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Pojecie ostatecznosci decyzji administracyjnej
w Swietle zastosowania wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy

STRESZCZENIE

Niniejszy artykut dotyczy problematyki zwiazanej z okresleniem charak-
teru instytucji wniosku o ponowne rozstrzygniecie sprawy w brzmieniu
przed nowelizacja z dnia 3 grudnia 2010 r., ktora weszta w zycie 11 kwiet-
nia 2011 r. Pomimo nowelizagji, przepis ten do dzis jest Zrédlem wielu spo-
réw, czego odzwierciedleniem jest bardzo niejednolite orzecznictwo. Na
postawie tej regulacji mozna zaobserwowac, w jaki sposob wadliwie skon-
struowane przepisy wptywaja na wymiar sprawiedliwosci oraz stosowanie
prawa, tworzac sytuacje, w ktorych sady przejmuja funkcje prawotworcze.
Na wybranym przyktadzie ukazano, jak jedno orzeczenie Sadu Najwyz-
szego, bedac podstawa rozstrzygnie¢ sadéw apelacyjnych, powoduje, iz
osoby poszkodowane wadliwa decyzja administracyjna sa obcigzane odpo-
wiedzialnoscia za btedy legislacyjne. Znajomos$¢ tematu bedacego przed-
miotem niniejszej publikacji jest niezwykle istotna dla wszystkich praktykow,
jak réwniez teoretykdéw prawa ze wzgledu na towarzyszaca mu doniostosé
poruszanych zagadnien. Praca opiera si¢ na analizie pojecia ostatecznosci
i prawomocnosci decyzji administracyjnej, pogltebionej o rozwazania teo-
retyczne oraz obszerne omoéwienie praktyki orzeczniczej sadéw admini-
stracyjnych, cywilnych oraz Trybunatu Konstytucyjnego.

Stowa kluczowe: dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego,
ostatecznos¢ decyzji administracyjnej, prawomocnosc
decyzji administracyjnej, wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, zasada trwalosci decyzji
administracyjnej
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decisions in the light of petition
for reconsideration of a case

ABSTRACT

This article concerns the problem associated with the nature of the institution
of a petition for reconsideration of the case in view of regulation No 16 of
the Administrative Procedure Code in the version before the amendment
dated 3 December 2010, which entered into force on 11 April 2011. Despite
the amendment, to this day the provision is the source of many disputes,
which is reflected in a very non-uniform judicial practice. On the basis of
this regulation can be observed, how defective constructed legal provisions
affect the administration of justice and the application of the law by creat-
ing situations in which the courts take over the functions of law making.
On the selected example is shown, how one decision of the Supreme Court,
being the basis of decisions of courts of appeal, causes that victims defective
administrative decision are charged with the responsibility for legislative
errors. Knowledge of the matter, which is the subject of this publication,
is extremely important for all practitioners as well as theorists of the law
because of the importance of the issues, which accompany the main theme.
The work is based on an analysis of the concept of finality and validity of
administration decision and depth on theoretical consideration and extensive
discussion of the judicial practice of administrative courts, civil courts and
Constitutional Tribunal.

Keywords: two-tier of administration proceeding, finality of an admini-
strative decision, legal validity of the administrative decision,
petition for reconsideration of a case, principle of sustainability
of an administrative decision
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WSTEP

W ostatnich latach swdj finat w Sadzie Najwyzszym znajduja sprawy do-
tyczace zaspokojenia roszczen bytych wilascicieli gruntéw warszawskich,
w ktorych gléwna osig sporu stat sie zarzut przedawnienia roszczen pod-
noszony przez Skarb Panstwa w oparciu o art. 160 § 6 k.p.a. Artykul ten ma
zastosowanie do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczna
decyzja administracyjng wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktorej
niewaznos$¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po
tym dniu na mocy uchwaty pelnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego
z dnia 31 marca 2011 r., Il CZP 112/10'. Podnoszony przez Skarb Paristwa
zarzut przedawnienia koncentruje si¢ wokot kwestii, od jakiej daty liczony
jest wyznaczany trescig art. 160 § 6 k.p.a. 3-letni termin do wniesienia po-
wddztwa o odszkodowanie — czy od dnia, w ktérym wydano pierwsza decy-
zjenadzorcza organu naczelnego stwierdzajaca niewaznosc¢ decyzji wydanej
znaruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a., czy od dnia wydania decyzji na
skutek zlozenia przez strone niezadowolong z pierwszego rozstrzygnie-
cia wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy. Kontrowersje dotycza tresci
art. 16 k.p.a. w brzmieniu sprzed 2010 r., kiedy to zostal znowelizowany
ustawq z dnia 3 grudnia 2010 r., ktéra weszta w zycie 11 kwietnia 2011 r.
Artykut 16 k.p.a. wyposaza decyzje administracyjna w ceche trwatosci,
jednoczesnie wyznaczajac jej granice. Zgodnie z trescig art. 16 § 1 k.p.a. w daw-
nym brzmieniu decyzja ostateczna to taka decyzja, od ktdrej nie stuzy
odwotanie w administracyjnym toku instancji. Z powyzszego wynika nie
tylko, ze od takiej decyzji nie mozna wnie$¢ odwotania, ale takze, co waz-
niejsze, ze jest to ostateczne zatatwienie sprawy administracyjnej? — a zatem
sprawa nie moze stac si¢ ponownie przedmiotem postepowania admini-
stracyjnego pod rygorem stwierdzenia niewaznosci postepowania. Zatem ze
strony formalnej ogdlna trwatos$¢ decyzji ostatecznej jest wyrazona poprzez
fakt, iz obowiazuje ona do chwili, w ktdrej zostanie uchylona lub zmieniona
przez nowy, legalnie wydana decyzje. Innymi stowy, decyzja ostateczna

T OSNC2011/7-8/75, www.sn.pl, Prok. i Pr. 2011/9/45, Biul. SN 2011/3, Legalis.
2 Wyrok NSA z dnia 15 lipca 1998 r., Il SA 730/98, LEX 41768.
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posiada domniemanie obowigzywania dopdki nie zastapi jej lub nie zmieni
wydanie nowej decyzji®. Zachowanie zasady trwato$ci decyzji administra-
cyjnych jest gwarantem stabilizacji opartych na decyzji skutkow prawnych
—mocuje ona akt na state w porzadku prawnym?®. Z przyczyn oczywistych
stanowi ona zatem jedno z najwazniejszych zalozen postepowania admi-
nistracyjnego.

Lata praktyki orzeczniczej wykazaty, ze tre$¢ art. 16 k.p.a. sprzed nowe-
lizacji to tekst gteboko nieprecyzyjny, zwlaszcza w kontekscie okreslenia
charakteru prawnego instytucji wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Artykut 6w stal sie zrodtem wielu sporéw, ktorych rozstrzyganiem do dzis
zajmuja si¢ sady.

POJECIE OSTATECZNOSCII PRAWOMOCNOSCI
DECYZJI ADMINISTRACYJNE]

Ostatecznos¢ decyzji administracyjnej jako pojecie pojawila si¢ po raz pierw-
szy w ustawie z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz administracyjnych
IT instangji®. W artykule 6 jako ostateczne okreslone zostaty decyzje woje-
wody wydawane w III instancji. Ostatecznos¢ decyzji wojewody w Il instan-
ji regulowaly przepisy odrebne.

W Konstytugji Marcowej® ustanowiono zasade dwuinstancyjnosci po-
stepowania administracyjnego. Szczegotowo kwestie ostatecznosci decyzji
uregulowano w ustawie z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie srodkéw praw-
nych od orzeczer wladz administracyjnych’. Zgodnie z tredcia art. 1 tej ustawy
sprawe regulowal ostatecznie organ odwotawczy.

22 marca 1928 r. Prezydent RP wydat rozporzadzenie o postepowaniu
administracyjnym. Znajduje si¢ w nim definicja legalna decyzji ostatecznej
i prawomocnej. Przymiot ostatecznosci posiadala decyzja, od ktorej nie

W. Dawidowicz, Ogdine postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 123.

F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, Paristwo i Prawo, z. 12/1961, s. 906.

> Dz.Praw.z 1919 r. Nr 65, poz. 395.

Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej — Dz. U. 2 1921 r. Nr 44, poz. 267.
7 Dz.U.z21923r.Nr91, poz. 712.
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stuzyto odwotanie lub skarga indywidualna w toku instancji administra-
cyjnych. Decyzja prawomocna byta decyzja ostateczna, ktorej nie mozna
bylo zaskarzy¢ do sadow administracyjnych. Zatem prawomocnos¢ decyzji
bylta pojeciem rozpatrywanym w zwiazku z kontrola sprawowana przez
sad administracyjny®. W takim tez kontekscie w Polsce przedwojennej
pojawiato si¢ pojecie prawomocnosci indywidualnego aktu administra-
cyjnego — gdy mogt on zosta¢ skontrolowany i utrzymany w mocy przez
sad administracyjny (lub gdy uptynat termin do ztozenia na niego skargi).
W innych przypadkach decyzje ostateczne byly réwnoczesnie decyzjami
prawomocnymi.

Okres realnego socjalizmu w Polsce to czas, w ktorym sady administra-
cyjne w ogole nie istniaty. W bardzo nielicznych przypadkach, na podstawie
przepiséw szczegdlnych mozna bylo decyzje zaskarzy¢ do sadu powszech-
nego i tylko takie decyzje posiadaty rozrdznienie na ostateczne i prawo-
mocne. Pozostale decyzje prawomocne byly rownoczesnie decyzjami osta-
tecznymi® (art. 190 k.p.a. w brzmieniu pierwotnym).

W zwiazku z transformacjq ustrojowaq kraju oraz z powotaniem sadow
administracyjnych kwestia podziatu decyzji na ostateczne i prawomocne
ponownie stata si¢ istotna ze wzgledu na szerszy zakres mocy wiazacej de-
cyzji prawomocnych. Prawomocnos¢ decyzji jest podzielona w nauce prawa
na formalna i materialng. Formalna prawomocnos¢ to brak mozliwosci
wzruszenia aktu administracyjnego za pomoca zwyktych srodkow praw-
nych (niezaskarzalno$c¢ aktu). Oznacza to, ze akt nie moze by¢ uchylony
ani zmieniony na skutek wniosku strony i jest ona nig zwiazana'? (res iudicata
ius facit inter partes). Prawomocnos¢ materialna to brak mozliwosci zmiany
aktu administracyjnego tak na wniosek strony, jak i przez organ z urzedu
(niewzruszalnos¢ aktu). Taki akt wigze zaréwno strony, jak i organy pan-
stwowe!! (res iudicata ius facit inter omnes). Zatem kazdy akt prawomoc-
ny materialnie jest takze prawomocny formalnie, jednak nie odwrotnie.

8 B. Adamiak, J. Borkowski, Ostateczno$¢ i prawomocnos¢ decyzji administracyjnej, Paristwo i Prawo,
10/47/1989.

° J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliriski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 1985, s. 84.

10 B, Adamiak, J. Borkowski, Ostateczno$¢ i prawomocnos¢ decyzji administracyjnej..., op. it., s. 49.

11 7. Resich, Prawomocnos¢ orzeczeri sqdowych, [w:] System prawa procesowego cywilnego, t. 2, Wroctlaw
1987, s.390—-391.
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Prawomocnos$¢ materialna aktu oznacza, ze niemozliwe jest ponowne
rozpoznanie sprawy rozstrzygnietej decyzja'.

Przyznawanie decyzjom cechy prawomocnosci ma swoich zwolennikéw
i przeciwnikéw. W nauce prawa administracyjnego podkresla sig, ze decyzja
ostateczna, na mocy ktdrej strona nabyla prawa, powinna by¢ bezwzglednie
trwata'3, co oznacza bezwzgledny zakaz ich zmiany lub uchylenia w trybie
zwyklym — moga by¢ uchylane tylko i wyltacznie w trybach nadzwyczaj-
nych lub przypadkach okreslonych w kodeksie albo w przepisach szcze-
gdlnych, przy scistym zachowaniu warunkéw w nich okreslonych. Zmiana
badz uchylenie decyzji ostatecznej jest uzasadniana potrzeba poszanowa-
nia wymagan praworzadnosci, w przypadkach gdy decyzja zostata wydana
znaruszeniem istotnych zasad procedury lub gdy razaco narusza obowiazu-
jace prawo materialne. Uzasadnienie moze obejmowac réwniez zmienno$¢
stosunkow spoleczno-gospodarczych czy zmiane okolicznosci faktycznych,
ktére moga spowodowac wyrzadzenie szkody dla stusznego interesu strony,
ale tylko wtedy, gdy dziatanie takie nie generuje sprzecznosci z interesem
spotecznym!4.

KONTROWERSYJNA ISTOTA WNIOSKU
O PONOWNE ROZPATRZENIE SPRAWY

Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy pojawit si¢ w k.p.a. po noweli-
zacji kodeksu w art. 11 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego’® w zwiazku z krystalizacja wérdd zasad ogdlnych postepo-
wania administracyjnego zasady dwuinstancyjnosci postepowania. W art.
15 k.p.a. zagwarantowano prawo strony do dwukrotnego rozpoznania jej
sprawy przez dwa rézne organy'®. Za pomoca wniosku o ponowne rozpa-

12 Jbidem, s. 400.

13 ). Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliriski, op. cit., s. 168.

4 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne — zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 227.
5 Dz. U.z 1980 . Nr 4, poz. 8.

16 Por. W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2006, s. 59 i n.; E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postepowanie administracyjne
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trzenie sprawy strona niezadowolona z decyzji wydanej w I instangji przez
naczelny organ administracji panstwowej (od ktdrej nie stuzy odwotanie)
mogla uzyskac realizacje zasady dwuinstancyjnosci postepowania. Przepis
funkcjonuje w nieznacznie zmienionej tresci — dzis w art. 127 § 3 czytamy,
ze od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorza-
dowe kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, ale strona moze si¢ zwro-
ci¢ z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, do ktérego stosuje sie
odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od decyzji.

Niejasna pozostaje, kluczowa dla omawianego tematu, kwestia charak-
teru prawnego wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Jezeli bowiem
zaliczy¢ go do nadzwyczajnych srodkéw odwotawczych, wskazywatoby
to na prawdziwie ostateczny charakter pierwszej decyzji. Jesli jednak jest to
zwykly srodek odwolawczy, pierwsza decyzja, mimo opatrzenia jej przy-
miotnikiem , ostateczna”, nie moze by¢ za taka uznana. Zdaniem autorki
poglad, Ze wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy nie odbiera decyzji
waloru ostatecznosci, pozostaje w kolizji z nauka prawa administracyjnego
oraz wieloma doniostymi uregulowaniami prawnymi.

OSTATECZNOSCDECYZJIWSWIETLEPRZEPISOWPRAWA,
DOKTRYNY I ORZECZNICTWA

Przychylenie si¢ do opinii, ze dopiero od 11 kwietnia 2011 r.1” decyzje, od
ktorych stuzy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, nie maja waloru
ostatecznosci, nie jest zgodne z praktyka orzecznicza (wigkszosc¢ orzeczen
—ktore zostana przytoczone w dalszej czesci artykutu — wydawanych przed
nowelizacjg z 2011 r. odmawia waloru ostateczno$ci decyzjom, w stosunku
do ktdrych ztozono wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy). Co wazniejsze,
stanowisko takie pozostaje w sprzecznosci z zasadami, ktérych przestrzeganie

i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2005, s. 30; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego, Komentarz, Krakéw 2005, s. 181in.

17 Dzien wejscia w zycie ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego — Dz. U. 2 2011 r. Nr 6, poz. 18 — wprowadzajacej zmiane art. 16 § 1 k.p.a. przez uznanie,
Ze walor ostatecznosci maja te decyzje, od ktdérych nie stuzy ani odwotanie, ani wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy.
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zagwarantowane jest kodeksowo i konstytucyjnie: zasada dwuinstancyj-
nosci postepowania administracyjnego, zasada trwatosci decyzji ostatecznej,
zasada poglebiania zaufania obywateli do panistwa i stanowionego przez
nie prawa, obowiazku informowania oraz z zawartym w art. 2 Konstytugcji
wskazaniem o zastosowaniu w praktyce zasad demokratycznego panstwa
prawnego. Wyzej wymienione zasady sa fundamentalne dla obowiazywa-
nia i stosowania prawa, zatem ich poszanowanie winno by¢ bezwzglednie
przestrzegane.

Za zasadnoscia uznania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy za
zwykly Srodek odwotawczy przemawia tres¢ nizej wymienionych uregu-
lowan:

1. Zgodnie z tresciq art. 127 § 3 k.p.a. do wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od
decyzji, co sprawia, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy po-
zostaje wsrdd srodkow zaskarzenia na pozycji réwnorzednej z od-
wolaniem i jest zaliczany do zwyktych srodkéw zaskarzenia. Zwykle
srodki zaskarzenia sq sposobem weryfikadji decyzji nieostatecznych'®.
Z mocy odpowiedniego stosowania art. 130 § 2 k.p.a. wniesienie od-
wotania w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji. Jezeli wiec zaliczy¢
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy do srodkéw odwotawczych
zwyklych, naruszeniu ulegta opisana w art. 16 § 1 k.p.a. zasada trwa-
tosci decyzji, ktéra zaklada mozliwo$¢ wzruszenia ostatecznej decyzji
jedynie przy pomocy nadzwyczajnych srodkow zaskarzenia. Ponadto
zgodnie z trescia ww. przepisu, odwolanie nie przystuguje od decyzji
wydanej w pierwszej instangji przez ministra oraz przez samorzadowe
kolegium odwotawcze, co umotywowane jest faktem, iz te organy
zreguly same pelnia role organéw odwotawczych. W tej sytuacji wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest jedyna droga, za pomoca
ktdrej strona niezadowolona z rozstrzygniecia moze zabiega¢ o zmiane
decyzji, do ktérych to zabiegdw ma prawo zgodnie z zasada dwu-
instancyjnos$ci postepowania administracyjnego. Zatem wniosek o roz-
patrzenie sprawy jest odpowiednikiem odwotania wnoszonego od
decyzji nieostatecznych i ma na celu weryfikacje decyzji wydanych

18 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2012,
Rozdziat 12. Wznowienie postepowania, Nb. 4, pkt 1; A. Wiktorowska, [w:] Postepowanie administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2008, s. 186.
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w linstancji przez organy nieposiadajace wyzszego stopnia w struk-
turze administracyjnej panstwa.

2. Przestankii tryb zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej w przepisach,
w stanie prawnym przed nowelizacja, okresla art. 145§ 1 w zw. z art. 151
§1pkt2k.p.a., art. 154§1k.p.a, 155 k.p.a., art. 156 § 1 k.p.a., art. 162
§1i§2k.p.a., art. 163 k.p.a. oraz art. 54 § 3 u.p.p.s.a'>. W badanych
sprawach zaden z tych przepiséw nie byt podstawa wydania decy-
zji, ktéra utrzymata poprzednia decyzje w mocy. Zatem za stuszna
nalezy uznad konkluzje, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
pozbawia pierwsza decyzje waloru ostatecznosci.

3. Zgodnie z tresciq art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. decyzja, ktdra dotyczy sprawy
juz uprzednio rozstrzygnietej inna decyzjq ostateczna, jest niewazna.
Z powyzszego wynika, Zze przymiot ostatecznosci posiada decyzja, ktora
ostatecznie zalatwia sprawe administracyjna, czyli ta, ktora zostata
wydana na skutek zloZzenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

4. Zgodnie z trescig art. 269 k.p.a. decyzje okreslone w innych przepi-
sach prawnych jako prawomocne uwaza si¢ za ostateczne, chyba ze
z przepisdw tych wynika, iz dotycza one takiej decyzji, ktora zostata
utrzymana w mocy w postepowaniu sadowym, badz tez nie zostata
zaskarzona w tym postepowaniu z powodu uptywu terminu do wnie-
sienia skargi. Zatem decyzja staje si¢ prawomocna (ostateczna) do-
piero, gdy nie stuzy juz na nia skarga do sadu administracyjnego?®.

5. Zgodnie z tredcig art. 168 § 1 u.p.p.s.a.?! orzeczenie sadu staje si¢ pra-
womocne, jezeli nie przystuguje co do niego srodek odwotawczy. Po-
nownie zatem prawomocnos¢ jest zwigzana z ostatecznym zakoncze-
niem postepowania.

6. Zgodnie z art. 52§ 11§ 2 u.p.p.s.a. ,§ 1. Skarge mozna wnie$¢ po wy-
czerpaniu srodkow zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzacemu w po-
stepowaniu przed organem wiasciwym w sprawie. (...) § 2. Przez wy-
czerpanie srodkow zaskarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej
stronie nie przystuguje zaden srodek zaskarzenia, taki jak zazalenie,

19 G. taszczyca, C. Matrysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz., t. 1, Warszawa
2001,s.172in.

20 ), Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2004, s. 866.

21 Dz. U. 22002 r. Nr 153, poz. 1270.
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odwotanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, przewi-
dziany w ustawie.”

Wszystkie powyzej przywolane przepisy przemawiaja za przyjeciem
twierdzenia, Ze decyzje staja sie ostateczne po wyczerpaniu drogi admini-
stracyjnej. Zatem te, w stosunku do ktérych ztozono wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, ostateczne by¢ nie moga, bowiem wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy funkcjonuje w systemie prawa na pozycji rownorzednej
odwotaniu. Podstawowa réznica miedzy odwotaniem a wnioskiem o po-
nowne rozpatrzenie sprawy to niedewolutywny charakter wniosku — zto-
zenie wniosku nie przesuwa postepowania do organu, ktory jest wyzszy
strukturalnie lub instancyjnie od organu I instancji. Poza tym jednak wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy pozostaje wsrod srodkow zaskarzenia
na pozydji réwnorzednej z odwotaniem. Na korzys¢ tej opinii orzekaly wie-
lokrotnie r6zne sady z Trybunatem Konstytucyjnym witacznie (orzecznic-
two ponizej). Jest to dla niniejszych rozwazan szczegdlnie istotne, bowiem
gdyby uznac za ostateczng pierwsza decyzje, naruszeniu ulega wiele ww.
regulacji i zasad prawnych, w tym o randze konstytucyjne;.

Zagrozenie to zostato dostrzezone juz wielokrotnie, czego dowod
mozna znalez¢ w bardzo bogatym orzecznictwie sadéw administracyjnych.
Sady te konsekwentnie utrzymuja, ze dwuinstancyjnos¢ postepowania ma
w przypadku ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy range nad-
rzedna, za$ sam wniosek okreslaja jako zwykly srodek odwotawczy??. Takze
w niemal wszystkich orzeczeniach SN walor ostatecznosci jest przyznawany
drugiej decyzji — tak orzeczono w postanowieniu SN z dnia 9 lipca 2002 r.,

22 Wyrok NSA z dnia 24 maja 1983 r., | SA 1714/82, ONSA 1983/1/35; wyrok NSA z dnia 3 lipca 1992 .,
ONSA 1993/3/62; wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 1992 r., Ill SA 907/92, MoP-ZT 1999/9/5, Legalis;
postanowienie NSA z dnia 12 stycznia 1994 r., Il SA 2616/93, ONSA 1995/1/34, MoP 1995, nr 1, s. 21,
Legalis; wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 1994 r., l1l SA 1496/93; uchwata sktadu siedmiu sedziéw SN — Izba
Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 13 lutego 1996 r., sygn. akt Il AZP 23/95,
OSNAPiUS 1996 nr 15, poz. 205; wyrok NSA z dnia 27 lutego 1996 r., | SA 1296/95; uchwata 7 sedziéw
NSA z dnia 9 grudnia 1996 r., OPS 4/96, ONSA 1997 nr 2. poz. 44; wyrok NSA z dnia 19 marca 1997 .,
IV SA 1170/95, ONSA 1997 nr 4, poz. 188; wyrok NSA z dnia 15 lipca 1998 r. Il SA 730/98, LEX nr 41768;
postanowienie NSA z dnia 5 grudnia 2000, Il SA/Gd 1990/00, LEX nr 46448; wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia
2002 r., V SA 2535/01 (niepubl.); wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2003 r., V SA 1313/02 (niepubl.); wyrok
NSA z dnia 18 maja 2005 r., FSK 1842/04, Legalis; wyrok NSA z dnia 18 paZdziernika 2005 r., Il 0SK 118/05,
LEX nr 188687; wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2007 r., Il 0SK 213/2006, LEX nr 235133; uchwata NSA z dnia
22 lutego 2007 r., Il GPS 2/2006, ONSA i WSA 2007/3/61; wyrok WSA z dnia 5 czerwca 2008 r., IV SA/Po
426/07, LEX nr 509454; wyrok WSA z dnia 9 kwietnia 2009 r., Ill SA/Wa 3451/08, LEX nr 536971; wyrok
NSA z dnia 9 paZdziernika 2012 r., 1 0SK 1217/11, Legalis.
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RN 129/01%, wyroku SN z dnia 21 czerwca 2011 r., I CSK 601/10%*, wyroku SN
z dnia 9 marca 2002 r., I CSK 277/11%. Na uwage zastuguje fakt, ze wyroki
o sygn. I CSK 277/11 oraz I CSK 601/10 zostaty wydane juz po wejsciu w zy-
cie nowelizacji k.p.a., na skutek ktorej zostata zmieniona tres¢ art. 16 k.p.a.

W omawianej kwestii wypowiedziat si¢ takze Trybunat Konstytucyjny.
Wyrok z dnia 16 listopada 1999 r., SK 11/1999, OTK 1999, nr 7 poz. 158,
dotyczylt rozstrzygniecia, czy z tresci art. 78 Konstytucji wynika taki obo-
wigzek ksztattowania procedur, by przewidziane w nich prawo do wnie-
sienia srodka zaskarzenia oparte bylo na konstrukcji dewolutywnosci (zda-
niem niektdrych wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, jako srodek
niedewolutywny, nie kwalifikuje si¢ do wlaczenia go do zbioru zwyktych
$rodkow odwotawczych). TK uznat, Ze w przepisach nie istnieje nakaz, aby
w sprawie zawsze rozstrzygaty organy réznych instancji. W wyroku z dnia
15 grudnia 2008 r., P 57/07, OTK nr 10A/2008, poz. 178, TK stwierdzil, ze
z dwoéch elementéw utozsamianych z istota dwuinstancyjnosci postepo-
wania administracyjnego wigksze znaczenie dla ochrony praw i intereséw
jednostki ma dwukrotne rozpatrzenie sprawy, a nie to, czy dokonuja tego
dwa rdézne organy.

Najdobitniej wypowiedziat si¢ TK w wyroku z dnia 14 pazdziernika 2009 r.,
Kp 4/09, OTK nr 9A/2009, poz. 134: ,wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy rozstrzygnietej w pierwszej instancji decyzja naczelnego organu
administracji publicznej lub decyzja samorzadowego kolegium odwotaw-
czego w sprawach nalezacych do zakresu zadan wtasnych gmin jest w istocie
funkcjonalnie rownowazny odwotaniu. (...) decyzje, w stosunku do ktorych
mozliwe jest zastosowanie srodka przewidzianego w art. 127 § 3 KPA, nie
osiagaja z momentem ich wydania stanu czynigcego zbednym kwestie sto-
sowania wobec nich nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci” (por.
W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 145; zob.
komentarz do art. 108 kodeksu postepowania administracyjnego, Dz. U.
22000 r. Nr 98, poz. 1071, [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005). Analogiczny wniosek
wysnuwa Z. Kmieciak, przypominajac, ze tytut rozdzialu 10 dziatu Il KPA,
w ktérym pomieszczono art. 127 § 3, brzmi ,,Odwolania”. Uzycie przez

23 OSNAP 2002/22/4.
24 LEX 898247.
25 7rédto: http://www.sn.pl/Sites/orzecznictwo/Orzeczenia2/1%20CSK%20277-11-1.pdf (04.11.2014).
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ustawodawce dla oznaczenia srodkéw zaskarzenia decyzji organu pierw-
szej instancji liczby mnogiej dowodzi, ze kazdemu z nich nadano walor
odwotania. O zasadnosci tego twierdzenia przekonuje odestanie zamiesz-
czone w art. 127 § 3 in fine KPA zespalajace niejako ze soba obie instytucje
unormowane w omawianej czesci kodeksu. Brak cechy dewolutywnosci
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nie pozbawia go charakteru srodka
odwotawczego. Jest on bowiem wywotany ograniczeniami natury organi-
zacyjnej (ustrojowej), ktore same w sobie nie moga podwazac¢ prawa strony
do dwukrotnego, merytorycznego rozpatrzenia sprawy. Prawo to znajduje
obecnie ogolne umocowanie w art. 78 Konstytucji, zgodnie z ktorym , kazda
ze stron ma prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierw-
szej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”
— zob. Z. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a.
(Odwotanie czy remonstracja?), Panistwo i Prawo, z. 3/2008, s. 26-28. Autor
przywotuje przy tym wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 listopada
1999 ., sygn. SK 11/99, w ktérym Trybunat zaznaczyl, Ze statuujac w zdaniu
pierwszym art. 78 Konstytucji prawo kazdej ze stron do zakwestionowania
rozstrzygnie¢ podjetych wobec niej w postegpowaniu sadowym badz admi-
nistracyjnym, ustrojodawca postuzyt si¢ ogélnym sformutowaniem ,,za-
skarzenie”, nie precyzujac charakteru i wlasciwosci srodkéw prawnych
stuzacych urzeczywistnieniu tego prawa. Zastosowanie ogdlnego pojecia
,zaskarzenie” pozwolilo na objecie jego zakresem réznych, specyficznych
dla danej procedury srodkow prawnych, ktdrych cecha wspdlna jest umoz-
liwienie stronie uruchomienia weryfikacji podjetego w pierwszej instangji
orzeczenia badz decyzji. Nie oznacza to oczywiscie bezwzglednego nakazu
takiego uksztaltowania przebiegu postepowania, aby w sprawie rozstrzygat
jakikolwiek inny organ. Tytulem przyktadu Trybunat wskazat przewi-
dziany w art. 127 § 3 KPA wniosek strony o ponowne rozpatrzenie sprawy
w wypadku decyzji wydanych w pierwszej instancji przez naczelny organ
administracji panstwowej (OTK ZU nr 7/1999, poz. 158). , Brak elementu
dewolutywnosci nie pozbawia zatem automatycznie wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy cech odwotania” (punkt 4.3.1. uzasadnienia).

W sytuacji, gdy strona zlozy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
decyzja organu naczelnego wydana w I instangji, traci przymiot ostatecz-
nosci na skutek odpowiedniego zastosowania przepisow o odwotaniu
i w efekcie — przestaje istnie¢. Taka konkluzje mozna odnalez¢ w wyroku

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.58 398



Pojecie ostatecznosci decyzji administracyjnej w $wietle zastosowania wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy

Sadu Najwyzszego z dnia 23 listopada 2004 r., I CK 360/2004%. Teza tego
orzeczenia brzmi: ,Jezeli administracyjny organ odwotawczy utrzymat
w mocy decyzje organu pierwszej instancji stwierdzajaca niewaznos¢
okreslonej decyzji z powodu naruszenia art.156 § 1 kpa albo stwierdzajaca
w mysl art. 158 § 2 kpa, ze zostala ona wydana z naruszeniem przepisu
art. 156 § 2 kpa, to decyzje o odszkodowaniu, o ktérej mowa w art. 160 kpa
wydaje organ odwotawczy”, a w uzasadnieniu mozna przeczytac: ,Jest
utrwalone stanowisko, Ze istota administracyjnego toku instancji jest przejscie
sprawy administracyjnej z jednej instangji do drugiej z inicjatywy strony
dla realizacji okreslonych celow, przy czym najistotniejszym jest ochrona
interesu indywidualnego. Organ odwolawczy ma wigc przede wszystkim
po raz drugi rozpatrzy¢ cala sprawe administracyjng i ponownie zastoso-
wad norme prawa materialnego, a czynnosci kontrolne tego organu wobec
organu pierwszej instancji schodza na dalszy plan. Skoro wiec organ drugiej
instancji rozpoznaje t¢ sama sprawe administracyjna, badajac uprzednio
przeprowadzone dowody lub przeprowadzajac nowe, kierujac si¢ w zasa-
dzie tymi samymi przestankami faktycznymi i prawnymi, to uzasadnione
jest stwierdzenie, Ze decyzja organu drugiej instangji jest takim samym aktem
stosowania prawa, jak decyzja organu pierwszej instancji. Co wiecej, jesli
w danej sprawie zostalo wniesione odwotanie, aktem, ktdry rzeczywiscie
rozstrzyga sprawe jest wlasnie decyzja organu odwotawczego, jesli ma cha-
rakter merytoryczny, poniewaz z nia jest zwiazany skutek materialny w postaci
konkretyzacji okre$lonej normy prawnej. Jesli organ odwotawczy w ramach
toku instancji musi ustosunkowac sie do zaskarzonej decyzji, to moze ja
uchyli¢ lub utrzymac w mocy. To ustosunkowanie si¢ w tej postaci oznacza
jednak tylko sposob (technike) rozstrzygniecia, a nie jego istote. Zawsze
mamy przeciez do czynienia z nowym rozstrzygnieciem, tyle tylko, ze gdy
organ odwotawczy uchyla zaskarzong decyzje i orzeka co do istoty sprawy,
to jest ono odmienne od rozstrzygniecia organu pierwszej instancji, a gdy
organ odwotawczy utrzymuje w mocy zaskarzona decyzjeg, to jego roz-
strzygniecie jest zgodne z zaskarzona decyzja. Z punktu widzenia prawa
materialnego to nowe rozstrzygniecie koniczace proces jurysdykcyijny, jest
w istocie pierwszym ijedynym w danej sprawie”.

Bezposrednio w badanej kwestii do niedawna zostal wydany tylko jeden
kolidujacy z wyzej opisana linig orzecznicza wyrok SN z dnia 21 listopada

26 | exis.pl, nr 376968, Biuletyn Sqdu Najwyzszego, 3/2005.
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2008 r., V CSK 204/08, LEX nr 527065, ktory zostanie omdwiony w dalszej
czesci artykutu.

Do omodwienia pozostaje kwestia sprzecznosci nadania pierwszej decy-
zji przymiotu ostatecznosci z regulacjami ustawy zasadniczej. Zgodnie
z art. 77 Konstytugji kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zo-
stala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy
publicznej, a ustawa nie moze nikomu zamykac drogi sadowej dochodzenia
naruszonych wolnosci lub praw. Wadliwa konstrukcja przepisu art. 16 k.p.a.
w brzmieniu przed nowelizacja nie moze by¢ przyczyna naruszania kon-
stytucyjnego prawa dwuinstancyjnosci postepowania wywodzacego si¢
z art. 78 Konstytugji, jak i majacego swe Zrodto w klauzuli demokratycz-
nego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) zasady ochrony zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa. Obywatel ma prawo
do dzialania w przeswiadczeniu o racjonalnosci ustawodawcy, ktoéry w opar-
ciu o zasady poprawnej legislacji ustanowit uregulowania proceduralne
umozliwiajace zapewnienie jednostce efektywnej ochrony jej konstytucyjnych
praw i wolnosci w relacji z organami administracji publicznej. W wyroku
z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK 2000, Nr 5, poz. 138, Trybunal Kon-
stytucyjny stwierdzit, ze ,(...) zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa opiera si¢ na wymaganiu pewnosci prawa, a wiec takim
zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpie-
czenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu na
podstawie pelnej znajomosci przestanek dziatania organow panstwowych
oraz konsekwengji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnac za soba”.
Zgodnie z powyzsza zasadg nie wolno stanowi¢ norm prawnych, ktore na-
kazywatyby obcigzenie obywateli bez jednoczesnego wprowadzenia zasad
postepowania odpowiednio jasnych, umozliwiajacych dochodzenie przez
obywateli swoich praw (orzeczenie TK z dnia 8 grudnia 1992 r., K 3/92, OTK
1992, Nr 2, poz. 26, s. 86).

Zasada zaufania do panistwa i stanowionego przez nie prawa nie dotyczy
wylacznie wladzy ustawodawczej, lecz oznacza, ze jednostka powinna miec¢
pewnos¢ co do sposobu rozumienia przez te organy konkretnych przepi-
sow oraz co do trwatosci i niewzruszalnosci dokonanych na tej podstawie
ostatecznych rozstrzygnie¢ indywidualnych. W trakcie catego postepowa-
nia administracyjnego organy administracyjne sa obowigzane do pelnego
informowania obywatela o jego prawach oraz o skutkach, jakie moga wy-
wrzed jego dzialania. W uchwale skiadu siedmiu sedziéw SN — Izba Ad-
ministracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 13 lutego 1996 r.,
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sygn. akt III AZP 23/95, OSNAPiUS 1996 nr 15, poz. 205 — Sad Najwyzszy
stwierdzil: ,Stronie przystuguje prawo wyboru srodkéw prawnych kon-
troli ostatecznej decyzji administracyjnej (...), tj. prawo ztozenia wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy lub skargi do sadu administracyjnego.
(...) Strona nie moze skorzystac jednoczesnie z obu tych srodkéw, bowiem
prowadzitoby to do dwutorowosci postepowania w stosunku do jednej de-
cyzji, ktorego wynik méglby by¢ rozbiezny. Strona powinna wybrac jedna
z tych drog kontroli decyzji ostatecznej ze Swiadomoscia konsekwendji pro-
cesowych, jakie wynikajq dla niej (o czym powinna by¢ pouczona w decyzji
administracyjnej — art. 108 k.p.a.)”. Przepisy prawa powinny by¢ , formu-
fowane w sposdb precyzyjny ijasny. Warunek jasnosci oznacza obowiazek
tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy
od racjonalnego ustawodawcy moga oczekiwac stanowienia norm prawnych
niebudzacych watpliwosci co do treéci nakladanych obowiazkéw i przy-
znawanych praw. Zwiazana z jasnoscia precyzja przepisu powinna prze-
jawiac sie w konkretnosci nakltadanych obowiazkdw i przyznawanych praw,
tak by ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie” (wy-
rok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 2007 r., P 28/07,
OTK-A 2007, Nt 9, poz. 106).

Szczegolny nacisk klada orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w kon-
teksécie omawianej zasady na dopuszczanie zaskarzenia wyrokéw sadowych
i decyzji administracyjnych w toku instancji oraz na poszanowanie i trwatos¢
prawomocnych wyrokow sadowych i ostatecznych decyzji administracyj-
nych rozstrzygajacych o prawach stron. Wzruszanie ich bez zgody zain-
teresowanych osob jest dopuszczane tylko wyjatkowo, przy zaistnieniu
kwalifikowanych przestanek i w ramach procedury, ktorej warunki okresla
ustawa.

Na korzy$¢ uznania za ostateczna decyzji wydanej na skutek zlozenia
przez strong wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przemawia takze
zawarta w art. 7 Konstytugji zasada legalizmu, ktéra jest realizowana na
gruncie art. 6 k.p.a. poprzez rozumienie pojecia ,, przepisy prawa” jako zbioru
hierarchicznie uporzadkowanych regulagji funkcjonujacych w zamknietym
systemie zrodet prawa.
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ART.16 §1 K.P.A. (PRZED NOWELIZAC]JA)
W SWIETLE ZASAD WYKEADNI PRAWA

Przepis art. 16 § 1 przed nowelizacjq brzmiat: , Decyzje, od ktorych nie
stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji, sa ostateczne. Uchy-
lenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wzno-
wienie postepowania moze nastapic tylko w przypadkach przewidzianych
w kodeksie lub w ustawach szczegdlnych”. Tres¢ przedmiotowego prze-
pisu to definicja decyzji ostatecznej, przy czym warto zauwazy¢, na catosc
definicji sktada sie zaréwno zdanie pierwsze, jak i drugie. Swiadczy o tym
uzycie w zdaniu drugim zaimkéow wskazujacych , takich” oraz ,,ich”. Z po-
wyzszego wynika, ze decyzje ostateczng musza charakteryzowac facznie
wymienione w regulacji cechy: nie stuzy od niej odwotanie w administra-
cyjnym toku instancji, a jej uchylenie, zmiana, stwierdzenie niewaznosci,
oraz wznowienie postepowania w sprawie, w ktorej ja wydano, mozliwe
jest w szczegolnych okolicznosciach (okreslonych w art. 154, 155, 161, 156
i nast. oraz 145 i nast. k.p.a.). Z kolei tres¢ art. 127 § 3 k.p.a. brzmi: ,Od
decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe
kolegium odwotawcze nie stuzy odwolanie, jednakze strona niezadowo-
lona z decyzji moze zwrdcic si¢ do tego organu z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje si¢ odpowiednio przepisy
dotyczace odwotan od decyzji”. Jezeli w poszukiwaniu odpowiedzi na klu-
czowe dla tego artykutu pytanie (ktora z decyzji posiada walor ostatecz-
nosci?) porownamy na gruncie wykladni jezykowej w ramach tekstu jednej
ustawy tresc¢ art. 16 § 1 k.p.a. oraz art. 127 § 3 k.p.a., otrzymamy rozbiezne
wnioski. Gdyby zalozy¢, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
wniesiony od nadzorczej decyzji naczelnego organu administracyjnego
nie jest rtwnoznaczny odwotaniu (co moze potwierdzac jedynie wyktad-
nia literalna, ale nie funkcjonalna i systemowa), zostanie spelnione jedno
z kryterium ostatecznosci decyzji: brak mozliwosci odwolania sie. Jezeli
jednak strona ztozy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, nie mozna
do takiej decyzji zastosowac nadzwyczajnych srodkéw wzruszania decyzji
ostatecznych wymienionych w art. 154, 155, 161, 156 i 145 k.p.a. Zatem nie
zostanie spetnione drugie kryterium ostatecznosci decyzji: mozliwo$¢ uchy-
lenia lub zmiany decyzji, stwierdzenie jej niewaznos$ci czy wznowienie

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.58 402



Pojecie ostatecznosci decyzji administracyjnej w $wietle zastosowania wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy

postepowania jedynie w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub
w ustawach szczegdlnych.

Poza powyzszym nalezy zwrdci¢ uwagg, ze art. 16 k.p.a. stanowi wykaz
elementow, ktdre skladaja sie na zasade trwatosci decyzji administracyjne;j.
Tres¢ art. 16 § 2 brzmi: , Decyzje moga by¢ zaskarzane do sadu admini-
stracyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem, na zasadach i w trybie
okreslonych w odrebnych ustawach”. Zatem jedna z cech decyzji ostatecznej
jest jej zaskarzalnos¢ do sadu administracyjnego. Przestanki zaskarzalnosci
reguluje tre$¢ art. 52 § 2 w zwiazku z art. 3 § 2 ust. 1 ustawy o u.p.p.s.a.,
zgodnie z ktérym zaskarzy¢ do sadu mozna decyzje wydana po wyczer-
paniu srodkéw zaskarzenia, takich jak zazalenie, odwotanie lub wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy.

Z wyzej opisanych wzgled6w oparcie si¢ wylacznie na literalnym brzmie-
niu art. 16 § 1 k.p.a. przed nowelizacja jest rozwiazaniem niewlasciwym.
Ww. przepis, nieprecyzyjny i bedacy zrédlem licznych sprzecznosci, nie
moze by¢ interpretowany wylacznie w kontekscie wyktadni jezykowej, gdyz
takq wykladnie mozna stosowaé w odniesieniu do zwrotow, ktdrych zna-
czenie przyjete jest powszechnie w jezyku prawniczym w sposob nie budzacy
watpliwosci. W omawianym przypadku, stosujac wykladnie jezykowa, do-
chodzimy nie tylko do nie dajacych sie¢ usunac watpliwosci, ale tez do nie-
sprawiedliwych i irracjonalnych konsekwengji:

1. Decyzja, ktéra ma konczy¢ postepowanie w sprawie, w praktyce go nie
konczy (do zozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nie po-
siada uprawnien osoba, ktorej sprawa zostata zakonczona przez wtas-
ciwy organ decyzja ostateczng —art. 154 § 1, art. 155, art. 161 § 1 k.p.a.).

2. Decyzja, zwana przez art. 16 § 1 w dawnym brzmieniu , ostateczna”
nie otwiera poszkodowanym mozliwosci dochodzenia roszczen na
drodze sadowej, ze wzgledu na wymdg uprzedniego wyczerpania
drogi postepowania administracyjnego (art. 52 § 1 u.p.p.s.a.), przy czym
przez wyczerpanie srodkow zaskarzenia rozumie sie sytuacje, w ktdrej
stronie nie stuza takie $rodki jak zazalenie, odwotanie lub wniosek
0 ponowne rozpoznanie sprawy (art. 52 § 2 u.p.p.s.a.).

3. Nadanie przymiotu ostatecznosci decyzji, ktéra w praktyce jest nie-
ostateczna (jako podlegajaca weryfikacji w trybie zwyktym, a nie nad-
Zwyczajnym) oznacza sprzeczno$¢ z wyzszym hierarchicznie prawem
do rozpatrzenia sprawy administracyjnej w dwoch instancjach.

4. Decyzja ostateczna to taka, od ktdrej nie przystuguje odwotanie (de-
finicja legalna). W $wietle orzecznictwa saddw administracyjnych,
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Trybunatu Konstytucyjnego oraz doktryny wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy jest rownorzedny odwotaniu. W zwiazku z po-
wyzszym nalezy uznad, ze wyktadnia jezykowa jest w tym przypadku
sprzeczna z definicjq legalng pojecia decyzji ostatecznej, co stanowi
okolicznos$¢ obligujaca do odstapienia od znaczenia jezykowego.

Zatem chociaz porzadek preferencji wyktadni jest ustalony w oparciu
o zasade pierwszenstwa wykladni jezykowej, nalezy pamietac, ze nie ma
on charakteru absolutnego i w sytuagji, gdy prowadzi do powyzej wymienio-
nych konsekwengji, zostaje przetamany przez powazne argumenty natury
systemowej i funkcjonalnej. Jak stwierdzil Naczelny Saqd Administracyjny
w skladzie siedmiu sedzidow w uchwale z dnia 17 stycznia 2011 r., Il FPS
2/10, ONSAiIWSA 2011, Nr 2, poz. 25, pierwszenstwo wyktadni jezykowej
nie moze by¢ bezwzgledne i jej niejednoznaczne wyniki prowadza do sto-
sowania innych metod wyktadni — np. systemowej, historycznej czy funk-
cjonalnej. Podobne stanowisko prezentuje doktryna, zalecajac odejscie od
jezykowego znaczenia interpretowanego przepisu, gdy wyktadnia jezykowa
prowadzi do rozstrzygniecia absurdalnego, niedorzecznego, podwaza ratio
legis przepisu, pomija oczywisty btad legislacyjny lub gdy prowadzi do
sprzecznos$ci z fundamentalnymi warto$ciami konstytucyjnymi?’.

Przeciwnicy uznania pierwszej decyzji nadzorczej za nieostateczna postu-
guja sie argumentacja, ze art. 127 § 3 kpa stanowi wyjatek od zasady dwuin-
stancyjnosci postepowania administracyjnego (realizujacy prawa procesowe
strony za pomoca $rodka niedewolutywnego). Pomijajac w tym miejscu
uprzednio omdéwione orzecznictwo TK, nalezy przeprowadzi¢ nastepujaca
analize: jezeli srodkiem odwotawczym od pierwszej decyzji nadzorczej jest
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, ale jego zloZenie nie stanowi od-
wolania w rozumieniu art. 16 § 1 k.p.a. (czyli odwotania w administracyj-
nym toku instangji), to decyzja, od ktdrej stuzy 6w wniosek, jest ostateczna.
Jednak nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze tre$¢ majacego do przedmio-
towych sytuagji faktycznych zastosowanie uchylonego art. 160 § 6 k.p.a.
mowi o decyzji ostatecznej, a nie ,, ostatecznej w toku instangji”. Z uprzednio
przedstawionych rozwazan wynika, ze decyzja ostatecznag w postepowa-
niu administracyjnym jest nie tylko decyzja, od ktorej nie stuzy odwotanie
w toku instangji, ale takze decyzja, od ktdrej nie stuzy wniosek o ponowne

27 Por. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Toruri 2006, s. 78—79.
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rozpatrzenie sprawy. Zatem usprawiedliwiona jest kategoryzacja decyzji
ostatecznych i nieostatecznych ze wzgledu na istnienie mozliwosci jej kon-
troli (nie ze wzgledu na typ kontroli — dewolutywny lub nie). Zaktadajac
powyzsze, tak decyzje wydane przez organy I instancji, jak pierwszoinstan-
cyjne decyzje organdw naczelnych naleza do grupy decyzji nieostatecznych,
ktore nie konicza postepowania. Przyjmujac przeciwny tok rozumowania,
zakladajacy uznanie pierwszej decyzji organéw nadzorczych za ostateczna,
nalezaloby uzna¢, ze w jednej sprawie mozna wydac dwie decyzje ostateczne,
co pozostaje w sprzecznosci z sensem i celem postepowania administracyj-
nego, jak rowniez z regulacja zamieszczona w art. 104 k.p.a.

Zgodnie z dyrektywami wyktadni systemowej, nie wolno regulacji przy-
pisywac znaczenia, ktdre stawiatoby ja w sprzecznosci z jakakolwiek z regut
hierarchicznie wyzszych, zas przypisane znaczenie musi by¢ spdjne ze
znaczeniami innych regut systemu. Nie wolno tez przypisywac terminom
jezyka prawnego znaczenia, ktdre jest sprzeczne z zasadami okreslonej
galezi prawa lub systemu prawa, jak rowniez interpretowac prawa w sposob
prowadzacy do luk. Interpretacja powinna by¢ prowadzona z uwzglednie-
niem przynaleznosci przepiséw do okreslonej galezi prawa oraz z uwzgled-
nieniem miejsca przepisu w ramach systematyki aktu prawnego, w ktérym
sie znajduje. Nie mozna ustala¢ znaczenia przepisu w oderwaniu od jego
logicznych powiazan z otoczeniem, a odstapic¢ od tego zakazu mozna jedy-
nie wowczas, gdy istnieja wystarczajace argumenty na to, ze miejsce przepisu
jest przypadkowe.

Z kolei reguly wykladni funkcjonalnej nakazuja podczas interpretacji
uwzgledniad cele regulagji, funkcje prawa oraz jego spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie, przy czym nalezy bra¢ pod uwage powszechnie akcepto-
wane normy moralne, oraz zasady sprawiedliwosci i stusznosci. Wyktadnia
ta polega na poszukiwaniu poprawnej interpretacji przepisu za pomoca
analizy celéw, jakie ustawodaweca chciat osiagnaé. W rozwazanym przy-
padku i w Swietle przewazajacej czesci stanowisk tak orzecznictwa, jak
doktryny jest oczywiste, ze celem tym bylo zachowanie zasady dwuinstan-
cyjnosci postepowania.

W $wietle uprzednio przywotywanych przepiséw k.p.a., u.p.p.s.a. oraz
Konstytucji, nalezy stwierdzi¢, ze ponad wszelka watpliwos¢ nalezy odejs¢
w omawianym przypadku od regut wyktadni jezykowej i odczytac istote
przepisu z wykladni szerszej — systemowej i funkcjonalnej.

Wykltadnia jezykowa art. 16 § 1 k.p.a. w brzmieniu przed nowelizacja,
stosowana dotychczas przez sady apelacyjne w konteks$cie analizy ostatecz-
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nosci decyzji, w stosunku do ktorych ztozono wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, w sposob oczywisty koliduje nie tylko z regulacjami hie-
rarchicznie wyzszymi, ale tez jest niespdjna ze znaczeniami innych regut
systemu. Zaliczenie wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy do srodkow
rownowaznych odwotaniu niweluje te rozbieznosci.

Zgodnie z wyrokiem TK z dnia z dnia 10 grudnia 2002 r., sygn. P 6/02,
OTK Seria A 2002 nr 7, poz. 91, norme prawnga rekonstruuje si¢ zawsze
z caloksztattu przepisow prawnych (punkt V, podpunkt 9 uzasadnienia).
Jest to tym bardziej konieczne w sytuacji, gdy przepis generuje tak powazne
watpliwosci, jak art. 16 § 1 k.p.a. w brzmieniu przed nowelizacja. W wyroku
NSA z dnia 16 grudnia 2008 r., I OSK 93/08, Legalis, mozna przeczytac:
,Wykladnia jezykowa musi by¢ uwzgledniona wraz z wyktadnia systemo-
wa, wykfadnia funkcjonalna. Obowiazek takiej wyktadni wynika z wartosci
przyjetych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktora chroniac prawa
jednostki, stanowi tez o prawie jednostki do dziatania organéw panstwa
rzetelnie, sprawnie”, a w uchwale NSA z dnia 10 grudnia 2009 r., I OPS
8/09, ONSAiIWSA 2010, Nr 2, poz. 21, Sad stwierdzit: ,Nalezy (...) mie¢ na
uwadze, ze w teorii prawa ugruntowane jest stanowisko, iz »wigkszos¢
normatywnych teorii wyktadni, nawet wowczas, gdy wyktadnia jezykowa
doprowadzi do ustalenia jednego jezykowo mozliwego znaczenia normy,
postuluje sprawdzenie przez inne rodzaje wyktadni« - J. Wréblewski, [w:]
W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria panistwa i prawa, Warszawa 1980,
s. 401. (...) Przepis jasny moze okazac si¢ watpliwy w rezultacie wprowa-
dzenia nowych przepisow, istotnej zmiany sytuacji spolecznej czy ekono-
micznej, mimo ze jego brzmienie nie uleglo zadnej zmianie. Wskazana zasada
musi by¢ »stosowana z nalezytq ostroznoscia, poniewaz jasnosc¢ przepiséw
moze zaleze¢ od wielu czynnikow i zmieniac si¢ w czasie« (L. Morawski,
Wyktadnia prawa w orzecznictwie sadéw, Komentarz, Torun 2002, s. 65; por.
tez E. Letowska, Kilka uwag o praktycznej wyktadni, Kwartalnik Prawa Pry-
watnego, nr 1/2002, s. 54). Zdarzajq si¢ sytuacje, w ktorych przepis rozpa-
trywany w oderwaniu od innych wydaje si¢ jasny, natomiast rozpatrywany
w zwigzku z innymi przepisami staje si¢ watpliwy”.

Obecnie doktryna jest zgodna, ze wyktadnia w prawie administra-
cyjnym musi uwzglednia¢ wiele wartosci istotnych w demokratycznym
panstwie prawnym, co wyklucza jej oparcie wylacznie na wykladni
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jezykowej?. W rozwazanym temacie jest to tym bardziej istotne, ze zasady
prawidlowej wykladni pozwalaja na taka interpretacje przepisow, aby
wyeliminowac stworzony przez wadliwa regulacje efekt ,ztego prawa”,
a na takie okreslenie zastuguje konstrukcja art. 16 k.p.a. w brzmieniu przed
nowelizacja.

OMOWIENIE WYROKU SADUNAJWYZSZEGO Z DNIA
21LISTOPADA 2008 R., V CSK 204/08, LEX NR 527065

Powyzszy wyrok byt przyczyna, dla ktorej, juz po wprowadzeniu nowe-
lizacji art. 16 k.p.a., warszawskie sady apelacyjne wydaly calq serie orze-
czen, ktore odmawiaty decyzji drugoinstancyjnej waloru ostatecznosci®’.
Przyczyny, dla ktorych sady apelacyjne odmawiaja przyjecia wtasciwej in-
terpretacji art. 16 § 1 k.p.a., sa nielogiczne i pelne sprzecznosci. Tak samo
nalezy oceni¢ rozumowanie Sadu Najwyzszego zawarte w uzasadnieniu
ww. wyroku z dnia 21 listopada 2008 r., V CSK 204/08. Wedle rozumowania
zawartego w tym orzeczeniu przyjecie, ze przymiot ostatecznosci posiada
decyzja, od ktorej stronie stuzy ztozenie wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, poparte jest nastepujacymi argumentami:

1. Przymiot ostatecznosci posiada decyzja, od ktdrej nie przystuguje od-
wolanie w administracyjnym toku instancji, a za takowe nie zostat
przez SN uznany wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy ze wzgledu
na brak dewolutywnosci. Nalezy podnies¢, ze termin ,,administracyjny
tok instancji” nie oznacza wylacznie przejscia z jednej instancji na
druga. Prawda jest, ze dewolutywnosc jest cecha, ktora najczesciej
charakteryzuje si¢ kontrola decyzji administracyjnych. Jednak nie jest
ona niezbedna dla uznania, Ze strona skorzystata z administracyj-
nego toku instancji. Celem ustanowienia administracyjnych procedur

28 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty administracji
publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z konferendji jubileuszowej Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 15; M. Zirk-Sadowski, [w:] R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, System
Prawa Administracyjnego, t. 4, Warszawa 2012, s. 206.

29| ACa 258/11 z dnia 12 pazdziernika 2012 r.; | ACa 376/12 z dnia 18 pazdziernika 2012 r.; | ACa 316/12
z dnia 20 maja 2013 r.; | ACa 1473/12 z dnia 22 lutego 2013 r.; | ACa 1280/12 z dnia 22 lutego 2013 r.
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kontroli decyzji jest umozliwienie stronie niezadowolonej z decyzji
pierwszej instancji skorzystania z instytucji dwuinstancyjnosci ad-
ministracyjnej. Prawo to jest zagwarantowane w art. 78 Konstytucji
RP. Zgodnie z przywotanym wyzej orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego (wyrok TK z dnia 16 listopada 1999 r., SK 11/99, OTK
ZU nr 7/1999, poz. 158; wyrok TK z dnia 15 grudnia 2008 r., P 57/07,
OTK nr 10A/2008, poz. 178; wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r.,
Kp 4/09, OTK nr 9A/2009, poz. 134) wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy jest funkcjonalnie rownowazny odwotaniu i tak powinien by¢
interpretowany, a brak cechy dewolutywnosci nie pozbawia go
charakteru srodka odwotawczego. Oceniajac range analizowanych
wartosci, Trybunat uznat, Ze z punktu widzenia zachowania zasad
praworzadnosci wieksza wage posiada konstytucyjne prawo do dwu-
krotnego rozpatrzenia kazdej sprawy administracyjnej, niz zalecana
(ale nie bezwzglednie wymagana) dewolutywno$¢ postepowania.
W przywotlywanej juz uprzednio uchwale sktadu siedmiu sedziow
SN - Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia
13 lutego 1996 r., sygn. akt IIl AZP 23/95, Sad stwierdzit, Ze skorzysta-
nie przez strong z prawa do ztoZenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy wylacza droge sadowa wobec tej decyzji. Z kolei w uchwale
podjetej w sktadzie siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia
19 stycznia 1983 r., III AZP 7/82, OSNCP 1983 nr 9, poz. 127, PUG 1984
nr 4, poz. 113, Legalis, posiadajaca range zasady prawnej, SN uznat,
ze ,,0od decyzji organu administracji panistwowej uchylajacej decyzje
organu | instancji celem ponownego rozpoznania sprawy nie przy-
stuguje skarga do NSA”, bowiem , wyczerpanie toku instancji jako
przestanki dopuszczalnosci skargi na decyzje organu administracji
panstwowej do sadu administracyjnego nalezy rozumie¢ w ten sposdb,
ze sprawa zostala zatatwiona w formie decyzji administracyjnej przez
organ administracyjny pierwszej i drugiej instancji w sposob mery-
toryczny”. Konsekwencja powyzszego jest stan, w ktérym postepo-
wanie administracyjne juz si¢ nie toczy, poniewaz zostato zakonczone.
Zatem wyczerpanie toku instancji w przedmiotowej sprawie miato
miejsce dopiero po wydaniu drugiej decyzji, bedacej skutkiem zto-
zenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

2. Sad stwierdzit, Ze ustawodaweca nie traktuje wniosku o ponowne roz-
patrzenie sprawy przez ten sam organ jako odwotania, o czym swiad-
czy uzycie sformutowania, ze do tego wniosku przepisy o odwotaniu
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stosuje si¢ tylko odpowiednio. Stwierdzenie powyzsze pozostaje
W sprzecznosci z trescig wyzej powotanego orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09: ,(...) tytut
rozdziatu 10 dziatu Il KPA, w ktérym pomieszczono art. 127 § 3, brzmi
»Odwotania«. Uzycie przez ustawodawce dla oznaczenia srodkéw
zaskarzenia decyzji organu pierwszej instancji liczby mnogiej dowo-
dzi, ze kazdemu z nich nadano walor odwotania. O zasadnosci tego
twierdzenia przekonuje odestanie zamieszczone w art. 127 § 3 in fine
k.p.a., zespalajace niejako ze soba obie instytucje unormowane w oma-
wianej czesci kodeksu”.

. Za przyjeciem ostatecznosci decyzji pierwszej przemawia zdaniem
SN wykltadnia literalna przepiséw art. 16, 127 § 31 160 § 6 k.p.a.
Przyjecie zasad wylacznie tej wykladni w trakcie poszukiwan pojecia
ostatecznosci decyzji administracyjnej w swietle podnoszonych
wielokrotnie watpliwosci jest postepowaniem obciazonym blednym
zastosowaniem dyrektyw interpretacyjnych, o czym byta juz mowa
w niniejszym artykule.

. Poprawnos¢ interpretacji spornych przepiséw jest zdaniem SN poparta
wzgledami celowos$ciowymi. Nie jest natomiast jasne, jaki bylby,
zdaniem SN, 6w cel ustawodawcy w kontekscie uzytego w omawianym
orzeczeniu stwierdzenia: , Strona, ktéra otrzymuje decyzje samorza-
dowego kolegium odwotawczego, jest informowana o tym, ze ma do
czynienia z decyzjq ostateczna. Z drugiej strony z art. 160 § 6 wynika,
iz termin 3-letni przedawnienia biegnie od dnia, gdy decyzja stwier-
dzajaca niezgodnos$¢ z prawem innej decyzji administracyjnej stata
si¢ ostateczna. W takiej sytuacji strona, majac takie informacje i dzia-
tajac racjonalnie, powinna najpdzniej przed uptywem trzech lat dokonac
czynnosci przed sagdem lub innym organem powotanym do rozpo-
znania spraw lub egzekwowania roszczen, gdyz w innym przypad-
ku naraza si¢ na skuteczne podniesienie zarzutu przedawnienia”.
SN w powyzszym fragmencie orzeczenia uzywa argumentacji ad
iudicum w sposOb niewlasciwy, bez uwzglednienia zasady rownego
traktowania stron postepowania. Wyraza opinie, Zze pomimo wza-
jemnej sprzecznosci przepisdw dotyczacych kwestii ostatecznosci
decyzji w zwigzku ze zloZeniem wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, strony postepowan powinny same, z ostroznosci, sktadac
wnioski do sadéw cywilnych o odszkodowania, nie baczac na to, ze
ich sprawy nie zostaly jeszcze rozstrzygniete na drodze administra-
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cyjnej®. Jest to opinia bledna. Nalezy wzia¢ pod uwagg, ze dziatanie
strony, w sposob oczywisty stojacej na pozydji stabszej niz wiadczo
dzialajacy organ administracji panistwowej, zostato zdeterminowane
uregulowaniami na tyle dalekimi od racjonalnosci, iz ich stopien
wzajemnego powiklania byt uwzgledniany powszechnie przez sady
administracyjne na korzysc strony, stanowit przedmiot rozstrzygniec¢
Trybunatu Konstytucyjnego oraz finalnie doprowadzit do nowelizacji
k.p.a. ,Racjonalno$¢ dziatania” wymagana przez SN w omawianym
orzeczeniu, musiataby zatem obcigzac¢ strone wymogiem doglebnej
znajomosci prawa wraz ze wszystkimi kontrowersjami, ktore dotycza
wykladni art. 16 k.p.a. Jest oczywiste, Ze taki wymog jest sprzeczny
z zasadami, wedle ktorych winno toczy¢ sie postepowanie admini-
stracyjne, zwlaszcza z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego, zasada trwatosci decyzji ostatecznej oraz z zasada
poglebiania zaufania obywateli do panistwa i stanowionego przez
nie prawa.

Wziawszy pod uwagg, Ze orzecznictwo sadow apelacyjnych odmawiajace
decyzjom wydanym na skutek wniesienia przez strong wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy’! jest oparte wlasciwie wyltacznie na powyzej omo-
wionym wyroku Sadu Najwyzszego, nalezy je ocenic jako obcigzone nad-
uzyciem tzw. zasady bezwladnosci, ktéra polega na bezrefleksyjnym po-
wotywaniu si¢ na poglad sadu wyzszego rzedu®, bez uzycia poprawnej
prawnie argumentagji.

Konsekwentne podtrzymywanie linii orzeczniczej prezentowanej przez
Sad Apelacyjny w Warszawie jest tym bardziej zastanawiajace, Ze ostatnio
pojawito si¢ orzeczenie Sadu Najwyzszego odmiennie rozstrzygajace kwestie
kluczowe omawianego tematu. W orzeczeniu z dnia 19 wrzesnia 2013 r.,
I CSK 732/12%, Sad stwierdzit zaréwno o nieostatecznym charakterze

30 Nalezy w tym miejscu przywotac orzeczenie SN — Izba Cywilna z dnia 26 czerwca 2008 r. (niepubl.)
W tezie wyroku (pkt. 2) Sad podkresla, ze zobowiazanie deliktowe, do ktérego stosuje sie art. 160§ 1k.p.a.,
powstaje w chwili uprawomocnienia sie decyzji nadzorczej. Dopiero wydanie decyzji nadzorczej umozliwia
stronie skuteczne dochodzenie roszczenia odszkodowawczego. Nie moze byc to zatem pierwsza decyzja
wydana przez naczelny organ administracyjny, lecz druga, wydana na skutek ztozenia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

31 Zob. przypis 30.

32 Tzw. Trigheitsprinzip — Ch. Perelman, Logika prawnicza, Warszawa 1984, s. 26.

33 7rédto: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia3/1%20CSK%20732-12.pdf.
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pierwszej decyzji naczelnych organdw administracyjnych, jak i o zasad-
nosci zastosowania w omawianego typu sprawach art. 5 k.c.: ,Nawet gdyby
podzieli¢ stanowisko skarzacego, do czego nie bylo jednak podstaw, Ze osta-
teczno$c¢ decyzji nadzorczej powinna by¢ potaczona z datg 7 lipca 2004 r.
(data wydania pierwszej decyzji), to za uzasadnione uznac nalezato twier-
dzenie powodki, ze podniesienie zarzutu przedawnienia byto przejawem
naduzycia tego prawa. Wskazuje na to zarowno skomplikowany stan
prawny, rozbieznos¢ orzecznictwa Sadu Najwyzszego, charakter roszczenia,
jak i ucigzliwos$¢ postepowania zmierzajacego do uzyskania naleznej re-
kompensaty”.

W $wietle powyzszego wydaje si¢, Ze najwlasciwszym rozwigzaniem byto-
by zwrdcenie sig, na podstawie art. 390 § 1 zd. 1 K.p.c., do Sadu Najwyzszego
o wydanie uchwaty, ktora rozstrzygnetaby to budzace tak powazne kontro-
wersje zagadnienie prawne. Czy tak si¢ stanie, zapewne wkrotce si¢ okaze.

PODNIESIENIE ZARZUTU PRZEDAWNIENIA
JAKO NADUZYCIE PRAWA (NARUSZENIE ART.5K.C.)

W niniejszej czesci artykulu dokonana zostanie ocena zarzutu przedaw-
nienia w kontekscie naduzycia prawa. Sady apelacyjne zawezily rozwazania
do stwierdzenia wyzszo$ci wartosci polegajacej na pewnosci stosunkéw
prawnych, chronionej instytucja przedawnienia, nad wartoscia, jaka stanowi
prawo poszkodowanego do uzyskania ochrony prawnej. Uznano, ze nie
doszto do naduzycia prawa podmiotowego, gdyz przedawnienie roszczen
nastapito na skutek sSwiadomie wybranej bezczynnosci stron, co w wiek-
szos$ci rozpatrywanych przypadkdw nie jest zgodne z prawda. Sktadajac
pozew o odszkodowanie, nastepcy prawni bylych wiascicieli stusznie mogli
pozostawad w przekonaniu, iz zgodnie z konstytucyjna zasada dwuinstan-
cyjnosci postepowania, walor ostatecznosci posiada decyzja wydana na sku-
tek zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Nie mozna zatem
takiego dzialania okresli¢ jako ,,$wiadoma bezczynno$¢”, ale jako dziatanie
w zaufaniu do organéw wiadzy i do stanowionego przezen prawa. Donio-
ste znaczenie ma fakt, ze sprawach objetych zakresem niniejszych rozwa-
zan walka toczy sie o odszkodowanie za wlasno$¢ odebrana bezprawnymi
dziataniami wladzy publicznej, zas oponentem jest w nich Skarb Panstwa.
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Dotychczasowe orzecznictwo sadéw apelacyjnych, niekorzystne dla osob
starajacych si¢ o odszkodowanie, takze wynika z wadliwych dziatan wiadzy
publicznej, tym razem w aspekcie stanowienia prawa.

W jednym z orzeczen I instancji (z dnia 8 kwietnia 2013 r., sygn. akt I C
1090/08%*), Sad decyzje swa umotywowat miedzy innymi faktem, ze ,,po-
zwany w zaden sposob nie przeszkadzat w realizacji praw powoddéw”. Zgod-
nie z treScig wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 20 maja 2009 r., I CSK 386/08,
MoP 2010 nr 11, s. 635, Biul. SN 2009 nr 7, Legalis, zgloszenie zarzutu
przedawnienia moze zosta¢ uznane za naduzycie prawa podmiotowego
rowniez w wypadku, gdy do przedawnienia doszto z przyczyny obciagza-
jacej wyltacznie wierzyciela (w tym przypadku poszkodowanych). Z kolei
w wyroku SN z dnia 21 pazdziernika 2010 r.%, Sad stwierdzit, ze: ,, Zarzut
przedawnienia moze by¢ uznany za naduzycie prawa rowniez w przypadku,
gdy uptyw terminu nie jest wynikiem dziatania osoby zobowigzanej do
naprawienia szkody”. Stwierdzit ponadto, ze, jezeli okoliczno$ci sprawy
wskazujg, iz przekonanie poszkodowanego o p6zniejszym terminie do wnie-
sienia pozwu byto usprawiedliwione, nalezy uznac termin ten za dotrzymany.

Analizujac dotyczace tematu stany prawne, nalezy stwierdzi¢, ze poszko-
dowani padli ofiara bledu legislacyjnego, ktdrego znaczenie zostato przez
sady apelacyjne zbagatelizowane. W orzeczeniach brakuje pelnego rozpo-
znania istoty sprawy poprzez brak wlasciwej analizy zagadnienia naduzycia
prawa do skorzystania z zarzutu przedawnienia w kontekscie interpretacji
przepisu art. 16 k.p.a. w brzmieniu przed nowelizacja. Zgodnie z trescia
wyroku Sadu Najwyzszego — Izby Cywilnej z dnia 11 maja 2007 r., I CSK
48/07, Legalis, stosowanie art. 5 K.c. ,,musi zawsze opierac si¢ na wszech-
stronnym rozwazeniu caloksztattu okolicznosci rozpoznawanej sprawy
(zob. wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 7 czerwca 2000 r., III CKN 522/99,
z dnia 28 czerwca 2000 r., IV CKN 278/00, z dnia 27 czerwca 2001 r., II CKN
604/00, OSNC 2002, nr 3, poz. 32, z dnia 8 listopada 2002 r., III CKN 1115/00,
z dnia 2 kwietnia 2003 r., I CKN 204/01, z dnia 7 listopada 2003 r., V CK 399/02)".
Podsumowaniem prezentowanych pogladow jest natomiast stanowisko
wyrazone w uzasadnieniu uchwaty pelnego sktadu Izby Cywilnej Sadu
Najwyzszego z dnia 17 lutego 2006 r., IIl CZP 84/05 (OSNC 2006, nr 7-8,
poz. 114), zgodnie z ktérym przy ocenie, czy zarzut przedawnienia stanowi

34 7rédto: http://orzeczenia.warszawa.so.gov.pl/details/$N/154505000000303_1_C_001090_2008_
Uz_2013-04-26_001.

35 7rédto: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia2/IV%20CSK%20236-10-1.pdf (04.11.2014).
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naduzycie prawa, rozstrzygajace znaczenie maja okolicznosci konkretnego
wypadku zachodzace po stronie poszkodowanego oraz osoby zobowia-
zanej do naprawienia szkody. W szczegdlnosci ma znaczenie charakter
uszczerbku, jakiego doznat poszkodowany, przyczyna op6znienia w docho-
dzeniu roszczenia i czas jego trwania. Mozliwo$¢ zastosowania art. 5 KC
nie zawsze jednak musi by¢ wigzana z negatywna ocena zachowania osoby
zobowiazanej do naprawienia szkody przejawiajacego si¢ w utrudnianiu
wczesniejszego dochodzenia roszczenia przez poszkodowanego.

Nawet gdyby uzna¢, ze w trakcie trwania postepowania administracyj-
nego doszto do przedawnienia postepowania odszkodowawczego, to zgod-
nie z uchwatg Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. akt ITII CZP
112/10: ,,do ochrony poszkodowanego przed zarzutem przedawnienia mo-
glaby zosta¢ wykorzystana instytucja naduzycia prawa (art. 5 KC). Wyrazne
wskazanie na potrzebe udzielenia w takich przypadkach ochrony poszko-
dowanemu zawiera art. 5 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja po-
datkowa oraz o zmianie niektdrych innych ustaw. Wedlug tego przepisu, jezeli
doszto do umorzenia postepowania w sprawie o odszkodowanie przed or-
ganem podatkowym lub organem kontroli skarbowej, do okresu przedaw-
nienia nie wlicza si¢ czasu trwania umorzonego postepowania. Tak wiec
Sad Najwyzszy przyznaje pokrzywdzonemu mozliwo$¢ zagdania uznania
przez sad, ze wzgledy stusznosci i sprawiedliwos$ci przemawiajq za rozpo-
znaniem takiego roszczenia” .

Dotychczasowe rozstrzygniecia sadow apelacyjnych, oparte tylko na jed-
nym orzeczeniu SN, obcigzaja osoby poszkodowane wadliwa decyzjq ad-
ministracyjng odpowiedzialno$cia za bledy legislacyjne, gdyz to wtasnie
poszkodowani, poprzez brak uwzglednienia ich praw do odszkodowania
za bezprawnie odebrana wlasnos¢, ptaca cene za wadliwo$¢ ustanowionego
prawa. W ten sposdb organy panstwowe obarczaja poszkodowanych kon-
sekwencjami wlasnych uchybien. Watpliwosci, ktére powstawaty i nadal
powstajq na tle braku umieszczenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
w tresci art. 16 § 1 k.p.a., powinny by¢ interpretowane na korzys¢ poszko-
dowanych wadliwymi decyzjami administracyjnymi. Przemawiajg za tym
wszelkie zasady stusznosci, co potwierdza takze orzecznictwo i komentarze
znawcow i autorytetow prawa, a w szczegdlnosci orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego.

36 Por. przypis 34 — orzeczenie z dnia 19 wrzesnia 2013 r., | CSK 732/12.
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