zosta¢ zalatwione w drodze decyzji admini-
stracyjnej, wyznaczaja przepisy prawa materialnego. Stusznie zatem zauwaza
Z. Kmieciak, ze ewentualne watpliwoséci w tym zakresie nie moga by¢ eliminowane
na gruncie regulacji art. 104 KPA*.

16 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 14.

J. Zimmermann, Prawo..., s. 298.

18 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 16.

% ], Zimmermann, Prawo..., s. 300.

® C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 13.

2 B. Adamiak, ). Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 21 lutego 1994 r, [ SAB 54/93, OSP
1995/11/222.

22 B, Adamiak, ]J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 31 stycznia 1991 r., SA/Kr 1304/90, ST
1991/5/45-51.

3 P. Brzozowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 marca 2007 r., 11 GSK 335/06, LEX/el. 2008.

#  Z.Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 sierpnia 1990 r., Il SA 467/90, OSP 1992/5/121.
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2.3. Przymiot ostatecznosci decyzji

Przepis art. 16 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego stanowi, ze de-
cyzjami ostatecznymi sg te decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administra-
cyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy. Przymiot osta-
tecznosci przypisuje zatem decyzjom:

1. podjetym przez organ I instancji w sytuacji, gdy strony nie wniosly od tego
rozstrzygniecia odwolania w wyznaczonym przepisami terminie, przy czym zadna
z nich nie wystepowala takze o przywrécenie tego terminu, albo tez co prawda
wystgpowala, ale terminu tego jej nie przywrécono,

2. podjetym w jednoinstancyjnym post¢powaniu,

3. podjetym przez organ II instancji, oraz

4. okreélone w innych niz Kodeks postepowania administracyjnego, przepi-
sach prawa jako prawomocne®.

Ad 1. Odnoszac si¢ do pierwszej z wymienionych cech, zaznaczy¢ nalezy, ze
zgodnie z przepisem art. 127 § 1 KPA od decyzji wydanej w pierwszej instancji
stuzy stronie odwolanie tylko do jednej instancji. Moze ono zosta¢ wniesione tyl-
ko w okreslonym przepisami prawa terminie. Nie jest to obowiazek strony, lecz
uprawnienie, w zwigzku z czym nie musi ona z niego korzystac.

Kodeks postepowania administracyjnego w art. 129 § 2 stanowi, ze odwolanie
wnosi si¢ w terminie czternastu dni od dnia dorgczenia decyzji stronie, a gdy de-
cyzja zostala ogloszona ustnie - od dnia jej ogloszenia. Przepisy szczegélne moga
przewidywa¢ inne terminy do wniesienia odwolania (art. 129 § 3), a takze mo-
dyfikowa¢ terminy do rozpatrzenia takiego odwolania. W przypadku, gdy strona
uchybila terminowi, termin ten zostaje przywrdcony na jej wniosek, pod warun-
kiem ze jego uchybienie nastapilo bez jej winy (art. 58 § 1). Instytucja przywro-
cenia terminu dotyczy kazdego uchybienia terminu procesowego, zatem nie ma
znaczenia, czy termin zostal zakreslony przepisami ustawy, czy tez zostal wyzna-
czony przez organ administracji publicznej w toku prowadzonego post¢powania
administracyjnego?.

Przestankg negatywna w przypadku przywrécenia terminu jest uchybienie
strony, cho¢by mozna jej bylo przypisa¢ jedynie wine nieumyslng, niedbalstwo
ocenione jako lekkie, czy niewiedze o mozliwosci przywrécenia terminu do do-
konania czynnos$ci”. Wniosek o przywrdcenie terminu nalezy wnie$¢ w ciagu sied-

% A.Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 170-172.

% M. Romanska, Sgdowa kontrola postanowieri - uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Glosa”
2001/11/2-11.

¥ Z. Kmiecik, Brak winy w uchybieniu terminowi jako przestanka przywrdcenia terminu
w postgpowaniu administracyjnym, St.Iur.Lubl. 2008/11/51-68; por. takze: M. Pullo, Przeglgd
orzecznictwa wojewddzkich sgdéw administracyjnych i NSA w zakresie administracyjnego postgpowania
jurysdykcyjnego za rok 2008, GSP-Prz.Orz. 2010/1/15-50.
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miu dni od dnia ustania przyczyny uchybienia terminu. Jednoczesnie z wniesieniem
prosby nalezy dopelni¢ czynnosci, dla ktérej okreslony byl termin (art. 58 § 2).

W literaturze podkresla sie, ze z tresci art. 58 wynika bezspornie, iz uprawdo-
podobnienie braku zawinienia jest obowiazkiem strony jako osoby zainteresowane;.
Oprocz tego wskazuje sig, ze strona powinna ,,uwiarygodni¢ stosowng argumentacjg
swojg staranno$¢ oraz fakt, ze przeszkoda byta od niej niezalezna i nie mozna jej byto
przezwycigzy¢ .

Prosba o przywrécenie terminu moze zosta¢ zamieszczona w odwotaniu. Prosba
taka winna by¢ rozpatrzona jako pierwsza w stosunku do odwolania. Jest to bowiem
kwestia wstepna, od ktdrej zalatwienia zalezg dalsze losy postepowania, a zwlaszcza
rozwianie watpliwosci co do tego, czy to odwolanie nalezy rozpatrzy¢ merytorycz-
nie, i w zwigzku z tym zakonczy¢ postgpowanie decyzjg, czy tez niemerytorycznie,
i zostanie ono zakonczone w drodze postanowienia, czyli stwierdzeniem w trybie
art. 134 KPA, ze odwolanie wniesione zostalo z uchybieniem terminu®.

Stwierdzenie uchybienia terminu do wniesienia odwotania nie zalezy od uzna-
nia organu odwolawczego, lecz wynika z bezwzglednie obowigzujgcej normy praw-
nej. Organ odwolawczy, w razie stwierdzenia uchybienia terminu do zlozenia odwo-
lania, nie moze przystapi¢ do jego merytorycznego rozpoznania®. Rezultat zatem
bedzie taki sam jak w przypadku niedopuszczalnosci odwolania, przy czym nalezy
pamieta¢, ze niedopuszczalnos¢ odwolania i uchybienie terminu do wniesienia od-
wolania sa dwiema niezaleznymi instytucjami proceduralnymi i w zwiazku z tym
przestanki wydania obu postanowien nie sg tozsame. Wniesienie wiec odwolania po
terminie nie moze stanowi¢ podstawy stwierdzenia niedopuszczalno$ci odwolania®.

Badanie dopuszczalnosci wniesienia odwotania oraz dochowania terminu do
jego wniesienia jest obowigzkiem zaréwno organu, ktéry wydat decyzje w I instan-
cji, jak i organu odwolawczego. Orzecznictwo sagdowe wskazuje, ze niedopelnie-
nie tego obowiazku ma powazne konsekwencje prawne w postaci wydania decyzji
z razacym naruszeniem prawa. ,Wniesienie odwolania po terminie sprawia, iz pi-
smo w ten sposob zatytutowane nie stanowi w istocie srodka zaskarzenia, o kté-
rym mowa w art. 127 i nast. KPA. To z kolei oznacza, iz brak jest podstaw praw-
nych do rozpoznania takiego »odwolania«, a w rezultacie — do wystapienia organu
I instancji w charakterze organu odwolawczego. Jesli zas brak byloby podstaw do
rozpoznania odwolania, a organ II instancji mimo to wystapilby w charakterze

® Z. Kmiecik, Brak winy w uchybieniu terminowi jako przestanka przywrécenia terminu

w postepowaniu administracyjnym, St.Jur.Lubl. 2008/11/51-68.

¥ Por. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 marca 2012 roku, II
SA/Wa 2423/11, Legalis nr 474582.

% Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 7 sierpnia 2012 roku,
IV SA/Wr 369/12, Legalis nr 548857.

3 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 11 lipca 2012 roku, I1 SA/
Gd 211/12, Legalis nr 512843.
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organu odwolawczego, to w tej sytuacji decyzja organu Il instancji bytaby, zgodnie
z art. 156 § 1 pkt 2 KPA dotkni¢ta wada niewaznosci, jako wydana bez podstawy
prawne;j” 2, Jest to niezwykle istotne z punktu widzenia trwatosci decyzji. Oznacza
bowiem weryfikacje w postepowaniu odwotawczym decyzji ostatecznej, a zatem
decyzji, ktdra korzysta z ochrony trwalosci na podstawie art. 16 KPA.

Ad 2. W mysl art. 15 KPA postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne.
Zasada dwuinstancyjnosci jest zasadg konstytucyjng. W obowiazujacej Konstytucji
RP zostala wyrazona w art. 78, zgodnie z ktdrym kazda ze stron ma prawo do za-
skarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady
oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. KPA realizuje postanowienia konstytucyjne.

Jednoinstancyjno$¢ postgpowania w polskim systemie postgpowania admini-
stracyjnego jest wyjatkiem od tej ogolnej zasady. W Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego wyjatek taki przewiduje przepis art. 127 § 3 w brzmieniu: ,,0d
decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe kolegium
odwolawcze nie stuzy odwolanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji moze
zwrocic si¢ do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy”.

Okreslenie charakteru prawnego takiego wniosku rodzi jednak pewne watpli-
wosci. W judykaturze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy uznaje si¢ za srodek
odwolawczy, mimo Ze nie przenosi on kompetencji do orzekania na organ wyzszej
instancji. Tym samym sprawa podlega ocenie przez ten sam organ. W takim wy-
padku dopuszczalna jest zmiana stanowiska organu, ale wymaga szczegdlnie wni-
kliwego uzasadnienia i wskazania, z jakich powodéw zajeto odmienne stanowisko,
oceniajac ten sam stan faktyczny®. W doktrynie natomiast wniosek ten traktuje sie
jako substytut odwolania*. Ze wzgledu na to, ze zfozenie takiego wniosku nie wpty-
wa - w przeciwienstwie do wniesienia odwolania - na ostateczno$¢ decyzji oraz od-
wolaniem nie jest, nalezy opowiedziec si¢ za stanowiskiem doktryny.

Do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje si¢ odpowiednio przepisy
dotyczgce odwotan od decyzji (art. 127 § 3 in fine), przy czym ,w postgpowaniu
wszczetym wnioskiem o ponowne rozpoznanie sprawy nie beda mialy w ogodle
zastosowania niektore przepisy dotyczace odwotan od decyzji, na gruncie ktérych
ustawodawca, regulujac kolejne etapy postgpowania odwolawczego, odnidst si¢ do
relacji migdzy organem pierwszej i drugiej instancji w nastepujacym zakresie:

1) posredniego trybu wnoszenia Srodka zaskarzenia - art. 129 § 1 KPA;

2) zastosowania instytucji autokontroli - art. 132 KPA;

3) obowiazku przestania srodka zaskarzenia (odwolania) wraz z aktami spra-

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 20 lipca 2011 roku, IV SA/
Po 422/11, Legalis nr 450005.

»  Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 19 stycznia 2012 roku, IT SA/
01917/11, Legalis nr 434302.

¥ A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks...,s. 171.
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WY przez organ pierwszej instancji — art. 133 KPA;

4) trybu przeprowadzenia dodatkowego uzupelniajacego postgpowania wyja-
$niajacego — art. 136 in fine KPA™.

Jednoinstancyjno$¢ postgpowania wprowadzajg rowniez szczegélowe przepi-
sy ustawowe. Ostateczno$¢ decyzji moze zatem wynikac z przepiséw materialnego
prawa administracyjnego®. Przykladem takiej regulacji jest art. 33 ust. 3 ustawy
z dnia 29 grudnia 1992 roku o radiofonii i telewizji*’, zgodnie z ktérym koncesja
na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych, wydana przez prze-
wodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, jest ostateczna.

Ad 3. Zgodnie z art. 15 KPA postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne,
w zwigzku z czym, jak juz wspomniano powyzej, od decyzji wydanej w pierwszej
instancji sluzy stronie odwotanie tylko do jednej instancji (art. 127 § 1), a decyzja
organu drugiej instancji jest ostateczna. Zdaniem judykatury prawo do wniesienia
odwolania stuzy zaréwno stronie, ktéra brata czynny udzial w postgpowaniu przed
organem pierwszej instancji, jak i takiej, ktora nie brala udzialu w tym postepowa-
niu. Odwolanie zatem moze wnie$¢ takze podmiot, ktory jedynie mégt by¢ strona
w postepowaniu zgodnie z art. 28 KPA*. Jak juz wspomniano, odwotanie wnosi si¢
do wiasciwego organu odwolawczego za posrednictwem organu, ktéry wydal decy-
zje (art. 129 § 1), w terminie czternastu dni od dnia doreczenia decyzji stronie, a gdy
decyzja zostala ogloszona ustnie - od dnia jej ogloszenia stronie (art. 129 § 2), przy
czym przepisy szczeg6lne mogg przewidywac inne terminy do wniesienia odwolania
(art. 129 § 3). O fakcie wniesienia odwolania strony zawiadomi organ administracji
publicznej, ktory wydat decyzje (art. 131). Nastepnie organ administracji publicznej,
ktory wydal decyzje, obowigzany jest przesta¢ odwolanie wraz z aktami sprawy or-
ganowi odwolawczemu w terminie siedmiu dni od dnia, w ktérym otrzymat odwo-
lanie, jezeli w tym terminie nie wydal nowej decyzji w trybie autokontroli (art. 133).
»okorzystanie przez strone ze srodkéw odwolawczych naklada bowiem na organ
wyiszego stopnia obowiazek ponownego rozpatrzenia sprawy i wydania nowego
rozstrzygniecia, przy czym - w tym zakresie — organowi odwolawczemu przystuguja
takie same kompetencje orzecznicze jak organowi pierwszej instancji’*’. Organ od-
wolawczy wydaje rozstrzygniecie na podstawie stanu faktycznego i prawnego spra-
wy istniejacego w dniu wydania decyzji, a zatem jest obowigzany uwzgledni¢ zmiany
zarowno w stanie faktycznym, jak i prawnym, ktére zaszly w okresie od wydania de-

35

Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 paZdziernika 2011 roku, II GSK
1062/10, Legalis nr 389319.

% A. Matan {w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 171.

¥ Dz.U.z 2004 r. nr 253, poz. 2531, ze zm.

*  Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 stycznia 2011 roku,
VII SA/Wa 1904/11, Legalis nr 465918.

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 12 wrzeénia 2012 roku, [ SA/
Gd 430/12, Legalis nr 553081.
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cyzji przez organ pierwszej instancji do zakoriczenia postgpowania odwolawczego®.
Zgodnie z przepisem art. 138 organ odwotawczy wydaje decyzje¢, w ktorej utrzymuje
w mocy zaskarzona decyzje, albo uchyla zaskarzona decyzje w calosci albo w czesci,
i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy, albo uchylajac t¢ decyzj¢ — umarza po-
stepowanie pierwszej instancji w calodci albo w czgéci, albo umarza postgpowanie
odwotawcze. W orzecznictwie sgdowym trafnie wskazuje si¢, Ze wymienione roz-
strzygnig¢cia maja charakter alternatywny, a uzyty w przepisie art. 138 KPA spéjnik
»albo” oznacza z kolei rozlaczny charakter tej alternatywy*'. Decyzja wydana przez
organ odwolawczy (organ II instancji) jest ostateczna.

Ad 4. Przymiot ostatecznosci nadaje pewnej kategorii decyzji takze przepis art.
269 Kodeksu postepowania administracyjnego. Zgodnie z tym przepisem decyzje
okreslone w innych przepisach prawnych jako prawomocne uwaza si¢ za ostatecz-
ne, chyba ze z przepiséw tych wynika, iz dotycza one takiej decyzji, ktéra zosta-
la utrzymana w mocy w postgpowaniu sgdowym badz tez nie zostala zaskarzona
w tym postepowaniu z powodu uptywu terminu do wniesienia skargi.

2.4. Ostatecznos¢ a prawomocnos¢ decyzji

Od ostatecznosci decyzji nalezy odréini¢ jej prawomocno$é. Zdaniem T. Wo-
sia problem prawomocnosci oraz mocy wiazacej w czasie aktéw administracyj-
nych jest kwestig stosunku miedzy prawem materialnym a prawem procesowym*.
W doktrynie prawomocnos¢ traktuje sie¢ w dwojaki sposob. Albo jako pojecie nie-
podzielne®, albo wystepujace w dwdch postaciach, tj. prawomocnos¢ formalna
i prawomocno$¢ materialna*.

Prawomocnos¢ jako pojecie niepodzielne to atrybut utrwalajacy skonkrety-
zowane w decyzji administracyjnej stosunki prawne, powodujacy jej moc wiagzaca
w czasie niezbedna do wywolywania okreslonych w jej tresci skutkéow w obrocie
prawnym™. Zwolennicy takiego ujmowania prawomocnosci argumentuja swoje sta-
nowisko tym, ze jest to jedno pojecie skladajace si¢ z dwoch scisle ze sobg powigza-
nych kwestii, pozostajacych ze soba w zwigzku merytorycznym. Wedlug T. Wosia
»pojecie prawomocnosci jest jedno i niepodzielne. Nie ma dostatecznie przekonuja-
cych racji, by w zakresie mocy prawnej aktu administracyjnego dokonywa¢ wyod-
rebnienia skutkow tylko formalnych i tylko materialnych, tym bardziej, by te skutki

4 Por. wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 03 kwietnia 2012 roku,
IV SA/Wr 268/11, Legalis nr 475212.

' Wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 28 marca 2012 roku, IT SA/
Rz 1022/11, Legalis nr 485735.

2 T. Wos (w:] T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008, s. 588.

# Ibidem, s. 590

“ A, Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 169-170.

“ T. Wo$ [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo..., s. 590.
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przypisywa¢ dwom odrebnym sferom prawa — materialnego i procesowego — ani
wreszcie, by ja ograniczac tylko do ktoregos z rodzajow tych skutkow™.

Traktowanie prawomocnosci jako pojecia niepodzielnego znalazlo opar-
cie takze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Na przyklad w uchwale z dnia 23
pazdziernika 2003 roku Sad stwierdzil, ze ,,przez prawomocno$¢ rozumie si¢ nie-
podwazalno$¢ decyzji (...). Prawomocno$¢ mozna postrzega¢ w dwdch aspek-
tach formalnym i materialnym. Sa to jakby dwie strony tego samego medalu™.
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego nie jest jednak jednolite w tym zakresie. W innej
uchwale dokonuje on rozrdznienia na prawomocnos$¢ formalna i materialng*.

Rozréznienie prawomocnosci formalnej i materialnej wywodzi sie z nauki proce-
su cywilnego oraz karnego i odnosi si¢ do orzeczen sadowych. Na gruncie postepowa-
nia administracyjnego prawomocno$¢ formalna oznacza brak mozliwosci zmiany lub
uchylenia tresci decyzji za pomoca zwyczajnego srodka zaskarzenia (Srodka odwolaw-
czego w postepowaniu sadowym), inaczej méwiac — taki akt staje si¢ niezaskarzalny.
Nie moze zosta¢ uchylony ani zmieniony na wniosek strony. Prawomocno$¢ formalna
powstaje z chwilg uplywu terminu do wniesienia zwyczajnego srodka prawnego, albo
z chwilg wydania aktu, od ktérego nie stuzy srodek prawny*. Natomiast prawomoc-
nos¢ materialna jest pojeciem szerszym, zwigzane jest ono z treécig aktu i oznacza, ze
stosunek prawny wynikajacy z tresci decyzji jest trwaly (trwale uksztaltowany trescio-
wo) i nie moze zosta¢ zmieniony ani uchylony zaréwno na wniosek strony, jak i przez
organ z urzedu®. Na gruncie prawa administracyjnego prawomocno$¢ materialna nie
oznacza jednak bezwzglednej trwalosci aktu administracyjnego (w tym przypadku
decyzji), istnieje bowiem mozliwos¢ zmiany lub uchylenia prawidlowej decyzji osta-
tecznej w przypadku zmiany stosunkéw spoleczno-gospodarczych, okolicznosci fak-
tycznych badz przepisow prawa.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych prawomocno$¢ jest ujmowana jako
walor, ktéry mozna przypisa¢ decyzji, a zatem w kategoriach cechy wyrdzniajacej,
szczegdlnie pozytywnej*'. W doktrynie sformulowano argumenty za i przeciw prawo-
mocnosci aktéw administracyjnych. Zdaniem T. Wosia do argumentéw przemawiaja-
cych ,,za” nalezy zaliczy¢ to, ze:

1. jest to moc publicznych praw podmiotowych przeciwdzialajgca odwota-
niu aktu, polegajaca przede wszystkim na tym, ze wydanie aktu rodzi okreslone
prawa podmiotowe, ktore stanowia bariere dla odwotalnosci aktu,

“ T. Wos$, Moc wigigca aktéw administracyjnych w czasie, Warszawa 1978, s. 98.

47 Sygn. akt: 1 KZP 31/03, Legalis nr 59213.

4 Por. uchwata Sadu Najwyiszego z dnia 29 pazdziernika 2004 roku, III CZP 63/04, Legalis nr 65438.
* A.Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 169.

%0 Ibidem, s. 170.

' Por. postanowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2013 roku, I OZ 576/13,
niepubl.; postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lipca
2013 roku, IV SA/Wa 557/13, niepubl; postanowienie Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 2 lipca 2013 roku, I SA/Po 297/13, niepubl.
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2. w zamysle pozwala realizowa¢ uprawnienia uzyskane na podstawie aktu
administracyjnego,

3. pociaga ona za sobg bezpieczenstwo i pokdj prawny, ochrong autorytetu organu,

4. pozwala na obdarowanie dobra wiarg adresata aktu i ochrona jego zaufa-
nie - przy odwolywaniu aktu nie moze zosta¢ naruszone zaufanie jego adresata
i przekroczone zasady dobrej wiary*2.

Przeciw prawomocnosci pozostaje natomiast wymaog realizacji intereséw pu-
blicznych i porzadku prawnego.

Przymiot ostatecznosci decyzji odpowiada pojeciom prawomocnosci formal-
nej i materialnej®, rodzi bowiem skutek w postaci niedopuszczalnosci uchylenia
lub zmiany takiej decyzji przy uzyciu zwyczajnego srodka zaskarzenia oraz ksztal-
tuje tresciowo trwaly stosunek prawny pomigdzy strong a organem administracji,
ktory decyzje wydal. Wiasciwe w tym miejscu jest postuzenie si¢ sformulowaniem
»~odpowiada’, poniewaz ,pojecie decyzji ostatecznej jest rownoznaczne z pojeciem
decyzji prawomocnej w sytuacjach, gdy od decyzji ostatecznej nie przystuguje
skarga do sadu”. Przed 1980 rokiem, a wigc przed wejsciem w zycie ustawy powo-
lujacej do zycia sadownictwo administracyjne®, decyzje ostateczne byly zarazem
prawomocne. W obecnym stanie prawnym od decyzji ostatecznej (i tylko takiej)
przystuguje stronie skarga do sadu administracyjnego, a wigc zasadne jest rozroz-
nienie obu poje¢, tak jak to ma miejsce w regulacji Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego i postugiwanie si¢ pojeciem ,,0statecznosci” w stosunku do decyzji
wydanych w administracyjnym toku instancji, czyli przez organy administracji
publicznej, oraz pojeciem ,,prawomocnoéci’ na oznaczenie decyzji poddanej kon-
troli sadéw administracyjnych, a wig¢c zaskarzonej do sadu i przezen rozpatrzonej.
Rozréznienie takie pojawia si¢ takze w judykaturze. W wyroku z dnia 17 czerwca
2013 roku Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie dokonal rozgraniczenia
tych pojec, wskazujac, ze ,czynno$¢ materialno-techniczna, jaka jest zameldowa-
nie lJub wymeldowanie, nie ma cech ostatecznosci ani prawomocnosci (...)"*.

3. Zasada trwatosci decyzji ostatecznych

Zasade trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych normuje przepis art.
16 § 1 KPA w brzmieniu: ,,Decyzje, od ktorych nie stuzy odwotanie w administra-
cyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sa ostateczne.
Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowie-

2 T. Wos, Moc..., s. 28-37.

3 A.Matan [w:]) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 169.

# T. Wos, Moc..., s. 104.

** Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 1980 nr 4, poz. 8 z pézn. zm.).

> Sygn. akt: ITII SA/Kr 1152/12, niepubl.
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nie postgpowania moze nastapic¢ tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie
lub ustawach szczegélnych’.

Zasada trwatosci decyzji stuzy przede wszystkim realizacji pewnych wartosci
i ich ochronie”. A. Matan zalicza do nich takie wartosci, jak: ochrona porzadku
prawnego, ochrona praw nabytych, pewno$¢, stabilnosc i bezpieczenstwo obrotu
prawnego, zaufanie do prawa i organéw panstwa®®.

Ochrona przewidziang wart. 16 § 1idalszych przepisach Kodeksu realizujacych
te zasade¢ ogolna nie sa objete wszystkie rozstrzygniecia w sprawie. Przepis postu-
guje sie pojeciem ,,decyzji” i nie nalezy jego regulacji interpretowa¢ rozszerzajaco.
Roéwniez nie kazda decyzja bedzie objeta ochrong. Zasada trwalosci odnosi si¢
bowiem tylko do decyzji ostatecznych.

Warto réwniez podkresli¢ za J. Borkowskim, ze ,,trwalo$¢ decyzji nie jest row-
noznaczna z jej niezmienialnoscia. Oznacza ona taka stabilizacj¢ decyzji admi-
nistracyjnej, ktora jest niezbedna dla pewnosci obrotu prawnego (...). Zupelna
trwalos¢ decyzji wyrazajaca sie¢ w jej absolutnej niezmienialnosci bylaby wrecz

>

szkodliwa™. A. Matan wyr6znia kilka pozioméw (etapéw) trwalosci, tj.:

1. trwalo$¢ wyznaczona momentem doreczenia decyzji lub jej ogloszeniem,

2. trwalo$¢ wyznaczona momentem nabycia przez decyzje cechy ostatecznosci,

3. trwaloé¢ rozpoczynajaca si¢ od momentu uprawomocnienia,

4. trwalo$¢ wyznaczona uptywem okreséw przedawnienia®.

Jak juz wspomniano, decyzjami ostatecznymi zgodnie z trescig art. 16 § 1 KPA
s3 decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, a wiec decyzje:

1. wydane przez organ II instancji,

2. wydane w postepowaniu jednoinstancyjnym®,

3. wydane przez organ I instancji, jezeli strona uchybita terminowi do wnie-
sienia odwolania i nie przywrécono jej tego terminu na jej wniosek badz tez wnio-
sku takiego nie zlozyla,

4. okreslone w innych przepisach niz przepisy Kodeksu post¢powania admi-
nistracyjnego jako prawomocne.

Wyjatki od zasady trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych zostaly
wskazane w art. 16 § 1 zd. drugie.

 A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogdlne,

Warszawa 2003, s. 149.

> Ibidem.

* J. Borkowski [w:] J. Borkowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1989, s. 85.

% A.Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie..., s. 150.

® Nalezy pamigtac, ze postgpowanie jednoinstancyjne jest wyjatkiem od ogélnej zasady, w tym
takze konstytucyjnej.
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3.1. Idea trwatosci

Trwalos¢, ktéra decyzjom ostatecznym nadaje przepis art. 16 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego, stuzy przede wszystkim zapewnieniu pewnosci
obrotu prawnego i jego bezpieczenistwa®’. Podstawowe znaczenie trwalosci, jak
trafnie wskazuje W. Dawidowicz, polega na ,,stabilizacji opartych na decyzji sto-
sunkéw prawnych, dlatego w $wiadomosci spolecznej zasada ta uchodzi¢ bedzie
z pewnoscia za jedno z kardynalnych zalozen calego systemu ogélnego postepo-
wania administracyjnego”®.

Oprocz tego trwalos¢ decyzji ostatecznych realizuje i chroni okreslone warto-
$ci porzadku prawnego®. Nalezg do nich m.in. pewnos¢, stabilnos¢ i bezpieczen-
stwo obrotu prawnego, zaufanie do organoéw panstwa, zaufanie do prawa®. Na tle
takiego pogladu mozna wysnu¢ wniosek, ze zasada trwalosci decyzji ostatecznych
stuzy réwniez realizacji innych zasad ogélnych Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego®. Skoro wiec chroni takie wartosci jak zaufanie do organdw panstwa,
to przestrzeganie tej zasady przez organ prowadzacy postgpowanie bedzie sprzyja-
to poglebianiu zaufania obywateli do organéw panstwa, a wigc wypetnieniu obo-
wigzku wynikajgcego z zasady ogdlnej statuowanej przez przepis art. 8 KPA.

Trwato$¢ decyzji przejawia si¢ takze w ochronie praw stusznie nabytych®. Decy-
zje ostateczne, ktdre bedac jednostronnymi, wltadczymi rozstrzygnieciami w przed-
miocie okreslenia praw i obowiazkéw indywidualnie wskazanego podmiotu, ktérego
dotycza, mogg by¢ zmieniane, czy tez uchylane, tylko w trybie i przypadkach przewi-
dzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego lub ustawach szczegdlnych.
Ochrong objete beda przede wszystkim decyzje prawidlowe, z ktérych strony nabyty
uprawnienia, ale takze te decyzje, ktore opatrzone sa wadliwoscig. Wigzace pozosta-
ng takze te decyzje, ktérych podstawa wydania nie istnieje juz lub ulegla zmianie.
Wobec powyzszego, wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji ostatecznej moze
nastapi¢ jedynie poprzez zastosowanie odpowiednich trybéw nadzwyczajnych. Do-
poki jednak to nie nastapi, tj. decyzja nie zostanie wyeliminowana z obrotu prawne-
go, bedzie ona wywotywac skutek wigzacy®.

Trwalo$¢ decyzji wyznacza takze kierunek postgpowania w przedmiocie zmiany
badz uchylenia, a takze stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej, a wigc stanowi

2 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 listopada 2011 roku, I GSK 722/10, niepubl,;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 marca 2011 roku, II FSK 708/10, niepubl.

¢ W. Dawidowicz, Ogélne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 123.

®  A.Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 168.

M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady..., s. 116.

% Por. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 16 listopada 2011 roku, I GSK 722/10, niepubl;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 marca 2011 roku, I FSK 708/10, niepubl.

¢ A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 168.

% Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 marca 2012 roku, I OSK 1755/11,
Legalis nr 497119.
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wytyczne dla okreslonych trybéw postepowania. Zdaniem judykatury zasada trwa-
tosci decyzji ostatecznych wymaga $cistego przestrzegania granic rozpoznania spra-
wy dla konkretnego trybu eliminacji z obrotu prawnego ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej. ,,Przestanki stosowania kazdego z tych trybéw nie moga by¢ stosowane
zamiennie badz lacznie w ramach jednego nadzwyczajnego postepowania’®.

Trwalo$¢ decyzji moze odgrywac¢ réwniez doniosta role w innych niz postepo-
wanie administracyjne procedurach prawnych. Chodzi tutaj przede wszystkim o tre§¢
tej decyzji oraz trwalos¢ stwierdzonego w niej stanu rzeczy i jej uzycie w postepowa-
niu dowodowym. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego pojawilo si¢ okreslenie decyzji
ostatecznej jako dokumentu, na podstawie ktérego mozna ustali¢ stan prawny. ,,(...)
rzeczywisty stan prawny moze zosta¢ wykazany za pomocg orzeczenia lub dokumentu
w trybie przewidzianym w art. 31 ust. 2 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczy-
stych i hipotece”. Dokumentem, o ktérym mowa w powolanym wyzej przepisie, jest
takze ostateczna decyzja administracyjna, chociazby zostata zaskarzona do sadu ad-
ministracyjnego. Dotyczy to réwniez decyzji wydanych w sytuacjach, o ktérych mowa
w art. 16 ust. 1 KPA™”'. Gdyby decyzji nie mozna bylo przypisa¢ cechy trwalosci, bylby
to ,dokument’, ktérego moc dowodowa bylaby znacznie mniejsza, bowiem ustalenie
stanu prawnego na podstawie ,,dokumentu’, ktéry moze by¢ w sposéb dowolny i w
kazdym czasie zmieniany, badZ wyeliminowany z obrotu prawnego, byloby zawodne
oraz rodzilo negatywne skutki prawne dla rezultatu tego postgpowania.

W orzecznictwie sgdowym rozpowszechniony jest rowniez poglad mowiacy
o tym, ze z trwalosci decyzji wynika powaga rzeczy osadzonej (res iudicata). Funk-
cjonowanie bowiem w obrocie decyzji, ktorej mozna przypisa¢ przymiot ostatecz-
nosci, powoduje, ze sprawa nig rozstrzygnieta nie moze by¢ przedmiotem poste-
powania administracyjnego ponownie. Podkre$la si¢ réwniez przy tym, ze jest ona
objeta domniemaniem waznosci, ktére moze zosta¢ obalone wylacznie w trybach
przewidzianych przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego. Narusze-
nie natomiast tej ogélnej zasady w postaci ponownego merytorycznego rozpo-
znania sprawy powoduje niewazno$¢ decyzji stosownie do tresci art. 156 § 1 pkt
3 KPA”, Ostateczna decyzja administracyjna w $wietle regulacji art. 16 § 1 KPA
jest trwala i korzysta z ochrony przewidzianej w tym przepisie. Zakaz ponownego
prowadzenia postepowania administracyjnego w normalnym trybie w tej samej
sprawie wyplywa zatem bezposrednio z art. 16 KPA”. Chodzi tu o tozsamos¢ obu

¢  Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 sierpnia 2011 roku, II OSK 1229/10,
Legalis nr 388104.

7 Dz.U.z 2001 r. nr 124, poz. 1361, ze zm.

7' Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2012 roku, II CSK 504/11, Legalis nr 544249.
72 Por. wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Lublinie z dnia 24 lutego 2011 roku, 11 SA/
Lu 881/10, Legalis nr 374417.

8 Por. wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 19 stycznia 2010 roku,
I1 SA/O1 1026/09, Legalis nr 240561; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 23 stycznia 2007 roku, V SA/Wa 1796/06, Legalis nr 91660; wyrok Wojewédzkiego Sadu
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spraw, ktora polega na tym, ze w obu tych sprawach mozna wyroéznic¢ istnienie tych
samych podmiotow, ten sam przedmiot sprawy, na ktory skiada sie ten sam stan
prawny, przy tym samym stanie faktycznym”™.

Trwatos$¢decyzjinieoznacza, zejestonaniewzruszalna(niezmienialna). Zdaniem
J. Borkowskiego trwalo$¢ decyzji oznacza tylko taka jej stabilizacje, ktora jest
wymagana dla pewnosci obrotu prawnego”. Jezeli trwalos¢ decyzji bylaby tozsa-
ma z jej niezmienialnoscia, czyli mialaby charakter zupeiny, bylaby w pewnych
przypadkach szkodliwa’™. Chodzi tutaj o decyzje wadliwe, ktorych nie mozna
byloby wyeliminowa¢ z obrotu prawnego. Poglad ten zyskal aprobate judykatu-
ry. W wyroku z dnia 29 listopada 2011 roku Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie stwierdzil, ze ,co prawda jedng z podstawowych zasad post¢po-
wania administracyjnego jest zasada stabilnosci decyzji (art. 16 § 1 KPA), ale
to nie oznacza i oznacza¢ nie moze akceptowania takiego stanu rzeczy, kiedy
w obrocie prawnym pozostaje decyzja obarczona ci¢zkimi wadami prawnymi.

Do takich niewatpliwie nalezy razace naruszenie prawa’”’.

4. Podsumowanie

Punktem wyjscia dla przeprowadzenia analizy zagadnienia trwalosci i osta-
tecznosci decyzji jest proba zdefiniowania oraz okreslenia samego jej pojecia,
miejsca i znaczenia w systemie prawa i postepowania administracyjnego. Nalezy
wskaza¢, ze wszystkie przymioty, takie jak trwalos¢, ostatecznos¢, prawomocnosé,
czy nawet tak dalece niechciane zjawisko jak wadliwos¢ w praktyce stosowania
prawa, towarzysza decyzji rozumianej jako rezultat prowadzonego post¢powania.
Najistotniejszym z punktu widzenia wywotywania skutkow przewidzianych w art.
16 KPA jest okreslenie przymiotu ostatecznosci tych decyzji, od tego momentu
bowiem mozna moéwic o trwalosci i ochronie decyzji. Nalezy w tym miejscu row-
niez zauwazy¢, ze trwalos¢ decyzji wystepuje w dwoch postaciach. Po pierwsze
trwale beda przede wszystkim decyzje ostateczne i one podlegaja petnej ochronie.
Po drugie natomiast, trwate beda w pewnym zakresie takze decyzje nieostateczne,
przy czym trwalos¢ ta nie podlega ochronie regulacji art. 16 KPA, a zatem ochrona
tych decyzji nie jest pelna. Trwalo$¢ decyzji zaréwno nieostatecznych, jak i osta-
tecznych zaczynac si¢ bedzie niewatpliwie od momentu wejscia w zycie tych decy-
zji, a wiec od momentu ich doreczenia lub ogloszenia stronie.

Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 sierpnia 2006 roku, II SA/Wa 646/06, Legalis nr 87616.
™ Por. wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 stycznia 2007 roku,
V SA/Wa 1796/06, Legalis nr 91660; tak tez R. Babinska-Gérecka, Glosa do postanowienia SN z dnia
7 maja 2009 r., III UK 100/08, OSP.2011.5.53.

7> 1. Borkowski [w:] J. Borkowski (red.), Kodeks..., s. 85.

¢ Ibidem.

77 Sygn. akt: VII SA/Wa 1033/10, Legalis nr 376489.
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Juz samo definiowanie pojecia decyzji stwarza powazne problemy i nasuwa wiele
watpliwosci. Zwlaszcza ze mamy tutaj do czynienia zaréwno z materialnoprawnymi,
jak i formalnoprawnymi aspektami. Stad tez ograniczenie si¢ tylko do regulacji Kodek-
su postepowania administracyjnego, chociaz poruszana problematyka jest normowa-
na gléwnie jego przepisami, nie jest mozliwe.

W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze zasady ogolne KPA, a w tym takze zasady
trwatosci decyzji ostatecznych, s3 normami prawnymi rangi ustawowej, co pociaga
za sobg szereg konsekwencji prawnych. W innych dyscyplinach zasady postepowania
traktowane s3 niejednokrotnie zaledwie jako wytyczne, wskazéwki, reguty postepo-
wania. Kodeks postgpowania administracyjnego jest pod tym wzgledem regulacja od-
mienna, co stusznie akcentuje si¢ w judykaturze, nadajac zasadom ogolnym wiasciwe
znaczenie i miejsce w systemie postepowania administracyjnego. Jak trafnie podkreslit
S. Rozmaryn, sg to przepisy ,wyjete niejako przed nawias, a wiec wspdlne dla calosci
postepowania administracyjnego™”.

Zasada trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych ma szczegélne zna-
czenie. Statuowana przez nig trwalo$¢ stuzy stabilizacji opartych na decyzji sto-
sunkéw prawnych, co jest niezwykle istotne dla funkcjonowania systemu praw-
nego, a takze w wywieraniu doniostego wplywu na $wiadomos¢ spoleczna. Rola
i ogromne znaczenie trwalo$ci decyzji nie ogranicza si¢ do zapewnienia pewnosci
obrotu prawnego. Trwalos¢ decyzji realizuje i chroni réwniez okreslone wartosci
porzadku prawnego oraz stuzy realizacji innych zasad ogélnych Kodeksu.

Pojecie trwaloéci decyzji nie nalezy do poje¢ prostych. Wyrdznia sie bowiem eta-

......

oraz szeregiem innych zagadnien o zréznicowanym charakterze, a przy tym pozostajg-
cym z nig w $cistym zwiazku.

I wreszcie trwalo$¢ decyzji to takze problem jej wzruszalnosci. Nieodzownym ele-
mentem, chociaz niepozadanym kazdego dzialania decyzyjnego, jest wadliwo$¢ podej-
mowanych czynnosci. Jak wynika z poczynionych ustalen, trwalo$¢ decyzji tozsama z jej
niewzruszalnoscig (niezmienialnoscig) bylaby wrecz szkodliwa. Takie rozwigzanie pro-
wadzitoby niechybnie do tego, ze w obrocie prawnym funkcjonowatyby decyzje wadliwe.
Trwalos$¢ decyzji wynikajaca z tresci art. 16 KPA oznacza tylko taka jej stabilizacje, ktéra
jest wymagana dla pewnosci obrotu. Ustawodawca, wychodzac naprzeciw potrzebom
praktyki, przewiduje szereg instytucji shuzacych eliminacji niepozadanych rozstrzygniec
wadliwych, dokonujac jednoczeénie ich zréznicowania, tak by odpowiadaly pojawiaja-
cym si¢ w praktyce wadom. Instytucje te s3 zgodnie w doktrynie i orzecznictwie, na-
zywane wyjatkami od zasady ogdlnej trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych,
przy czym zasada trwalosci wyznacza kierunek tych postepowan.

Problematyka trwalosci decyzji odnosi si¢ takze do postgpowania podatkowego.

™ S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo”
1961, nr 12, s. 889.
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Przepis art. 128 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa™, stanowiacy
odpowiednik art. 16 KPA, ustanawia zasade trwatosci ostatecznych decyzji administra-
cyjnych w postepowaniach, do ktorych zastosowanie majg przepisy Ordynacji. Celem
tej zasady w postepowaniu podatkowym, analogicznie jak w przypadku postgpowania
administracyjnego, jest zagwarantowanie pewnosci i bezpieczenistwa obrotu prawne-
go, ochrona praw nabytych jednostki, a takze przyczynianie si¢ w praktyce stosowania
prawa do poglebiania zaufania obywateli do dzialalnosci organéw panistwa, czyli reali-
zacja innych zasad procedury®. Wobec powyzszego wydaje si¢ stusznym postulat, aby
dorobek doktryny i orzecznictwa post¢gpowania administracyjnego w zakresie proble-
matyki trwalosci decyzji wykorzysta¢ w postepowaniu podatkowym.

Problematyka trwalosci decyzji powinna by¢ réwniez znana osobom zajmuja-
cym si¢ innymi dziedzinami prawnymi ze wzgledu na to, ze odgrywa doniosta role
w innych niz postepowanie administracyjne procedurach prawnych, jak chocby
w postepowaniu dowodowym procedury cywilne;j.
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Streszczenie

Artykul porusza problematyke trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych. Opraco-
wanie zagadnienia uwzglednia stanowisko prezentowane w aktualnym orzecznictwie sado-
wym. W czesci wstepnej wskazano podstawy prawne trwalosci decyzji i znaczenie tej regu-
lacji dla systemu postepowania administracyjnego, umieszczajac ja na tle innych instytucji
procesowych. Scharakteryzowano decyzje administracyjng jako prawna forme dzialania
administracji publicznej. Omoéwiono réwniez istote ostatecznos$ci, majac na wzgledzie jej
funkcje ochronng, wskazano, ktérym decyzjom taka ceche si¢ przypisuje oraz réznice po-
miedzy ostatecznoscia a prawomocnoscig decyzji. Analizujac literature przedmiotu oraz
przede wszystkim orzecznictwo sadowe, wskazano, Ze instytucja trwalosci ostatecznych
decyzji administracyjnych jest kluczowa dla polskiego systemu postgpowania administra-
cyjnego, pelni funkcje ochronng w zakresie wartosci porzadku prawnego, praw stusznie
nabytych, wyznacza kierunek postgpowan szczegdlnych oraz odgrywa doniostg role takze
w innych procedurach prawnych.

Slowa kluczowe: decyzja administracyjna, trwalo$¢ decyzji administracyjnej, ostatecz-
nos¢ decyzji administracyjnej, zasada trwalosci decyzji administracyjnej

Durability of administrative decisions compared to judicial decisions

Summary

This article raises the issue of the durability of final administrative decisions. Develop-
ment takes account of the issues presented in the current judicial decisions. In the initial
indicated the legal basis for the durability of the decisions and the importance of this re-
gulation for the system administrative proceedings, placing it against the background of
other contracting process. Characterized by an administrative decision as a legal form of
public administration. It also discusses the essence of last resort, with a view to its protec-
tive function, indicated that the decisions of such a feature is credited and the differences
between finality and legitimacy decision. Analysing the literature and most of all judicial
decisions indicated that the institution of the durability of final administrative decisions is
crucial to the Polish system of administrative proceedings, protective function in terms of
the law, vested rights, sets the direction procedures special and fulfills an important role
also in other legal procedures.

Keywords: administrative decision, the durability of an administrative decision, the fina-
lity of an administrative decision, the principle of durability of the administrative decision



