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WZRUSZENIE DECYZJI OSTATECZNE]
W TRYBIE ART. 161
KODEKSU POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO
- ZAGADNIENIA OGOLNE

1. UWAGI WSTEPNE

Przedmiotem rozwazan zawartych w artykule bedzie jedna z kodeksowych in-
stytucji pozwalajaca na wzruszenie decyzji administracyjnych majacych walor
rozstrzygnie¢ ostatecznych. Instytucja ta stanowi jeden z wyjatkow od zasady
ogodlnej trwalosci decyzji ostatecznych, ustanowionej w art. 16 § 1 kodeksu
postepowania administracyjnego. Zgodnie z tg zasada decyzje, od ktérych nie
stuzy odwolanie w administracyjnym toku instancji, sa ostateczne. Uchylenie
lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowienie po-
stepowania moze nastapi¢ tylko w wypadkach przewidzianych w kodeksie lub
ustawach szczegdlnych. Tego rodzaju decyzje powinny, co do zasady, ksztalto-
waé w sposob trwaly sytuacje prawng adresata. Jak podkresla J. Dawidowicz,
»zasada ogdlna trwalosci ostatecznych decyzji ma podstawowe znaczenie dla
stabilizacji opartych na decyzji stosunkéw prawnych, dlatego w §wiadomosci
spolecznej zasada ta uchodzi¢ bedzie z pewnoscia za jedno z kardynalnych za-
fozen calego systemu ogolnego postepowania administracyjnego™. Zasada ta
stuzy realizacji takich wartosci, jak: ochrona porzadku prawnego, ochrona praw
nabytych, pewnos¢, stabilnos¢ i bezpieczenstwo obrotu prawnego, zaufanie do
organdw panstwa, zaufanie do prawa® Szczegélne znaczenie zasady przejawia
sie w sferze ochrony praw stusznie nabytych. Trwalo$¢ decyzji ostatecznych po-
woduje, Ze nie moga by¢ one zmieniane lub uchylane dowolnie, lecz tylko w try-
bie i w przypadkach wprost okreslonych w k.p.a. lub w przepisach szczegdlnych,
do ktérych kodeks odsyla w art. 163.

W sferze prawa administracyjnego prawomocnos$¢ formalna nie moze by¢ ro-
zumiana jako bezwzgledna trwatos$¢ aktu administracyjnego. ,Oznacza ona taka

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

> M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogélne postgpowania administracyjnego. Orzecznictwo Naczelnego Sgdu Ad-
ministracyjnego z komentarzem, Lublin 1992, s. 116.
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stabilizacje decyzji administracyjnej, ktéra jest niezbedna dla pewnosci obrotu
prawnego, z uwagi na interes publiczny i interes stron. Zupelna trwalos¢ decyzji
wyrazajgca sie w jej absolutnej niezmienialnos$ci bytaby wrecz szkodliwa™. Admi-
nistracja publiczna sprawowana jest w interesie publicznym i polega nie tylko na
stosowaniu prawa, ale takze na realizacji pewnej polityki administracyjnej. Uchy-
lenie lub zmiana ostatecznej prawidlowej decyzji uzasadniona moze by¢ w szcze-
golnosci zmiennoscig stosunkow spoteczno-gospodarczych czy tez zmiana oko-
licznosci faktycznych.

Przepis art. 161 k.p.a. reguluje nadzwyczajny tryb wzruszenia decyzji ostatecz-
nej, przy czym ma on wsrod tych tryboéw charakter szczegolny. Wyjatkowos¢ jego
polega przede wszystkim na tym, Ze przyczyne uchylenia lub zmiany decyzji moze
stanowi¢ jedynie zagrozenie dla szczegdlnych débr wymienionych w art. 161
§ 1 k.p.a. Swoisty bedzie takze cel zastosowania przepisu, bowiem nie chodzi tu
o wyeliminowanie z obrotu decyzji wadliwej, ale o ochron¢ pewnych wartosci.
Ranga tych wartosci jest tak wysoka, zZe uzasadnia postawienie ich ponad indy-
widualnym interesem strony, co w rezultacie w pelni uzasadnia ograniczenie lub
likwidacje okreslonych praw strony*. Okreslony w art. 161 k.p.a. tryb wzruszania
decyzji ostatecznych ma charakter subsydiarny. Ustawodawca przyjmuje zasade,
ze w oparciu o powolany przepis wlasciwy organ moze dziala¢ tylko wtedy, gdy
w inny sposob nie mozna usung¢ tego zagrozenia. Organ administracji powinien
zatem szuka¢ wszelkich mozliwych w danej sytuacji rozwigzan, zanim zdecyduje
sie na jego zastosowanie. Wreszcie decyzja moze zosta¢ zmieniona lub uchylona
jedynie ,w niezbednym zakresie’, tj. w takim, w jakim konieczne to bedzie dla
usuniecia zagrozen wobec wartosci okreslonych w art. 161 § 1. O wyjatkowosci
omawianego trybu $§wiadczy ograniczenie wlasciwo$ci do uchylenia lub zmiany
decyzji tylko do organéw administracji wysokiego stopnia®.

W komentarzach spotykamy sie z okresleniem przewidzianej w art. 161 k.p.a.
instytucji prawnej jako ,wywlaszczenie prawa” z uzasadnieniem, Ze w tym przy-
padku pozbawia si¢ strone ,,dobrze” nabytego prawa. Ma ona charakter zblizony
np. do wywlaszczenia nieruchomosci na cele uzytecznosci publiczneje.

2. PRZESLANKI WZRUSZENIA DECYZJI OSTATECZNE]
W TRYBIE ART. 161

Instytucja ta stanowi odstepstwo od zasady stabilnosci decyzji ostatecznych, wo-
bec czego organ podejmujacy decyzje o zmianie lub uchyleniu innej decyzji osta-

% 1. Borkowski [w:] J. Borkowski J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski (red.), Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 85.

* 'W. Dawidowicz, Ogélne postgpowanie..., s. 460.

® Z.Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 460.

¢ Tamze, s. 461.
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tecznej z powolaniem si¢ na przepis art. 161 k.p.a. ma obowiazek wykazac, ze
faktycznie zachodzily przestanki w nim okreslone.

Zmiana, uchylenie decyzji ostatecznej w trybie art. 161 k.p.a. uzalezniona jest
od spelnienia facznie trzech podstawowych przestanek: po pierwsze — wzrusze-
niu moze podlegac jedynie decyzja ostateczna; po drugie — wzruszenie w tym
trybie jest dopuszczalne, jesli brak mozliwosci usuniecia stanu zagrozenia dla
débr wskazanych przez ustawodawce (zycie i zdrowie ludzi) albo zapobiezenia
powaznym szkodom dla okreslonych wartosci (gospodarka narodowa oraz waz-
ne interesy Panstwa); po trzecie - musi pojawi¢ si¢ ,stan naglej koniecznosci
administracyjnej” polegajacy na zaistnieniu stanu zagrozenia albo konieczno$ci
zapobiezenia szkodom.

Mozliwos¢ zmiany (uchylenia) rozstrzygniecia w trybie okreslonym w art. 161
k.p.a. dotyczy jedynie decyzji majacych przymiot ostatecznosci, a wigc prawo-
mocnych formalnie. Prawomocno$¢ formalna oznacza, ze niedopuszczalne jest
uzycie do uchylenia lub zmiany aktu administracyjnego zwyczajnego $rodka
zaskarzenia (zazalenia, odwolania). Taki akt staje si¢ niezaskarzalny. Akt prawo-
mocny formalnie nie moze by¢ ani zniesiony, ani zmieniony na wniosek strony,
jest dla niej wigzacy i tworzy dla niej prawo (res iudicata ius facit inter partes. De-
cyzjami ostatecznymi bedg takie rozstrzygnigcia, od ktorych w toku instancji nie
stuzy odwolanie. Nalezy do nich zaliczy¢:

1. Decyzje podjete w I instancji, od ktérych strony nie wniosty odwotania w za-
kreslonym terminie i strona nie wystepowata o przywrdcenie terminu, badz tez
wystepowala, ale nie przywrocono jej terminu do ztozenia odwolania (art. 134
k.p.a.). Warunkiem skutecznos$ci czynnos$ci procesowej — wniesienia odwola-
nia - jest zachowanie ustawowego terminu do jej dokonania. Uchybienie usta-
wowego terminu powoduje bezskuteczno$¢ odwolania, czego nastepstwem
jest ostatecznos$¢ decyzji. ,Rozpatrzenie odwolania wniesionego z uchybie-
niem terminu, ktéry nie zostal przywrécony, stanowi razace naruszenie prawa
(art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Oznacza bowiem weryfikacje w postepowaniu odwo-
tawczym decyzji ostatecznej, a zatem decyzji, ktora korzysta z ochrony trwalo-
$ci””. Przywrdcenie terminu do wniesienia odwotania powoduje szczegdlnego
rodzaju skutek w postaci utraty przez decyzje cechy ostatecznosci i urucho-
mienia toku instancji®;

2. Decyzje podjete w jednoinstancyjnym postepowaniu; jednoinstancyjnos¢ po-
stepowania, jako wyjatek od zasady dwuinstancyjnosci, wprowadzaja przepisy
k.p.a. (art. 127 § 3) oraz szczegdlne przepisy ustawowe:

a) zgodnie z art. 127 § 3 k.p.a. od decyzji wydanych w I instancji przez ministra
lub samorzadowe kolegium odwolawcze nie stuzy odwolanie. Substytutem
odwolania w przypadku decyzji podejmowanych przez wymienione organy

7 Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 1999 r., IV SA 2028/97, LEX nr 48735.
8 J. Zimmerman, Nowe rodzaje postanowieri w postepowaniu administracyjnym, PiP 1983, s. 61.
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jest wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, przy czym nie wpltywa on na
ostatecznos¢ decyzji przez nie podjetej. Ze wzgledu na fakt, ze do wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotycza-
ce odwotan (art. 127 § 3 k.p.a. in fine), w tym art. 130 § 3 k.p.a., mozna
mie¢ pewng watpliwos¢, czy wskazane decyzje majg rzeczywiscie charakter
ostateczny;

b) decyzje ostateczne na mocy przepiséw szczegdlnych. Przepisy materialnego
prawa administracyjnego moga nadawac pewnym rodzajom decyzji ceche
ostatecznosci. Przykladowo, zgodnie z art. 33 ust. 3 (in fine) ustawy z dnia
29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji’ koncesja na rozpowszechnianie
programoéw radiowych i telewizyjnych, wydana przez przewodniczacego
KRRIiT, jest ostateczna. Taki charakter ma réwniez decyzja powiatowego
inspektora weterynarii w sprawie odszkodowania za bydlo, $winie, owce,
kozy, konie, kury, kaczki, gesi i indyki zabite lub poddane ubojowi z nakazu
organow Inspekcji Weterynaryjnej albo za takie zwierzeta padle w wyniku
zastosowania zabiegdw nakazanych przez te organy przy zwalczaniu cho-
réb zakaznych zwierzat, podjeta na podstawie art. 49 ust. 8 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb za-
kaznych zwierzat'®. Natomiast posiadaczowi zwierzecia, niezadowolonemu
z decyzji, przystuguje prawo do wniesienia powodztwa do sadu rejonowego
w terminie trzech miesiecy od dnia jej doreczenia;

3. Decyzje podjete przez organ II instancji; zgodnie bowiem z art. 15 k.p.a. po-
stepowanie jest dwuinstancyjne, a zatem od decyzji wydanej w I instancji stuzy

odwolanie tylko do jednej instancji (art. 127 § 1 k.p.a.);

4. Decyzje okreslone w innych przepisach (niz k.p.a.) jako prawomocne. W §wie-
tle art. 269 k.p.a. decyzje okreslone w innych przepisach jako prawomocne
uwaza si¢ za ostateczne, chyba ze z przepiséw tych wynika, ze dotycza one ta-
kiej decyzji, ktdra zostata utrzymana w mocy w postepowaniu sagdowym, badz
tez nie zostala zaskarzona w tym postepowaniu z powodu uptywu terminu do
whniesienia skargi.

Z tresci art. 161 k.p.a. nie wynika, czy chodzi w nim tylko o decyzje niewa-
dliwe, czy rowniez wadliwe. W zwigzku z uzyciem przez ustawodawce ogolnego
okreslenia ,kazda decyzja ostateczna” nalezy przyjmowac szeroka wyktadnie po-
jecia ,decyzja™*'. Przepis 161 k.p.a. dopuszcza uchylenie zaréwno decyzji prawi-
dfowych, jak i dotknietych wadami tego rodzaju, ze nie daja podstaw do wzno-
wienia postepowania ani do stwierdzenia ich niewazno$ci. Trzeba jednak miec¢
na uwadze to, ze celem tego przepisu nie jest usuwanie jakichkolwiek wadliwosci
decyzji. Jezeli za$ do tego dojdzie, to jest to tylko uboczny skutek stosowania prze-

® Tekst jedn. z 2004 r., Dz.U. Nr 253, poz. 2531 z p6zn. zm.

1 Tekst jedn. z 2008 r., Dz.U. Nr 213, poz. 1342 z p6zn. zm.
11 7. Janowicz, Kodeks..., s. 460.
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pisu'2. Uchylenie lub zmiana decyzji w tym trybie dyktowana jest przyczynami
natury celowosciowe;j*’.

Omawiana instytucja moze dotyczy¢ kazdej decyzji ostatecznej, bez wzgledu
na to, czy wynikaja z niej prawa, czy tez nie. Jednakowoz szczegolng trwaloscia
beda sie wyrdznia¢ decyzje prawidlowe, z mocy ktérych strony nabyly prawa,
a przepisy odrebne nie daja podstaw do ich wzruszenia w trybie innym niz okre-
slony w art. 155 k.p.a. Subsydiarnos¢ trybu pozwala nam jednak domniemywac,
ze artykul ten stosuje si¢ tylko wtedy, gdy ktos$ z decyzji nabyl prawo, a nie chce
sie zgodzi¢ na jej uchylenie lub zmiane, lub tez w sytuacji, gdy pilnos¢ sprawy nie
pozwala czeka¢ na uzyskanie zgody™.

Rozwazenia wymaga kwestia dopuszczalno$ci wzruszania w trybie art. 161
k.p.a. ostatecznych decyzji o charakterze deklaratoryjnym. Szczegdlna konstruk-
cja tej decyzji, wyrazajaca si¢ w tym, Ze rozstrzygniecie w niej zawarte nie jest
samoistne, stanowi jedynie refleks tego, co w sferze prawnej nastapito. Decyzja
taka deklaruje w sposéb prawnie wigzacy zaistnienie pewnego skutku prawne-
go, zrodzonego ex lege, ze wzgledu na spelnienie przestanek okreslonych przez
ustawodawce, z ktorymi skutek taki wigze. Wobec tego, o ile przestanki owe po-
zostajg aktualne, uchylenie lub zmiana takiej decyzji ze wzgledu na konieczno$¢
usuniecia stanu zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludzi lub zapobiezenia powaz-
nym szkodom dla gospodarki narodowej lub waznych intereséw Panstwa uznaé
trzeba za niedopuszczalng.

Prawomocno$¢ wyroku sadu administracyjnego nie stanowi przeszkody do
zastosowania art. 161, bowiem przymiot prawomocnosci dotyczy tylko sfery
zgodnosci z prawem decyzji ostatecznej*’.

Przepis art. 161 moze znalez¢ zastosowanie, jesli ,w inny sposob nie mozna
usung¢ stanu zagrozenia’. Chodzi o inne ,,sposoby” rozumiane jako zastosowa-
nie innego trybu wzruszania decyzji, jak réwniez o dziatania faktyczne usuwajace
stan zagrozenia'®.

W odniesieniu do ,,sposobéw” prawnych, ustalenia wymaga przede wszystkim
kwestia, czy decyzja jest obarczona wada pozwalajaca na jej wzruszenie w trybie
k.p.a. Nastepnie, w razie braku takiej wady, nalezy ustali¢, czy decyzja tworzy dla
stron prawa nabyte, a jesli tak, to czy ubiegano sie o zgode strony na wzruszenie
takiej decyzji z negatywnym skutkiem, czy wreszcie nie istniejg przepisy odrebne,
do ktérych odsylta si¢ w art. 163 k.p.a.””.

21 Borkowski [w:] Kodeks..., s. 241.

> M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe,
egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 222.

'* " E Longchamps, Problem trwalosci decyzji administracyjnej, PiP 1961, z. 12, 5. 916.

' Por. wyr. NSA z dnia 30 kwietnia 1986 r., SA/Wr 137/86, OSPiKA 1987, z. 4, poz. 82.

16 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
wyd. 7, 2009, s. 337.

7 Tak J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
6 wyd., Warszawa 2004, s. 760.
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Przyja¢ trzeba, iz ustawodawca ma na wzgledzie jedynie takie decyzje osta-
teczne, ktore nie moga by¢ uchylone lub zmienione w oparciu o obowiazujace
przepisy prawa. Decyzje ostateczne dotkniete wadg okreslong w przepisie art. 145
§ 1,art. 156 § 1 k.p.a., a takze decyzje ostateczne, na mocy ktérych strona nie na-
byta prawa (art. 154 k.p.a.), nie moga by¢ uchylone lub zmienione na podstawie
art. 161 § 11§ 2 k.p.a.”. Jedli strona nabyla prawo na mocy decyzji ostatecznej
niewadliwej albo wadliwej w stopniu niepozwalajacym na wzruszenie jej w trybie
wznowienia postepowania lub stwierdzenia jej niewaznosci, powinna zosta¢ pod-
jeta proba zmiany lub uchylenia w trybie art. 155 k.p.a. i dopiero nieskutecznos¢
takiej proby otwiera mozliwos¢ zastosowania art. 161 k.p.a. Nie mozna zastoso-
wac tego trybu takze wtedy, gdy przepisy szczegoélne, w rozumieniu art. 163 k.p.a.,
zezwalaja na weryfikacje decyzji w trybach pozakodeksowych®.

Inny ,sposéb’, o jakim mowa w § 1 art. 161, to takze ,obowigzek podjecia
uprzednich dzialan organizacyjnych lub technicznych, ktére usunelyby istnieja-
ce zagrozenie lub zapobiegly powstaniu szkod i w ten sposéb uczynilyby zbed-
nym uchylenie decyzji ostatecznej”™. Jak sie wydaje, moze tutaj chodzi¢ réwniez
o podjecie proby naklonienia adresata decyzji do zrzeczenia si¢ uprawnien wyni-
kajacych z aktu.

Subsydiarny charakter trybu okreslonego w art. 161 k.p.a. skutkuje réwniez
tym, Ze nie mozna go uruchomié¢ w sytuacji, kiedy zostato wszczete inne postepo-
wanie nadzwyczajne zmierzajace do wzruszenia decyzji ostatecznej. ,Ze wzgledu
na subsydiarny charakter postepowania uregulowanego w art. 161 k.p.a. nie moz-
na go uruchomic, przed zakonczeniem postgpowania nadzorczego prowadzone-
go w trybie art. 156 § 1 k.p.a”>".

Przepis art. 161 k.p.a. nie znajdzie réwniez zastosowania, jesli przepisy szcze-
golne zobowigzujg organ administracji do podejmowania dziatan faktycznych ce-
lem usunigcia stanu zagrozenia dla dobr okreslonych w § 1 tego artykutu®.

Organ prowadzacy postepowanie powinien wykaza¢ brak mozliwosci wyko-
rzystania innego trybu postepowania oraz niemoznos¢ usunigcia stanu zagroze-
nia w inny spos6b*. W wyroku z dnia 10 stycznia 1997 r. SN podkredlil, ze ,,Prze-
pis art. 161 k.p.a. ma zastosowanie do decyzji ostatecznych, ktére nie moga zostacé
wzruszone na podstawie przepisow kodeksu przewidujacych zmiang lub uchyle-
nie takich decyzji (art. 154, 1551 163), stwierdzenie ich niewaznosci (art. 156 § 1)
lub wznowienie postgpowania zakonczonego decyzjg ostateczng®.

8 M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz. Krakéw

2000, s. 949.

' 'W. Chréécielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2002,
s. 205.

2% W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 235.

! Wyrok WSA w Warszawie z 24.03.2009 r., I SA/Wa 1901/08. Teza pierwsza.

22 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks. .., s. 950.

23 7. Borkowski [w:] Kodeks..., pod red. J. Borkowskiego, s. 242.

% III RN 52/96, OSNAP 1997, nr 18, poz. 331.
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Zmiana lub uchylenie decyzji ostatecznej na tej podstawie wiaze si¢ z koniecz-
noscig usunigcia ,,stanu zagrozenia zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobie-
zenia powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw
panstwa’. Sytuacja tego rodzaju okreslana jest w literaturze przedmiotu jako ,,stan
naglej koniecznosci administracyjnej”. Wedlug A. Jaroszynskiego pod tym poje-
ciem nalezy rozumie¢ ,,syntetyczne ujecie wszelkich ustawowo oznaczonych sy-
tuacji, ktore uzasadniajg odstepstwo od normalnego toku dzialania organu albo
tez powodujg zmiane¢ uprzednio ustanowionego stosunku administracyjnego™.
W ocenie G. Laszczycy (ktéry uzywa okreslenia: ,,stan wyzszej koniecznosci’) jest
to stan uzasadniajacy poswiecenie okreslonej wartosci (gwarancji) procesowej dla
ochrony innego zagrozonego dobra prawnego®.

W czesci pierwszej zwrot ten odnosi si¢ do zagrozen zycia lub zdrowia ludz-
kiego. Stan zagrozenia ma swe zrodlo w tresci decyzji ostatecznej lub okoliczno-
$ciach jej wykonania albo w obu tych zrédfach tacznie?”. Powinien by¢ rozumiany
jako realnie istniejacy, rzeczywisty i aktualny. Wobec tego nie chodzi tutaj o stan
domniemywany ani tez przewidywany, poniewaz jest on okreslany jako stan do
»usuniecia’. Nie mozna bowiem usung¢ tego, co obecnie nie istnieje. Przepis nie
wymaga wykazania, Ze uszczerbek na zdrowiu lub Zyciu juz powstal, a tylko cho-
dzi o potencjalny, rzeczywisty stan zagrozenia dla tego dobra. Stan taki powinien
by¢ obiektywnie udowodniony (wykazany)?.

W czgsci drugiej powolany zwrot dotyczy ,,zapobiezenia” powaznym szkodom
dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw panstwa. Nie jest to zatem
problem przeciwdzialania szkodzie aktualnej, ale kwestia zapobiegania powsta-
waniu w przyszlosci powaznej szkody*. Podobnie jak w poprzednim wypadku
zagrozenie tych dobr musi by¢ realne, obiektywnie udowodnione i powinno wy-
nika¢ przede wszystkim z tre$ci samej decyzji ostatecznej lub caloksztattu oko-
licznosci jej wydania, a tylko wyjatkowo z jej wykonywania®. Pojecie ,,powazna
szkoda” obejmuje straty materialne, ktérych nie nalezy lekcewazy¢?'.

Zastosowanie art. 161 k.p.a. moze by¢ wylaczone na podstawie odrebnych prze-
pisow. Jako przyklad mozna powolac art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 19 pazdziernika
1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa*?, w mysl
ktérego nie stosuje si¢ przepisow k.p.a. dotyczacych wznowienia postgpowania,
stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznych wydanych

5 A.Jaroszynski, Stan naglej koniecznosci w polskim prawie administracyjnym, AUWr. Nr 857, Prawo CXLIIIL,
Wroctaw 1985, s. 86.

6 G. Laszczyca, ,,Stan wyzszej koniecznosci” w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Sam. Teryt. 2007,
nr 4, s. 55.

%7 Por. wyr. NSA z dnia 26 marca 1987 r., IT SA 1553/86, OSPiKA 1988, z. 9, poz. 194.

% A. Matan [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
t. IT, Krakéw 207, s. 430.

** ‘Wyrok NSA z dnia 10 maja 1984 r., I SA 89/83, ONSA 1984, nr 1, poz. 4.

%% Wyrok NSA z dnia 26 marca 1987 r., przywolany wyzej.

31 Wyrok WSA z dnia 24 sierpnia 2004 r., I SA 3206/02, Lex nr 173995.

2 Tekst jedn. z 2007 1., Dz.U. Nr 231, poz. 1700 z pézn. zm.
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na podstawie przepiséw ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu
wlasnosci gospodarstw rolnych*. Podobnie, zgodnie z art. 82 ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentéw*, od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentoéw stronie nie przystuguja srodki prawne wzruszenia decyzji prze-
widziane w k.p.a., dotyczace wznowienia postepowania, uchylenia, zmiany lub
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji. W tym drugim wypadku mozna jednak roz-
wazag, czy to ograniczenie nie odnosi si¢ jedynie do postgpowania subsydiarnego
wszczynanego na wniosek strony, natomiast nie obejmuje postepowania podej-
mowanego z urzedu®.

Wrhasciwy organ ,,moze” uchyli¢ lub zmieni¢ decyzje, przy czym pozornie tyl-
ko mamy do czynienia z uznaniem administracyjnym. W razie zagrozenia débr
o takiej warto$ci bezczynnos¢ organu bylaby sprzeczna z prawem. Z tego wzgledu
zwrot ten nalezy odczytywac jako jest ,wladny”, ,uprawniony”, bowiem z uwagi
na sytuacje, w ktorej przepis znajduje zastosowanie, wykorzystanie tego upraw-
nienia stanowi obowigzek organu®®.

Zmiana lub uchylenie decyzji nastepuje w ,,niezbednym zakresie”. O tym, jaki
zakres bedzie niezbedny, decydujg okolicznosci konkretnej sprawy. Obejmowac
bedzie te czgs¢ decyzji, ktorej eliminacja pozwoli na skuteczne usunigcie stanu
zagrozenia zycia lub zdrowia ludzkiego albo zapobiezeniu powaznym szkodom
dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw panstwa. Zwazywszy na
szczegllny charakter tej instytucji, trzeba przyja¢ mozliwos¢ ograniczonego
wzruszania decyzji ostatecznej tylko w tym zakresie i jednocze$nie zakaz wzru-
szania w czesci pozostale;.

3. POSTEPOWANIE W SPRAWIE WZRUSZENIA DECYZ]I

Konsekwencja wyjatkowego charakteru instytucji regulowanej w art. 161 k.p.a.
jest powierzenie uprawnien tam przewidzianych organom administracji pu-
blicznej wysokiego szczebla, tj. ministrowi oraz, wyjatkowo, wojewodzie. Za-
kres okreslenia ,,minister” uzytego w § 1 ma charakter umowny, miesci bowiem
w sobie wiele podmiotéw réznych kategorii, wyliczonych wyczerpujaco w art. 5
§ 2 pkt 4 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem do zakresu pojecia ,,minister” wchodza
takie organy, jak: Prezes i wiceprezesi Rady Ministrow pelnigcy funkcje mini-
stra kierujacego okreslonym dzialem administracji rzadowej, ministrowie kie-
rujacy okreslonym dzialem administracji rzadowej, przewodniczacy komitetow
wchodzacych w sktad Rady Ministréw, kierownicy centralnych urzedéw admi-
nistracji rzadowej podleglych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez

3 Dz.U. Nr 27, poz. 250 z pozn. zm.

3% Tekst jedn. z 2007, Dz.U. Nr 50, poz. 331 z p6zn. zm.

%5 E. Modzelewska-Wachal, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw, Warszawa 2002, s. 278.

E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 288-289.

36

16



ANDRZE] MATAN. WZRUSZENIE DECYZJI OSTATECZNE]J...

Prezesa Rady Ministréw lub wlasciwego ministra, a takze kierownicy innych
réwnorzednych urzedéw panstwowych zalatwiajacych sprawy, o ktérych mowa
wart. 1 pkt 1i4 k.p.a.

Przewidziane w art. 161 § 1 k.p.a. uprawnienia ministra nie ograniczajg si¢ do
decyzji ostatecznych wydanych przez organy administracji publicznej, dla ktérych
minister jest organem wyzszego stopnia. Uprawnionym do zastosowania przepisu
powinien jednakze by¢ minister rzeczowo wlasciwy®.

Obok ministra kompetencje w tym zakresie posiada réwniez wojewoda. Jed-
nak w przeciwienstwie do ministra, ktory moze uchyli¢ lub zmieni¢ kazdg decyzje
ostateczng, wojewoda jest uprawniony do zmiany lub uchylenia jedynie decyzji
wydanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach nalezg-
cych do zadan z zakresu administracji rzagdowej. Zdaniem W. Chrdéscielewskiego
wojewoda pelnigcy funkcje przedstawiciela Rady Ministrow w terenie (art. 152
ust. 1 Konstytucji) powinien by¢ wyposazony w kompetencje do stosowania
uprawnien wynikajgcych z art. 161 wobec wszystkich decyzji administracyjnych
wydawanych na terenie wojewddztwa®.

Powstaje pewna watpliwo$¢, czy uprawnienia ministra do zmiany lub uchy-
lenia ,,kazdej” decyzji ostatecznej sg ograniczone przez okreslone w art. 161 § 2
k.p.a. uprawnienia wojewody w tym znaczeniu, ze z zakresu kompetencji ministra
wylaczone s3 decyzje wydane przez organy jednostek samorzadowych (gminy,
powiatu, wojewddztwa samorzadowego) w sprawach nalezacych do zadan z za-
kresu administracji rzadowej. Uzyte w przepisie art. 161 § 2 k.p.a. stowo ,,takze”
wskazuje na subsydiarng wtasciwos¢ wojewody w tym zakresie, co nie wylacza
wlasciwosci ministra do uchylenia lub zmiany takich decyzji*).

Zakres wlasciwosci miejscowej wojewody jest ograniczony ze wzgledu na
podzial terytorialny kraju. Natomiast zakres jego wlasciwosci rzeczowej bedzie
szeroki. Jest to swego rodzaju wlasciwo$¢ zbiorcza, obejmujgca sprawy przyna-
lezne do réznych dzialéw administracji, jako sprawy z zakresu administracji
rzadowej zalatwiane przez jednostki samorzadu terytorialnego*. Chodzi wiec
o sprawy przekazane na mocy ustaw, realizowane jako zadania z zakresu admi-
nistracji, jak i sprawy przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego na za-
sadzie porozumien. W tym ostatnim przypadku organ samorzadu terytorialne-
go bedzie dziata¢ w imieniu wojewody, wobec tego do wzruszenia takiej decyzji
bedzie wlasciwy minister.

W literaturze przedmiotu prezentowany jest poglad o mozliwosci zmiany
(uchylenia) w trybie art. 161 k.p.a. ostatecznej decyzji samorzadowego kolegium
odwolawczego przez wlasciwego rzeczowo ministra, a w sprawach nalezacych do
zadan z zakresu administracji rzagdowej, zatatwianych przez organy j.s.t. — réw-

37 A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks..., s. 952.

% 'W. Chréécielewski, Organ administracji ..., s. 207.

3% A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks..., s. 953.

4% 7 Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 761.
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niez przez wojewode. Nie ma zadnych przeszkdd, aby ,,...w trosce o ochrong¢ débr
i wartosci okreslonych omawianym przepisem (a wigc niejako nadzorujac, czy
wykonywanie decyzji wydawanych przez s.k.o. nie powoduje zagrozen dla zycia
lub zdrowia ludzkiego lub mogtoby spowodowa¢ powazne szkody dla gospodarki
narodowej lub dla waznych intereséw panstwa), wlasciwy ze wzgledu na przed-
miot sprawy minister (a takze wlasciwy miejscowo wojewoda w sprawach z zakre-
su administracji rzagdowej) zmienil w niezbednym zakresie badz uchylit decyzje
s.k.0”*'. Podobny poglad odnies¢ takze trzeba do decyzji podejmowanych przez
Krajowa Komisje Uwlaszczeniows, z tg jednak réznicg, ze wlasciwy do uchylenia
(zmiany) jej decyzji bylby minister (Komisja nie orzeka w sprawach z zakresu ad-
ministracji rzadowej zatatwianych przez j.s.t.).

Postepowanie w sprawie wzruszenia decyzji w trybie subsydiarnym moze
by¢ wszczete z urzedu albo na wniosek strony (art. 61 k.p.a.). Zadanie w sprawie
wszczecia postepowania moze takze zlozy¢ organizacja spoleczna (na podstawie
art. 31 § 1 pkt 1 k.p.a.) oraz prokurator w formie sprzeciwu (art. 184 § 1 k.p.a.).

Granice przedmiotowe postgpowania administracyjnego prowadzonego na
tej podstawie sa wytyczone nie tylko przestankami wzruszenia okreslonej de-
cyzji, lecz réwniez koniecznoscig ustalenia niezbednego zakresu, w jakim ma
nastapi¢ jej zmiana lub uchylenie. Dopiero kumulatywne zaistnienie przesta-
nek wskazanych w ustawie wobec niemoznosci uchylenia stanu zagrozenia oraz
brak zgody strony na uchylenie lub zmiane istniejacych decyzji pozwalaja na
zastosowanie art. 161 k.p.a.

W ramach postgpowania prowadzonego na podstawie art. 161 k.p.a. organ
nadzoru nie dokonuje ponownego ustalenia i oceny prawnej stanu faktycznego
odnoszacego sie do istoty sprawy zakonczonej ostateczna decyzja, ktora to oceng
jest on zwigzany, ale bada wylgcznie te sprawe w aspekcie okreslonych tym prze-
pisem przestanek uchylenia lub zamiany decyzji, w zwigzku z tzw. stanem naglej
koniecznosci administracyjnej. Innymi stowy ocenia on wylacznie, czy w zwiazku
z wystapieniem realnego zagrozenia wartosci, o ktérych mowa w tym przepisie,
istnieje koniecznos¢ eliminacji niewadliwej w stopniu kwalifikowanym decyzji
z obrotu prawnego**.

Po przeprowadzeniu postepowania, ktorego celem jest ustalenie istnienia
okreslonych w art. 161 § 1 k.p.a. przestanek, organ administracji publicznej wy-
daje decyzje, w ktorej uchyla lub zmienia decyzj¢ ostateczna, a gdy stwierdzi brak
przestanek kodeksowych - odmawia jej uchylenia (zmiany). Podstawowym ce-
lem wszczetego postepowania powinno by¢ ustalenie, w jakim stopniu stan fak-
tyczny odpowiada ustawowym przestankom uchylenia decyzji ostateczne;j. Jezeli
zostanie udowodnione, ze skutki wywierane przez decyzje ostateczng nie dadza
sie zakwalifikowa¢ jako stan zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzkiemu lub tez
grozacy powstaniem powaznych szkéd dla gospodarki narodowej albo dla waz-

*! D. Kijowski, W kwestii nadzoru nad samorzgdowymi kolegiami odwolawczymi, CASUS 2004, nr 3, s. 15.
42 Por. powotany wyzej wyrok WSA w Warszawie z 24.03.2009. Teza druga.
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nych intereséw Panstwa — organ prowadzacy postepowanie winien wyda¢ decyzje
odmawiajacg uchylenia decyzji ostatecznej. Jezeli postepowanie zostalo wszczete
z urzedu, organ nie moze odmoéwic uchylenia (zmiany) decyzji. Powinien w orze-
czeniu konczacym postepowanie stwierdzi¢ brak przestanek do uchylenia (zmia-
ny). Natomiast umorzenie postegpowania moze nastapi¢ tylko w wypadku jego
bezprzedmiotowosci w oparciu o art. 105§ 1 k.p.a.

Zaréwno decyzja uchylajaca (zmieniajaca) decyzje ostateczng, jak i odma-
wiajaca jej uchylenia (zmiany) oraz decyzja umarzajaca postepowanie sg roz-
strzygnieciami wydanymi w I instancji**. Od ,nowej” decyzji wydanej w I in-
stancji przez ministra stuzy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, natomiast
od wydanej przez wojewode — odwotanie. Podkreslenia wymaga to, ze odmowa
uchylenia decyzji w trybie art. 161 powinna nastapi¢ rowniez w formie decyzji
administracyjnej*.

4. ROSZCZENIA ODSZKODOWAWCZE STRONY
W ZWIAZKU ZE WZRUSZENIEM DECYZJI
OSTATECZNE] NA PODSTAWIE ART. 161 K.P.A.

W zwigzku z tym, ze w wyniku ,wywlaszczenia prawa” dochodzi do pozbawienia
strony praw nabytych bez jej zgody, stuzy jej roszczenie odszkodowawcze na zasa-
dach okreslonych w art. 161 § 3-4 k.p.a.

Przepis art. 161 § 3 k.p.a. stanowi samodzielng podstawe roszczenia odszko-
dowawczego za szkode¢ wyrzadzong wykonywaniem uprawnien przewidzianych
wart. 161§ 11ub § 2 k.p.a. Zrédlem szkody jest legalna, z zasady niewadliwa de-
cyzja, ktora wlasciwy organ administracji (wojewoda lub minister) podejmuje
w ramach wykonywania przystugujacych mu kompetencji. Odpowiedzialno$¢
oparta na art. 161 k.p.a. jest pewnym typem odpowiedzialnosci za szkody wy-
rzadzone przy wykonywaniu funkcji publicznych*. Trudno poréwnac ja z re-
zimem odpowiedzialnosci ex contractu jak i ex delicto. Nie chodzi tu bowiem
ani o naprawienie szkody powstalej wskutek niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowigzania, ani o odpowiedzialnos$¢ za szkode wywotang czynem
niedozwolonym. Dzialanie powodujace szkode¢ jest bowiem legalne, oparte
o wyrazng norme¢ kompetencyjna.

Wyktadnia logiczna art. 161 § 3 k.p.a. wskazuje na koniecznos¢ przyjecia stano-
wiska, zgodnie z ktérym podstawa do podjgcia postgpowania administracyjnego
w sprawie odszkodowania jest istnienie ostatecznej decyzji wydanej na podstawie
art. 161 § 1 lub 2 k.p.a. Roszczenie odszkodowawcze stuzy bowiem stronie, ktora
poniosta szkode na skutek uchylenia lub zmiany decyzji. Z tego wzgledu w poste-

*3 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne..., s. 236.

** Wyrok WSA z dnia 23 listopada 2004 r., Il SAB/Wa 185/04, Lex nr 164669.
45 1. Bo¢, Wyréwnanie strat wyniklych z legalnych dzialas administracj, Wroctaw 1971, s. 54.
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powaniu zmierzajacym do wzruszenia decyzji sprawy odszkodowania nie mozna
rozstrzygac ze wzgledu na fakt, ze nie jest jeszcze przesadzona kwestia wzruszenia
decyzji ostatecznej, a co za tym idzie - takze kwestia wystgpienia szkody.

Na mocy art. 2 pkt 3 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianach ustawy -
Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692) z dniem
1 wrzesnia 2004 r. zostal uchylony przepis § 5 art. 161 k.p.a. Nakazywal on odpo-
wiednie stosowanie art. 160 § 2 i 5 do postepowania w sprawie odszkodowania
w oparciu o art. 161 § 3. W $wietle uchylonych regulacji prawnych postepowanie
w sprawie odszkodowania mogto przebiega¢ w dwdch etapach. W etapie pierw-
szym o odszkodowaniu w postepowaniu jednoinstancyjnym, w drodze decyzji
administracyjnej, orzekat organ, ktéry w trybie art. 161 k.p.a. zmienit lub uchy-
lit decyzje ostateczna. Od tej decyzji nie stuzyto odwolanie (wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy) ani skarga do NSA. Podlegala ona natomiast wzruszeniu
w trybach postepowan nadzwyczajnych. W etapie drugim strona niezadowolona
z przyznanego jej odszkodowania, w terminie 30 dni od dnia doreczenia decy-
zji odszkodowawczej, mogta wnie$¢ powddztwo do sadu powszechnego (art. 161
§ 5 w zwiazku z art. 160 § 5 k.p.a.). Uchylony przepis moze jednak znajdowac
dalej zastosowanie, bowiem na mocy art. 5 ww. ustawy zachowuje on moc (jak
i art. 160 k.p.a.) wobec zdarzen i stanéw prawnych powstatych przed dniem jej
wejscia w Zycie.

Jesli doszto do uchylenia (zmiany) decyzji ostatecznej w trybie okreslonym
w art. 161 po dniu 1 wrze$nia 2004 r. (tj. po wejsciu w Zycie cytowanej wyzej usta-
wy), dochodzenie roszczen odszkodowawczych moze si¢ odbywac tylko w try-
bie administracyjnym. Decyzja w sprawie odszkodowania, podjeta na podstawie
art. 161 § 3 k.p.a., bedzie podlegata weryfikacji na drodze administracyjnej oraz
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Przepis art. 163 § 3 ogranicza mozliwo$¢ dochodzenia roszczenia odszkodo-
wawczego do ,,szkody rzeczywistej, zatem tylko do wyréwnania ewentualnej straty
(damnum emergens). Rzeczywista szkoda oznacza kazde pogorszenie sie sytuacji
majatkowej poszkodowanego. Wyraza si¢ ona przede wszystkim w zmniejszeniu
aktywow majatku. Szkoda moze jednak polega¢ takze na zwigkszeniu pasywow
majatku, co nastepuje m.in. w wyniku wydatkéw poniesionych w celu ogranicze-
nia lub wylgczenia szkody*.

Pewne zastrzezenia moze budzi¢ ograniczenie mozliwosci dochodzenia rosz-
czen odszkodowawczych, w oparciu o art. 160 § 3 k.p.a., do szkody rzeczywiste;j.
Rozwazenia wymaga problem, czy dopuszczalne jest rozdzielenie roszczenia od-
szkodowawczego i przyjecie tezy, Ze w postepowaniu administracyjnym roszcze-
nie to moze by¢ realizowane w granicach odpowiadajacych szkodzie rzeczywistej,
natomiast w pozostalym zakresie w postepowaniu cywilnym (co wypetnialoby
standard okreslony w art. 77 Konstytucji). Na przeszkodzie moga jednak sta¢ po-
stanowienia art. 1 ust. 4 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., ktory wylacza mozliwos¢

46 K. Swiderski, Konstytucyjne przestanki dopuszczalnosci wywlaszczenia, CASUS 2007, nr 1, s. 12.
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stosowania art. 4172 k.c., regulujacego zasady dochodzenia roszczen odszkodo-
wawczych za szkody legalne, jezeli odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona przy
wykonywaniu wladzy publicznej jest uregulowana w przepisach szczegélnych.
Bez watpienia przepis art. 160 § 3 k.p.a. ma taki wlasnie charakter”.

Warto zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 wrzesnia
2003 r. (K 20/02) uznal za niezgodne z Konstytucja tylko art. 160 § 1 k.p.a. oraz
art. 260 § 1 ordynacji podatkowej w czgsci ograniczajacej odszkodowanie za nie-
zgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej do rzeczywistej szkody, na-
tomiast nie wypowiedzial si¢ w kwestii art. 160 § 3 k.p.a.

Roszczenie o odszkodowanie przedawnia si¢ z uptywem 3 lat od dnia, w kt6-
rym decyzja zmieniajaca lub uchylajaca stala si¢ ostateczna (art. 161 § 4 k.p.a.).
Przyjac trzeba, ze jest to termin do zloZenia wniosku o odszkodowanie, a nie do
podjecia ostatecznego rozstrzygniecia w tej sprawie.

5. UWAGI KONCOWE

W praktyce administracyjnej tryb wzruszania decyzji ostatecznych okreslony
w art. 161 k.p.a. stosowany jest nadzwyczaj rzadko ($wiadczy¢ o tym moze nie-
wielka ilo$¢ orzeczen sadowych zapadlych w sprawach prowadzonych na podsta-
wie wskazanego przepisu). Nie zwalnia to jednak od prowadzenia badan dogma-
tycznych nad zasadami jego stosowania, przestankami, granicami przedmiotowy-
mi i podmiotowymi, kwestig roszczen odszkodowawczych z nim zwigzanych oraz
innych problemdw, jakie pojawiaja sie w trakcie analizy istotnych z punktu widze-
nia teoretycznego, jak i praktycznego. Punktem wyjsciowym dla prowadzonych
analiz powinna by¢ konstatacja o wyjatkowym i subsydiarnym charakterze tego
trybu wzruszania decyzji ostatecznych. W istocie rzeczy mamy tutaj do czynienia
z trybem ,,podwojnie” szczegélnym; po pierwsze — ze wzgledu na odstepstwo od
zasady trwalosci decyzji ostatecznych; po drugie — subsydiarnym charakterze tego
trybu wobec pozostalych trybéw wzruszania takich decyzji.

Przedstawione wyzej ogdlne uwagi dotyczace regulacji zawartej w art. 161
k.p.a. moga stanowi¢ przyczynek do prowadzenia bardziej szczegétowych badan
w tym zakresie.

*7 M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 r. ), Warszawa 2004,
s.74.
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