DOI: 10.23734/FIUW.2018.1.37.60 Folia luridica Universitatis Wratislaviensis
2018, vol. 7 (1), 37-60

Adam Brodka
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii

Uniwersytet Wroctawski

Instytucje uchylenia, zmiany decyzji tworzacej lub
nietworzgcej prawa dla strony. Analiza historyczno-prawna

Institutions to repeal, change a decision creating or not creating a right for a party.
Historical and legal analysis

Streszczenie

Uchylenie, zmiana decyzji administracyjnych, ktore tworza lub tez nie tworza dla adresata praw,
to blizniacze, nadzwyczajne tryby postepowania administracyjnego. Ich korzenie si¢gaja dwudziesto-
lecia migdzywojennego, kiedy to po raz pierwszy pojawity si¢ w polskim porzadku prawnym. Od tego
momentu obie instytucje byly wielokrotnie nowelizowane, zar6wno w okresie PRL-u, jak i III RP.
Celem artykutu jest analiza pierwotnej wersji przepisow z 1928 r. wraz z przytoczeniem pogladow
doktryny. Badaniu poddane zostang rdwniez zmiany wprowadzane do regulacji rzeczonej instytucji,
kolejno w latach 1960, 1980, 1990, 1998, 2010.
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uchylenia decyzji administracyjnej, zmiana decyzji administracyjnej, nadzwyczajny tryb postgpowa-
nia administracyjnego, rozporzadzenie o postgpowaniu administracyjnym 1928

Abstract

A repeal, a change of administrative decisions that create or do not create rights for the recipient are
twin extraordinary modes of administrative proceedings. Their roots date back to the interwar period,
in which they appeared for the first time in the Polish legal system. Since that moment, both institu-
tions have been amended many times, both in the period of the People’s Republic of Poland and the
Republic of Poland. The aim of the article is to analyze the original version of the regulations from
1928 with the citation of doctrinal views; the changes introduced by the amendments in the years
1960, 1980, 1990, 1998 and 2010 will also be subject to examination.
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1. Wstep

Tryb uchylenia, zmiany (wzruszalno$ci) decyzji prawidlowej lub dotknigtej wadli-

woscig niekwalifikowang jest jednym z podstawowych elementow systemu gwarancji
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represyjnych w postaci nadzwyczajnych trybow postepowania administracyjnego. Na-
kierowane sg one na zwalczanie juz istniejacych niezgodnos$ci z prawem czy tez intere-
sem spotecznym lub szczegoélnie istotnym interesem stron. Tryby te polegaja na usuwa-
niu (w analizowanym przypadku poprzez uchylenie) z obrotu prawnego decyzji
ostatecznych. Podkreslenia wymaga fakt, iz mowa tu tak naprawde o dwoch instytu-
cjach, ktore ze wzgledu na podobienstwo regulacji zwykto si¢ w doktrynie analizowaé
facznie. Pierwsza z nich odnosi si¢ do decyzji, na mocy ktorych strona nie nabyta zadne-
go prawa, druga natomiast dotyczy sytuacji odwrotnej, czyli kiedy strona nabywa
w oparciu o decyzj¢ szeroko rozumiane prawa. Co szczeg6lnie ciekawe, za podstawowe
kryterium weryfikacji decyzji zostata tu przyjeta nie legalnosc, a celowos¢. Chodzi wige
o uwzglednienie zmiennosci stosunkow spoteczno-gospodarczych, zmian w rzeczywi-
stosci, powodujacych, ze wykonanie decyzji mogloby wyrzadzi¢ szkode spoteczenstwu.
Ponadto przeobrazenie interesu stron rowniez powinno znalez¢ zwoje odbicie w nowym
ksztalcie praw nabytych®. Innymi stowy, za zmiang lub uchyleniem decyzji maja prze-
mawia¢ okolicznosci interesu spolecznego lub interesu strony.

Regulacje zamieszczone obecnie w art. 154 i 155 ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego® majg dtuga tradycje w rodzimym porzadku prawnym — ich korzenie
siegaja czasow wprowadzenia w zycie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
0 postgpowaniu administracyjnym z 1928 r.3, a nawet samego projektu tegoz rozporza-
dzenia*. Oczywiscie po uptywie niemal wieku od wydania pierwotnych przepiséw tryby
zmiany lub uchylenia decyzji ulegly istotnej ewolucji dotyczacej elementow tak podsta-
wowych jak przedmiot postepowania czy organy wlasciwe do ich podjecia. Niemniej
jednak mozna z pelnym przekonaniem stwierdzi¢, ze istota instytucji polegajaca na we-
ryfikacji wylgcznie decyzji nadajacych lub tez nienadajacych prawa adresatowi (nawet
tych z prawnego punktu widzenia prawidtowych) pozostata przez te wszystkie lata nie-
zmienna. W szczegdlnosci uwage t¢ mozna odnie$¢ do podstawowych srodkow praw-
nych stosowanych w ramach nadzwyczajnego trybu wzruszalno$ci decyzji, tj. jej uchy-
lenia albo zmiany.

Uchylenie polega na usunig¢ciu decyzji z obrotu prawnego 1 wywotuje skutek ex
nunc, nieodnoszacy si¢ do stosunku materialnoprawnego wystepujacego przed uchyle-
niem decyzji. Oznacza to, ze przestajg istnie¢ prawo czy obowigzek majace swoje zrodto

1J. Borkowski, Zmiana lub uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, Wydawnictwo Nauko-
we, Warszawa 1967, s. 144, 145.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1257).

% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu admi-
nistracyjnym (Dz. U. z 1928 . Nr 36, poz. 341).

4 Projekt rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o postgpowaniu administracyjnym, ,,Gazeta Ad-
ministracji i Policji Panstwowej” 1926, nr 31.

38



Instytucje uchylenia, zmiany decyzji tworzacej lub nietworzgcej prawa dla strony. Analiza historyczno-prawna

w decyzji, ale dzieje si¢ tak dopiero w momencie, kiedy decyzja uchylajaca inng decyzje
stanie si¢ ostateczna. W takim przypadku otwiera si¢ droga do ponownej autorytatywnej
konkretyzacji norm prawa albo tez reglamentacja administracyjna ustaje w zupetnosci®.
W przypadku zmiany decyzji sytuacja ksztattuje si¢ odmiennie, gdyz organ administra-
cji publicznej nie poprzestaje na uchyleniu danej decyzji w catosci lub czesci. Podejmu-
je on réwniez we wlasciwym zakresie ponowne rozpoznanie i rozstrzygni¢cie sprawy
administracyjnej, uwzgledniajac przy tym aktualny stan faktyczny i prawny. Konse-
kwentnie, rozstrzygnigcie zawarte w decyzji zmieniajgcej porusza dwie zasadnicze kwe-
stie — po pierwsze zakres uchylenia weryfikowanej decyzji, po drugie — rozstrzygniecie
sprawy w granicach wyznaczonych uchyleniem decyzji.

Ewolucja rzeczonej instytucji podyktowana zostala zmianami przepisow prawa ad-
ministracyjnego procesowego, ktore zazwyczaj towarzyszyly przemianom ustrojowym
w Polsce — zardbwno przemianom ustroju panstwowego, jak i ustroju administracji pu-
blicznej. Dla wyczerpujacego przesledzenia rozwoju trybu uchylenia lub zmiany decyzji
niezbedne staje si¢ odniesienie nie tylko do korzeni instytucji, czyli rozporzadzenia
7 1928 1., lecz takze pierwotnej wersji Kodeksu postgpowania administracyjnego z 1960 r.
oraz rozlegtych zmian wprowadzanych kolejno w latach 1980, 1990, 1998 i 2010.

2. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928
roku o postepowaniu administracyjnym

Jak juz wyzej podniesiono, genezy trybu uchylenia, zmiany decyzji tworzacej lub
nietworzacej praw dla strony nalezy poszukiwaé w okresie dwudziestolecia migdzywo-
jennego, a mianowicie w projekcie rozporzadzenia o postgpowaniu administracyjnym
7 1926 1. oraz w samym rozporzadzeniu z 1928 r. (dalej zwanym RPA). Przed wejsciem
w zycie rozporzadzenia nie istniaty w polskim porzadku prawnym jednolite regulacje
traktujace kompleksowo o mozliwosci wzruszalnosci decyzji administracyjnych, a w nie-
licznych ustawach materialnych wystepowaly fragmentaryczne postanowienia proceso-
we odnoszgce si¢ do tej materii®. Istotny wptyw na stosowanie analizowanych trybow
mialy przepisy zaborcze, ktére w poczatkowym okresie istnienia Il Rzeczypospolitej
nadal znajdowaly miejsce w praktyce polskiej administracji. Na ziemiach bylego zaboru
pruskiego i austriackiego pozwalano na zmiang lub uchylenie decyzji, na mocy ktérych
nie powstaty dla nikogo zadne prawa, przez wladze, ktora ja wydata, jesli strona o to wy-
stapita’. W bylym zaborze rosyjskim, gdzie prawo pozwalato jedynie na zmiang¢/uchyle-

5 J. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postegpowania administracyjnego.
Komentarz, C.H.Beck, Warszawa 2017, s. 837.

¢ S.T., Zmiana i uchylenie decyzji administracyjnej, ,,Gazeta Administracji” 1947, nr 5-6, s. 274.

" Ibidem, s. 274.
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nie decyzji przez wtadzg zwierzchnig 1 Senat Rzadzacy, zapanowat w dziatalnosci admi-
nistracji chaos — czg$¢ urzgdnikow trzymata si¢ kurczowo regulacji rosyjskich, inni zas

korzystali w drodze analogii z postanowien przepisow austriackich.

3. Uchylenie lub zmiana decyzji tworzacej prawa w Swietle RPA

Przechodzac do przepiséw polskich, oba akty (zarowno projekt rozporzadzenia
o0 postepowaniu administracyjnym, jak i samo rozporzadzenie) nie roznity si¢ wylacznie
umiejscowieniem interesujacych nas przepisow, ale rowniez sama ich treScia. Projekt
opublikowany w ,,Gazecie Administracji i Policji Panstwowej” nr 31 z 1926 r. w art. 56
umieszczonym w czg$ci poswieconej zmianie decyzji i wniesieniu postepowania przyj-
mowal, iz decyzja (orzeczenie i zarzadzenie) wladzy administracyjnej, na mocy ktorej
po uptywie terminu do wniesienia odwotlania lub skargi do Najwyzszego Trybunatu Ad-
ministracyjnego (NTA) strony lub osoby trzecie nabyly pewne prawa, nie mogta by¢ bez
zgody tych stron lub oséb zmieniana lub odwotana, z wyjatkiem wypadkéw: a) gdy
wiadza, ktora wydala w tej sprawie decyzj¢ w ostatniej instancji, zarzadzila na prosbe
zainteresowanej osoby wznowienie postgpowania z powodu nowych istotnych okolicz-
nosci faktycznych, ktore istniaty przed wydaniem decyzji i wptynaé¢ mogly na zmiang jej
decyzji, i b) gdy decyzja mogta by¢ zmieniona z urz¢du®. Dla poréwnania art. 100 wia-
Sciwego rozporzadzenia stanowit, iz prawomocne decyzje, na mocy ktorych strony lub
osoby inne nabyly juz prawa, moga by¢ uchylane lub zmieniane przez wladze, ktora je
wydala, za zgoda tych stron lub 0séb, o ile temu nie sprzeciwia si¢ ustawa. Przytoczony
artykut zawezal mozliwo$¢ uchylenia lub zmiany decyzji jedynie do tych, ktore nosity
przymiot prawomocnosci. Prawomocnos¢ rozumiana byta natomiast jako stan niemoz-
nosci zlozenia odwotania lub skargi od decyzji w toku instancji administracyjnej (osta-
teczno$¢) potaczonej z niemoznos$cia zaskarzenia jej rowniez do sagdu administracyjne-
go’. Dla poréwnania w projekcie rozporzadzenia z 1926 r. art. 56 nie stanowit expressis
verbis o mozliwosci weryfikacji decyzji prawomocnych, aczkolwiek wskazywat, iz sa
to decyzje, w stosunku do ktorych uptynal termin do wniesienia odwotania lub skargi do
NTA. Przyczyn wskazanej rozbieznosci nalezy poszukiwa¢ w braku wystgpowania
w projekcie rozporzadzenia z 1926 r. postanowien dotyczacych prawomocnosci decyzji.
Do czasu uptywu terminu odwotawczego lub terminu przewidzianego na wniesienie
skargi do NTA wtadzy nie wolno bylo skorzysta¢ z nadzwyczajnego trybu przewidzia-
nego w art. 100 RPA. Uruchomienie instytucji usunig¢cia/zmiany decyzji prawomocnej

nadajacej prawa dopuszczalne byto po uptywie 14-dniowego terminu na wniesienie

8 Art. 57 RPA.
9 Art. 73.§ 112 RPA.
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srodka odwotawczego co do decyzji wydanej przez I instancje¢ i 2-miesigcznego terminu
co do decyzji ostatecznej.

Mozliwo$¢ wzruszalnosci w obu regulacjach dotyczyta jedynie tych decyzji, na
mocy ktorych strony lub osoby nabyty juz prawa, kluczowym wigc stato si¢ ustalenie, co
bedzie rozumiane pod poj¢ciem nabycia praw z decyzji. Wyktadnia tego sformutowania
— obecnego rowniez w aktualnie obowigzujacej ustawie — stwarzata i nadal stwarza roz-
liczne problemy wptywajace na zakres zastosowania analizowanej instytucji®®. E. Ise-
rzon wskazywal, iz przez ,,prawa nabyte rozumie¢ nalezy wszelkiego rodzaju prawa,
a wiec takze prawa, ktore powstajg przez prawomocne orzeczenie wlasciwej wiadzy, ze
na danej osobie nie cigzy sporny obowigzek; prawem nabytym jest wigc rowniez wyni-
kajace z prawomocnego orzeczenia prawo do wykonania cigzacego na stronie obowigz-
ku w rozmiarach okreslonych przez to orzeczenie, nie za§ wedtug normy wyzszej”.
Ponadto, jak podkresla Z. Janowicz, za decyzje uprawniajacg uznawano nie tylko decy-
zje naktadajace obowiazek, ale i te, ktore stwierdzaly, ze na danej osobie obowiazek nie
cigzy*?. Inaczej — nabycie prawa przejawiato si¢ tu przez przyznanie prawa do wykony-
wania takiego obowiazku, jaki zostat okreslony w decyzji (a nie w wymiarze wyzszym),
badz prawa do niewykonania jakiego$ oznaczonego w decyzji obowiazku. Interpretacja
taka znacznie przekracza intuicyjne rozumienia uprawnienia jako mozliwosci wyboru
sposobu swojego zachowania. Nie mozemy jednak zapomniec o ,,wlasciwym” rozumie-
niu praw nabytych z decyzji w postaci prawa do pewnych §wiadczen, wykonywania
okreslonej dziatalno$ci lub uzywania okreslonej rzeczy™.

Kolejnym istotnym elementem, pojawiajacym si¢ zar6wno w projekcie rozporzg-
dzenia z 1926 r., jak i w samym rozporzadzeniu, byt obowigzek uzyskania zgody strony
lub osoby zainteresowanej na zmian¢ decyzji tworzacej prawa. Tak sformutowany wy-
mog korespondowat z zasadg trwatosci decyzji administracyjnych jako zrodet uprawnien
i obowiazkow w sferze prawa materialnego i chronit adresatow decyzji od dowolnej in-
gerencji administracji w ostatecznie uksztattowany juz stosunek prawny®*. Stabilno$é¢
uksztaltowanej sytuacji materialnoprawnej adresata aktu administracyjnego jest warto-

10 Przyktadowo: J. Borkowski, A. Kawczyk, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System
Prawa Administracyjnego, Prawo procesowe administracyjne, C.H.Beck, Warszawa 2014, s. 297; czy
H. Knysiak-Molczyk, [w:] T. Wo§ (red.), Postgpowania administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2013,
s. 484-489.

1 E. Iserzon, Postgpowanie administracyjne. Postgpowanie karno-administracyjne. Postgpowanie przymusowe w admini-
stracji. Ustawa o Naywyzszym Trybunale Administracyjnym : przepisy zwigzkowe, orzecznictwo, Ksiggarnia Powszechna,
Krakow 1938, s. 61, 62.

127, Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Panstwowe Wydawnictwo Na-
ukowe, Warszawa — Poznan 1987, s. 338.

13 J. Starosciak, L. Bar, Postgpowanie administracyjne, karno-administracyjne i przymusowe w admini-
stracji, Zaktad Wydawnictw Akademii Nauk Politycznych, Warszawa 1949-1950, s. 106.

14]. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 839.
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$cig uniwersalng, wynika ze wspomnianej zasady trwato$ci decyz;ji, ktore — najczgsciej po
uplywie terminu do wniesienia srodka odwotawczego — wywolywac beda skutek prawny.
Weryfikacja decyzji wprowadzonej do obrotu i nadajacej prawa lub naktadajgcej obo-
wigzki mogla (i moze) odbywac si¢ jedynie w szczegdlnych sytuacjach, zawsze Scisle
okreslonych przez przepisy obowiazujacego prawa. Decyzja ostateczna wprowadza wigc
stabilno$¢ co do ksztattu uprawnien i obowiazkow, ktora na tle analizowanej instytucji
uchylenia lub zmiany decyzji mozna naruszy¢ jedynie za zgodg adresata prawa nabytego.
Zgoda musiala zosta¢ wyrazona przez wszystkich adresatow nabywajacych na podstawie
decyzji prawomocnej prawa, jesli wiec w postgpowania braty udziat dwie strony o intere-
sach sprzecznych, obie musiaty udzieli¢ zgody na zmiang lub uchylenie decyzji'".

Interesujace jest zagadnienie formy wyrazenia zgody. O ile w czasach wspotcze-
snych nie stwarza ono problemoéw, o tyle w okresie miedzywojennym mogto by¢ o wie-
le bardziej ktopotliwe. Obecnie podkresla si¢, ze zgoda ma by¢é wyrazona wprost i wy-
raznie, gdyz jest ona przestanka sine qua non zmiany/uchylenia decyzji, na mocy ktorej
strona nabywa prawo. Co wiecej, wydaje si¢ dos¢ oczywiste, ze jedyng forma, ktéra nie
bedzie budzi¢ watpliwosci zarbwno co do samego istnienia o§wiadczenia, jak i jego tre-
$ci, jest forma pisemna’®. Postulat taki charakteryzuje si¢ raczej uniwersalnos$cia, a zasa-
de prymatu formy pisemnej mozna byto wnioskowac np. z tresci art. 19 RPA, wskazuja-
cego na koniecznos¢ sporzadzenia protokolu z istotnych czynnosci procesowych
podejmowanych ustnie. Biorac po uwage fakt do$¢ powszechnego wystepowania anal-
fabetyzmu w 1l Rzeczypospolitej, ktory utrzymywat si¢ na poziomie 23-33% ogdtu spo-
leczenstwa, mozna przyjac, iz rzetelne wyrazenie zgody na wzruszenie decyzji w formie
pisemnej mogto niekiedy stwarza¢ znaczne problemy'’. Remedium na opisang sytuacje
nalezato poszukiwaé w odpowiednim wykorzystaniu art. 16 ust. 2 RPA przyjmujacym,
ze za nieumiejacego lub niemogacego si¢ podpisa¢ podanie podpisuje inna osoba przez
niego uproszona ,,swojem nazwiskiem” czytelnie, wskazujac swoje miejsce zamieszka-
nia i zaznaczajac przed podpisem, ze ,,podpis ten uskutecznia” zamiast interesowanego
na jego prosbe.

Cecha specyficzng przepisOw migdzywojennej procedury administracyjnej bylo
wyrdznienie, oprdcz stron postepowania, takze osob zainteresowanych i przyznanie im
uprawnien procesowych, mimo iz prawo materialne nie dostarczato takim osobom na-

rzedzi niezbgdnych do ochrony wiasnych interesow'. RPA w art. 9 nadato pojeciu za-

5 Wyrok NTA z dnia 9 wrzesnia 1935 r., L. Rej. 748/33 — ZW NR 1059 A.

16 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyj-
ne, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 417.

17 P. Stanczyk, Wyksztatcenie ludnosci Il Rzeczypospolitej w swietle badan GUS, ,,Spoteczenstwo i Eko-
nomia” 2016, nr 1 (5), s. 11.

18 W. Dawidowicz, Zagadnienia ,,0soby zainteresowanej” we wspélczesnym polskim postegpowaniu ad-
ministracyjnym, [w:] J. Letowski, J.P. Pruszynski (red.), Prawo, administracja, gospodarka. Ksigga ku czci
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réwno strony, jak i osoby zainteresowanej wymiar normatywny. Zgodnie z jego trescig
osobg zainteresowang byt kazdy, kto zadat czynnosci wladzy, do kogo czynnos¢ wiadzy
si¢ odnosi lub tez czyjego interesu czynno$¢ cho¢by posrednio dotyczy. Natomiast stro-
nami byly te ,,osoby interesowane”, ktore uczestniczyty w sprawie na podstawie rosz-
czenia prawnego lub interesu prawnego'®. Zblizone rozumienie przyjmowat projekt roz-
porzadzenia o postanowieniu administracyjnym — zgodnie z brzmieniem art. 8 stronami
w postepowaniu administracyjnym byty osoby bezposrednio zainteresowane wynikiem
postepowania oraz osoby zainteresowane tylko posrednio, ktérym prawa stron nadaja
poszczegblne przepisy obowigzujace®. Regulacja RPA spetniata szczego6lnie doniosty
role, gdyz zapewniata mozliwo$¢ ochrony interesu (faktycznego), ktorego dochodzenia
przepisy prawa materialnego mogly zwyczajnie nie przewidywac (i w efekcie brak byto
podstaw do przyjecia istnienia roszczenia prawnego czy interesu prawnego). Pamigtac
nalezy, iz decyzja administracyjna (jej skutki) moze dotyczy¢ nie tylko stron (jej adresa-
tow), lecz takze innych oséb (jednostek organizacyjnych)?. Olbrzymim sukcesem mie-
dzywojennej polskiej procedury administracyjnej byto wigc zapewnienie ochrony inte-
resu faktycznego ,,0s0b interesowanych” w obliczu brakow regulacji odrebnych,
rozciagajacych na nie ochrong przed skutkami dziatan wtadzy publiczne;.
Postanowienia projektu rozporzadzenia z 1926 r. nie wskazywaty bezposrednio,
jaka wtadza byla wlasciwa do wzruszenia decyzji, na mocy ktorej strony czy osoby
zainteresowane nabyly prawo. Odmiennie ksztattowata si¢ regulacja RPA, tj. analizo-
wang instytucj¢ prawng mogla zastosowaé wtadza, ktora decyzje wydata. MielisSmy
wiec do czynienia z odwotalnoscig, czyli mozliwoscig weryfikacji (zmiany/uchylenia)
decyzji przez organ ja wydajacy z urzedu®®. Przepis art. 100 RPA nie precyzowal, czy
postepowanie w celu uchylenie lub zmiany decyzji moglo by¢ wszczete w oparciu
o zasadg skargowosci, czy wylacznie oficjalnosci. Jak podkreslano w pismiennictwie,
o ile zmiana moze by¢ dokonana wylacznie z urzedu, to nie ma przeszkdod, aby impuls
do dzialania pochodzil od 0s6b zainteresowanych, a jego zrodtem mogtly stawac sie¢
wszelkiego rodzaju zazalenia, skargi, remonstracje?. Stanowisko takie potggowata
maksyma lege non distinguente, tj. jesli sam prawodawca nie roznicuje kwestii inicjacji
tegoz postepowania, to i prawnicy interpretujacy przepisy czyni¢ tego nie powinni.
Nalezy jednak pamigta¢ o budowie art. 100 w oparciu o uznanie administracyjne (,,de-

cyzje moga by¢ uchylane lub zmieniane™), w efekcie czego administracja nie byta zo-

Profesora Ludwika Bara, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1983, s. 73.

19 Art. 9 ust. 2 RPA.

2 Np. art. 56 RPA.

2 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 187, 188.

2 Ibidem, s. 324.

2 B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne: zarys systemu z dodaniem podstawowych przepiséw
prawnych, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1953, s. 196.
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bowigzana do uwzglednienia prosby strony czy osoby zainteresowanej*. Wnioskodaw-
ca nie ponosit zadnych negatywnych konsekwencji w zwiazku z odmowa weryfikacji
takiej decyzji, wobec czego nie przystugiwaty mu $rodki ochrony praw — odwotanie
czy skarga do NTA.

Zarowno art. 100 RPA, jak i art. 56 projektu tegoz rozporzadzenia nie ustanawiaty
przestanek determinujacych uchylenie lub zmiang decyzji tworzacej prawa nabyte. Za-
znaczmy, ze art. 95 statuujacy instytucje wznowienia postgpowania administracyjnego
oraz art. 102 umozliwiajacy uchylenie decyzji jako niewaznej oparte byty na konkretnych
przestankach pozytywnych, ktorych katalogu nie bylo w przypadku badanej instytucji.
Stanowisko w tej kwestii zajat B. Graczyk, wskazujac za E. Iserzonem inng oceng nie-
zmienionego stanu faktycznego czy przyjecie odmiennej interpretacji przepisu prawnego
jako podstawy uchylenia lub zmiany decyzji**. Art. 100 RPA jednakze wprowadzat prze-
stanke negatywna w postaci zakazu wynikajacego z ustaw odrebnych (najprawdopodob-
niej jednak w ustawodawstwie polskim nie wystepowat zaden tego rodzaju zakaz)®. Nie
mozna przeciez wykluczy¢ absolutnej stabilnosci stosunku materialnoprawnego wyply-
wajacego z decyzji, jesli prawodawca uzna, ze w konkretnej kategorii spraw taki stan jest
potrzebny. Stad, jezeli przepisy szczegdlne nie wprowadzaty ograniczenia w stosowaniu
artykulu 100 RPA, a wladza wydajaca decyzje stwierdzita, ze ma do czynienia z decyzja
prawomocng prawa nadajaca, mogta jg uchyli¢ lub zmieni¢ z wlasnej inicjatywy lub jako

odpowiedz na impuls pochodzacy od strony, tudziez osoby zainteresowane;.

4. Uchylenie lub zmiana decyzji nietworzacej praw w Swietle RPA

BliZniacza instytucja uchylenia lub zmiany decyzji prawomocnej nadajgcej prawa
byl tryb majacy swoje umocowanie w art. 99 RPA, dotyczacy usunigcia z obrotu praw-
nego lub reformacji decyzji, ktore to praw dla stron lub 0séb zainteresowanych nie two-
rzyty. Projekt rozporzadzenia o postgpowaniu administracyjnym z 1926 r. do$¢ zwigzle,
w art. 58, zaktadal, iz poza wypadkami wymienionymi w art. 56 i 57 (tryb uchylenia
decyzji niosacej zagrozenie dla wartosci szczegdlnie istotnych) wladze administracyjne
maja prawo zmieniania i odwotywania w kazdym czasie swoich decyzji, jezeli uznaja,
ze sg niestuszne. Dla porownania — rozporzadzenie wlasciwe przyjmowalo, ze decyzje,
na mocy ktorych strony lub osoby inne nie nabyty zadnych praw, mogty by¢ wzruszane
z urzedu w kazdym czasie zaro6wno przez wiadze, ktore je wydata, jak i z nadzoru przez

wladze przetozona.

2 S.T., op. cit., S. 278.
» B. Graczyk, op. cit., s. 196.
% S.T., op. cit., S. 278.
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Pierwszy istotny element instytucji, na ktory nalezy zwroci¢ uwage, zwigzany jest
z nietworzeniem przez decyzje praw dla strony czy osoby zainteresowanej. Na tym grun-
cie mozemy zasadniczo odnies¢ si¢ do uprzednio juz poczynionych rozwazan i wskazac,
ze chodzi tu o decyzje, ktdre nie nadaja uprawnien, nie naktadaja obowigzkow czy od
obowiazkow nie zwalniajg. Wskazywano, iz do grupy takich aktow administracyjnych
nalezaty np. decyzje odmawiajace obywatelowi udzielenia postanowienia na posiadanie
broni, na wzniesienie budynku, na pobyt w strefie nadgranicznej, odmowne zatatwienie
podania o zmian¢ nazwiska, o wydanie zupetnego odpisu aktu stanu cywilnego?. Wspol-
nym mianownikiem decyzji nienadajgcych praw jest wigc odmowa uwzglednienia zada-
nia o nadanie uprawnienia, gdyz tylko takie decyzje nie powodowaty powstania praw czy
obowiazkow. Nota bene obecne rozumienie nienadania prawa na mocy decyzji nie stoi
w opozycji do ujecia miedzywojennego — a wregez przeciwnie — pokrywa sie z nim?, Sta-
nowisko odrgbne w sprawie nabycia prawa z decyzji zajmowatl natomiast M. Zimmer-
mann, postulujacy mozliwo$¢ uchylenia lub zmiany w trybie art. 99 RPA réwniez decyzji
naktadajacych obowigzki®.

Art. 99 RPA, podobnie jak art. 58 projektu nie precyzowaty, jakiego rodzaju decyzje
podlegaja weryfikacji w normowanym przez nie trybie, tj. czy chodzi o decyzje prawo-
mocne czy nieprawomocne, ostateczne czy tez nieostateczne. Zestawiajac postanowienia
badanej instytucji z przepisami art. 100 RPA wyraznie stanowigcymi o dopuszczalnosci
wzruszenia tylko decyzji prawomocnych, mozna doj$¢ do wniosku, ze prawodawca celo-
wo nie dokonuje réoznicowania. Konsekwentnie wydaje si¢ zasadne przyjecie twierdze-
nia, iz w trybie uchylenia lub zmiany decyzji, na mocy ktorych zadna ze stron Iub oséb
zainteresowanych prawa nie nabyta, mogly by¢ weryfikowane zarowno decyzje prawo-
mocne, jak i nieprawomocne. Trafnos¢ takiego stanowiska potwierdza takze zdanie
B. Graczyka, ktory przyjmowat mozliwos$¢ wykorzystania art. 99 odnosnie do decyzji tak
prawomocnych, jak i nieprawomocnych®. Zmianie lub uchyleniu mogta podlega¢ wigc
kazda decyzja — niezaleznie od tego, czy byta juz prawomocna, czy jeszcze przystugiwa-
to od niej odwotanie lub skarga do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego®. Kon-
strukcja ta nie powinna wywolywac niepewnosci, gdyz nie naruszala ona stabilnosci praw
i obowigzkow plynacych z zakorzenionych w obrocie prawnym decyzji. Weryfikacja de-
cyzji odmownej miala przeciez na celu skutek korzystny dla strony czy osoby zaintereso-

wanej — wladza reformowata decyzj¢ lub usuwata ja z obrotu prawnego, otwierajac droge

7 Ibidem, s. 195, 196.

% J. Borkowski, A. Kawczyk, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System..., s. 297.

¥ M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne rad narodowych, ,,ZN UAM. Prawo* 1958, z. 6, s. 113.
% B. Graczyk, op. cit., s. 196.

% S.T., op. cit., s. 275.
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do ponownej autorytatywnej konkretyzacji praw i obowigzkow, ktoéra mogta by¢ tym ra-
zem dla adresata korzystna.

Szeroko zostata potraktowana kwestia wtadz wtasciwych do zastosowania zmiany
lub odwotania decyzji nietworzacej prawa. RPA stanowito tu o dopuszczalnosci nie tyl-
ko weryfikacji przez wtadze, ktora akt wydata w trybie odwotalnosci, lecz i przez wtadzg
przetozong w trybie nadzoru. Przyjecie takiego rozwigzania ttumaczyt E. Starczewski,
przewodniczacy podkomisji pracujacej nad projektem rozporzadzenia o postepowaniu
administracyjnym, konieczno$cia wprowadzenia rozwigzan o charakterze nadzorczym
shuzacych ochronie powaznych wzgledéw publicznych®. Zwracajgc uwage na element
odwotalnosci w trybie uchylenia lub zmiany decyzji, E. Starczewski wskazywat, iz ,,bez
prawa zmieniania decyzji przez te same wtadze, ktore je wydatly, zespolenie urzedow
administracyjnych bytoby trudne do pomyslenia, bo dopiero przy tym prawie kierownik
urzedu, przekazujac decydowanie praw swoim podwladnym, nie traci moznosci wpty-
wania na sprawy, decydowane w jego imieniu i moze by¢ za nie odpowiedzialny. Ponad-
to przy istnieniu tego prawa, decydowanie spraw, nawet przez wzglednie mniej wyszko-
lonych urzednikow, nie jest grozne, bo kazda omytka moze by¢ w kazdej chwili
poprawiona”®. Dla zestawienia, art. 58 projektu rozporzadzenia przyjmowat wylacznie
odwotalnos¢ decyzji — ,,wladze administracyjne maja prawo zmieniania i odwotywania
w kazdym czasie swoich decyzji, jezeli uznaja, ze sa niestuszne”. Badanie decyzji w try-
bie art. 99 nastepowato zawsze z urzedu lub z inicjatywy witadzy przetozonej, aczkol-
wiek nie oznaczato to, ze z prosbg taka nie mogta wystapi¢ sama strona czy osoba zain-
teresowana. NTA w wyroku z 17 wrze$nia 1931 r. stwierdzil: ,,czy wtadza zechce
skorzysta¢ ze swego uprawnienia do uchylenia lub zmiany wydanej decyz;ji, zalezy cat-
kowicie od jej swobodnego uznania”**. Konsekwentnie, wobec odmowy uwzglednienia
wniosku o wzruszenie decyzji wtadza powinna powola¢ si¢ na swobodne uznanie lub na
prawomocnos$¢, ewentualnie ostatecznos$¢ poprzedniej decyzji. Rozstrzygnigcie takie
nie podlegato odwotaniu ani zaskarzeniu do NTA%. Jednakze ze wzgledu na kompeten-
cje nadzorcze wladzy przetozonej strona czy tez osoba zainteresowana mogly wystapic¢
réowniez i do niej z prosba o weryfikacje decyzji.

Podobnie jak w przypadku, uchylenia lub zmiany decyzji prawomocnej tworzacej
prawa dla strony lub 0s6b zainteresowanych, rowniez i art. 99 RPA nie wskazywat prze-
stanek pozytywnych wyznaczajacych ramy swojego zastosowania. Obydwa tryby mo-
gly by¢ zastosowane z przerdznych przyczyn, przyktadowo — jak wymienial E. Iserzon

—z powodu innej oceny niezmienionego stanu faktycznego lub w zwiazku z nowa inter-

%2 E, Iserzon, Postgpowanie..., s. 230-232.

3 Cytat za: ibidem, s. 230-232.

3 Wyrok NTA z dnia 17 wrze$nia 1931 1., L. Rej. 1313/29 — ZW. 423 A.
3 S.T., op. cit., S. 276.
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pretacja przepisow prawa®. Intrygujace wydawato si¢ by¢ odstgpienie od sformutowa-
nia ,,decyzje niestuszne” w finalnej wersji rozporzadzenia o postgpowaniu administra-
cyjnym. Taki zabieg byt niewatpliwie krokiem w strong bardzo rozlegtego zastosowania
trybu weryfikacji. Zauwazmy, ze termin ,,niestuszne” byt typowym przyktadem pojecia
nieostrego, wymagajacego kazuistycznej interpretacji w przypadku kazdej decyzji. O ile
koresponduje on z kryterium celowosci wydania aktu administracyjnego, ktéra moze
by¢ rozumiana bardzo szeroko, odnoszac si¢ zarowno do interesu indywidualnego, inte-
resu spotecznego, jak i interesu publicznego, o tyle i tak bedzie wyznacza¢ pewne, nie-
kiedy mato wyrazne, granice zastosowania rzeczonego trybu.

Ostatni element, na ktory warto zwroci¢ uwagg, badajac art. 99 RPA, to brak ogra-
niczenia w czasie mozliwosci weryfikacji decyzji nietworzacych prawa. Regulacja wy-
raznie podkreslata dopuszczalnos¢ uchylenia lub zmiany takiej decyzji w kazdym cza-
sie. Zestawiajac ten fakt z mozliwo$ciag odwotania lub reformacji decyzji prawomocnych
oraz nieprawomocnych przez zarowno wtadz¢ wydajaca decyzje, jak i wltadz¢ nadzor-
czg, trafne jest stwierdzenie, ze postanowienia art. 99 RPA umozliwialy w petni swobod-
ng zmiang lub uchylenie decyzji administracyjnych, na mocy ktorych nie powstawaty
dla strony lub osoby interesowanej prawa®’. Decyzja w tym przedmiocie stawala sig
decyzjg pierwszej instancji wydang w trybie nadzwyczajnym, bez znaczenia, czy zapa-
data w efekcie odwotalno$ci czy nadzoru, przystugiwato wige od niej odwotanie®®.

5. Uchylenie lub zmiana decyzji w pierwotnej wersji k.p.a. z 1960 r.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej byto podstawowym aktem
regulujacym postgpowanie administracyjne jeszcze przez dlugi czas po zakonczeniu
II wojny §wiatowej, jednakze rozliczne zmiany w prawodawstwie polskim wprowadzo-
ne po 1944 r. systematycznie ostabialy uzyteczno$¢ RPA. Rezygnacja z reaktywowania
sadownictwa administracyjnego, rozlegla dekodyfikacja przepisow procesowych, znie-
sienie samorzadu terytorialnego czy wprowadzenie kontroli prokuratorskiej jako narzg-
dzia wptywu politycznego na administracj¢ doprowadzity do rozpoczecia w 1958 r. prac
nad nowg ustawa administracyjnoprocesowa®. Rok 1960 okazat si¢ rokiem przetomo-
wym, gdyz wlasnie wtedy uchwalono pierwsza polska, powojenng ustawe traktujaca

% Ibidem, s. 61, 62.

%7 B. Graczyk, op. cit., s. 196.

% Wyrok NTA z dnia 18 grudnia 1933 1., L. Rej. 9633/31 — Gazeta Administracji i Policji Panstwowej
z 1935, s.423.

% J. Litwin, Z zagadnier mocy obowigzujgcej niektorych przepisow proceduralnych pod rzgdem Kodek-
su postepowania administracyjnego, ,,Palestra”, 1961, nr 10, s. 21; J. Staro$ciak, Zagadnienia budowy sys-
temu postepowania administracyjnego, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagad-
nienia postgpowania administracyjnego, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1955, s. 46-77.

a7



Adam Brédka

kompleksowo zagadnienie postepowania administracyjnego — ustawe z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego®’, ktora nota bene — wielokrotnie

nowelizowana — obowigzuje do dzis.

6. Uchylenie lub zmiana decyzji tworzacej prawa na gruncie k.p.a.
z 1960 r.

Olbrzymia cze$¢ przepisow Kodeksu zostala recypowana z RPA, oczywiScie
z uwzglednieniem zmian wynikajacych z nowego ustroju panstwa. Nie inaczej byto
w przypadku uchylenia/zmian decyzji tworzacych lub nietworzacych prawa dla strony.
Instytucje te umieszczono w art. 1351 136 k.p.a. Zgodnie z trescig art. 136. k.p.a. decy-
zja, na mocy ktorej strony nabyty prawo, moze by¢ za ich zgoda uchylona lub zmieniona
przez organ administracji panstwowej, ktory decyzje wydal, lub przez organ wyzszego
stopnia, jezeli przepisy szczegolne nie sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie decyz;ji.
Przepis art. 135 § 2 stosuje si¢ odpowiednio.

Podobnie jak pod rzagdami RPA waznym oraz nastreczajacym wielu problemow
interpretacyjnych zagadnieniem byto ,,nabycie praw”. Jak twierdzit E. Iserzon, ,,nabycie
prawa w sensie art. 136 jest bardzo szerokie. Decyzje, ktore rozszerzaja czyje$ upraw-
nienia, znosza obowigzki, ograniczaja je, sa to decyzje, na ktoérych pewne osoby «naby-
ly prawa». Nawet decyzje wktadajace tylko obowigzki sg decyzjami, na mocy ktorych
pewne osoby nabywaja prawo do wykonywania tylko obowigzkow wskazanych w decy-
zji, a innych”*. Wysoce kontrowersyjny byt poglad prezentowany w doktrynie, zgodnie
z ktérym decyzja nieostateczna** nie moze nadawacé stronie prawa. Zwolennicy takiego
stanowiska wydawali si¢ utozsamia¢ nabycie prawa z jego wykonaniem, co bylo zabie-
giem niedopuszczalnym®. Wprawdzie decyzja nicostateczna nie daje jeszcze mozliwo-
$ci realizacji uprawnien, ale nie oznacza to zaprzeczenia ich nabycia, a jedynie odtozenie
w czasie mozliwosci z nich skorzystania z nich. Kilku stéw komentarza wymaga ponad-
to zagadnienie powstawania praw nabytych w wyniku decyzji deklaratoryjnych, czyli
potwierdzajacych i zarazem ,,aktywujacych” skutek prawny przewidziany bezposrednio
przez przepisy prawa. W tym przypadku uprawnienie czy tez obowigzki majg charakter
ex lege — wynikaja z mocy samej ustawy, decyzja jedynie potwierdza ich istnienie akty-

wujac skutek prawny z moca wsteczng.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 1960 r. Nr 30,
poz. 168), dalej k.p.a. lub Kodeks.

“ E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, tek-
sty, wzory i formularze, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1970, s. 260.

% 7Zob.: a contrario art. 12 k.p.a.

4 E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks..., s. 265.
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Art. 136 nie wymagat, aby decyzja nadajgca prawa, podlegajaca weryfikacji, byla
prawomocna czy tez ostateczna, tak jak stanowit to art. 100 RPA. Odpowiedz na pytanie
o rodzaj decyzji tworzacej prawa podlegajacej uchyleniu lub zmianie nie byta wcale taka
prosta — w dyskursie pojawialy si¢ znaczne rozbieznosci. W. Dawidowicz zauwazyt, ze
literalna wyktadnia art. 136 byta niewystarczajaca, a oceng charakteru instytucji umozli-
wiato jedynie spojrzenie poprzez pryzmat wszystkich regulacji k.p.a.* Przyjecie dopusz-
czalnosci weryfikacji nieostatecznych decyzji stwarzato pewien zasadniczy problem,
mianowicie kolizji z odwotaniem jako zasadniczym trybem w stosunku do nich przystu-
gujacym. Szczegdlnie widoczne to bylo przy uwzglednieniu postanowien art. 115 § 1
k.p.a., statuujacego samokontrole organu, tj. jezeli odwotanie zostalo wniesione przez
wszystkie strony, a organ administracji panstwowej uznat je za w petni uzasadnione, mogt
wydaé nowg decyzje, w ktorej uchylit lub zmienit zaskarzong decyzj¢. Ponadto weryfika-
cja decyzji nieostatecznych pozwolitaby na wywieranie presji na strony postgpowania
przez organ w celu wyrazenia zgody na zmiang¢ decyzji. Konkludujac, autor stwierdza, ze
art. 136 k.p.a. ma zastosowanie jedynie do decyzji ostatecznych. Warto odnotowac, ze
odmienne stanowisko w tej kwestii zajmowat jeden ze wspotautoréow k.p.a. — Emanuel
Iserzon. W jego opinii weryfikacji w trybie art. 136 k.p.a. podlegaly zar6wno decyzje
ostateczne (prawomocne), jak i decyzje nieostateczne (nieprawomocne)®.

Kluczowym elementem nadzwyczajnego trybu wzruszenia decyzji administracyj-
nej tworzacej prawa byt wymog uzyskania zgody jej adresata. Musiata by¢ ona wyrazo-
na w sposob wyrazny i niebudzacy (pisemnie) watpliwosci przez wszystkie osoby naby-
wajace prawo z decyzji‘®. W stanie prawnym zaistnialym w wyniku wprowadzenia k.p.a.
nie wystepowaly regulacje uwzgledniajace mozliwo$¢ ochrony w postepowaniu admini-
stracyjnym interesu faktycznego, konsekwentnie nie przewidziano ,,0s0b interesowa-
nych” i nie wymagano udzielenia przez nie zgody na uchylenia lub zmian¢ decyzji. Wra-
cajac do tematu — inicjatywa uzyskania zgody zazwyczaj lezata w rekach pracownikow
administracji, jednakze nie istnialy zadne przeciwwskazania, aby to strona zrzekla si¢
dobrowolnie nabytych praw. W obliczu braku doktadnych regulacji ustawowych, w dok-
trynie prawa administracyjnego podnoszono réwniez mozliwos$¢ uzaleznienia zgody
strony od spelnienia wskazanych przez nig zadan rekompensujacych jej utrate korzysci
ptynacych z dysponowania prawem?*. Artykut 136 znajdowal wigc zastosowanie wy-
lacznie wtedy, jesli organ administracji zaakceptowal wymagania strony. Rzecz jasna,

w sytuacjach nadzwyczajnych, kiedy zagrozone byly szczegélnie istotne wartosci,

4 W. Dawidowicz. Ogélne postgpowanie administracyjne: zarys systemu, Panstwowe Wydawnictwo
Naukowe, Warszawa 1962, s. 244, 245.

4 E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks..., s. 265.

4 Ibidem,

4T'W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 245, 246.
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a strona nie zamierzata rezygnowac z przystugujacych jej praw, organ mial jeszcze do
dyspozycji usunigcie z obrotu prawnego decyzji w trybie art. 141 k.p.a. Pamigta¢ jednak
nalezy, ze podobnie jak w czasach obecnych, rowniez w stanie prawnym z 1960 r. nad-
zwyczajne tryby postepowania administracyjnego tworzyly system uzupetiajacych si¢
instytucji (a nie ze soba konkurujacych) nakierowanych na wszechstronng weryfikacje
decyzji pod wzgledem zaréwno legalnosci, jak i celowosci. W efekcie tego, a zgodnie
z zasadg przekonywania®®, organ administracji panstwowej w pierwszej kolejnosci po-
winien byt wskaza¢ zasadno$¢ zastosowania art. 136 k.p.a. i sprobowac uzyskac zgode
strony — a jesli to nie przyniostoby efektow — dopiero wtedy procedowaé na podstawie
art. 141 k.p.a.

Badajac zagadnienie wlasciwosci organéw administracji publicznej do weryfikacji
decyzji tworzacych prawa w trybie art. 136 k.p.a. trudno nie dostrzec swoistego novum.
Przepisy k.p.a. nie tylko stanowity juz tylko o odwotalnos$ci decyzji (weryfikacji przez
organ wydajacy), ale takze o dopuszczalnos$ci ich uchylenia lub zmiany w trybie nadzo-
ru, przez organ wyzszego stopnia, czego przepisy RPA nie przewidywaty. Krytycznie do
tego rozwigzania odnosit si¢ W. Dawidowicz*. Wskazywat on, iz organ nadzoru nie byt
nigdy ,,gospodarzem sprawy”’, nie rozstrzygal jej decyzja ostateczna i co jasne, nie be-
dzie orientowat si¢ w jej okoliczno$ciach. Ponadto takie dziatanie prowadzito do elimi-
nacji z rozmow ze strong organu wlasciwego rzeczowo i instancyjnie w danej sprawie.
Ostatecznie, art. 136 godzit w samg istote nadzoru polegajaca na korygowaniu dziatan
organu podporzadkowanego, a nie strony postgpowania.

Spogladajac na tres¢ art. 127 § 1, 137 § 1 czy 141 § 1 k.p.a., mozna wyroznic¢ pew-
ng ceche wspodlng regulacji, ktora byta obca przepisom art. 136, tj. katalog przestanek
pozytywnych warunkujacych dopuszczalnos¢ weryfikacji decyzji w poszczegdlnych
trybach. Tozsamy stan wystepowal w art. 100 RPA, ktéry znajdowat uzytek w ,,przer6z-
nych sytuacjach”. Podobnie nalezalo traktowa¢ wzruszenie decyzji tworzacej prawa
w stanie prawnym z 1960 r. Mimo ze przestanki nie zostaty $cisle wymienione, weryfi-
kacja decyzji miata by¢ odpowiedzig na rozmaite potrzeby, zawsze jednak byta ona dla
organu administracji fakultatywna (,,mogta by¢ uchylona/zmieniona”). ,,Praktycznie
biorac, moze tu wej$¢ w rachube np. jakas wadliwos$¢ prawna (inna niz wyliczone dla
pozostatych trybow) lub tez nie wykluczajaca si¢ z nia, a czasem i pokrywajaca si¢, wa-
dliwos¢ z punktu widzenia celowosci itp. — stowem stan taki, w ktorym z jakich$ powo-
dow, innych niz, te, ktore uzasadniaja niewazno$¢ lub wznowienie, dalsze utrzymanie

decyzji jest niewskazane, niedogodne, niezgodne z aktualng polityka itp.”*

4 Zasada ta wynikata i nadal wynika z art. 11 k.p.a.

4 W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 254, 255.

50 F. Longchamps de Bérier, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, Polska Akademia Nauk. Insty-
tut Nauk Prawnych, Warszawa 1961, s. 915.
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Analogicznie jak pod rzagdami art. 100 RPA, takze art. 136 k.p.a. wprowadzat nega-
tywna przestanke swojego zastosowania w postaci sprzeciwu przepisu szczego6lnego.
Znaczenie klauzuli ,,jezeli przepisy szczegdlne nie sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmia-
nie decyzji” nie byto do konca jasne’!. Moglo przeciez chodzi¢ o przepisy odbierajace
zgodzie strony znaczenie warunku rozwigzujacego czy tez o wykluczenie weryfikacji
decyzji w tym trybie ze wzgledu na inne, zasadne okolicznos$ci wskazane w przepisach
prawa. Problem ten miat jednak wytacznie czysto teoretyczny wymiar, gdyz w piSmien-
nictwie nie odnotowano nigdy takiego rodzaju wytaczen.

Art. 136 k.p.a. in fine wskazywat na konieczno$¢ odpowiedniego stosowania regu-
lacji art. 135 § 2 k.p.a. Normowat obowiazek wydania decyzji o uchyleniu lub zmianie
decyzji tworzacej prawa jako formy rozstrzygniecia postepowania prowadzonego w ana-
lizowanym trybie. Organ inicjowal wiec nowa sprawe, finalizowang decyzja nieosta-
teczna, od ktorej stronom przystugiwato prawo wniesienia odwotania®?. Wykorzystanie
odwolania stawato si¢ szczegdlnie zasadne, kiedy w ramach zgody na cze$ciowe odebra-
nie praw, strona uznala, ze cofnigto jej uprawnienie w zakresie szerszym, niezgodnym

z jej wola.

7. Uchylenie lub zmiana decyzji nietworzacych praw na gruncie
k.p.a.z 1960 r.

Postepowanie w celu weryfikacji decyzji nietworzacych praw znajdowalo swoja
podstawe prawna w art. 135 k.p.a. Zgodnie z trescig artykutu decyzja, na mocy ktorej
zadna ze stron nie nabyta prawa, mogta by¢ w kazdym czasie uchylona lub zmieniona
przez organ administracji panstwowej, ktory decyzje wydal, lub przez organ nadzoru.
Paragraf drugi wskazywal natomiast, ze wtasciwy organ wydaje decyzj¢ o uchyleniu lub
zmianie dotychczasowej decyzji. Tres¢ art. 135 posiada wiele punktow wspolnych z re-
gulacja trybu wzruszenia decyzji tworzacej prawa. Istniejace rdznice wynikajg z ko-
nieczno$ci wzmocnienia stabilno$ci decyzji, ktore prawa tworza, stad tez art. 136 wpro-
wadzal wymog uzyskania zgody adresata praw oraz konieczno$¢ braku sprzeciwu
przepisu szczegodlnego. O ile takie rozwigzania byly niezbgdne ze wzgledu na charakter
stosunku materialnoprawnego powstatego w wyniku wydania decyzji, rozszerzajacego
najczesciej zakres uprawnien adresata, o tyle na tle art. 135 koniecznos$¢ ta zanikata.
Decyzje tworzace prawa nabyte mogly by¢ usuwane z obrotu prawnego bez zgody stro-
ny, wylacznie jesli obcigzone one byty kardynalnym naruszeniem prawa materialnego

czy procesowego dajacym podstawy do wznowienia postgpowania czy stwierdzenia nie-

SU'W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 245.
2 Ibidem, s. 255.
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waznos$ci decyzji. Ewentualnie, jesli nie istniata inna mozliwos$¢ uchronienia przed za-
grozeniem warto$ci szczegolnie istotnych (zycie, zdrowie ludzkie, powazne szkody dla
gospodarki narodowej), przepisy prawne w art. 141 k.p.a. statuowaly Srodek prawny
o0 charakterze ultima ratio, za pomocg ktorego naczelny organ administracji panstwowej
czy prezydium wojewddzkiej rady narodowej mogty uchyli¢ lub zmieni¢ w niezbednym
zakresie kazda decyzj¢ ostateczng. W przypadku decyzji praw nietworzacych nie wcho-
dzity w gre wzgledy stabilnosci stosunkow prawnych — nikt nie miat interesu w tym, aby
decyzje w obrocie prawnym utrzymac, bo dla nikogo nie byta ona zrodtem uprawnien®.
Innymi stowy, uchylenie decyzji na podstawie art. 135 k.p.a. bylo zawsze dla strony
korzystne, gdyz otwierato droge do ponownego rozstrzygnigcia sprawy, ktorej wynik
tym razem mogt by¢ zupetnie odmienny (mogty zostac przeciez nadane stronie upraw-
nienia)>*. Uchylanie/zmiana w analizowanym trybie obejmowaly decyzje zar6wno osta-
teczne, jak i nieostateczne.

Konstrukcja wlasciwosci do prowadzenia postepowania w celu wzruszenia decyzji
nietworzacej praw rysowala si¢ podobnie jak w przypadku blizniaczej instytucji art. 136
k.p.a. W stosunku do weryfikacji cechujacej si¢ odwotalnoscia mozna przytoczy¢ powy-
7ej juz poczynione uwagi, odmiennie natomiast ksztattuje si¢ zagadnienie dziatania nad-
zorczego. Artykut 55 ustawy o radach narodowych® wskazywat, iz prezydium moglto
w trybie nadzoru uchyli¢ lub zmieni¢ decyzj¢ kierownika wydziatu. Jezeli jednak decy-
zja kierownika wydziatu spowodowatla przyznanie praw indywidualnie okreslonym oso-
bom, prezydium mogto w trybie nadzoru uchyli¢ lub zmieni¢ decyzje jedynie w przy-
padkach przewidzianych w przepisach o postgpowaniu administracyjnym lub
w odrebnych ustawach. Literalne brzmienie tegoz artykutu prowadzito do postawienia
pytania dotyczacego relacji trybu art. 135 k.p.a. i art. 55 rzeczonej ustawy. Przyjmowano
dwie interpretacje art. 55 u.r.n.: pierwsza wskazywata na zastosowania trybu tam prze-
widzianego do decyzji kierownikow wydziatow wydawanych w trybie k.p.a. i nietwo-
rzacych praw, druga podkreslata, iz przez decyzje kierownikéw wydzialdéw rozumiano
np. pisma okdlnikowe, zarzadzenia zmiany znakow drogowych czy polecenia stuzbo-
we*®. Nalezato jednak opowiedzie¢ si¢ za drugg interpretacjg art. 55 w.r.n. Do czasu
wejscia w zycie k.p.a. uzasadnione byto przyjmowanie, iz artykut ten stanowit nastepce
art. 99 RPA, aczkolwiek w obliczu kodyfikacji postgpowania administracyjnego, zmiana
lub uchylenie decyzji nietworzacych praw dla strony poddane zostaty rezimowi prawne-

mu art. 135 k.p.a.

33 E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks..., . 260.

3 W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 242.

53 Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych (Dz. U. z 1958 r. Nr 5, poz. 16), dalej u.r.n.
¢ W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 251, 252.
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W tekscie pierwotnym zupelie pominigto kwesti¢ przestanek warunkujacych usu-
nigcie z obrotu prawnego lub reformacje decyzji praw nietworzacych. Jak pisal W. Da-
widowicz, ,,[...] uzyta w tym artykule formuta «w kazdym czasie» posiada znaczenie
zaréwno czasowe, jak i przyczynowe: decyzja ostateczna, ktora nie stworzyta praw dla
strony, organ administracji panstwowej, ktory decyzje wydat moze uchyli¢c w kazdym
czasie i z kazdego powodu, ktory wedtug oceny tego organu uzasadnia uchylenie decy-
zji. Tak szeroko zakre$lona kompetencja nie oznaczata jednak istnienia jakiej$§ dowolno-
$ci w stosowaniu art. 135 § 1 k.p.a., gdyz kazda decyzja wydana na tej podstawie musia-
ta znajdowac uzasadnienie w obowigzujacych przepisach prawnych, a wigc podlegata na
rowni ze wszelkimi innymi decyzjami zasadzie ogolnej legalnosci oraz zasadzie ogdlnej
prawdy materialnej™’.

Ostatecznie, postgpowanie w sprawie konczy si¢ zgodnie z art. 135 § 2 wydaniem
decyzji o zmianie lub uchyleniem decyzji dotychczasowej. Wprowadzenie takiego sfor-
mutowania niewatpliwie bylto zabiegiem zastugujacym na aprobate — przypomnijmy, ze
art. 99 RPA nie zawieral podobnej regulacji. Wyrazne okreslenie formy zakonczenia po-
stepowania weryfikacyjnego pomogto w wyklarowaniu istoty instytucji i umocnito prze-
konanie o odrebnosci charakteru tego postepowania od postepowania prowadzonego
w trybie zwyczajnym, skierowanego na konkretyzacj¢ przepisOw prawa materialnego.
Reasumujac, decyzja wydana w wyniku stosowania art. 135 byta nowa decyzja wydang
w nowej sprawie, ktora nie byto kontynuacja poprzedniego postgpowania, zakonczonego
juz decyzja administracyjng®®. Nowa sprawa bazowala jednak na ,,starym” stanie faktycz-
nym, w innym wypadku art. 135. k.p.a. nie znajdowal zastosowania®. Zmiana stanu fak-

tycznego doprowadzitaby do powstania nowej sprawy, ktora nalezaloby rozstrzygnac

w trybie zwyklym.

8. Uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej pod rzadami
nowelizacji k.p.a. z 1980 r.

Ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego® nadata trybowi uchylenia lub zmiany decyzji tworza-
cej prawa nastepujace brzmienie: ,,Decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyta
prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgoda strony uchylona lub zmieniona przez organ

administracji panstwowej, ktory ja wydat lub przez organ wyzszego stopnia, jezeli prze-

57 Ibidem, S. 242.

8 E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks..., S. 263, 264.

% Podobne zastrzezenia mozna poczyni¢ do art. 136 k.p.a.

6 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8), dalej k.p.a. 1980.
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pisy szczegodlne nie sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za
tym interes spoteczny lub shuszny interes strony. Przepis art. 135 § 2 stosuje si¢ odpo-
wiednio”. W stosunku do weryfikacji decyzji nietworzacej praw artykul wskazywat, ze
,Decyzja ostateczna, na mocy ktorej zadna ze stron nie nabyla prawa, moze by¢ w kaz-
dym czasie uchylona lub zmieniona przez organ administracji panstwowej, ktory ja wy-
dat lub przez organ wyzszego stopnia, jesli przemawia za tym interes spoteczny lub
stuszny interes strony”. Dokonano takze reformacji paragrafu drugiego, tj. ,,wlasciwy
organ wydawat decyzje w SPRAWIE uchylenia lub zmiany dotychczasowej decyzji”.
Na pierwszy plan wysuwatly si¢ trzy zasadnicze zmiany dokonane przez prawodawce:
wskazanie, ze tryby dotyczyty decyzji ostatecznych, oraz dodatnie przestanki pozytyw-
nej w postaci korzysci dla interesu spotecznego lub stusznego interesu strony. Trzecia
zmiana dotyczyta korekty brzmienia art. 135 § 2.

Wyrazne ustanowienie dopuszczalno$ci wzruszenia wylacznie decyzji ostatecz-
nych nalezato uzna¢ za dzialanie jak najbardziej celowe. Potozylo ono kres licznym
watpliwo$ciom, powodujacym rozbieznosciami w doktrynie, jakie pojawialy sig
w zwigzku z brzmieniem art. 1351 136 k.p.a. do czasu nowelizacji z 1980 r. Stad, uchy-
leniu, zmianie decyzji tworzacych lub nietworzacych prawa podlegaty jedynie te decy-
zje, od ktérych nie stuzyto odwotanie (niezaleznie od tego, czy byty wydane w I instan-
cji i uptynat termin na wniesienie odwotania, czy byly wynikiem postepowania przed
II instancja).

0Od momentu nowelizacji za usunigciem lub reformacja decyzji miat przemawiac
interes spoteczny lub stuszny interes strony, ewentualnie jeden i drugi. Oba pojecia to ty-
powe klauzule generalne o nieostrym znaczeniu, ktore organ administracji publicznej
musiat ocenia¢ odr¢bnie na tle kazdej kolejnej sprawy. Usunigcie z obrotu prawnego
decyzji odmawiajacej stronie przyznania uprawnienia zawsze poparte byto jej intere-
sem, natomiast w przypadku przyznania uprawnien, ktore mogly godzi¢ w interes spo-
feczny uchylenie takiej decyzji miato raczej oczywiste uzasadnienie.

Ostatnia ze zmian dokonata wzmocnienia pojawiajacych si¢ juz od wielu lat
w dyskursie pogladéw na temat charakteru postgpowan majacych swoje zrodto w art.
1351 136 k.p.a w brzemieniu z 1960 r. Zaréwno art. 135 § 2, jak i odestanie do niego
wynikajace z art. 136 in fine jasno okreslaly oba postgpowania jako postgpowania
w nowej sprawie. Sprawie, ktorej przedmiotem nie byta autorytatywna konkretyzacja
norm prawa materialnego w postaci nadania prawa lub natozenia obowigzku, a kon-
trola prawidtowosci takiego postgpowania, podejmowana z uwzglednieniem kryte-

rium celowosci.
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9. Uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej pod rzadami
nowelizacji k.p.a. z 1990 oraz 1998 r.

Nowelizacja z 1990 r. towarzyszyla decentralizacji wladzy w Polsce wynikajacej
z przywrocenia samorzadu terytorialnego. Administracja rozpoczeta funkcjonowanie
w nowej, dualistycznej strukturze. Wymagato to rozszerzenia zakresu zastosowania Ko-
deksu postgpowania administracyjnego rowniez na administracj¢ samorzadowa, ktora
podobnie jak administracja rzadowa mogta wydawaé decyzje w sprawach indywidual-
nych®!, Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego z 1990 r.%
musiata rowniez dostosowac¢ tryb uchylenia/zmiany decyzji tworzacych lub nietworza-
cych dla stron prawa do tak znaczacych przemian strukturalnych egzekutywy. Artykut
154 k.p.a. 1990. (nastepca art. 135.) nie ulegt zmianie, za wyjatkiem dodania § 3, zgodnie
z ktérym ,,W sprawach nalezacych do zadan wtasnych gminy do zmiany lub uchylenia
decyzji, o ktorej mowa w § 1 oraz w art. 155 (dawny art. 136) wtasciwe sg organy gmi-
ny”. Wylaczenie pozostawato w relacji z normatywng samodzielno$cia w piastowaniu
zadan z zakresu administracji publicznej przez gminy®. Niedopuszczalna wigc stawata
si¢ ingerencja nadzorcza w stosunku do decyzji administracyjnych wydanych przez orga-
ny gminy, zarazem tworzacych, jak i nietworzacych prawa. Pojawila si¢ sytuacja, w kto-
rej adresaci decyzji byli w gorszej, z procesowego punktu widzenia pozycji, gdy akt po-
chodzit od administracji samorzadowej, niz kiedy wydat go organ administracji rzadowe;.
Prawodawca, postugujac si¢ pojeciem organu gminy, ustanowit waska wtasciwos¢ orga-
néw do stosowania art. 154 1 155 k.p.a. 1990., tj. wylaczyt spod niej samorzadowe kole-
gia odwotawcze, bedace organami II instancji w stosunku do decyzji wydawanych przez
organy gminy®. Stan taki kreowato literalne brzmienie art. 5 § 2 pkt 6 definiujace pojecie
organdw samorzadu terytorialnego jako ,,organy gminy, ich zwigzkéw lub samorzadowe
kolegia odwotawcze”, ktorego zestawienie z art. 154 § 3 wyraznie ujawniato dystynkcje
terminologiczng. Nalezy rowniez przypomniec, iz organem wykonawczym gminy, ktory
to wlasnie wydawat decyzje administracyjne, byt w tamtym okresie zarzad, a nie jak ma
to miejsce teraz, wojt, burmistrz lub prezydent miasta.

Rok 1998 przyniost dalsze zmiany, jezeli chodzi o samorzad terytorialny. Dotych-
czasowa jednopoziomowa struktura zostala wzbogacona o dwa kolejne szczeble — po-

wiat i wojewddztwo®. W zwigzku z tym nieuchronna stata si¢ nowelizacja przepisow

6 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 78.

62 Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U.
7 1990 r. Nr 34, poz. 201), dalej k.p.a. 1990.

8 J. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 825.

8 Uchwata Skfadu Pigciu S¢dziow NSA z dnia 19 czerwca 1996 r., FPK 2/96, ONSA 1996, nr 4, poz. 152.

¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 1998 Nr 91, poz. 578) oraz
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 1998 r. Nr 91, poz. 576).
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Kodeksu postepowania administracyjnego odnoszacych si¢ do zdecentralizowanej wia-
dzy. Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdroze-
niem reformy ustrojowej panstwa®®, dokonata uaktualnienia regulacji art. 154 § 3 Ko-
deksu, nadajac mu nastgpujace brzmienie: ,,W sprawach nalezacych do zadan wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego do zmiany lub uchylenia decyzji, o ktorej mowa
w § 1 oraz w art. 155, wlasciwe sg organy tych jednostek™”. Z adaptacja tresci art. 154
korespondowala zmiana definicji legalnej zawartej w art. 5 § 2 pkt 6, zgodnie z ktéra pod
pojeciem organoéw jednostek samorzadu terytorialnego nalezalo rozumie¢ organy gmi-
ny, powiatu, wojewodztwa, zwigzkdw gmin, zwigzkow powiatow, wojta, burmistrza
(prezydenta miasta), staroste, marszatka wojewoddztwa oraz kierownikow shuzb, inspek-
cji i strazy dziatajacych w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub
marszatka wojewodztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze. Zakres zastoso-
wania § 3 zostal rozszerzony na wszystkie poziomy samorzadu terytorialnego, jednakze
tylko w ramach wykonywania zdan wtasnych podlegajacych ochronie przed ingerencja
nadzorcza panstwa. Oparcie instytucji art. 154 1 155 na odwotalno$ci oraz mozliwosci
dziatania nadzorczego stwarzato dopuszczalno$¢ wzruszenia decyzji I instancji zarowno
przez organ wydajacy (np. burmistrza, staroste), jak 1 przez organ wyzszego stopnia,
jakimbylo zazwyczaj samorzadowe kolegium odwotawcze (art. 17 pkt 1 k.p.aw brzmieniu
7 1998 r.). W stosunku do decyzji II instancji zmiana przez organ wyzszego rzedu nie
byta mozliwa, gdyz taki organ zwyczajnie nie istnial, weryfikacja decyzji odbywata si¢

jedynie za posrednictwem odwotalnosci.

10. Uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej pod rzadami
nowelizacji z 2010 r. oraz w obecnym stanie prawnym

Ostatnia ze znaczacych zmian analizowanych w artykule trybow miata miejsce
w roku 2010%7. W jej efekcie ograniczono wlasciwosci do uchylenia, zmiany decyzji two-
rzacej lub nietworzacej prawa tylko do organu wydajacego decyzje oraz usunigto — jako
niemajacy juz zastosowania — art. 154 § 3. Tryby art. 154 1 155 k.p.a. 2010. staly si¢ pod-
stawa wylacznie odwotalnosci decyzji ostatecznych, a przestaly by¢ narzedziem dziatan
nadzorczych organow wyzszego stopnia®. Wptyneto to na umocnienie pozycji organu ad-
ministracji publicznej wydajacego decyzje, jednoczesnie ostabiajac pozycje jednostki na

6 Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustro-
jowej panstwa (Dz. U. z 1998 r. Nr 162, poz. 1126).

67 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2010 r. Nr 6, poz. 18), dalej
k.p.a. 2010.

& J. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 825.
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plaszczyznie procesowoprawnej poprzez odciecie jej od ochrony swoich praw przed orga-
nem wyzszego rzedu. Nie mozna jednak stwierdzi¢, iz zmiana w przepisach przyniosta
jedynie negatywny efekt. Jak wynika z ratio legis tejze nowelizacji, byta ukierunkowana
na wyeliminowanie sporow o wlasciwos¢ wynikajacych z dotychczasowej konstrukcji ar-
tykutow. ,,Nowelizacja art. 154 1 155 Kodeksu zmierza do odebrania organom wyzszego
stopnia mozliwoS$ci zmiany ostatecznych decyzji. Niecelowe jest, azeby organ, ktory wy-
dat zaskarzong decyzje, konkurowat z organem wyzszego stopnia w ww. sprawach. Nie
wydaje si¢ rOwniez zasadne, azeby w sprawach tych wlasciwos¢ organow byta przenoszo-
na wyzej i organ, ktéry petnit role organu odwotawczego, w tej samej sprawie petnit na-
stepnie rolg organu pierwszej instancji (od decyzji tych stuzy bowiem odwotanie do orga-
nu wyzszej instancji). Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage, ze w praktyce powstaja czasami
niepotrzebne spory pomiedzy organem, ktory wydat decyzje ostateczng, a organem odwo-
tawczym, ktory jest «whasciwszy» do orzekania w pierwszej instancji w ww. trybach”®.

Tres¢ obu artykutow pozostata od czasu nowelizacji z 2010 r. niezmieniona. W ak-
tualnym brzemieniu art. 154. wskazuje, iz decyzja ostateczna, na mocy ktorej zadna ze
stron nie nabyta prawa, moze by¢ w kazdym czasie uchylona lub zmieniona przez organ
administracji publicznej, ktory ja wydat, jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub
sluszny interes strony (§ 1). W przypadkach okre§lonych w § 1 wlasciwy organ wydaje
decyzje w sprawie uchylenia lub zmiany dotychczasowej decyzji (§ 2). Natomiast art.
155 — decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyta prawo, moze by¢ w kazdym
czasie za zgoda strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej,
ktory ja wydatl, jezeli przepisy szczegdlne nie sprzeciwiaja si¢ uchyleniu lub zmianie
takiej decyzji i przemawia za tym interes spoteczny lub sluszny interes strony, przepis
art. 154 § 2 stosuje si¢ odpowiednio.

Dla wyczerpania tematu niezbedne staje si¢ zaprezentowanie aktualnych zapatry-
wan doktryn i orzecznictwa na tryby uchylenia lub zmiany decyzji tworzacych lub nie-
tworzacy prawa dla stron (przynajmniej w ujeciu syntetycznym, gdyz zagadnienie to jest
naprawde obszerne). Artykuty 154 1 155 uznawane sg za nadzwyczajne tryby postgpowa-
nia administracyjnego majace na celu weryfikacje prawidtowych lub dotknigtych wadli-
woscia niekwalifikowang decyzji ostatecznych, ktore nie podlegaja sanacji w ramach
wznowienia postgpowania lub stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej. Mamy
w ich ramach do czynienia z nowa sprawa administracyjna, ktérej przedmiotem jest oce-
na pod wzgledem celowosciowym (kryterium interesu spotecznego lub stusznego intere-
su strony) uchylenia lub zmiany decyzji. Sprawa konczy si¢ wydaniem nieostatecznej
decyzji administracyjnej podlegajacej weryfikacji w drodze odwotania. Konstrukcja obu

@ Projekt ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (druk nr 2987), s. 10.
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instytucji oparta zostata na mozliwosci weryfikacji decyzji przez organ ja wydajacy. Wy-
korzystanie art. 154 czy 155 pozostawione zostato uznaniu organu administracji publicz-
nej, ktory moze podjac postepowania z urzedu (z wiasnej inicjatywy czy tez na wniosek
strony) w kazdym czasie. Elementem wspdlnie wykorzystywanym przez oba tryby jest
pojecie nabycia prawa, czyli przysporzenia uprawnien oraz okreslenia rodzaju i zakresu
obowigzkoéw spoczywajacych na stronie na podstawie przepisdw prawa materialnego™.
Do zakresu prawa nabytego z decyzji nie mozna zaliczy¢ uprawnien wynikajgcych z pra-
wa procesowego, jako ze z natury sg one przejsciowe. A contrario — decyzjami nietwo-
rzacymi praw dla strony beda decyzje odmowne dla strony. Budowa art. 155 zawiera dwa
dodatkowe elementy w poréwnaniu z art. 154, tj. wymog uzyskania zgody strony i ko-
nieczno$¢ niewystepowania przepisow szczegdlnych blokujacych wzruszenie decyzji
w tym trybie. Zgoda ma by¢ wyrazona pisemnie oraz wprost, przez wszystkie strony. Nie
moga wystepowac zadne watpliwosci co do jej tresci. Ponadto w wyniku wprowadzenia
zmian do kodeksu postgpowania administracyjnego w 2017 r., dodano art. 155a zakazu-

jacy stosowania do obu trybdéw milczacego zatatwienia sprawy.

11. Zakonczenie

Instytucja uchylenia/zmiany decyzji tworzacych lub tez nietworzacych dla adresata
praw ma w polskim porzadku prawnym dtuga i bogata tradycje. Jej korzenie si¢gaja
o wiele dalej niz RPA czy jego projekt, gdyz olbrzymia cz¢$¢ prawa administracyjnego
procesowego zostata zaczerpnigta z prawodawstwa panstwa zaborczych. Nie zmienia
to jednak faktu, ze od stworzenia projektu rozporzadzenia o postgpowaniu administra-
cyjnym obie instytucje podlegaty ciaglej adaptacji wzgledem potrzeb rodzimego syste-
mu prawnego.

Przygladajac si¢ rozlicznym zmianom badanych regulacji na przestrzeni wieku,
mozna dojs¢ do pewnego przekonania — rdzen konstrukeji (naczelna koncepcja rzadzaca
instytucjami) nie ulegata przemianie. We wszystkich przytoczonych aktach prawnych
zawsze mieli$my do czynienia z mozliwo$cig zmiany lub uchylenia dwoch typow decy-
zji — tworzacych i nietworzgcych prawa. Swoja droga, nawet rozumienie nabycia praw,
ustalone w okresie mi¢gdzywojennym, jest nadal aktualne. Blizniacze tryby zawsze sta-
nowity element uzupethiajacy systemu weryfikacji decyzji ostatecznych (prawomoc-
nych), charakteryzujacy si¢ duza elastycznos$cia (patrz: ewolucja przestanek pozytyw-
nych zastosowania). Wynika to z dopuszczalno$ci zmiany czy uchylenia decyzji
w oparciu o blizej nieokreslone kryteria, a nastepnie o zwroty nieostre pozostawiajace

szerokg mozliwos¢ interpretacji.

0 J. Borkowski, A. Kawczyk, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System..., s. 297, 298.
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Usunigcie z obrotu prawnego decyzji, pod wzgledem prawnym prawidlowej, byto
i jest rozwigzaniem unikalnym. Uwzglednienie zmiennos$ci stosunkéw spotecznych,
istotnych przemian w rzeczywistosci i dopuszczalno$¢ w oparciu o nie ingerencji w sto-
sunek materialnoprawny kreowany decyzja jest rozwigzaniem potrzebnym w prawie
administracyjnym procesowym. W przeciwnym wypadku prawidlowo wydana, z punk-
tu widzenie legalnosci, decyzja odmowna stanowitaby przeszkode nie do przezwycigze-
nia w uzyskaniu jakiego$ prawa po wsze czasy'l. Innymi stowy, bytoby to dalekie od
racjonalnego pojmowania administracji, ktorej naczelnym zadaniem zawsze byla i jest
shuzba spoteczenstwu. Stad tez, utrzymanie instytucji zmiany/uchylenia decyzji, na pod-
stawie ktorej strony nabyly lub tez nie prawa, przez caty wiek potwierdza jej range

i niezbednos¢ w polskiej procedurze administracyjne;.
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