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Wykaz skrótów

Akty prawne

Konstytucja RP/ustawa zasadnicza – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.)

EKDPA – Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej przyjęty 
przez Parlament Europejski w dniu 6 września 2001 r. (DzUrz UE C 285 
z 29.9.2011, s. 3)

KPP UE – Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej uchwalona w dniu 
7 grudnia 2000 r. (DzUrz UE C 326 z 26.10.2012, s. 2)

kc – ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 1025 ze zm.)

kpa/kodeks postępowania administracyjnego – ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – 
Kodeks postępowania administracyjnego (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2096 
ze zm.)

kpc – ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (tekst 
jedn. DzU z 2018 r., poz. 1360 ze zm.)

nowelizacja kpa z 7 kwietnia 2017 r. – ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie 
ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz niektórych innych 
ustaw (DzU z 2017 r., poz. 935)

op – ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 800 ze zm.)

ppsa – ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1302 ze zm.)

rpa – rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o po-
stępowaniu administracyjnem (DzU z 1928 r. nr 36, poz. 341 ze zm.)

uomfp – ustawa z dnia 20  stycznia 2011  r. o odpowiedzialności majątko-
wej funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa (tekst jedn. 
DzU z 2016 r., poz. 1169)

upea – ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1314 ze zm.)

urpd – ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 922)
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urpo – ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 2179)

usg – ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o  samorządzie gminnym (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 994 ze zm.)

usn – ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule nauko-
wym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (tekst jedn. DzU z 2017 r., 
poz. 1789)

usp – ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 995 ze zm.)

usw – ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 913 ze zm.)

uuiś – ustawa z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o śro-
dowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz 
o ocenach oddziaływania na środowisko (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2081)

ztp – rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie 
„Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. DzU z 2016 r., poz. 283)

Periodyki

ATDP – Administracja. Teoria–Dydaktyka–Praktyka
AUB – Acta Universitatis Brunensis
AUMCS – Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska
AUWr – Acta Universitatis Wratislaviensis
CSM – Centrum Stosunków Międzynarodowych
ECR – European Court Reports
GSP – Gdańskie Studia Prawnicze
KPP – Kwartalnik Prawa Publicznego
KSP – Krakowskie Studia Prawnicze
MOP – Monitor Prawniczy
NZS – Nowe Zeszyty Samorządowe
OSNCP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczeń 

Społecznych
OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitrażowych
PiP – Państwo i Prawo
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PiŚ – Prawo i Środowisko
PNUŚwK – Prace Naukowe Uniwersytetu Śląskiego w Katowicach
PPP – Przegląd Prawa Publicznego
PS – Przegląd Sądowy
RAiP – Roczniki Administracji i Prawa
RAP – Rocznik Administracji Publicznej
RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
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Wstęp
WSTĘP

Postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji wydawanej w ogól-
nym postępowaniu administracyjnym w doktrynie i orzecznictwie klasyfikowane 
jest jako jeden z nadzwyczajnych trybów postępowania, zorientowany na weryfi-
kację oznaczonych przepisami prawa typów wadliwości decyzji administracyjnej.

W orzecznictwie sądów administracyjnych, ale także w doktrynie, analiza 
charakteru prawnego postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności w głów-
nej mierze koncentruje się wokół art. 156 § 1 i 2 kpa. W kontekście treści 
powołanego przepisu stwierdzenie nieważności decyzji wydawanej w ogólnym 
postępowaniu administracyjnym – co do zasady – nastąpić może w przypadku 
wystąpienia okoliczności określonych w art. 156 § 1 kpa, o ile jednocześnie nie 
zachodzą okoliczności wymienione w art. 156 § 2 kpa, wyłączające możliwość 
zastosowania tego rodzaju rozstrzygnięcia.

Dla oznaczenia jednego i drugiego rodzaju okoliczności wymienionych 
w art. 156 § 1 i 2 kpa w doktrynie i orzecznictwie najczęściej stosuje się określenia 
odpowiednio przesłanek pozytywnych oraz przesłanek negatywnych stwierdzenia 
nieważności1.

W kwestii powyższej terminologii wyjaśnić należy, że przepisy polskiego 
prawa nie definiują pojęcia „przesłanka”. Według współcześnie przyjmowanych 
reguł znaczeniowych języka polskiego słowo to oznacza „okoliczność sprzyjającą 
realizacji pewnych zamiarów”2 czy też „to, co stanowi podstawę działania, ro-
zumowania, sądu”3. Z kolei wyraz „pozytywny” oznacza „korzystny, zasługujący 
na dodatnią ocenę, pomyślny”4 lub też „oceniany jako dobry lub korzystny”5. 

1  M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 
Warszawa 2016, s. 880 i 921; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. 
Komentarz, wyd. 2017, s. 861–867; K. Glibowski [w:] Kodeks postępowania administracyjnego. Ko-
mentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 1183; M. Kamiński, Postępowanie 
w sprawie stwierdzenia nieważności, [w:] Postępowanie administracyjne, red. T. Woś, Warszawa 2017, 
s. 579–580. Zob. także wyroki NSA: z 19 listopada 2013 r., I OSK 2808/12 i z 14 marca 2018 r., 
I OSK 1048/16.

2  Słownik języka polskiego PWN, sjp.pwn.pl [dostęp: 8.11.2018].
3  Nowy słownik języka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 2003, s. 786.
4  Tamże, s. 739; Słownik…, dz. cyt.
5  Tamże.
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„Negatywny” natomiast rozumieć należy jako „ujemny, niekorzystny, zły”6 czy 
też „oceniany jako niewłaściwy, zły lub niekorzystny”7.

W powyższym ujęciu określenie „przesłanka negatywna” powodować może 
wątpliwości co do trafności zestawienia użytych w nim wyrazów. W związku z tym 
celowe jest odwołanie się do wyjaśnień pojęcia „przesłanka” przyjmowanych w nie-
co starszych słownikach języka polskiego, gdzie przedstawiane jest ono w aspekcie 
stricte prawnym8. W ramach niniejszej definicji przyjmuje się, że słowo „przesłanka” 
oznacza „okoliczność (fakt) mającą znaczenie dla postępowania sądowego”9.

Biorąc pod uwagę powyższe wyjaśnienie pojęcia „przesłanka”, w aspekcie 
powołanych również znaczeń nadawanych określeniom „pozytywny” oraz „ne-
gatywny”, uznać należy, że przez przesłanki rozumieć należy okoliczności mające 
znaczenie dla całego postępowania bądź oznaczonego jego trybu. W przypadku 
przesłanek klasyfikowanych jako pozytywne przyjąć należy, że są to okoliczności, 
których wystąpienie pozwala na dodatnią ocenę możliwości zastosowania danej 
instytucji prawnej czy podjęcia określonego rodzaju rozstrzygnięcia. Zaistnie-
nie w danej sprawie przesłanek określanych jako negatywne skutkować będzie 
natomiast ujemną oceną możliwości zastosowania danej instytucji czy podjęcia 
określonego rodzaju rozstrzygnięcia.

W kontekście powyższego zestawienia pojęć uznać należy, że na tle wcześniej 
prezentowanych znaczeń terminu „przesłanka” ostatnia z wymienionych jego 
definicji, w zakresie jej członu definiującego, w największym stopniu wykazuje 
adekwatność z instytucją stwierdzenia nieważności. Ponadto objaśniane atrybucje 
w przedstawionym ujęciu semantycznym stanowią potwierdzenie dopuszczalno-
ści, a zarazem zasadności kwalifikacji określonych w art. 156 § 1 oraz w art. 156 
§ 2 kpa okoliczności, odpowiednio, jako pozytywnych i negatywnych przesłanek 
stwierdzenia nieważności.

Wyróżnione przesłanki pozytywne stwierdzenia nieważności, jako pewna 
kategoria zbiorcza, z reguły przedstawiane są jako enumeracja kwalifikowanych 

6  Nowy słownik…, dz. cyt., s. 510; Słownik…, dz. cyt.
7  Tamże.
8  Zob. np. Słownik języka polskiego, red. W. Doroszewski. Słownik ten wydany został w 11 tomach: 

w latach 1958–1962 tomy 1–4, a w latach 1963–1969 tomy 5–11. W latach 1996–1997 wydrukowany 
został reprint tego słownika. Aktualnie dostępny jest także w wersji online na stronie https://sjp.pwn.
pl/doroszewski/lista [dostęp: 10.12.2018].

9  Przesłanka, [w:] Słownik…, red. W. Doroszewski, dz. cyt., https://sjp.pwn.pl/doroszewski/przeslanka; 
5485003.html [dostęp: 10.12.2018].
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wad decyzji, ujętych w art. 156 § 1 pkt 1–7 kpa, które następnie poddawane są 
odrębnej analizie w odniesieniu do poszczególnych, wyróżnionych w tym przepisie 
przesłanek stwierdzenia nieważności. Tymczasem problematyka stosowania trybu 
stwierdzenia nieważności decyzji obejmuje również zagadnienie wzajemnych 
relacji między poszczególnymi przesłankami stwierdzenia nieważności, co może 
wywoływać określone konsekwencje procesowe, w tym wprowadzać ograniczenia 
w zakresie sposobu stosowania trybu stwierdzenia nieważności decyzji, a także 
sankcji nieważności. To samo odnosi się do okoliczności zakwalifikowanych jako 
przesłanki negatywne stwierdzenia nieważności.

Możliwość rozstrzygania w przedmiocie nieważności danego aktu uwarun-
kowana jest również innymi okolicznościami. Wpływ na możliwość rozstrzyga-
nia w przedmiocie stwierdzenia nieważności na podstawie art. 158 § 1 i 2 kpa 
w związku z art. 156 § 1 i 2 kpa mają bowiem także okoliczności warunkujące 
dopuszczalność wszczęcia i prowadzenia postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności aktu administracyjnego w trybach postępowania administracyjnego, 
niezależnie od tego, czy akt ten faktycznie dotknięty jest wadami stanowiącymi 
podstawę stwierdzenia nieważności.

W kontekście wyodrębnionych na podstawie regulacji kpa zasad ogólnych 
postępowania administracyjnego wskazać można, że wyróżniony tryb nadzwy-
czajny najczęściej utożsamiany jest z procedurą weryfikacji prowadzoną już po 
zakończeniu administracyjnego toku instancji w stosunku do decyzji, które 
korzystają z przymiotu ostateczności. Na podstawie unormowań kodeksu za 
dopuszczalną uznaje się jednak także możliwość stwierdzenia nieważności de-
cyzji nieostatecznych. Powyższa okoliczność implikować może określone relacje 
procesowe między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji 
a postępowaniami wszczętymi na podstawie środków prawnych służących reali-
zacji zasady dwuinstancyjności postępowania, tj. na podstawie odwołania oraz 
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Tryb stwierdzenia nieważności może być inicjowany równolegle także z in-
nymi trybami ogólnego postępowania administracyjnego, jak również z postę-
powaniami sądowymi.

Wpływ na postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności wykazywać 
mogą także akty administracyjne oraz orzeczenia sądowe wydane w wyszczególnio-
nych wyżej kategoriach postępowań, prowadzonych i zakończonych w sprawach 
tożsamych bądź ściśle powiązanych z tą, w której wydana została decyzja mająca 
podlegać weryfikacji w przedmiotowym trybie nadzwyczajnym.
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Wskazane przypadki korelacji z postępowaniami sądowymi przede wszystkim 
odnoszą się do zależności między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważ-
ności decyzji a postępowaniem prowadzonym przed sądami administracyjnymi. 
Z powołaną relacją ścisły związek – w aspekcie aktualnej regulacji kpa – wykazuje 
pojęcie decyzji prawomocnej, wprowadzone do kodeksu w dniu 1 czerwca 2017 r. 
w wyniku nowelizacji kpa – zakresowo najszerszej od lat – dokonanej ustawą 
z dnia 7 kwietnia 2017 r.

Rodzaj i charakter danej współzależności procesowej determinować może 
określone konsekwencje procesowe w postaci dopuszczalności wszczęcia lub 
prowadzenia postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji, 
a także podejmowania w tym postępowaniu rozstrzygnięć na podstawie art. 158 
§ 1 i 2 kpa, bądź też wprowadzenia w tym zakresie ograniczenia. Tego rodzaju 
relacje będą okolicznościami mającymi wpływ na dopuszczalność stwierdzenia 
nieważności decyzji zarówno w aspekcie rozstrzygnięcia w powyższym zakresie, 
jak i umożliwiającego takie rozstrzygnięcie postępowania administracyjnego 
w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji.

Wskazane okoliczności nie ograniczają się zatem wyłącznie do określonych 
w art. 156 § 1 i 2 kpa przesłanek pozytywnych oraz negatywnych stwierdzenia 
nieważności, ale w istocie obejmować mogą znacznie szerszy zakres. Okoliczności 
te – choć w poszczególnych sprawach niejednokrotnie obejmować będą odmienne 
zbiory – w ujęciu kompleksowym łącznie stanowić będą pewien konglomerat.

Próba zbiorczej klasyfikacji tego zagadnienia oraz ujęcia go w ramy termi-
nologii prawniczej (w tym w szczególności z zakresu prawa administracyjnego) 
prowadzi w pierwszej kolejności do przyjętego już na potrzeby regulacji art. 156 
§ 1 i 2 kpa pojęcia „przesłanka” oraz do – tworzących wraz z nim grupy adno-
minalne – pojęć: „przesłanka pozytywna” oraz „przesłanka negatywna”.

Dokonując stosownego zestawienia, zauważyć należy, że w odniesieniu do 
wyróżnionej grupy okoliczności – bezpośrednio lub pośrednio oddziałujących 
na tryb stwierdzenia nieważności decyzji i szerszych zakresowo niż okoliczności 
wymienione w art. 156 § 1 i 2 kpa – zastosowanie terminu „przesłanka” rodzi 
pewną trudność w zestawieniu ze stosowaną obecnie terminologią. Jak wyżej 
wspomniano, wpływ na możliwość stwierdzenia nieważności decyzji w ogóle, 
bądź na podstawie określonej podstawy prawnej, może mieć bowiem także relacja 
między dwiema okolicznościami klasyfikowanymi jako przesłanki pozytywne 
stwierdzenia nieważności. W efekcie w zakresie jednej grupy przesłanek wyod-
rębnić należałoby być może następną, co nie sprzyjałoby spójności i przejrzystości 
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podziałów klasyfikacyjnych. Niezależnie od powyższego określenie „przesłanka” 
nie wydaje się jednak swoim zakresem znaczeniowym oddawać istoty i charakteru 
okoliczności, które mogą mieć wpływ na możliwość stwierdzenia nieważności 
decyzji, także przez pryzmat prowadzonego w powyższym zakresie postępowania 
i dopuszczalności wszczęcia oraz prowadzenia tego rodzaju postępowania.

Jak wyżej wskazano, przesłankę rozumieć należy jako okoliczność (fakt) mającą 
znaczenie dla określonego postępowania. Wyraz „znaczenie” według słownika ję-
zyka polskiego wyjaśniany jest zaś jako „wartość, ważność, waga, walor czegoś”10. 
Określenie „przesłanka” nie wydaje się zatem oddawać w pełni okoliczności, jakie 
mogą mieć wpływ na możliwość stwierdzenia nieważności decyzji, także przez 
pryzmat prowadzonego w powyższym zakresie postępowania. Termin „przesłanka” 
w kontekście dookreślającego je słowa „znaczenie” ujmować należałoby zatem, jak 
się wydaje, jako okoliczność, której wystąpienie bądź brak w sposób kategorycz-
ny przesądzać będzie o możliwości zastosowania pewnych rozwiązań prawnych. 
W przypadku natomiast poszczególnych okoliczności prawnych ich relacja z try-
bem stwierdzenia nieważności decyzji wykazywać może bardziej złożony charakter. 
Mianowicie w pewnych przypadkach mogą one bowiem w sposób czasowy bądź 
trwały ograniczać w stosunku do określonej decyzji, jaka podlegać miałaby we-
ryfikacji, możliwość stosowania trybu nieważności. Przykład tego rodzaju relacji 
zachodzić może choćby w stosunku do postępowania prowadzonego przed sądem 
administracyjnym, w związku zarówno z zawisłością tego rodzaju postępowania, 
jak i ze skutkami wydanych w takim postępowaniu orzeczeń. Okreś lone postępo-
wania odrębne, czy też zapadłe w nich rozstrzygnięcia, mogą zatem oddziaływać 
na tryb postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji bądź pozostawać 
obojętne względem tego rodzaju postępowania. „Oddziaływanie” definiowane 
jest jako „wpływ wywierany przez kogoś lub coś”11. Słowo „oddziaływać” oznacza 
zaś „wywrzeć wpływ na kogoś lub na coś”12. Z kolei „wpływ” tłumaczy się jako 
„oddziaływanie, sugestia”13. „Wpływać” oznacza natomiast „wywrzeć wpływ, od-
działywać”14, jak też „wywrzeć wpływ na kogoś lub na coś”15.

10  Nowy słownik…, dz. cyt., s. 1285. Zob. także Słownik…, dz. cyt.
11  Tamże.
12  Nowy słownik…, dz. cyt., s. 569; zob. też Słownik…, dz. cyt.
13  Nowy słownik…, dz. cyt., s. 1145; zob. też Słownik…, dz. cyt.
14  Nowy słownik…, dz. cyt., s. 1145.
15  Słownik…, dz. cyt.
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W kontekście wyróżnionych definicji wskazać należy, że wyrażenie „okolicz-
ność mająca wpływ na coś” w słowniku języka polskiego służy określeniu pojęcia 
„uwarunkowanie”16. W związku z powyższym ogół zdeterminowanych prawnie 
okoliczności, które mogą wpływać na możliwość stwierdzenia nieważności decyzji 
wydanej w ogólnym postępowaniu administracyjnym, wyznaczać będzie w tym 
zakresie prawne uwarunkowania. Wśród prawnych uwarunkowań stwierdzenia 
nieważności decyzji wystąpią także wyróżnione wyżej przesłanki pozytywne 
i negatywne stwierdzenia nieważności oraz ich wzajemne relacje.

Podkreślenia wymaga, że w doktrynie i orzecznictwie podnosi się, iż przepisy 
art. 156 § 1 pkt 1–7 oraz § 2 kpa określające przesłanki stwierdzenia nieważności 
decyzji administracyjnej, mimo ich umieszczenia w ustawie procesowej, mają cha-
rakter przepisów prawa materialnego, nie zaś przepisów postępowania17. Powyższe 
determinować będzie sposób klasyfikacji prawnych uwarunkowań stwierdzenia 
nieważności: jako materialnych pozytywnych i materialnych negatywnych.

Jak już jednak wyżej zaznaczono, dopuszczalność stwierdzenia nieważności 
decyzji bądź jej brak w praktyce stosowania prawa nie ogranicza się wyłącznie 
do kwestii ziszczenia się – bądź nie – wyróżnionych przesłanek pozytywnych 
bądź negatywnych określonych w art. 156 § 1 i 2 kpa. Wpływ na możliwość 
stwierdzenia nieważności decyzji – jak wyżej wykazano – może mieć bowiem 
także kwestia relacji z innymi postępowaniami.

W przypadku tego rodzaju okoliczności – z uwagi na ich odmienny charak-
ter w stosunku do okoliczności unormowanych w art. 156 § 1 i 2 kpa, którym 
przypisuje się aspekt materialny – mówić można raczej o ich proweniencji pro-
ceduralnej18.

16  Tamże.
17  P. Przybysz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 459; B. Adamiak, 

J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 852; J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania 
administracyjnego, Warszawa 2017, s. 243. Zob. również uchwała składu 7 sędziów NSA z 13 listo-
pada 2012 r., I OPS 2/12 oraz wyrok NSA z 11 grudnia 2017 r., I OSK 1441/17.

18  W zakresie okoliczności wyznaczających ramy prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważno-
ści w ogólnym postępowaniu administracyjnym doszukać się można także związku z normami o cha-
rakterze ustrojowym. Dotyczyć może to np. pozycji ustrojowej organu, który wydał decyzję podlegającą 
weryfikacji w trybie nieważności, oraz organu właściwego do stwierdzenia nieważności. Biorąc jednak 
pod uwagę fakt, że instytucja właściwości organów stanowi również przedmiot regulacji proceduralnej, 
a także dla zapewnienia przejrzystości terminologicznej, wydaje się, że określenie „uwarunkowania 
proceduralne” uznać należy za adekwatne, a jednocześnie pozwalające na jednoznaczną klasyfikację tego 
rodzaju przesłanek w opozycji do uwarunkowań materialnych. Gdyby jednak wystąpiła konieczność 
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W odróżnieniu od okoliczności warunkujących stwierdzenie nieważności de-
cyzji o charakterze materialnym, które wprost zostały wyartykułowane w art. 156 
§ 1 pkt 1–6 i § 2 kpa bądź które znajdują unormowanie w przepisach szczegól-
nych, do których odesłanie zawarto w art. 156 § 1 pkt 7 kpa, okoliczności o cha-
rakterze proceduralnym nie znajdują bezpośredniego odzwierciedlenia w treści 
przepisów kpa regulujących tryb stwierdzenia nieważności. Celem niniejszej 
analizy będzie więc również próba wyodrębnienia uwarunkowań stwierdzenia 
nieważności decyzji o charakterze proceduralnym. Także w ramach tej kategorii 
uwarunkowań dokonać można podziału na pozytywne oraz negatywne. Punkt 
wyjścia dla klasyfikacji określonych okoliczności jako proceduralnych pozytyw-
nych, czyli pozwalających na dodatnią ocenę możliwości wszczęcia postępo-
wania w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji i dopuszczających jego 
prowadzenie w trybach postępowania administracyjnego, stanowi założenie, że 
okoliczności te odnosić się będą – tak jak w każdym innym trybie postępowania – 
do elementów składających się na sprawę indywidualną, stanowiącą przedmiot 
postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności.

W przypadku natomiast uwarunkowań proceduralnych negatywnych punk-
tem wyjścia do rozważań w ich zakresie oraz ich klasyfikacji będzie założenie, że 
ich zastosowanie musi wyłączać możliwość prowadzenia postępowania w przed-
miocie stwierdzenia nieważności, mimo wystąpienia przesłanek proceduralnych 
pozytywnych. W związku z powyższym ograniczenie tego rodzaju ze względu na 
aspekt ewentualnej kolizji procesowej należy kojarzyć przede wszystkim z postę-
powaniami odrębnymi i wydanymi w ich zakresie rozstrzygnięciami.

Z uwagi na odmienny charakter przesłanki pozytywne oraz negatywne, tak 
materialne, jak i procesowe, poddane zostaną analizie w ramach odrębnych roz-
działów. To samo dotyczy przesłanek materialnych oraz proceduralnych. Jednak 
to ostatnia z wymienionych kategorii przesłanek będzie jako pierwsza stanowiła 
przedmiot analizy z uwagi na fakt, że w toku postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności ustalenie wystąpienia przesłanek proceduralnych co do zasady będzie 
poprzedzało dokonanie ustaleń w zakresie przesłanek materialnych.

znalezienia zbiorczego określenia dla przesłanek wykazujących charakter proceduralny oraz ustrojowy, 
być może za bardziej odpowiednie uznać można by wyrażenie „uwarunkowania formalne”. W zgodzie 
z powszechnie przyjmowanymi regułami znaczeniowymi języka polskiego wyrażenie „w sprawie for-
malnej” tłumaczone jest bowiem jako wypowiedź odnosząca się do problematyki trybu czy przebiegu 
jakiegoś działania, a nie istoty sprawy. W dalszej części opracowania konsekwentnie jednak stosowane 
będzie określenie „przesłanki proceduralne”. Zob. Słownik…, dz. cyt.
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Zwrócić należy też uwagę, że – poza kwestiami dotyczącymi decyzji – w kpa 
uregulowano także możliwość stwierdzenia nieważności niektórych kategorii 
postanowień wydawanych w trybach ogólnego postępowania administracyjnego. 
Ponadto przepisy kpa w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji odpowied-
nie zastosowanie znajdują także do spraw załatwianych milcząco. Podkreślenia 
wymaga, że wskazane kategorie postanowień, jak i milczące załatwienie sprawy, 
w sposób samoistny mogą podlegać weryfikacji w trybie nieważności, a wyda-
ne w tym trybie rozstrzygnięcie będzie odnosiło skutek bezpośrednio w stosunku 
do tych form. Stosowanie jednak, w sposób odpowiedni dla tych form, tożsamej 
podstawy prawnej do prowadzenia postępowania, a w szczególności rozstrzygania 
w przedmiocie stwierdzenia nieważności, powodować może pytania o to, czy 
powyższa okoliczność wpływa na przyjęte przez ustawodawcę rozwiązania norma-
tywne dotyczące stwierdzenia nieważności i czy nie stanowi dla nich ograniczenia. 
Przede wszystkim będzie to dotyczyć regulacji art. 156 § 1 i 2 kpa w zakresie 
kompletności. Niezależnie od powyższego, w określonych przypadkach, wydane 
w toku postępowania postanowienie (lub załatwienie określonej sprawy w sposób 
milczący) oddziaływać może także na prawną możliwość prowadzenia w danej 
sprawie postępowania oraz wydania rozstrzygnięcia w przedmiocie stwierdzenia 
nieważności decyzji administracyjnej. Problematyka stwierdzenia nieważności 
postanowień oraz milczącego załatwienia sprawy również wpisuje się zatem w za-
gadnienie prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności decyzji, z uwagi 
na co także objęta została ona zakresem analizy przedmiotowego opracowania.

W konsekwencji powyższego przyjąć należy zatem, że na obiektywną możli-
wość prowadzenia postępowania oraz rozstrzygania in meriti w przedmiotowym 
trybie nadzwyczajnym, w tym w szczególności o nieważności weryfikowanej 
decyzji administracyjnej, wpływ może mieć szereg okoliczności zdetermino-
wanych przepisami prawa. Okoliczności te w ujęciu kompleksowym stanowią 
pewien konglomerat prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności decyzji 
wydawanych w ogólnym postępowaniu administracyjnym, w ramach których 
wyodrębnić można podgrupy uwarunkowań proceduralnych pozytywnych oraz 
negatywnych, jak również uwarunkowań materialnych pozytywnych i negatyw-
nych. Wyodrębnienie i klasyfikacja wskazanych uwarunkowań, a także analiza 
ich charakteru prawnego będą stanowiły podstawowy przedmiot niniejszego 
opracowania. Prowadzone rozważania służyć mają zaś w szczególności zbadaniu:
1)  charakteru prawnego instytucji stwierdzenia nieważności decyzji na tle ak-

tualnej regulacji kpa po nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r., w tym w aspekcie 
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poprzednio obowiązujących unormowań z zakresu postępowania admi-
nistracyjnego dotyczących przedmiotowej instytucji, a także unormowań 
projektowanych na przyszłość, zarówno polskich, jak i unijnych;

2)  rodzaju, zakresu oraz charakteru prawnego okoliczności warunkujących 
stwierdzenie nieważności decyzji, w tym obejmujących kwestie dopuszczalno-
ści wszczęcia oraz prowadzenia postępowania w przedmiotowym trybie nad-
zwyczajnym – w aspekcie podmiotowym i przedmiotowym oraz w kontekś cie 
ewentualnej koincydencji z postępowaniami odrębnymi – a także skutków 
prawnych aktów administracyjnych i orzeczeń wydanych w postępowaniach 
odrębnych;

3)  charakteru prawnego okoliczności warunkujących stwierdzenie nieważności 
decyzji unormowanych w art. 156 kpa, w tym kwestii wzajemnych relacji 
między okolicznościami wymienionymi w § 1 oraz w § 2 powołanego prze-
pisu, jak też względem poszczególnych okoliczności wymienionych w obrębie 
każdej ze wskazanych jednostek systematyzacyjnych;

4)  kwestii, czy zakres oraz kształt regulacji art. 156 § 1 i 2 kpa jest dostosowany 
do aktualnych wymogów prawnych, a także potrzeb i realiów życia społeczne-
go, w kontekście problematyki aksjologicznych aspektów stosowania instytucji 
stwierdzenia nieważności w ogólnym postępowaniu administracyjnym, w tym 
przede wszystkim w odniesieniu do regulacji art. 156 § 2 kpa w związku 
z wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r., P 46/13.
Problematyka stwierdzenia nieważności decyzji wydawanej w ogólnym po-

stępowaniu administracyjnym stanowiła już w doktrynie przedmiot opracowań 
monograficznych, zarówno odnoszących się do przedmiotowej instytucji w sposób 
całościowy19, jak i skupiających uwagę na wybranych jej zagadnieniach20. W pu-
blikacjach tych (wykorzystanych także na potrzeby niniejszego opracowania) 
przedmiot badań w istotny sposób różnił się od przyjętego w niniejszym opraco-
waniu, nieco odmienny był też ich stan prawny. Kwerenda publikacji naukowych 
odnoszących się do problematyki stwierdzenia nieważności decyzji wydawanej 

19  Przykład stanowić mogą monografie J. Borkowskiego oraz M. Kamińskiego. Zob. J. Borkowski, 
Nieważność decyzji administracyjnej, Łódź–Zielona Góra 1997; M. Kamiński, Nieważność decyzji 
administracyjnej. Studium teoretyczne, Kraków 2006.

20  Przykład stanowić mogą monografie E. Śladkowskiej oraz R.A. Rychter. Zob. E. Śladkowska, Wydanie 
decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa w ogólnym postępowa-
niu administracyjnym, Warszawa 2013; R.A. Rychter, Res iudicata w postępowaniu administracyjnym, 
Warszawa 2014.
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w trybach ogólnego postępowania administracyjnego – której odzwierciedlenie 
stanowi zamieszczony w końcowej części wykaz wykorzystanej literatury – wy-
daje się pozwalać na konstatację, że dotychczas w doktrynie polskiego prawa 
nie dokonano kompleksowej analizy problematyki prawnych uwarunkowań 
stwierdzenia nieważności decyzji wydawanej w ogólnym postępowaniu admi-
nistracyjnym w przedmiotowym ujęciu. Chodzi mianowicie o taką analizę, dla 
której przedmiotem badań – zarówno w aspekcie jednostkowym, jak i w ramach 
układu wzajemnych zależności – uczyniono by stosunkowo szerokie spectrum 
okoliczności (wyartykułowanych w art. 156 kpa oraz wynikających bezpośrednio 
i pośrednio z innych przepisów prawa), determinujących dopuszczalność mery-
torycznego rozstrzygania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, ale także 
możliwość wszczęcia i prowadzenia postępowania w powyższym trybie, które 
podporządkowują następczą możliwość rozstrzygania w przedmiocie stwierdzenia 
nieważności.

W opracowaniu, z uwagi na przyjęty przedmiot badań, podstawową metodę 
badawczą stanowi metoda formalnodogmatyczna, która uzupełniona została 
metodą prawnodogmatyczną oraz prawnoporównawczą, również w ujęciu histo-
rycznym. Szczegółowej analizie oraz komparacji poddane zostały obowiązujące – 
a w ograniczonym zakresie również nieobowiązujące – akty normatywne prawa 
polskiego oraz europejskiego, przede wszystkim administracyjnego, o charakterze 
proceduralnym, materialnoprawnym oraz ustrojowym, ze szczególnym uwzględ-
nieniem regulacji kpa. W pracy badawczej wykorzystano ponadto oraz poddano 
analizie stanowiska polskiej doktryny prawa administracyjnego, głównie proceso-
wego, jak również poglądy przedstawicieli nauki prawa cywilnego i konstytucyjne-
go. Szerokiej zakresowo kwerendzie poddane zostało także orzecznictwo sądowe, 
w szczególności wojewódzkich sądów administracyjnych oraz Naczelnego Sądu 
Administracyjnego, a ponadto Trybunału Konstytucyjnego, Sądu Najwyższego, 
sądów apelacyjnych oraz Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej. Przy 
badaniu orzeczeń zastosowana została metoda analizy treści tez oraz uzasadnień. 
Odzwierciedlenie przyjętej metody analitycznej stanowi układ pracy, obejmujący 
pięć rozdziałów.

Przedmiot rozważań w rozdziale pierwszym stanowi problematyka istoty 
oraz charakteru prawnego trybu stwierdzenia nieważności decyzji w ogólnym 
postępowaniu administracyjnym. Celem analizy było w pierwszej kolejności 
przedstawienie charakteru prawnego ogólnego postępowania administracyjnego, 
w tym podstaw normatywnych, istoty, pojęcia oraz elementów znamionujących 
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tego rodzaju postępowanie. Powyższe rozważania stanowiły punkt wyjścia dla 
dokonania analizy postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji 
jako trybu ogólnego postępowania administracyjnego, w tym przedstawienia ty-
pologii spraw indywidualnych oraz klasyfikacji poszczególnych trybów ogólnego 
postępowania administracyjnego. Stanowiły one także asumpt do analizy pojęcia 
oraz typizacji wadliwości decyzji i postanowień, jako okoliczności stanowiących 
podstawę zastosowania poszczególnych trybów nadzwyczajnych, w tym postę-
powania w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji, w zakresie którego 
badaniem objęto jednocześnie jego miejsce w systematyce regulacji kpa.

Rozważania prowadzone w rozdziale pierwszym mają charakter ogólny, 
stanowiąc element wprowadzenia do bardziej szczegółowej problematyki, bę-
dącej przedmiotem analizy w rozdziale drugim opracowania. Tematyka badań 
w tej części skoncentrowana została wokół zagadnienia charakteru prawnego 
postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji. W ramach analizy 
dokonanej w tym rozdziale odniesiono się do istoty sankcji nieważności w ogól-
nym postępowaniu administracyjnym oraz jej skutków prawnych. Przedmiotem 
badań uczyniono ponadto zagadnienie aksjologicznych aspektów stosowania 
instytucji stwierdzenia nieważności w kontekście problematyki zasad ogólnych 
postępowania administracyjnego, w tym w szczególności zasady ogólnej trwałości 
decyzji ostatecznych.

Analiza charakteru prawnego postępowania w sprawie stwierdzenia nieważ-
ności decyzji przeprowadzona na tle aktualnego stanu normatywnego stanowiła 
miarodajny element odniesienia do badań porównawczych instytucji stwierdzenia 
nieważności w stosunku do regulacji poprzedzających aktualny stan prawny kpa, 
jak też zawartych w unormowaniach szczególnych. Ponadto pozwalała na odnie-
sienie się w sposób porównawczy do trybów weryfikacji decyzji administracyjnych 
przyjętych w ramach założeń opracowanego w doktrynie projektu nowego kpa 
oraz projektu procedury administracyjnej Unii Europejskiej, zawierającej modele 
rozwiązań normatywnych ukierunkowanych na przyszłość.

W aspekcie analizy problematyki będącej przedmiotem rozważań w rozdziale 
drugim na zakończenie tej części pracy dokonano klasyfikacji okoliczności warun-
kujących oraz wykluczających stwierdzenie nieważności decyzji. W powyższym 
zakresie dokonano wyodrębnienia przesłanek proceduralnych pozytywnych i ne-
gatywnych stwierdzenia nieważności oraz przesłanek materialnych pozytywnych 
i negatywnych stwierdzenia nieważności. Jako ostatnie z wymienionych, tj. prze-
słanki materialne pozytywne i negatywne, zaklasyfikowane zostały okoliczności 
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unormowane odpowiednio w art. 156 § 1 i 2 kpa. Odzwierciedleniem przedsta-
wionej w rozdziale drugim klasyfikacji przesłanek stwierdzenia nieważności jest 
treść rozważań prezentowanych w czterech kolejnych rozdziałach.

Stosownie do powyższego w rozdziale drugim analizie poddana została pro-
blematyka uwarunkowań proceduralnych pozytywnych stwierdzenia nieważności 
decyzji. W ramach prowadzonych rozważań dokonano próby wyodrębnienia 
tego rodzaju uwarunkowań w aspekcie podmiotowym i przedmiotowym, jako 
warunkujących dopuszczalność prowadzenia postępowania w trybie stwierdzenia 
nieważności. W ramach tej części pracy analizie poddano także problematykę 
bezprzedmiotowości postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji.

Materię badań prowadzonych w rozdziale trzecim stanowiły uwarunkowania 
proceduralne negatywne odnoszące się do okoliczności ograniczających stosowanie 
trybu stwierdzenia nieważności decyzji. Celem analizy w tej części opracowania 
było wyodrębnienie tego rodzaju uwarunkowań w aspekcie kolizji procesowej 
postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności z postępowaniami od-
rębnymi, której wystąpienie w sposób trwały lub przejściowy wyłączać będzie 
możliwość wszczęcia oraz prowadzenia postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności, a w konsekwencji rozstrzyganie w powyższym zakresie w trybach 
postępowania administracyjnego. W związku z powyższym w pierwszej kolejności 
przedmiotem badań uczyniono kwestię zasad oraz kolejności stosowania poszcze-
gólnych trybów ogólnego postępowania administracyjnego oraz trybów kontroli 
sądowej. Następnie dokonano porównania trybu stwierdzenia nieważności decyzji 
z poszczególnymi trybami postępowania administracyjnego oraz postępowaniami 
przed sądami administracyjnymi i sądami powszechnymi.

Przedmiotem badań w rozdziale czwartym są okoliczności stanowiące podsta-
wę stwierdzenia nieważności wyróżnione kolejno w pkt 1–7 art. 156 kpa. Każda 
z uregulowanych w tym przepisie okoliczności poddana została analizie w osob-
nych jednostkach redakcyjnych, w tym także unormowane łącznie w art. 156 
§ 1 pkt 2 kpa okoliczności obejmujące wydanie decyzji bez podstawy prawnej 
decyzji oraz z rażącym naruszeniem prawa. W ramach szczegółowych rozważań 
dokonano również analizy wzajemnych relacji między poszczególnymi przesłan-
kami materialnymi pozytywnymi stwierdzenia nieważności decyzji.

W rozdziale piątym analizie poddano problematykę uwarunkowań material-
nych negatywnych stwierdzenia nieważności, obejmującą przede wszystkim oko-
liczności określone w art. 156 § 2 kpa, kwalifikowane jako przesłanki materialne 
negatywne, wyłączające możliwość stwierdzenia nieważności decyzji. Przesłanki 
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te – podobnie jak to uczyniono w przypadku art. 156 § 1 pkt 2 kpa – mimo 
ich łącznej redakcji w ramach tożsamej jednostki systematyzacyjnej kodeksu, 
w opracowaniu poddane zostały analizie w osobnych punktach. W tej części pracy 
rozważania dotyczyły także problemu niekonstytucyjności zakresowej art. 156 
§ 2 kpa w związku ze wspomnianym wcześniej wyrokiem TK z 12 maja 2015 r.

Zaznaczenia wymaga również, że w każdej z czterech ostatnich części pra-
cy, w tym w zakresie każdej z poddanych badaniu okoliczności uregulowa-
nych w art. 156 § 1 i 2 kpa, przeanalizowano także kwestię podstaw i zakresu 
ich zastosowania w stosunku do postanowień oraz milczącego załatwienia sprawy.

W opracowaniu, z uwagi na jego zakres tematyczny, jak również ze względu 
na przyjęte w nim cele badawcze i złożoność poddanej badaniu problematyki oraz 
ograniczone ramy opracowania, w sposób świadomy zrezygnowano ze szczegóło-
wej analizy zagadnienia toku postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności, 
jak też rodzajów rozstrzygnięć, elementów formalnych decyzji w sprawie stwier-
dzenia nieważności oraz zasad formułowania uzasadnienia tego rodzaju decyzji, 
koncentrując się wyłącznie na okolicznościach, które wywierać mogą wpływ 
na możliwość stwierdzenia nieważności decyzji, także w zakresie możliwości 
wszczęcia i prowadzenia postępowania w analizowanym trybie nadzwyczajnym. 
Ze wskazanych wyżej przyczyn w pracy zrezygnowano również z analizy instytucji 
stwierdzenia nieważności decyzji w zakresie porządków prawnych innych państw, 
jak też polskich procedur szczególnych, ograniczając się w tej kwestii jedynie 
do pewnych uwag o charakterze sygnalizacyjnym. Powyższe znajduje następcze 
odzwierciedlenie w doborze źródeł. Punktem odniesienia dla rozważań i dla póź-
niejszej oceny problematyki prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności 
decyzji uczyniono natomiast wskazane wyżej rozwiązania w zakresie trybów wery-
fikacji decyzji w ramach opracowanego modelu procedury administracyjnej UE.

Przy omawianiu poszczególnych zagadnień formułowano wnioski szczegó-
łowe oraz uwagi de lege lata i de lege ferenda. W zakończeniu dokonano podsu-
mowania najważniejszych poczynionych ustaleń, dotyczących przede wszystkim 
charakteru prawnego instytucji stwierdzenia nieważności w kontekście prawnych 
uwarunkowań jej stosowania na podstawie aktualnej regulacji kpa. Przedstawiono 
także zbiorczą ocenę stanu regulacji w zakresie przedmiotowej instytucji.

Praca uwzględnia stan prawny na dzień 31 grudnia 2018 r.





Bóle przebijające – standardy postępowania 29

Rozdział I

ISTOTA ORAZ 
CHARAKTER PRAWNY 
TRYBU STWIERDZENIA 
NIEWAŻNOŚCI 
DECYZJI W OGÓLNYM 
POSTĘPOWANIU 
ADMINISTRACYJNYM



ISTOTA ORAZ CHARAKTER PRAWNY TRYBU STWIERDZENIA NIEWAŻNOŚCI DECYZJI…



 Charakter prawny ogólnego postępowania administracyjnego 31

1.1.  Zagadnienia ogólne

Analiza przepisów regulujących problematykę postępowania w  sprawie 
stwierdzenia nieważności – jak zasygnalizowano już we wprowadzeniu – od-
nosić się będzie do decyzji i postanowień wydawanych przede wszystkim 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym. Stąd też celowe jest, aby punkt 
wyjścia do rozważań w niniejszym zakresie stanowiła charakterystyka ogól-
nego postępowania administracyjnego, z uwzględnieniem istoty i celu tego 
postępowania, kategorii spraw objętych zakresem jego regulacji, jak również 
rodzajów rozstrzygnięć podejmowanych w ramach tego postępowania i try-
bów ich weryfikacji. Powyższe znajduje uzasadnienie także w okoliczności, że 
w dniu 1 czerwca 2017 r. weszła w życie ustawa nowelizująca kodeks postę-
powania administracyjnego21, rozszerzająca zakres regulacji tej ustawy, w tym 
o takie sytuacje, do których zastosowanie może znajdować tryb stwierdzenia 
nieważności decyzji. Zasadne wydaje się również odniesienie do problema-
tyki wadliwości decyzji. Nie wszystkie bowiem rodzaje naruszeń prawa sta-
nowić mogą podstawę do wzruszenia funkcjonujących w obrocie prawnym 
decyzji lub postanowień.

1.2.  Charakter prawny ogólnego postępowania 
administracyjnego

Dla dokonania charakterystyki oraz ustalenia zasadniczych cech właściwych 
dla ogólnego postępowania administracyjnego w pierwszej kolejności zasadne 
jest przybliżenie podziałów prawa administracyjnego, a także aktu prawnego 
stanowiącego źródło unormowań przedmiotowego postępowania, w tym za-
kresu jego regulacji. Powyższe pozwoli na wyróżnienie elementów znamionu-
jących ogólne postępowanie administracyjne, kluczowych z punktu widzenia 
instytucji stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej, w tym podstaw 
wyodrębnienia poszczególnych kategorii okoliczności wyznaczających praw-
ne uwarunkowania stwierdzenia nieważności decyzji.

21  Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz 
niektórych innych ustaw (DzU z 2017 r., poz. 935).
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1.2.1.  Zakres regulacji kpa oraz pojęcie ogólnego postępowania 
administracyjnego

Ogólne postępowanie administracyjne wykazuje – choćby w sposób asocjacyjny, 
przez użyty w jego nazwie określnik adnominalny – ścisłe powiązanie z prawem 
administracyjnym. Prawo to, stanowiąc ukształtowany w toku historii zbiór 
norm regulujących dziedzinę życia przede wszystkim publicznego, która po-
zwala na jego wyodrębnienie od innych gałęzi prawa, np. cywilnego, karnego 
czy konstytucyjnego, wykazuje także wewnętrzne zróżnicowanie22. W ramach 
dokonywanych w doktrynie podziałów prawa administracyjnego najczęściej 
spotkać się można z klasyfikacją opartą na kryterium typów norm, na podstawie 
której wyodrębnia się:
1)  prawo administracyjne ustrojowe;
2)  prawo administracyjne materialne;
3)  prawo administracyjne proceduralne23.

Podnosi się, że geneza tej klasyfikacji wynika z pierwotnego podziału prawa 
administracyjnego na część ogólną i szczegółową24.

22  J. Jabłońska-Bońca, Wstęp do nauk prawnych, Poznań 1994, s. 88–92; S. Wronkowska, Podstawowe 
pojęcia prawa i prawoznawstwa, Poznań 2003, s. 107–110.

23  E. Iserzon, J. Starościak, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 23; W. Dawidowicz, 
Ogólne postępowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 9; J. Lang [w:] Prawo admini-
stracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2001, s. 24–26; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. 
Część ogólna, Toruń 2004, s. 31; Z. Duniewska, Systematyka prawa administracyjnego, [w:] System 
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 1, Z. Duniewska i  in., 
Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 131–134; B. Adamiak, Zagadnienia ogólne 
procesowego prawa administracyjnego, [w:] System…, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, 
dz. cyt., t. 9, B. Adamiak i in., Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2017, s. 10; E. Ura, E. Ura, 
Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 31–33. W doktrynie spotkać się można także z innymi 
klasyfikacjami. Przykładowo J. Szreniawski, kierując się celami dydaktycznymi w ramach przyjętego 
podziału prawa administracyjnego, wyodrębnił część ogólną, materialną i procesową – zob. J. Szre-
niawski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Lublin 1994, s. 22. Część ogólną prawa administracyj-
nego, obok ustrojowej, materialnej oraz proceduralnej, w ramach dokonanej przez siebie delimitacji, 
wyróżnił także Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski i in., Prawo administracyjne, Warszawa 2007, 
s. 114. Z kolei Z. Leoński oraz J. Sługocki w zakresie przyjętego przez siebie podziału wyróżnili: 
ustrojowe prawo administracyjne, prawo regulujące formy aktywności administracji, w tym prawo 
procesowe oraz prawo materialne – zob. Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, 
s. 27; J. Sługocki, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Kraków 2007, s. 16–17.

24  J. Stelmasiak [w:] Materialne prawo administracyjne. Część I, red. J. Stelmasiak, P. Ruczkowski, Kielce 
2010, s. 7.
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W  odniesieniu do poszczególnych części prawa administracyjnego 
wyodrębnionych w  zaprezentowanym wyżej podziale przyjmuje się, że 
prawo administracyjne ustrojowe reguluje wszystkie najważniejsze elementy 
administracji publicznej jako organizacji25. W konsekwencji prawo to normuje 
problematykę zasad i struktur spełniających funkcje administracji publicznej 
z  uwagi na wypełnienie celów publicznych, choć regulacje te w  sposób 
pośredni odnoszą się także do praw podmiotów usytuowanych na zewnątrz 
administracji, które nie realizują jej funkcji26. Przedmiotem zainteresowania 
tego prawa jest natomiast w szczególności konkretyzacja norm konstytucyjnych 
w drodze ustawodawstwa zwykłego27. W niniejszym aspekcie w obrębie prawa 
administracyjnego ustrojowego  – w  podstawowym ujęciu  – wyróżnia się 
normy organizacyjne, kompetencyjne i nadzorcze28. W związku z powyższym 
w ramach dalszych klasyfikacji przyjmuje się, że prawo to obejmuje przede 
wszystkim przepisy tworzące podmioty administracji publicznej i określające 
ich zakres działania, a także strukturę organizacyjną zarówno poszczególnych 
jednostek, jak i całego systemu podmiotów administracji oraz zachodzące 
w tym systemie procesy – kontroli, nadzoru, koordynacji czy kierownictwa. 
Prawo ustrojowe zawiera ponadto przepisy stanowiące podstawę określenia 
zadań poszczególnych organów administracji publicznej i ich systemu, a także 
form i metod ich wykonywania, jak również tworzące podział terytorialny 
kraju dla potrzeb administracji publicznej29.

Prawo administracyjne materialne zawiera normy, które określają treść praw 
i obowiązków (zachowanie się) ich adresatów, a zatem wzajemne prawa i obowiąz-
ki organów administracji publicznej oraz podmiotów usytuowanych na zewnątrz 

25  Prawo administracyjne, red. J. Boć, Warszawa 2010, s. 36.
26  Zob. I. Skrzydło-Niżnik, Administracyjne normy ustrojowo-organizacyjne a prawa jednostki, [w:] Prawne 

gwarancje ochrony praw jednostki wobec działań administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszów 2002, 
s. 443–455.

27  Zob. Z. Leoński, Zarys…, dz. cyt., s. 29; J. Sługocki, Prawo…, dz. cyt., s. 16.
28  W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji państwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 31. W za-

kresie podziałów norm prawa administracyjnego ustrojowego zob. także M. Miemiec, Klasyfikacja 
norm ustrojowoprawnych administracji państwowej, AUWr Prawo 1985, nr 857, t. 143, s. 211 i n.; 
K. Żukowski, Problemy stanowienia prawa ustrojowego administracji państwowej, [w:] Legislacja ad-
ministracyjna, red. E. Bojanowski, Gdańsk 1993, s. 75.

29  J. Lang [w:] Prawo…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 22; Z. Duniewska, Zakres, wewnętrzna syste-
matyka i cechy prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii 
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 40.
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administracji publicznej jako części aparatu państwowego30. W kontekście ni-
niejszego ujęcia w doktrynie sformułowany został pogląd, że w zakresie prawa 
administracyjnego materialnego zaklasyfikowane powinny zostać regulacje, które 
razem spełniają trzy cechy, tj.:
1)  są zawarte w aktach rangi ustawowej lub w aktach wydanych na podstawie 

i w granicach wyraźnych upoważnień ustawowych;
2)  są adresowane do podmiotów prawa, które w granicach obowiązywania 

którejś z jego norm występują jako podmioty administrowane;
3)  są bezpośrednim źródłem praw i obowiązków podmiotów, o których mowa 

wyżej, bądź też stanowić mogą wystarczającą podstawę do sformułowania 
takich praw i obowiązków, przy czym chodzi tu o obowiązki inne niż te, 
które wynikają z norm ustrojowych i proceduralnych31.
Z kolei prawo administracyjne proceduralne zawiera normy, które wyzna-

czają postępowanie mające na celu urzeczywistnienie (wykonanie) norm prawa 
administracyjnego materialnego i ustrojowego32. W szerszym ujęciu przyjmuje 
się, że urzeczywistnienie to dokonuje się bądź przez konkretyzację tych norm i po-
wiązanie z indywidualnie oznaczonymi podmiotami, bądź przez doprowadzenie 
do wykonania obowiązków wynikających bezpośrednio z przepisów prawa albo 
z decyzji lub postanowień administracyjnych, bądź też przez kontrolę przestrze-
gania norm prawnych i nadzór nad aktami stanowienia i stosowania prawa, jak 
również przez orzekanie o sankcjach za naruszenie zakazów lub nakazów zawartych 
w przepisach regulujących działalność administracji publicznej albo związanych 
z wykonywaniem powierzonych tej administracji zadań33. W ramach niniejszego 
ujęcia, zależnie od funkcji spełnianych przez normy w ramach tak rozumianego 
prawa administracyjnego proceduralnego, wyodrębnia się:
1)  ogólne postępowanie administracyjne i postępowania szczególne;
2)  prawo o postępowaniu egzekucyjnym w administracji i innych postępowa-

niach wykonawczych;

30  Z. Leoński, Zarys…, dz. cyt., s. 28; J. Lang [w:] Prawo…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 22; 
A. Redelbach, Wstęp do prawoznawstwa, Toruń 2002, s. 210–211.

31  M. Szewczyk, Nadzór w materialnym prawie administracyjnym, Poznań 1996, s. 20–21.
32  T. Bąkowski, O relacjach zachodzących pomiędzy administracyjnym prawem ustrojowym, [w:] Kodyfikacja 

postępowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 23–24.
33  J. Lang [w:] Prawo…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 22; T. Woś [w:] Postępowanie administracyjne, 

red. T. Woś, dz. cyt., wyd. 2015, s. 26.
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3)  prawo o trybie kontroli przestrzegania przepisów prawnych przez podmioty 
administracji publicznej, obywateli i organizacje społeczne;

4)  prawo o postępowaniu legislacyjnym;
5)  prawo o postępowaniu karno-administracyjnym;
6)  prawo o postępowaniu porządkowym i dyscyplinarnym;
7)  prawo o postępowaniu w sprawach skarg i wniosków34.

W węższym ujęciu normy prawa administracyjnego procesowego typizowane 
są w doktrynie jako regulujące tok czynności podejmowanych przez organy okreś-
lone prawem ustrojowym w celu realizacji norm prawa materialnego, przy czym 
odnosi się to zarówno do sytuacji, gdy regulują one wydawanie i kontrolowanie 
decyzji administracyjnych, jak i do przypadku, w którym regulują one tok czynno-
ści podejmowanych w celu przymusowego wykonania decyzji administracyjnych35.

Zaznaczenia wymaga, że wyodrębniony w doktrynie podział prawa admi-
nistracyjnego na ustrojowe, materialne i proceduralne znajduje podstawy w sys-
temie prawa administracyjnego, w którym wyróżnić można ustawy ustrojowe, 
materialnoprawne oraz procesowe. O zakwalifikowaniu normy prawa do normy 
prawa procesowego czy normy prawa materialnego przesądza jednak nie miejsce 
zamieszczenia normy, ale skutek prawny, jaki dana norma ma wywołać36.

W ramach typologii prawa administracyjnego, która została przedstawiona 
powyżej, ogólne postępowanie administracyjne podlega zakwalifikowaniu do admi-
nistracyjnego prawa proceduralnego. Regulowane jest ono przepisami uchwalonego 
14 czerwca 1960 r. Kodeksu postępowania administracyjnego37, który wszedł 
w życie 1 stycznia 1961 r.38 Ogólne postępowanie administracyjne nie stanowi przy 
tym wyłącznego przedmiotu regulacji tego kodeksu39. W art. 1 kpa ustawodawca 
zastrzegł bowiem, że kodeks postępowania administracyjnego normuje:

34  J. Lang [w:] Prawo…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 23.
35  Prawo…, red. J. Boć, dz. cyt., s. 36.
36  B. Adamiak, Zagadnienia ogólne…, dz. cyt., s. 15.
37  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2096 ze zm.
38  J. Borkowski, A. Krawczyk, Ewolucja regulacji polskiego prawa procesowego administracyjnego, [w:] 

System…, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 9, dz. cyt., s. 73; M. Wierzbowski, A. Wik-
torowska, Zakres obowiązywania KPA, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, 
Postępowanie administracyjne – ogólne, podatkowe, egzekucyjne i przed sądami administracyjnymi, 
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 9.

39  L. Żukowski [w:] L. Żukowski, R. Sawuła, Postępowanie administracyjne, Przemyśl–Rzeszów 2012, 
s. 29–42.
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1)  postępowanie przed organami administracji publicznej w należących do 
właściwości tych organów sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze 
decyzji administracyjnych albo załatwianych milcząco;

2)  postępowanie przed innymi organami państwowymi oraz przed innymi pod-
miotami, gdy są one powołane z mocy prawa lub na podstawie porozumień 
do załatwiania spraw określonych w pkt 1;

3)  postępowanie w sprawach rozstrzygania sporów o właściwość między orga-
nami jednostek samorządu terytorialnego i organami administracji rządowej 
oraz między organami i podmiotami, o których mowa w pkt 2;

4)  postępowanie w sprawach wydawania zaświadczeń;
5)  nakładanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieniężnych lub udzielanie 

ulg w ich wykonaniu;
6)  tryb europejskiej współpracy administracyjnej.

Ponadto w art. 2 kpa wskazano, że w kodeksie postępowania administra-
cyjnego normowane jest także postępowanie w sprawie skarg i wniosków (dział 
VIII kpa) przed organami państwowymi, organami jednostek samorządu tery-
torialnego oraz przed organami organizacji społecznych.

W doktrynie przyjmuje się, że w art. 1 i 2 kpa ustawodawca w sposób pozy-
tywny wyszczególnił przedmiotowy zakres regulacji normowanej przepisami kpa40. 
Z kolei w sposób negatywny41 wyliczone zostały postępowania, do których – 
z zastrzeżeniem pewnych wyjątków – przepisy kpa nie znajdują zastosowania. 
Wyłączeniu spod regulacji kpa podlegają:
1)  postępowania w sprawach karnych skarbowych42, z wyjątkiem przepisów 

działu VIII – „Skargi i wnioski”;
2)  sprawy uregulowane w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja 

podatkowa43, z wyjątkiem przepisów działów IV – „Udział prokuratora” 
i VIII – „Skargi i wnioski”;

40  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt, s. 13; G. Łaszczyca, Akta sprawy w ogólnym postępowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2014, s. 113; J. Borkowski, Źródła prawa o postępowaniu administracyjnym i prawa 
o postępowaniu sądowoadministracyjnym, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne 
i sądowoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 87–88.

41  R. Kędziora, Ogólne postępowanie administracyjne, Warszawa 2015, s. 17; K. Klonowski [w:] Kodeks 
postępowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015, s. 38.

42  Postępowanie w sprawach karnych skarbowych regulowane jest ustawą z dnia 10 września 1999 r. – 
Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1958).

43  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 800 ze zm.
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3)  postępowania w sprawach należących do właściwości polskich przedstawi-
cielstw dyplomatycznych i urzędów konsularnych, z wyjątkiem przepisów 
działu VIII kpa – „Skargi i wnioski”;

4)  postępowania w sprawach wynikających z nadrzędności i podległości orga-
nizacyjnej w stosunkach między organami państwowymi a innymi państwo-
wymi jednostkami organizacyjnymi;

5)  postępowania w sprawach wynikających z podległości służbowej pracowników 
organów i jednostek organizacyjnych wymienionych w pkt 4, z wyjątkiem 
przepisów działu VIII – „Skargi i wnioski”.
Do 1 czerwca 2017 r., tj. do dnia wejścia w życie nowelizacji kpa, w doktrynie 

funkcjonowała klasyfikacja przedmiotowego zakresu normowania kpa wyróżnia-
jąca cztery grupy postępowań objętych regulacją art. 1 i 2 kpa, tj. podział na:
1)  postępowanie w sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji 

administracyjnych (art. 1 pkt 1 i 2 kpa);
2)  postępowanie w sprawach sporów o właściwość (art. 1 pkt 3 kpa);
3)  postępowanie w sprawie wydawania zaświadczeń (art. 1 pkt 4 kpa);
4)  postępowanie w sprawach skarg i wniosków (art. 2 kpa)44.

Wspomnianą wyżej nowelizacją z 7 kwietnia 2017 r. ustawodawca rozszerzył 
zakres regulacji kodeksu postępowania administracyjnego. Rozszerzenie to nastąpiło 
przez zmianę art. 1 kpa i uwzględnienie w pkt 1 tego przepisu spraw załatwianych 
milcząco, a także przez dodanie nowych punktów: 5 i 6, w których wyszczególniono 
odpowiednio nakładanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieniężnych lub 
udzielanie ulg w ich wykonaniu oraz tryb europejskiej współpracy administracyjnej.

Po wprowadzeniu aktualnego podziału brak jest podstaw do tego, by unor-
mowania przyjęte w punktach 5 i 6 przywołanego art. 1 kpa klasyfikować jako 
postępowania administracyjne regulowane przepisami kpa. W sposób bezpośredni 
i jednoznaczny wynika to z treści wyżej wymienionych przepisów – w odróżnieniu 
bowiem od pozostałych jednostek redakcyjnych art. 1 kpa ustawodawca nie posłu-
żył się tam – dla określenia normowanych instytucji – pojęciem „postępowanie”. 
W związku z tym przyjąć należy, że w ww. pkt 5 i 6 art. 1 kpa ustawodawca zawarł 
regulacje procesowe niemające charakteru samodzielnego postępowania.

44  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 28–29; Z. Niewiadomski, K. Jaroszyński [w:] Kodeks postępowania 
administracyjnego. Komentarz dla praktyków, red. L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki, Gdańsk 2012, 
s. 15–16; R. Kędziora, Ogólne postępowanie…, dz. cyt., s. 11–17; T. Woś [w:] Postępowanie…, 
red. T. Woś, dz. cyt., s. 78–79.
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Z kolei w zakresie unormowań objętych treścią art. 1 pkt 1–4 kpa – sta-
nowiących w większości przedmiot regulacji poprzedzających nowelizację kpa 
z 7 kwietnia 2017 r. – zaznaczyć należy, że mimo użytego w nich określenia 
„postępowanie” również one nie są jednolicie klasyfikowane w doktrynie jako 
postępowania administracyjne. Wyjaśnienia i systematyzacji wymaga jednak 
samo pojęcie „postępowanie administracyjne”, różnie ujmowane w nauce prawa 
administracyjnego.

W literaturze przedmiotu – zarówno dawniej, jak i współcześnie – spotkać 
się można z wyróżnieniem pojęcia postępowania administracyjnego w szerokim 
i ścisłym znaczeniu, gdzie za szeroko ujmowane postępowanie administracyjne 
przyjmuje się całokształt przepisów proceduralnych prawa administracyjnego, 
stosownie do których działają organy administracji państwowej, a za postę-
powanie administracyjne w ścisłym znaczeniu uznaje się natomiast kompleks 
przepisów prawnych regulujących działalność organów administracji państwowej 
w formie decyzji administracyjnej45. W kwestii konsekwencji prawnych niniejszej 
klasyfikacji w obowiązującym porządku prawnym współcześnie wskazuje się, że 
przedstawiony wyżej podział prowadzi do następnej klasyfikacji pojęcia „postę-
powanie administracyjne”: na pojęcie prawne postępowania administracyjnego 
i pojęcie potoczne postępowania administracyjnego. Jednocześnie wskazuje się, 
że konsekwencje prawne należy wiązać wyłącznie z pojęciem prawnym postępo-
wania administracyjnego, a jako że w polskim systemie prawnym administracyjne 
prawo procesowe zostało skodyfikowane, to obowiązujące jest pojęcie prawne 
postępowania administracyjnego, dla którego wyprowadzenia podstawę stanowi 
art. 1 pkt 1 i 2 kpa46.

Według definicji sformułowanej w doktrynie na podstawie regulacji art. 1 
pkt 1 i 2 kpa pojęcie prawne „postępowanie administracyjne” obejmuje regulowany 

45  Zob. W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie…, dz. cyt., s. 9. Podobnie A. Chełmoński, Ciąg dzia-
łań prawnych w gospodarce państwowej jako przedmiot badań – propozycja metodologiczna, AUWr 
Prawo 1972, t. 37, nr 163, s. 17. Aktualnie podział postępowania administracyjnego w ujęciu 
szerokim oraz wąskim prezentuje Z.R. Kmiecik – zob. Z.R. Kmiecik, Wszczęcie ogólnego postępo-
wania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 19–25. Na możliwość ujmowania postępowania ad-
ministracyjnego w szerokim i wąskim znaczeniu wskazywał także J. Starościak, który opowiadał się 
jednak za wąskim ujmowaniem pojęcia postępowania administracyjnego, podobnie jak S. Kasznica. 
Zob. J. Starościak, Wprowadzenie do prawa administracyjnego europejskich państw socjalistycznych, 
Warszawa 1968, s. 232–233; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojęcia i instytucje zasadnicze, 
Poznań 1947, s. 121.

46  B. Adamiak, Pojęcie postępowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 18–19.
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przez prawo procesowe ciąg czynności procesowych podejmowanych przez organy 
administrujące oraz inne podmioty postępowania w celu rozstrzygnięcia sprawy 
administracyjnej w formie prawnej decyzji, jak i ciąg czynności procesowych 
podjętych w celu weryfikacji decyzji administracyjnej47. W takim ujęciu pojęcie 
postępowania administracyjnego odnosić należało wyłącznie do postępowania 
w sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych.

Z uwagi na aktualne brzmienie art. 1 pkt 1 kpa definicja ta uwzględniać 
musi także postępowania przed organami administracji publicznej w należących 
do właściwości tych organów sprawach indywidualnych załatwianych milcząco.

Wprowadzona w wyniku nowelizacji z kwietnia 2017 r. część unormowania 
art. 1 pkt 1 kpa znajduje swe rozwinięcie w dodanym wspomnianą ustawą no-
welizującą rozdziale 8a działu II kpa – „Milczące załatwienie sprawy”, obejmu-
jącym art. 122a–122g kpa. W zakresie unormowań przyjętych w tym rozdziale 
ustawodawca dopuścił możliwość określenia w przepisach szczególnych kategorii 
spraw, która będzie mogła być załatwiana w sposób milczący (art. 122a § 1 kpa). 
Stosownie do treści art. 122a § 2 kpa milczące załatwienie sprawy następować 
będzie, jeżeli w terminie miesiąca od dnia doręczenia żądania strony właściwemu 
organowi administracji publicznej albo w innym terminie określonym w prze-
pisie szczególnym organ ten nie wyda decyzji lub postanowienia kończącego 
postępowanie w sprawie (milczące zakończenie postępowania) albo nie wniesie 
sprzeciwu w drodze decyzji (milcząca zgoda)48.

47  B. Adamiak, Pojęcie postępowania administracyjnego i sądowoadministracyjnego, rodzaje, tryby, ich 
stadia i instytucje, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 96; 
B. Adamiak, Pojęcie postępowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 15–21. Takie 
samo rozumienie pojęcia postępowania administracyjnego za B. Adamiak przyjmuje Z.R. Kmie-
cik – zob. Z.R. Kmiecik, Wszczęcie…, dz. cyt., s. 21. W sposób zbliżony definiuje postępowanie 
administracyjne również H. Knysiak-Molczyk, określając je jako „ciąg czynności procesowych 
podejmowanych przez organ administracji publicznej oraz inne podmioty postępowania od chwili 
jego wszczęcia do momentu jego zakończenia poprzez wydanie decyzji administracyjnej, rozstrzy-
gającej sprawę administracyjną co do istoty lub w inny sposób kończącej postępowanie” – H. Kny-
siak-Molczyk [w:] Postępowanie…, red. T. Woś, dz. cyt., s. 279. W innym ujęciu „postępowanie 
administracyjne” rozumie się jako procedury typu jurysdykcyjnego stosowane w administracji, 
dotyczące zasadniczo dwóch podstawowych odmian: postępowania administracyjnego ogólnego 
i podatkowego, odróżniając je wyraźnie od postępowania sądowego w sprawach dotyczących sporów 
jednostki z administracją publiczną – zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postępowania administracyjnego, 
Warszawa 2014, s. 28.

48  W zakresie instytucji milczącej zgody zawartej w ustawach odrębnych przed nowelizacją kpa z 7 kwiet-
nia 2017 r. zob. A. Rotkiewicz, D. Całkiewicz, Milczenie organu w postępowaniu administracyjnym, [w:] 
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W kontekście rozwiązań przyjętych w art. 1 pkt 1 kpa oraz w art. 122a–122g 
kpa uznać należy, że na gruncie regulacji materialnego prawa administracyjnego 
dopuszcza się możliwość odejścia od poddania jednostki władztwu administra-
cyjnemu przez kształtowanie jej uprawnień oraz obowiązków prawnych w dro-
dze aktu administracyjnego wydawanego przez organ administracji publicznej 
w postaci materialnej49. W związku z tym w kontekście aktualnego brzemienia 
art. 1 pkt 1 kpa przyjąć można, że przez postępowanie administracyjne rozumieć 
należałoby określony przepisami prawa ciąg czynności procesowych podejmowa-
nych przez organy administracji publicznej lub przez inne uprawnione podmioty 
w celu załatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej rozstrzyganej w formie 
prawnej decyzji administracyjnej albo – jeżeli przepis tak stanowi – w sposób 
milczący, jak też ciąg czynności procesowych podjętych w celu weryfikacji decyzji 
administracyjnej bądź milczącego załatwienia sprawy.

Jak już wyżej zaznaczono, postępowanie unormowane w art. 1 pkt 1 i 2 kpa 
określane jest mianem „ogólnego postępowania administracyjnego” lub też po-
stępowania jurysdykcyjnego50. Określeń tych nie można jednak traktować syno-
nimicznie, ponieważ charakter postępowania jurysdykcyjnego – tj. postępowania 
w sprawach, w których organ właściwy do ich prowadzenia uprawniony jest 
i jednocześnie zobowiązany do wydania w jego efekcie zazwyczaj konstytutywnej 
decyzji administracyjnej, będącej normą jednostkową, regulującą prawa i obowiązki 
jej adresata51 – wykazują także postępowania administracyjne szczególne52.

Prawo do dobrej administracji, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieślak, Warszawa 2003, s. 523; P.  Dobosz, 
Milczenie i bezczynność w prawie administracyjnym, Kraków 2011, s. 366–367; T. Bąkowski, W spra-
wie „milczącej zgody organu”, PiP 2010, z. 3, s. 107–110; Z. Kmieciak, Zarys…, dz. cyt., s. 257; 
A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygnięcia w prawie administracyjnym, PiP 2009, z. 11, s. 32–46; 
M. Szalewska, Klauzula generalna fikcji pozytywnego rozstrzygnięcia w sprawach administracyjnych 
przedsiębiorców, ATDP 2010, nr 4, s. 71–99; Z. Snażyk, Milcząca zgoda administracji – wnioski 
de lege ferenda, ZPBAS 2015, nr 1, s. 9–37.

49  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 642–643.
50  Określenie „postępowanie jurysdykcyjne” zostało wprowadzone przez M. Zimmermanna. Zob. 

M. Zimmermann, Z rozważań nad postępowaniem jurysdykcyjnym i pojęciem strony w kodeksie postę-
powania administracyjnego, [w:] Księga pamiątkowa ku czci Kamili Stefki, Warszawa–Wrocław 1967, 
s. 443. Zob. także Z.R. Kmiecik, Wszczęcie…, dz. cyt., s. 19; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, 
Zakres…, dz. cyt., s. 9.

51  M. Zimmermann, Z rozważań…, dz. cyt., s. 445; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, 
Warszawa 1996, s. 9. Zob. także Z. Niewiadomski [w:] J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo 
administracyjne. Część procesowa, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2002, s. 21.

52  Zob. J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo…, dz. cyt., s. 21. R. Frey, określając kryterium 
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Wyrażenie „ogólne postępowanie administracyjne” stosowane jest w związku 
z okolicznością, że polski ustawodawca, poza przepisami kpa, w drodze przepisów 
ustawowych unormował także odrębne rodzaje postępowań przed organami 
administracji publicznej, których przedmiotem jest rozstrzygnięcie sprawy indy-
widualnej w drodze decyzji administracyjnej. W doktrynie, co zasygnalizowano 
już wcześniej, postępowania te określa się jako postępowania administracyjne 
szczególne53. Przykład procedury szczególnej, do której kpa nie znajduje zasto-
sowania, stanowić może wyszczególnione w art. 3 § 1 pkt 2 kpa postępowanie 
podatkowe, regulowane przepisami ordynacji podatkowej54. Wśród postępowań 
szczególnych w doktrynie wyróżnia się także postępowanie przed polskimi przed-
stawicielstwami dyplomatycznymi i konsularnymi55.

Podział postępowań administracyjnych na „ogólne” i „szczególne” pozwala 
na odróżnienie postępowań administracyjnych regulowanych przepisami kpa 
od tych regulowanych przepisami ustaw odrębnych. Rozróżnienie to jest istotne 

wyodrębnienia postępowania administracyjnego szczególnego, wskazał, że jest to postępowanie, 
w którego trybie następuje rozpoznanie i rozstrzygnięcie spraw określonego rodzaju – zob. R. Frey, 
Pojęcie postępowania administracyjnego. Instytucje procesowe, rodzaje, tryby i etapy, [w:] Postępowanie 
administracyjne, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011, s. 18.

53  W. Chróścielewski, J.P. Tarno, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądami administra-
cyjnymi, Warszawa 2013, s. 21; H. Knysiak-Molczyk, Jednolitość procedury – mit, standard legislacyjny 
czy niezrealizowany postulat w sferze regulacji prawa administracyjnego? – dwugłos, [w:] Źródła prawa 
administracyjnego a ochrona wolności i praw obywateli, red. M. Błachucki, T. Górzyńska, Warszawa 
2014, s. 36.

54  Zob. B. Adamiak, Pojęcie postępowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 19; B. Ada-
miak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 38. W odrębnym opracowaniu J. Borkowski 
i A. Krawczyk wydają się z kolei negować zasadność klasyfikowania ordynacji podatkowej jako 
procedury administracyjnej szczególnej, nie zaliczając do niej natomiast postępowania w sprawie 
ubezpieczeń społecznych. Ostatnie z wyróżnionych wraz z postępowaniami w sprawach rodzinnych, 
zobowiązań podatkowych, sprawach celnych, udzielania patentów i innych praw chroniących własność 
przemysłową, a także spraw należących do właściwości polskich przedstawicielstw dyplomatycz-
nych i urzędów konsularnych Z.R. Kmiecik zalicza do procedur administracyjnych szczególnych. 
Zob. J. Borkowski, A. Krawczyk, Prawo procesowe ogólne, prawo procesowe szczególne, [w:] System…, 
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 9, dz. cyt., s. 99–102; Z.R. Kmiecik, Wszczęcie…, 
dz. cyt., s. 37. Innej jeszcze klasyfikacji dokonuje L. Żukowski, który jako postępowanie ogólne 
traktuje postępowanie regulowane przepisami art. 1 pkt 1 i 2 kpa, natomiast do postępowań szcze-
gólnych zalicza także inne regulowane przepisami kpa postępowania, tj. postępowania w sprawach 
ubezpieczeń społecznych, w sprawach wydawania zaświadczeń oraz w sprawach skarg i wniosków. 
Zob. L. Żukowski [w:] L. Żukowski, R. Sawuła, Postępowanie…, dz. cyt., s. 26.

55  Zob. E. Frankiewicz, Gwarancje procesowe strony w postępowaniu przed konsulem, Częstochowa 2003, 
s. 96; J. Borkowski, A. Krawczyk, Prawo…, dz. cyt., s. 99.
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z tej przyczyny, że postępowania administracyjne szczególne znajdują zastosowa-
nie jedynie wówczas, gdy dana ustawa prawa administracyjnego materialnego 
lub sama procedura szczególna wyraźnie wskazują na sprawę albo zakres spraw, 
w których będzie ona mogła znajdować zastosowanie. W przeciwnym razie sto-
sować należy przepisy kpa56.

Wyrażenie „ogólne” – użyte dla dookreślenia nazwy unormowanego w kpa 
postępowania administracyjnego – wskazywać ma zatem, w razie braku uregu-
lowań odmiennych, na generalne zastosowanie przepisów kodeksu dotyczących 
procedury podejmowania rozstrzygnięć w sprawach indywidualnych w drodze 
decyzji administracyjnej albo załatwianych milcząco. Powyższe znajduje po-
twierdzenie w art. 5 § 1 kpa, w myśl którego, jeżeli dany przepis prawa powołuje 
się ogólnie na przepisy o postępowaniu administracyjnym, rozumieć należy 
przez to przepisy kpa57. W doktrynie wskazuje się, że przepis ten podkreśla 
nadrzędną w sensie funkcjonalnym pozycję kodeksu jako ustawy zawierającej 
wiodącą regulację postępowania administracyjnego. Na jej podstawie przepisy 
kpa stosuje się zatem nie tylko wtedy, gdy przepisy szczególne odsyłają do tego 
aktu wprost, ale także wtedy, gdy jest to odesłanie do bliżej nieokreślonych 
przepisów o postępowaniu administracyjnym58.

W kwestii charakteru prawnego pozostałych rodzajów postępowań regu-
lowanych przepisami kpa, tj. postępowania w przedmiocie rozstrzygania spo-
rów o właściwość, wydawania zaświadczeń, a także postępowania w sprawach 
skarg i wniosków, wskazać należy, że bezpośredni i ścisły związek z postępowa-
niem administracyjnym wykazuje wyłącznie postępowanie w zakresie rozstrzy-
gania sporów o właściwość. Spór o właściwość powstaje bowiem w związku 
z wszczęciem i prowadzeniem postępowania administracyjnego (zawisłością 
sprawy) w przypadku sporu pozytywnego albo z powodu bezskuteczności 
żądania wszczęcia postępowania administracyjnego, gdy chodzi o spór nega-
tywny, co też przemawiało za włączeniem do kpa kilku przepisów dotyczących 
tej procedury59. Postępowanie tego rodzaju ma zatem charakter akcesoryjny 

56  P. Kledzik, Postępowanie przed Prezesem Urzędu Komunikacji Elektronicznej, [w:] Rynek usług teleko-
munikacyjnych, red. H. Babis, K. Flaga-Gieruszyńska, Warszawa 2011, s. 259.

57  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2016, s. 99.
58  Zob. P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 31–32.
59  Zob. J. Zimmermann, Z problematyki sporów kompetencyjnych między organami administracji pań-

stwowej a sądami, PiP 1989, z. 3, s. 50–51. J. Borkowski, A. Krawczyk, Prawo…, dz. cyt., s. 97; 
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względem postępowania administracyjnego60. W postępowaniu tym nie roz-
strzyga się w sposób władczy o uprawnieniach lub obowiązkach indywidualnie 
oznaczonego adresata niepodporządkowanego organizacyjnie organowi wy-
dającemu decyzję, lecz w trybie i na zasadach określonych w art. 22 i 23 kpa 
ustala się, jaki organ ma kompetencję do wydania decyzji w konkretnej spra-
wie indywidualnej61.

Zagadnienie właściwości stanowić będzie przedmiot szczegółowych roz-
ważań w następnym rozdziale, a odnosić się one będą m.in. do problematyki 
rozpatrywania sporów o właściwość.

Według przyjmowanych w doktrynie podziałów postępowania w przed-
miocie wydawania zaświadczeń oraz skarg i wniosków należy zaklasyfikować 
jako postępowania uproszczone o charakterze administracyjnym62. Podsta-
wę takiego podziału stanowi okoliczność, że wspomniane postępowania – 
choć nie podlegają (co zostało już zaznaczone) załatwieniu w formie decyzji, 
jak ma to miejsce w ogólnym postępowaniu administracyjnym – wykazują 
administracyjny charakter. Związane jest to z  typem organów właściwych 
do ich prowadzenia, jak też ze sposobem załatwiania spraw w ramach tych-
że postępowań, co następuje w  drodze czynności materialno-technicz-
nej, stanowiącej przejaw jednej z  prawnych form działania podmiotów 

L. Żukowski [w:] L. Żukowski, R. Sawuła, Postępowanie…, dz. cyt., s. 53; P. Krzykowski, Wydawanie 
zaświadczeń w polskim prawie administracyjnym, Olsztyn 2010, s. 27.

60  P. Gołaszewski, K. Wąsowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2017, 
s. 41.

61  Zob. J. Borkowski, A. Krawczyk, Prawo…, dz. cyt., s. 97.
62  Do postępowań uproszczonych zaliczają postępowanie w sprawach wydawania zaświadczeń m.in. 

M. Wierzbowski i L. Żukowski – zob. M. Wierzbowski, L. Żukowski [w:] L. Żukowski, R. Sawuła, Po-
stępowanie…, dz. cyt., s. 29–30. W odniesieniu do postępowania w sprawie skarg i wniosków klasyfika-
cji takiej dokonuje m.in. A. Wróbel – zob. A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks postępowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016. Zob. także wyrok NSA z 11 lutego 2009 r., II OSK 
1391/08 oraz postanowienia NSA: z 27 sierpnia 2010 r., II OSK 1500/09 oraz z 5 listopada 2010 r., 
II OSK 2132/10, a także postanowienie WSA w Rzeszowie z 25  lipca 2005 r., I   SA /Rz 117/05 
oraz postanowienia NSA z 19 grudnia 2017 r., I OW 206/17 i z 28 marca 2018 r., I OW 337/17. 
W przypadku ostatniego z wyróżnionych postępowań w doktrynie wskazuje się również, że jest to 
postępowanie szczególne, odrębne względem postępowania jurysdykcyjnego. Zob. M. Wierzbowski, 
A. Wiktorowska, Wydawanie zaświadczeń, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, 
Postępowanie…, dz. cyt., s. 285; L. Żukowski [w:] L. Żukowski, R. Sawuła, Postępowanie…, dz. cyt., 
s. 29–30; Z. Niewiadomski, K. Jaroszyński [w:] Kodeks…, red. L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki, 
dz. cyt., s. 23.
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administracji63. Uproszczony charakter wyróżnionych postępowań wiązać należy 
zatem z ich odformalizowanym trybem64.

Cechą odróżniającą postępowania w przedmiocie wydawania zaświadczeń 
oraz postępowania w sprawach skarg i wniosków od postępowań w sprawie roz-
strzygania sporów o właściwość jest okoliczność, że dwa pierwsze z wyróżnionych 
postępowań wykazują charakter samodzielny i mogą być prowadzone niezależnie 
od postępowań administracyjnych.

Co się zaś tyczy wydawania zaświadczeń, należy zauważyć, że zgodnie 
z art. 217 § 1 i 2 kpa organ administracji publicznej wydaje zaświadczenie na 
żądanie osoby ubiegającej się o zaświadczenie, jeżeli urzędowego potwierdzenia 
określonych faktów lub stanu prawnego wymaga przepis prawa lub też osoba 
ubiega się o zaświadczenie ze względu na swój interes prawny w urzędowym 
potwierdzeniu określonych faktów lub stanu prawnego.

Postępowanie w sprawach skarg i wniosków stanowi z kolei przejaw re-
alizacji prawa – zagwarantowanego każdemu w Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.65 – do składania skarg i wniosków do organów 
państwowych, organów jednostek samorządu terytorialnego, organów samorzą-
dowych jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji społecznych 
(art. 221 kpa w związku z art. 63 Konstytucji RP).

Postępowania w sprawach skarg i wniosków klasyfikuje się jako szczególny 
rodzaj instytucjonalnej kontroli społecznej realizowanej względem podmiotów 
władzy publicznej66, jako założoną przez twórców kpa formę realizacji zasady 
udziału społeczeństwa w zarządzaniu państwem67, której wynik może być następ-
nie podstawą kontroli – zarówno wewnętrznej, jak i zewnętrznej68. Uproszczenie 
postępowania skargowego wyraża się w tym, że nie ma w nim stron postępowania 

63  J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2005, s. 15; A. Matan [w:] G. Łasz-
czyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2010, t. 1, 
Komentarz do art. 1–103, s. 52–53; P. Kledzik, Postępowanie przed Prezesem…, dz. cyt., s. 259.

64  Zob. W. Chróścielewski, J.P. Tarno, Postępowanie…, wyd. 2004, s. 40–41.
65  DzU nr 78, poz. 483 ze zm.
66  P. Kledzik, Postępowanie administracyjne w sprawie skarg i wniosków, Wrocław 2012, s. 9.
67  J. Lang, Z rozważań nad istotą postępowania w sprawie wniosku, [w:] Zbiór studiów z zakresu nauk 

administracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Wrocław 
1978, s. 112; J. Korczak, Wybrane zagadnienia postępowania skargowo-wnioskowego przed organami 
stanowiącymi jednostek samorządu terytorialnego, [w:] Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 371.

68  Zob. J. Korczak, Wybrane zagadnienia…, dz. cyt., s. 385.
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skargowego, nie wydaje się rozstrzygnięć adresowanych do skarżącego lub wnio-
skodawcy, a tylko zawiadamia się go o swoich działaniach wewnętrznych zmie-
rzających do wyjaśnienia okoliczności będących przyczynami złożenia skargi lub 
też przedsięwziętych w związku ze złożeniem wniosku. W postępowaniu tym nie 
ma toku instancji. Nie znajduje w nim także zastosowania instytucja środków 
zaskarżenia. Obowiązuje jednak zasada prowadzenia postępowania w ramach 
właściwości danego organu, ustalanej według przedmiotu petycji, skargi lub 
wniosku, z zachowaniem obiektywizmu oraz obowiązku wszechstronnego wy-
jaśnienia sprawy69.

Na uwagę zasługuje okoliczność, że do 15 września 2015 r. wskazane wyżej 
(zagwarantowane konstytucyjnie) prawo składania petycji, skarg i wniosków do 
wspomnianych kategorii podmiotów w pełnym zakresie realizowane było na 
zasadach określonych przepisami działu VIII kpa – stosownie do ówczesnej treści 
art. 221 kpa. W dniu 15 września 2015 r. w życie weszła ustawa o petycjach70, 
która normuje odrębny w stosunku do postępowania w sprawach skarg i wnio-
sków rodzaj postępowania – w przedmiocie petycji. Przy czym jednak, w myśl 
art. 15 ustawy o petycjach, w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie stosuje się 
do petycji odpowiednio przepisy kpa71.

Zgodnie z art. 227 kpa przedmiotem skargi może być w szczególności zanie-
dbanie lub nienależyte wykonywanie zadań przez właściwe organy albo przez ich 
pracowników, naruszenie praworządności lub interesów skarżących, a także prze-
wlekłe lub biurokratyczne załatwianie spraw. Przedmiotem wniosku natomiast, 
stosownie do treści art. 241 kpa, mogą być w szczególności sprawy ulepszenia 
organizacji, wzmocnienia praworządności, usprawnienia pracy i zapobiegania 
nadużyciom, ochrony własności, lepszego zaspokajania potrzeb ludności.

69  J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2012, s. 15.
70  Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 870).
71  W odniesieniu do instytucji petycji oraz relacji postępowania w przedmiocie petycji z postępowa-

niem w sprawie skarg i wniosków zob. S. Grabowska, P. Kapusta, Pojęcie i charakter prawa petycji, 
[w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red. R. Balicki, M. Jabłoński, Wrocław 
2015, s. 37–45; M. Kostetska, A. Kuchciak, Prawo petycji a prawo występowania ze skargami i wnio-
skami, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty…, red. R. Balicki, M. Jabłoński, dz. cyt., s. 303–307; 
R. Sawuła, L. Żukowski, Petitio w polskim prawie administracyjnym (wybrane uwagi), [w:] O prawie 
administracyjnym i administracji. Refleksje. Księga jubileuszowa dedykowana Profesor Małgorzacie Stahl, 
red. B. Jaworska-Dębska i in., Łódź 2017, s. 503–516; P. Kledzik, Postępowanie w sprawie petycji, 
skarg i wniosków – kluczowe rozwiązania i problemy, [w:] Skargi, wnioski, petycje – powszechne środki 
ochrony prawnej, red. M. Błachucki, G. Sibiga, Wrocław 2017, s. 47–73.
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W kwestii zakresu regulacji określonej w art. 1 pkt 5 kpa – tj. unormowań 
w odniesieniu do nakładania lub wymierzania administracyjnych kar pieniężnych 
lub udzielania ulg w ich wykonaniu – w literaturze przedmiotu podnosi się, 
że nowelizacja kpa z 7 kwietnia 2017 r. rozszerzyła zakres materii regulowanej 
przepisami kpa przez wprowadzenie – obok regulacji procesowej – regulacji mate-
rialnoprawnej, przy czym wyprowadzenie tych dwóch aspektów wynika zarówno 
z art. 1 pkt 5, jak i z art. 189a § l i art. 189b kpa w brzmieniu nadanym ustawą 
nowelizującą72. Wyjaśnia się przy tym, że art. 1 pkt 1–4 kpa stanowi o normo-
waniu przez kpa, natomiast art. 1 pkt 5 kpa – o normowaniu nakładania lub 
wymierzania kar pieniężnych i udzielania ulg w ich wykonaniu, a zatem o nor-
mowaniu aspektu materialnego nakładania lub wymierzania administracyjnych 
kar pieniężnych lub udzielania ulg w ich wykonaniu. Podkreśla się również, 
że aspekt materialnoprawny wynika z przyjętej definicji administracyjnej kary 
pieniężnej, przez którą – stosownie do art. 189b kpa – rozumie się określoną 
w ustawie sankcję o charakterze pieniężnym, nakładaną przez organ administracji 
publicznej, w drodze decyzji, w następstwie naruszenia prawa polegającego na 
niedopełnieniu obowiązku albo naruszeniu zakazu ciążącego na osobie fizycz-
nej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadającej osobowości 
prawnej. Nakładanie kary pieniężnej, jak się wskazuje, jest sprawą indywidualną 
rozstrzyganą w drodze decyzji, a zatem w zakresie rozpoznania zastosowanie mają 
przepisy ogólnego postępowania administracyjnego73.

Konkretyzacja trybu europejskiej współpracy administracyjnej, o której 
mowa w art. 1 pkt 6 kpa, znajduje odzwierciedlenie we wprowadzonym ustawą 
nowelizującą z dnia 7 kwietnia 2017 r. dziale VIIIa „Europejska współpraca 
administracyjna”, obejmującym przepisy art. 260a–260g kpa.

Europejska współpraca administracyjna obejmuje udostępnianie informacji 
o okolicznościach faktycznych i prawnych oraz wykonywanie czynności proce-
sowych w ramach pomocy prawnej74. Organy administracji publicznej udzielają 
pomocy organom innych państw członkowskich Unii Europejskiej oraz organom 
administracji Unii Europejskiej w trybach działu VIIIa kpa, jeżeli przepisy prawa 
Unii Europejskiej tak stanowią, i na zasadach określonych w tych przepisach 

72  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 21.
73  Tamże, s. 21–22.
74  Tamże, s. 22.
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(art. 260a kpa). Jednocześnie w art. 260g kpa określono zakres mocy regulacji 
działu VIIIa kpa, wskazując przy tym, że przepisów niniejszego działu nie stosuje 
się, jeżeli przepisy prawa Unii Europejskiej lub przepisy szczególne dotyczące 
europejskiej współpracy administracyjnej stanowią inaczej75.

Z treści regulacji art. 1 pkt 6 oraz art. 260a–260g kpa wynika zatem, że 
kodeks w zakresie regulacji dotyczącej europejskiej współpracy administracyjnej 
nie normuje odrębnej kategorii postępowania względem uregulowanych w kpa, 
w tym w szczególności w stosunku do ogólnego postępowania administracyj-
nego. Przedmiotem regulacji działu VIIIa kpa są natomiast działania, jakie na 
wniosek polskich organów administracji publicznej lub organów innych państw 
członkowskich Unii Europejskiej oraz organów administracji Unii Europejskiej 
mogą być podejmowane w zakresie postępowań objętych normowaniem kodeksu.

1.2.2.  Charakterystyka elementów znamionujących ogólne 
postępowanie administracyjne

Stosownie do treści art. 1 pkt 1 i 2 kpa ogólne postępowanie administracyjne 
cechują dwa elementy znamionujące: pojęcie sprawy indywidualnej oraz poję-
cie decyzji administracyjnej – jako formy, jaką przybierać mają rozstrzygnięcia 
podejmowane w celu załatwiania spraw indywidualnych76.

Pojęcie sprawy indywidualnej nie ma samodzielnego znaczenia prawnego, 
brak bowiem definicji legalnej niniejszego pojęcia77. W kontekście unormowania 
art. 1 kpa w doktrynie wyrażono pogląd, że określenie przez ustawodawcę „sprawy 
indywidualnej” jako rozstrzyganej „w drodze decyzji administracyjnej” niczego 
w istocie nie wyjaśnia, ponieważ nadal pozostaje pytanie, co oznacza decyzja, 
a zwłaszcza jakie przepisy stanowią podstawę tej decyzji78. Wskazuje się także, 
że ze sformułowania „sprawa indywidualna” wnosić zasadnie można, że chodzi 
w nim bardziej o określenie charakteru przedmiotu postępowania (sprawy) niż 
o określenie cech formy prawnej, w jakiej ma zapaść rozstrzygnięcie79.

75  Tamże.
76  Zob. K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna działania administracji, 

Poznań 2005, s. 225.
77  Tamże, s. 228.
78  W. Dawidowicz, Postępowanie administracyjne. Zarys wykładu, Warszawa 1983, s. 27–28.
79  Zob. K.M. Ziemski, Indywidualny akt…, dz. cyt., s. 227.
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W aspekcie wspomnianego charakteru przedmiotu postępowania przyjmuje 
się, że sprawa indywidualna oznacza sprawę dotyczącą indywidualnie oznaczonego 
podmiotu w konkretnie określonej sytuacji80. Konkretność osoby oznacza przy 
tym, że sprawa dotyczy imiennie oznaczonej osoby. Konkretność sytuacji oznacza 
zaś, że sprawa dotyczy oznaczonej sytuacji, a nie sytuacji określonej abstrakcyjnie. 
Po zakończeniu istnienia danej sytuacji sprawa ulega skonsumowaniu i gdy pojawi 
się znowu podobna sytuacja, będzie to nowa sprawa81.

W literaturze przedmiotu wskazano, że niepowtarzalny w zasadzie splot ele-
mentów „indywidualnych” i „konkretnych” tworzy „sprawę administracyjną”82, 
która ma być rozstrzygnięta przez ustalenie wiążących konsekwencji normy prawa 
materialnego83. To prawo materialne wyznacza krąg sytuacji faktycznych, w któ-
rych ono samo będzie mogło być zastosowane w formie decyzji administracyjnej. 
Dla powstania „sprawy administracyjnej” wystarczające jest zatem pojawienie się 
takiej sytuacji po stronie jakiegoś podmiotu. Podstawową bowiem dla „sprawy 
administracyjnej” relacją jest prawo i fakt, przy czym relacja ta powinna istnieć 
obiektywnie84. Brak sprawy oznacza, że nie ma ani potrzeby, ani – co ważniejsze – 
prawnych możliwości podjęcia merytorycznej decyzji85. W doktrynie wskazuje 
się, że na prawo, jako element sprawy administracyjnej, składają się dwa typy 
norm: kompetencyjna (norma uprawniająca do konkretyzacji prawa)86 oraz 
norma prawa materialnego (norma konkretyzowana)87. Z kolei na fakty, jako 

80  M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postę-
powanie…, dz. cyt., s. 12.

81  Tamże.
82  W kwestii pojęcia sprawy administracyjnej, które stanowi dorobek nauki prawa administracyjnego, zob. 

W. Dawidowicz, Postępowanie…, dz. cyt., s. 30–31; W. Dawidowicz, Zarys procesu  administracyjnego, War-
szawa 1989, s. 7–8; T. Woś, Pojęcie „sprawy” w przepisach kodeksu postępowania administracyjnego, AUWr 
Prawo 1990, t. 168, nr 1022, s. 329; W. Dawidowicz, O stosowaniu prawa administracyjnego w sprawie 
administracyjnej, PiP 1993, z. 4, s. 41–45; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja…, dz. cyt., s. 28–31; 
tenże, Aksjomaty postępowania…, dz. cyt., s. 75–92; T. Kiełkowski, Sprawa administracyjna, Kra-
ków 2004, s. 109–112; L. Żukowski [w:] L. Żukowski, R. Sawuła, Postępowanie…, dz. cyt., s. 27.

83  W. Dawidowicz, Postępowanie…, dz. cyt., s. 30.
84  J. Zimmermann, Polska jurysdykcja…, dz. cyt., s. 31. Zob. też tenże, Aksjomaty postępowania…, 

dz. cyt., s. 73; T. Kiełkowski, Sprawa…, dz. cyt., s. 32.
85  T. Kiełkowski, Sprawa…, dz. cyt., s. 110.
86  Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania…, dz. cyt., s. 82; T. Kiełkowski, Sprawa…, dz. cyt., 

s. 36–43.
87  Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania…, dz. cyt., s. 82; T. Kiełkowski, Sprawa…, dz. cyt., 

s. 44–49.
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element sprawy administracyjnej, składają się dwa elementy realne, tj. podmioty 
oraz fakty sprawy88. Sprawa administracyjna jest zaś przedmiotem postępowania, 
które polega na jej rozpoznaniu89.

W zaprezentowanym ujęciu sprawa indywidualna mogłaby stanowić w za-
sadzie zarówno przedmiot postępowania przed organami administracji, jak 
i przedmiot postępowania sądowego90. W kontekście powyższego podstawowe 
znaczenie dla odróżnienia postępowania administracyjnego od innego rodzaju 
postępowań ma pojęcie decyzji administracyjnej. Postępowanie administracyj-
ne determinowane jest bowiem przez prawo materialne, któremu ma służyć, 
i  to poprzez formę decyzji administracyjnej następuje prawna reglamentacja 
administracyjnej funkcji decydowania o treści prawa w indywidualnym, jed-
nostkowym wypadku91.

Decyzja administracyjna stanowi jedną z prawnie określonych form działania, 
jaką w zakresie swojego działania posługiwać się mogą podmioty funkcjonujące 
w sferze administracji publicznej, klasyfikowane – z uwagi na powyższą kompe-
tencję – jako organy administracji publicznej w szerokim rozumieniu, nadanym 
przez art. 5 § 2 pkt 3 kpa92.

W literaturze przedmiotu pojęcie „prawne formy działania” jest co do zasady 
stosowane dla oznaczenia ogółu sposobów działań, w których może wyrażać 
się aktywność określonych podmiotów funkcjonujących w sferze wewnętrznej 

88  Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania…, dz. cyt., s. 82–83; T. Kiełkowski, Sprawa…, dz. cyt., 
s. 49–58.

89  Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania…, dz. cyt., s. 83.
90  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2011, s. 75. Inaczej E. Iserzon 

(E. Iserzon, J. Starościak, Prawo…, dz. cyt., s. 209): „Fakt, że pomiędzy orzeczniczą działalnością 
sądu i administracji zachodzi pełna analogia, narzuca nam wniosek, że w konstruowaniu norm 
postępowania administracyjnego należy stosować zasady postępowania sądowego”.

91  Zob. T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postępowania administracyjnego, 
PIP 1960, z. 3, s. 460; J. Filipek, Założenia strukturalne procesu administracyjnego, [w:] Studia z dzie-
dziny prawa administracyjnego, Wrocław–Warszawa–Kraków–Gdańsk 1971, s. 198, 206; J. Jodłowski, 
Cele i perspektywy badań interdyscyplinarnych w dziedzinie prawa procesowego, PiP 1984, z. 2, s. 23–25; 
J. Łętowski, Postępowanie administracyjne a postępowanie sądowe, [w:] Organizacja i funkcjonowanie 
administracji państwowej. Księga poświęcona Jerzemu Służewskiemu, red. J. Lang, SI 1990, t. 18, s. 145; 
W. Dawidowicz, Model postępowania w sprawie administracyjnej i obowiązywanie decyzji wydanej w tej 
sprawie, PiP 1993, z. 11–12, s. 60; B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne a postępo-
wanie cywilne – porównanie funkcji i zasad, [w:] Prawo. Administracja. Obywatele, red. B. Kudrycka, 
J. Mieszkowski, Białystok 1997, s. 27–40; P. Kledzik, Postępowanie przed Prezesem…, dz. cyt., s. 257.

92  Zob. K.M. Ziemski, Indywidualny akt…, dz. cyt., s. 8.
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administracji, ukierunkowana na realizację przez nie zadań publicznych. Niekiedy 
spotkać się można jednak również z szerszym ich pojmowaniem93.

Wobec faktu, że w przepisach prawa brak jest definicji legalnej pojęcia 
„prawna forma działania”, w doktrynie prawa administracyjnego termin ten jest 
definiowany jako określony przepisem prawa typ konkretnej czynności organu 
administracyjnego94. Nie ma jednak zgodności w zakresie jednolitego katalogu 
prawnych form działania. Do podstawowych prawnych form działania, w myśl 
stanowisk prezentowanych w doktrynie na przestrzeni ostatnich lat, bezsprzecznie 
zaliczyć należy:
1)  akty normatywne;
2)  akty generalne stosowania prawa;
3)  akty administracyjne;
4)  polecenia służbowe;
5)  ugody;
6)  porozumienia administracyjne i umowy;
7)  przyrzeczenia publiczne;
8)  czynności cywilnoprawne;
9)  czynności materialno-techniczne;
10)  działalność społeczno-organizatorską95.

W doktrynie spotkać można także stanowiska, zgodnie z którymi zakwalifi-
kowaniu do prawnych form działania administracji podlega milczące załatwienie 
sprawy96. Kwalifikacja ta nabiera szczególnego znaczenia w aspekcie wprowadzenia 

93  Zob. M. Masternak, O pojęciu form działania administracji, [w:] Jednostka w demokratycznym państwie 
prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biała 2003, s. 403–409; P. Kledzik, Postępowanie administracyjne…, 
dz. cyt., s. 20–21.

94  J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 226. Tak samo m.in. A. Wiktorowska, 
M. Wierzbowski [w:] Prawo…, red. M. Wierzbowski, s. 279 oraz E. Olejniczak-Szałowska, Pojęcie 
i rodzaje prawnych form działania administracji, [w:] Prawo…, red. M. Stahl, dz. cyt., s. 454.

95  E. Olejniczak-Szałowska, Pojęcie…, dz. cyt., s. 454–455.
96  Zob. P. Dobosz, Milczenie…, dz. cyt., s. 204; M. Stahl, Szczególne prawne formy działania administracji, 

[w:] System…, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, dz. cyt., t. 5, A. Błaś i in., Prawne formy 
działania administracji, Warszawa 2013, s. 393; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 
2016, s. 448; B. Adamiak, Czynności prawne jednostki a władztwo administracyjne, [w:] Współczesne 
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Księga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jac-
kowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 23–35; K. Sobieralski, Milczenie jako 
prawna forma niedziałania administracji – konsekwencje procesowe, [w:] Cywilizacja administracji 
publicznej. Księga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jeżewskiego, 
red. J. Korczak, Wrocław 2018, s. 450–451.
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tejże instytucji do regulacji kpa w drodze nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r. Pod-
nosi się, że milczenie administracji powinno być pojmowane jako swoista forma 
działania organu administracji, polegająca na wyrażeniu woli przez milczenie97, 
a w szerszym ujęciu – jako forma działania administracji znajdująca zastosowanie 
w sytuacji określonej hipotezą powszechnie obowiązującej normy materialno-
-prawnej, w której przejaw woli organu administracyjnego w postaci milczenia 
wywołuje określony skutek prawny, z zasady pozytywny dla indywidualnego 
podmiotu administrowanego znajdującego się w konkretnym stanie faktycznym98.

Co się zaś tyczy aktów administracyjnych, spotkać się można z bardzo sze-
rokim rozumieniem tego określenia, obejmującym każdy rodzaj aktywności 
administracji, bądź z rozumieniem węższym – obejmującym określenie wszelkich 
działań władczych99. Zazwyczaj jednak – i w takim znaczeniu posłużono się tym 
pojęciem w niniejszym opracowaniu – pojęcie aktu administracyjnego, czy też 
indywidualnego aktu administracyjnego, stosowane jest do określenia działań 
tradycyjnie pojmowanych jako zewnętrzne rozstrzygnięcie w drodze decyzji 
administracyjnej lub postanowienia100.

Spośród wyżej wyróżnionych dwóch form decyzja administracyjna stanowi 
kwalifikowany akt administracyjny101.

1.2.2.1.  Kategorie spraw indywidualnych rozstrzyganych w ogólnym 
postępowaniu administracyjnym

Unormowania przyjęte w regulacjach dotyczących ogólnego postępowania ad-
ministracyjnego dają podstawę do wyróżnienia dwóch kategorii indywidualnych 
spraw administracyjnych kończących się wydaniem decyzji administracyjnej, 
tj.: spraw materialnych i spraw procesowych102.

Podstawowe znaczenie wykazują sprawy materialne. Są to sprawy mające pod-
stawę prawną w normach prawa administracyjnego materialnego, które wyznacza 

97  J. Zimmermann, Prawo…, dz. cyt., s. 448.
98  P. Dobosz, Milczenie…, dz. cyt., s. 204.
99  K.M. Ziemski, Indywidualny akt…, dz. cyt., s. 518.
100  Tamże, s. 517–518.
101  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, dz. cyt., t. 2, Komentarz do art. 104–

269, s. 14.
102  B. Adamiak, Przedmiot postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej, 

PIP 2001, z. 8, s. 29.
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krąg sytuacji faktycznych, w których ono samo będzie mogło być zastosowane 
w formie decyzji administracyjnej103. Ich istotą jest dokonanie w trybie unormo-
wanym prawem procesowym, w formie decyzji administracyjnej, autorytatywnej 
konkretyzacji normy prawa materialnego w celu rozstrzygnięcia o zindywiduali-
zowanych prawach lub obowiązkach określonego podmiotu, skutkujących nawią-
zaniem, zmianą lub rozwiązaniem stosunku administracyjnoprawnego. Sprawa 
materialna ma charakter niesporny, dla jej powstania wystarcza pojawienie się 
po stronie określonego podmiotu sytuacji faktycznej określonej w normie prawa 
administracyjnego materialnego, stanowiącej źródło interesu prawnego lub obo-
wiązku tego podmiotu w konkretnej sprawie załatwianej w formie decyzji. Dla 
istnienia sprawy materialnej musi istnieć zatem obiektywna relacja między sferą 
faktu a sferą prawa104. W ujęciu przedstawionym w doktrynie uznać należy, że 
sprawa materialna w swej istocie odpowiada wyróżnionej już wcześniej kategorii 
„sprawy administracyjnej”.

Sprawy procesowe mają z kolei podstawy w prawie procesowym, przede 
wszystkim w samym kpa, choć w przypadku niektórych kategorii spraw podstawy 
te ustanowiono także w przepisach procesowych zawartych w aktach zaliczanych 
do prawa administracyjnego materialnego.

Sprawy procesowe wykazują ścisły związek ze sprawami materialnymi, po-
siadając względem nich wtórny charakter. Sprawy procesowe powstawać mogą 
bowiem tylko na bazie sprawy materialnej uprzednio rozpoznanej i rozstrzygniętej 
inną decyzją, co do zasady ostateczną. Związek spraw procesowych i materialnych 
przejawia się także w tym, że rozpoznanie i rozstrzygnięcie sprawy procesowej 
przesądza o obowiązywaniu w obrocie prawnym decyzji rozstrzygającej sprawę 
materialną. Związek ten z uwagi na swój ścisły charakter pozwala niekiedy, jak ma 
to miejsce np. w trybie wznowienia postępowania bądź uchylenia lub zmiany de-
cyzji ostatecznej (art. 154 i 155 kpa), na połączenie rozpoznania i rozstrzygnięcia 
w tym samym postępowaniu sprawy administracyjnej materialnej i procesowej. 
Powyższe nie stanowi jednak o tożsamości rozpoznawanych spraw. Różny jest 
mianowicie ich przedmiot105.

103  J. Zimmermann, Polska jurysdykcja…, dz. cyt., s. 31.
104  Zob. uwagi na temat sprawy administracyjnej J. Zimmermanna oraz T. Wosia: J. Zimmermann, 

Polska jurysdykcja…, dz. cyt., s. 24–33; T. Woś, Pojęcie…, dz. cyt., s. 333. Zob. także B. Adamiak, 
Przedmiot…, dz. cyt., s. 29.

105  Tamże, s. 30.
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1.2.2.2.  Pojęcie decyzji administracyjnej
W doktrynie i orzecznictwie wyodrębnia się pojęcie decyzji administracyj-
nej w znaczeniu materialnym oraz formalnym106. Zgodnie ze znaczeniem mate-
rialnym jest to indywidualny akt administracyjny stanowiący oświadczenie woli 
kompetentnego organu administrującego, podjęte w wyniku zastosowania normy 
materialnego prawa administracyjnego lub w określonym zakresie normy prawa 
procesowego do ustalonego stanu faktycznego, w trybie, formie, strukturze ure-
gulowanych prawem procesowym, zakomunikowany stronie, w celu wywołania 
skutku prawnego w sferze stosunku materialnoprawnego (decyzja rozstrzygająca 
sprawę co do jej istoty w całości lub części) bądź w sferze stosunku procesowego 
(decyzja w inny sposób kończąca sprawę w danej instancji)107, który przejawia 
się w możliwości zastosowania przymusu egzekucyjnego.

Z kolei na podstawie regulacji art. 104 § 1 i 2 kpa można wyróżnić także 
definicję decyzji administracyjnej w znaczeniu formalnym. W tym ujęciu decy-
zja administracyjna to akt kończący konkretne postępowanie administracyjne 
i rozstrzygający daną sprawę co do jej istoty, w całości lub w części, albo w inny 
sposób kończący sprawę w danej instancji108.

Zaznaczyć należy, że pojęcie decyzji w znaczeniu formalnym ujmuje zarówno 
aspekt materialny, jak i procesowy. Na tle obowiązujących regulacji prawnych 
wyróżnić można bowiem decyzje administracyjne wyłącznie o charakterze formal-
noprocesowym, tj. takie, które nie konkretyzują normy prawa administracyjnego 
materialnego i załatwiają sprawę co do jej istoty, a które nazwano „decyzjami” 
w celu zapewnienia ich adresatom możliwości obrony109.

Skutkiem wejścia „decyzji rozstrzygających sprawę co do jej istoty” do obrotu 
prawnego jest powstanie, zmiana lub ustanie stosunku administracyjnoprawnego, 

106  J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2005, s. 469–474; A. Kabat, 
Komentarz do art. 3, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi. Komentarz, LEX 2018; uchwała SN z 5 lutego 1988 r., III AZP 1/88; 
uchwała składu 7 sędziów NSA z 9 grudnia 2013 r., I OPS 4/13.

107  B. Adamiak, Wadliwość decyzji administracyjnej, Wrocław 1986, s. 22–23; taż, Nieważność decyzji 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym, [w:] Zagadnienia proceduralne w administracji, red. K. Pod-
górski, Katowice 1984, s. 51–54; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 543. 
Zob. także uchwała SN z 5 lutego 1988 r., III AZP 1/88; W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, 
Warszawa 1978, s. 46; R. Suwaj, Wydawanie decyzji administracyjnych, Wrocław 2011, s. 135.

108  Cz. Martysz [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 15.
109  J. Zimmermann, Polska jurysdykcja…, dz. cyt., s. 140.
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którego podmiotami są: z jednej strony zawsze określony przepisami prawa organ 
administracji publicznej, właściwy do rozstrzygnięcia danej sprawy indywidualnej 
w drodze decyzji administracyjnej, a z drugiej – strona bądź strony postępowania, 
czyli adresaci praw lub obowiązków, które stanowiły przedmiot rozstrzygnięcia110.

Decyzja, jako akt administracyjny, wywołuje zawsze skutki w dziedzinie prawa 
administracyjnego, ale czasem również w innych dziedzinach prawa, zwłaszcza 
na gruncie prawa cywilnego111.

Każda decyzja dla jej prawidłowości spełniać musi określone prawem wy-
mogi formalne dotyczące elementów treści. W przypadku decyzji wydawanych 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym elementy podstawowe każdej decyzji 
określono w art. 107 kpa i są to:
1)  oznaczenie organu administracji publicznej;
2)  data wydania;
3)  oznaczenie strony lub stron;
4)  powołanie podstawy prawnej;
5)  rozstrzygnięcie;
6)  uzasadnienie faktyczne i prawne;
7)  pouczenie, czy i w jakim trybie służy od niej odwołanie oraz o prawie do 

zrzeczenia się odwołania i skutkach zrzeczenia się odwołania;
8)  podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego pracownika 

organu upoważnionego do wydania decyzji, a jeżeli decyzja wydana została 
w formie dokumentu elektronicznego – kwalifikowany podpis elektroniczny;

9)  w przypadku decyzji, w stosunku do której może być wniesione powództwo do 
sądu powszechnego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sądu administracyjnego – 
pouczenie o dopuszczalności wniesienia powództwa, sprzeciwu od decyzji lub 
skargi oraz wysokości opłaty od powództwa lub wpisu od skargi lub sprzeciwu 
od decyzji, jeżeli mają one charakter stały, albo o podstawie do wyliczenia opłaty 
lub wpisu o charakterze stosunkowym, a także o możliwości ubiegania się przez 
stronę o zwolnienie od kosztów albo o przyznanie prawa pomocy.
Zgodnie z art. 107 § 2 kpa przepisy szczególne mogą określać także inne 

składniki, które powinna zawierać decyzja, a wymienić tu można takie elementy 
dodatkowe, jak:

110  Zob. J. Lang [w:] Prawo…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 26–28.
111  Zob. J. Zimmermann, Prawo…, wyd. 2008, s. 291; D. Lebowa, K. Sikora, Decyzja jako kwalifikowany 

akt administracyjny, [w:] Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 477.
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1)  termin;
2)  warunek;
3)  zlecenie;
4)  klauzula odwołalności112.

Dodatkowy element treści decyzji odnosić się może do kwestii wykonalności 
decyzji. W myśl art. 130 § 1 i 2 w związku z art. 127 § 3 kpa zasadą jest, że 
przed upływem terminu do wniesienia zwykłego środka zaskarżenia od decyzji 
nieostatecznej, tj. odwołania lub wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, decy-
zja wydana w postępowaniu przed organem I instancji nie podlega wykonaniu, 
a wniesienie ww. środków zaskarżenia także wstrzymuje wykonanie decyzji. 
W art. 130 § 3 i 4 kpa wprowadzono wyjątki od powyższej zasady, stanowiąc, że 
nie znajduje ona zastosowania w przypadku, gdy decyzji został nadany rygor na-
tychmiastowej wykonalności – na podstawie art. 108 kpa (art. 130 § 3 pkt 1 kpa), 
bądź gdy decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy (art. 130 
§ 3 pkt 2 kpa). Ponadto decyzja podlega wykonaniu przed upływem terminu do 
wniesienia odwołania, jeżeli jest zgodna z żądaniem wszystkich stron lub jeżeli 
wszystkie strony zrzekły się prawa do wniesienia odwołania (art. 130 § 4 kpa), 
stosownie do treści art. 127a kpa. W aspekcie powyższej regulacji, na podstawie 
art. 108 § 1 w związku z art. 127 § 3 kpa, decyzji, od której służy odwołanie albo 
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy113, może być nadany rygor natychmia-
stowej wykonalności, gdy jest to niezbędne ze względu na ochronę zdrowia lub 
życia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciężkimi 
stratami bądź też ze względu na inny interes społeczny lub wyjątkowo ważny 
interes strony. W myśl art. 108 § 2 kpa rygor natychmiastowej wykonalności 
może być nadany decyzji również po jej wydaniu. W tym ostatnim przypadku 
organ wydaje postanowienie, na które służy stronie zażalenie.

W związku z powyższym ustawodawca jako regułę wskazał nadawanie rygo-
ru natychmiastowej wykonalności bezpośrednio w decyzji rozstrzygającej daną 
sprawę administracyjną co do jej istoty – rygor ten stanowi możliwy jej dodat-
kowy element, którego zastosowanie podlega uznaniu organu w odniesieniu do 
okoliczności stanu faktycznego sprawy114.

112  B. Adamiak, Orzekanie w sprawie indywidualnej w postępowaniu administracyjnym, [w:] B. Adamiak, 
J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 243.

113  Zob. M. Dyl [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 820–821.
114  Zob. Cz. Martysz [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 90.
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W kontekście klasyfikacji decyzji administracyjnej do indywidualnych aktów 
administracyjnych celowe jest także przywołanie sformułowanej w doktrynie de-
finicji aktu administracyjnego, uwzględniającej zarówno cechy tkwiące w samym 
rozstrzygnięciu, jak i elementy charakterystyczne dla wymagających rozstrzygnię-
cia danym aktem sytuacji faktycznych115. We wskazanym ujęciu akt administra-
cyjny jako czynność prawna stanowi zmierzające do wywołania bezpośrednich 
skutków prawnych władcze, kierowane na zewnątrz administracji oświadczenie 
woli kompetentnego podmiotu wykonującego zadania z zakresu administracji 
publicznej, wyrażające rozstrzygnięcie co do konsekwencji prawnych, a więc 
konsekwencji normy bądź norm generalnych, dla zindywidualizowanego – tak 
od strony podmiotowej, jak i przedmiotowej – stanu faktycznego, dotyczące in-
dywidualnie wskazanych podmiotów, wyznaczające im zachowania w konkretnie 
określonych sytuacjach, w sposób bezpośredni wywołujące zamierzony skutek 
prawny i w ten sposób załatwiające sprawę116.

Powyższa definicja aktu administracyjnego – w zakresie wyrażenia stanowiące-
go jej definiens117, poprzez odwołanie się do cechy znamionującej, tj. nakierowanie 
na załatwienie sprawy – wykazuje bezpośrednią zbieżność z definicją decyzji 
administracyjnej. Jak jednak już wyżej wykazano, do aktów administracyjnych 
należy zaliczać także wydawane w trybach kpa postanowienia.

Termin „postanowienie” jest definiowany w doktrynie jako akt administra-
cyjny indywidualny o tych samych cechach co decyzja administracyjna, lecz 
odróżniający się od niej szerszym kręgiem adresatów, przedmiotem rozstrzygnięcia 
oraz zakresem skutków prawnych118. Postanowienia w zasadzie nie rozstrzygają bo-
wiem o istocie sprawy, lecz dotyczą poszczególnych kwestii wynikających w toku 
postępowania (art. 123 kpa), a ich przedmiotem są przede wszystkim zagadnienia 
proceduralne w ścisłym znaczeniu119. Wskazuje się przy tym, że postanowienie, 
jako akt administracyjny zewnętrzny wydany w formie procesowej na pod-
stawie powszechnie obowiązujących przepisów prawnych, charakteryzować się 
będzie władczością i jednostronnością rozstrzygnięcia, dotyczącego konkretnego 

115  Zob. K.M. Ziemski, Indywidualny akt…, dz. cyt., s. 516.
116  Tamże.
117  W zakresie budowy definicji zob. T. Widła, D. Zienkiewicz, Logika, Warszawa 2006, s. 36.
118  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 658.
119  Z. Janowicz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 299–300.
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przedmiotu i indywidualnie określonego podmiotu120, które to elementy uznać 
należy za właściwe dla wszystkich aktów administracyjnych.

W literaturze dokonano podziału postanowień, jakie mogą być wydawane 
na mocy przepisów kpa, wyróżniając cztery grupy:
1)  o charakterze ściśle procesowym, dotyczące kwestii wyłaniających się w toku 

postępowania;
2)  mające charakter procesowy, ale swym rozstrzygnięciem wpływające na dalszy 

bieg postępowania;
3)  odnoszące się do istoty sprawy lub też powodujące powstanie skutku mate-

rialnoprawnego;
4)  wydawane poza postępowaniem administracyjnym ogólnym unormowanym 

w dziale I i II kpa121.
W ramach postanowień wyróżnić można zatem i takie, które ukierunkowane 

są na wywołanie zamierzonego skutku prawnego w sposób bezpośredni także 
w sferze prawa materialnego, co przekłada się na sposób załatwienia sprawy. Tym 
samym powołaną wcześniej definicję aktu administracyjnego odnieść można 
również do postanowień wydawanych w trybach kpa.

1.3.  Postępowanie w przedmiocie stwierdzenia 
nieważności decyzji jako tryb ogólnego postępowania 
administracyjnego

1.3.  Postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji jako tryb…

Podobnie jak wewnętrzne zróżnicowanie znamionuje prawo administracyjne 
w szerokim znaczeniu – w tym także prawo administracyjne proceduralne – tak 
również ogólne postępowanie administracyjne cechuje się heterogenicznością 
w zakresie kategorii spraw indywidualnych stanowiących przedmiot poszczegól-
nych postępowań, jak i samych typów postępowań, w których sprawy te mogą 
być rozpoznawane. Jednym z rodzajów ogólnego postępowania administracyjnego 
jest postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji lub postanowienia. 
Dla dopuszczalności prowadzenia tego postępowania oraz możliwości stwierdzenia 

120  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 658.
121  J. Zimmermann, Nowe rodzaje postanowień w postępowaniu administracyjnym, PiP 1983, z. 1, s. 58–59. 

Zob. też Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt., s. 300; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., 
wyd. 2017, s. 659.
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nieważności weryfikowanego w tym postępowaniu aktu znaczenie ma zarówno 
rodzaj wadliwości, jaką dotknięty jest dany akt, jak i kategoria sprawy i typ po-
stępowania, w jakim został on wydany, oraz postępowań, jakie toczyły się (bądź 
toczą) w przedmiocie kontroli jego legalności. Stąd też celowe jest dokonanie 
zwartej i skrótowej analizy typologii spraw indywidualnych oraz trybów postępo-
wania sprzężonych z unormowaniami ogólnego postępowania administracyjnego, 
ustalenie pojęcia oraz typów wadliwości decyzji, jak również określenie miejsca 
i sposobu regulacji instytucji nieważności w obrębie kpa.

1.3.1.  Klasyfikacja trybów ogólnego postępowania administracyjnego

Zróżnicowanie przedmiotu spraw materialnych i procesowych stanowi podstawę 
wyróżnienia dwóch rodzajów postępowania, tj. w przypadku spraw materialnych – 
postępowania zwykłego (jurysdykcyjnego), a w zakresie spraw procesowych – po-
stępowania nadzwyczajnego122.

W przypadku postępowań zwykłych, w związku z wyrażoną w art. 78 Kon-
stytucji RP oraz art. 15 kpa zasadą dwuinstancyjności postępowania, wyodręb-
nić należy postępowania przed organem I oraz II instancji. Zaznaczenia wymaga 
przy tym, że polski prawodawca dopuścił też możliwość wyjątku od zasady 
dwuinstancyjności postępowania (co zastrzegł w art. 78 Konstytucji RP oraz 
art. 15 kpa), który polega na możliwości ograniczenia toku rozpoznania spraw 
wyłącznie do jednej instancji. Mianowicie zgodnie z art. 78 Konstytucji RP 
każda ze stron ma prawo do zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w I instan-
cji123, jednakże wyjątki od tej zasady oraz tryb zaskarżania może określać ustawa. 

122  Zob. B. Adamiak, Przedmiot…, dz. cyt., s. 30; W.F. Dąbrowski, Procedura wznowienia postępowania, 
RPEiS 1965, nr 3, s. 51.

123  Z. Kmieciak wyraził pogląd, że art. 176 ust. 1 Konstytucji RP wskazuje na dwuinstancyjność jedynie 
w odniesieniu do postępowania sądowego, ponieważ przepis ten został umieszczony w rozdziale 
o sądach, w związku z czym dotyczy tylko spraw przekazanych ustawami do właściwości sądów, tzn. 
rozpoznawanych przez sądy od początku do końca. Stanowisko to nie jest przekonujące w aspekcie 
brzmienia art. 78 Konstytucji. Prawodawca w przepisie tym posłużył się wyrażeniem o wydawaniu 
decyzji „w pierwszej instancji”. „Pierwszy” według reguł znaczeniowych języka polskiego oznacza 
„znajdujący się na początku, przed wszystkimi wyliczanymi osobami, rzeczami itp.”. Tym samym 
użyte sformułowanie „pierwsza instancja” należałoby interpretować w ten sposób, że po pierwszej 
występować musi co najmniej jedna, kolejna instancja. Zob. Z. Kmieciak, Instancyjność postępowania 
administracyjnego w świetle Konstytucji RP, PiP 2012, z. 5, s. 13–17; Pierwszy, [w:] Słownik języka 
polskiego PWN, www.sjp.pwn.pl/szukaj/pierwszy.html [dostęp: 07.11.2018].
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Do ustaw takich zaliczyć należy m.in. kpa, gdzie w art. 15 – w brzmieniu nada-
nym nowelizacją z 7 kwietnia 2017 r. – uregulowano, że postępowanie admi-
nistracyjne jest dwuinstancyjne, chyba że przepis szczególny stanowi inaczej124. 
Wskazaną ustawą nowelizującą ustawodawca dopuścił także możliwość – sto-
sownie do regulacji art. 127a w związku z art. 127 § 3 kpa – rezygnacji przez 
strony postępowania z realizacji w stosunku do nich zasady dwuinstancyjności 
postępowania, przez możliwość zrzeczenia się odwołania lub wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy w trakcie biegu terminów do wniesienia powyższych 
środków prawnych. Warunkiem skuteczności wspomnianego zrzeczenia jest 
złożenie stosownego oświadczenia przez wszystkie strony postępowania. W ta-
kim wypadku z dniem doręczenia organowi administracji publicznej oświad-
czenia o zrzeczeniu się prawa do wniesienia odwołania przez ostatnią ze stron 
postępowania decyzja stanie się ostateczna i prawomocna w rozumieniu art. 16 
§ 3 kpa (art. 127a § 2 kpa).

Przyjmując jednak jako zasadniczy tryb postępowania funkcjonujący w opar-
ciu o zasadę dwuinstancyjności postępowania, wskazać należy, że celem postępo-
wania zwykłego (jurysdykcyjnego) przed organem I instancji jest wspomniana 
wcześniej konkretyzacja norm materialnoprawnych, która przejawiać się może 
w nałożeniu, w drodze decyzji, na jej adresata obowiązków lub przyznania upraw-
nień albo skierowania do niego nakazów lub zakazów czy też stwierdzenia albo 
uznania uprawnienia lub obowiązku wynikającego z przepisów prawa. Jeżeli jednak 
w toku postępowania pojawi się przeszkoda trwale uniemożliwiająca załatwienie 
sprawy materialnej, wówczas organ zobowiązany jest wydać w sprawie rozstrzy-
gnięcie o stricte procesowym charakterze, tj. decyzję o umorzeniu postępowania.

Z kolei celem postępowania zwykłego przed organem II instancji jest ponow-
ne merytoryczne rozpoznanie sprawy materialnej przez organ wyższego stopnia. 
Rozpoznanie to mieści w sobie także sprawdzenie prawidłowości, tj. legalności 

124  W art. 15 ust. 1 i 2 wspomnianej ustawy nowelizującej ustawodawca zobowiązał ministrów kierujących 
poszczególnymi działami administracji rządowej do dokonania – w terminie 2 lat od dnia wejścia 
w życie ustawy nowelizującej – w zakresie swojej właściwości, przeglądu aktów prawnych regulujących 
postępowania administracyjne w zakresie dwuinstancyjności postępowań i przepisów szczególnych 
wobec art. 127 § 1 kpa. Ponadto wskazani ministrowie zobligowani zostali do przedłożenia ministrowi 
właściwemu do spraw gospodarki oraz ministrowi właściwemu do spraw administracji publicznej, 
w tożsamym terminie, zestawienia wraz z uzasadnieniem, obejmującego postępowania administra-
cyjne, w których: 1) zachodzi konieczność zachowania dwuinstancyjności postępowań; 2) zasadne 
jest odstąpienie od dwuinstancyjności postępowań.
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i słuszności (albo tylko legalności bądź wyłącznie słuszności) aktu organu I in-
stancji oraz sposobu prowadzenia przez ten organ postępowania w sprawie125.

W kwestii drugiej kategorii postępowań zaznaczyć należy, że postępowania 
nadzwyczajne nie posiadają jednolitego charakteru. Istotą postępowań nadzwy-
czajnych jest co do zasady stworzenie gwarancji represyjnych zrealizowania celu 
postępowania zwykłego, które co do zasady zakończyło się wydaniem decyzji 
ostatecznej126. W trybach nadzwyczajnych w określonych w kpa okolicznościach 
możliwa jest także zmiana prawidłowej decyzji ostatecznej. Ustawodawca ze wzglę-
du zatem na rodzaj wadliwości rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy administra-
cyjnej bądź braku takiej wadliwości, przy jednoczesnym zaistnieniu określonych 
w ustawie okoliczności, dokonał prawnego zróżnicowania i wyszczególnienia 
odrębnych – nadzwyczajnych trybów postępowania. Zgodnie z przepisami kpa 
na system nadzwyczajnych trybów postępowania127 składają się postępowania 
w przedmiocie:
1)  wznowienia postępowania administracyjnego (art. 145–152 kpa);
2)  zmiany lub uchylenia decyzji (art. 154–155, art. 161 i 163 kpa);
3)  stwierdzenia nieważności (art. 156–159 kpa).

Każdy z wyszczególnionych nadzwyczajnych trybów postępowania skon-
struowany został na odrębnych zasadach oraz opiera się na innych podstawach 
jego zastosowania128.

W przypadku trybu wznowienia postępowania administracyjnego katalog 
okoliczności uzasadniających przeprowadzenie tego rodzaju postępowania za-
mieszczony został w trzech kolejnych przepisach kodeksu, tj. w art. 145 § 1, 
art. 145a § 1 oraz art. 145b § 1 kpa.

125  Zob. Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt., s. 305–306; B. Adamiak, Weryfikacja decyzji i postanowień 
w toku instancji administracyjnych, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, 
dz. cyt., s. 277–282.

126  B. Adamiak, Pojęcie postępowania administracyjnego i sądowoadministracyjnego, rodzaje, tryby, ich stadia 
i instytucje, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 97; A. Adam-
czyk, Weryfikacja decyzji ostatecznych w trybach nadzwyczajnych, [w:] Postępowanie…, red. L. Bielecki, 
P. Ruczkowski, dz. cyt., s. 238.

127  Zob. B. Adamiak, Koncepcja nadzwyczajnych trybów postępowania administracyjnego, AUWr Prawo 
1985, t. 112, nr 648, s. 95.

128  W. Federczyk [w:] W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postępowanie administracyjne, 
Warszawa 2018, s. 267; K. Sobieralski, Niekonkurencyjność nadzwyczajnych trybów postępowania 
administracyjnego. Weryfikacja decyzji ostatecznej w trybie postępowania administracyjnego w razie 
wniesienia skargi do sądu administracyjnego i po wyroku tego sądu, NZS 2014, nr 1, s. 7.



 Postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji jako tryb… 61

Stosownie do treści art. 145 § 1 kpa w sprawie zakończonej decyzją ostateczną 
wznawia się postępowanie, jeżeli:
1)  dowody, na których podstawie ustalono istotne dla sprawy okoliczności 

faktyczne, okazały się fałszywe;
2)  decyzja wydana została w wyniku przestępstwa;
3)  decyzja wydana została przez pracownika lub organ administracji publicznej, 

który podlega wyłączeniu stosownie do art. 24, 25 i 27;
4)  strona bez własnej winy nie brała udziału w postępowaniu;
5)  wyjdą na jaw istotne dla sprawy nowe okoliczności faktyczne lub nowe 

dowody istniejące w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, który wydał 
decyzję;

6)  decyzja wydana została bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego 
organu;

7)  zagadnienie wstępne zostało rozstrzygnięte przez właściwy organ lub sąd 
odmiennie od oceny przyjętej przy wydaniu decyzji (art. 100 § 2);

8)  decyzja została wydana na podstawie innej decyzji lub orzeczenia sądu, które 
zostało następnie uchylone lub zmienione.
Jak wyżej zaznaczono, w zakresie trybu wznowienia postępowania kpa nor-

muje jeszcze dwie dodatkowe okoliczności stanowiące podstawę wznowienia 
postępowania. Zgodnie z art. 145a § 1 kpa można żądać wznowienia postę-
powania również w przypadku, gdy TK orzekł o tym, że akt normatywny, na 
podstawie którego została wydana decyzja, jest niezgodny z Konstytucją RP, 
umową międzynarodową lub z ustawą. Ponadto w myśl art. 145b § 1 kpa można 
żądać wznowienia postępowania w przypadku, gdy zostało wydane orzeczenie 
sądu stwierdzające naruszenie zasady równego traktowania, zgodnie z ustawą 
o wdrożeniu niektórych przepisów Unii Europejskiej w zakresie równego trak-
towania129, jeżeli naruszenie tej zasady miało wpływ na rozstrzygnięcie sprawy 
zakończonej decyzją ostateczną.

Podstawę prowadzenia postępowań mających na celu uchylenie bądź zmia-
nę decyzji ostatecznej stanowią art. 154–155 oraz art. 161 i 163 kpa. W art. 154 
kpa zastrzeżono, że zmiana lub uchylenie mogą nastąpić w  każdym czasie 
w stosunku do decyzji ostatecznej, na mocy której żadna ze stron nie nabyła 
prawa, jeżeli przemawiają za tym interes społeczny lub słuszny interes strony. 

129  Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów Unii Europejskiej w zakresie 
równego traktowania (tekst jedn. DzU z 2016 r., poz. 1219).
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Kompetencję w tym zakresie posiada organ administracji publicznej, który wy-
dał daną decyzję. Natomiast art. 155 kpa stanowi, że decyzja ostateczna, na 
mocy której strona nabyła prawo, może być w każdym czasie za zgodą strony 
uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, który ją wydał, 
jeżeli przepisy szczególne nie sprzeciwiają się uchyleniu lub zmianie takiej de-
cyzji i przemawia za tym interes społeczny lub słuszny interes strony. Z kolei 
art. 161 kpa daje ministrom, a w przypadku rozstrzygnięć wydanych przez orga-
ny jst, w sprawach należących do zadań z zakresu administracji rządowej – także 
wojewodom, możliwość uchylenia lub zmiany w niezbędnym zakresie każdej 
decyzji ostatecznej, jeżeli w inny sposób nie można usunąć stanu zagrażającego 
życiu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec poważnym szkodom dla gospodarki 
narodowej lub dla ważnych interesów państwa. Ostatni z wyróżnionych prze-
pisów, tj. art. 163 kpa, ma charakter stricte odsyłający. W treści tego przepisu 
wskazano bowiem, że organ administracji publicznej może uchylić lub zmienić 
decyzję, na mocy której strona nabyła prawo, także w innych przypadkach oraz 
na innych zasadach niż określone w rozdziale 13 działu II kpa – „Uchylenie, 
zmiana oraz stwierdzenie nieważności decyzji”, obejmującego art. 154–163 kpa, 
o ile przewidują to przepisy szczególne. Kwestia istoty poszczególnych trybów 
nadzwyczajnych oraz ich relacji względem siebie zostanie szerzej omówiona 
w dalszej części opracowania.

W zakresie poddanego analizie trybu stwierdzenia nieważności decyzji katalog 
okoliczności podlegających weryfikacji w niniejszym postępowaniu określony 
został w art. 156 § 1 kpa. Przepis ten stanowi, że organ administracji publicznej 
stwierdza nieważność decyzji, która:
1)  wydana została z naruszeniem przepisów o właściwości;
2)  wydana została bez podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa;
3)  dotyczy sprawy już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną;
4)  została skierowana do osoby niebędącej stroną w sprawie;
5)  była niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalność ma charakter 

trwały;
6)  w razie jej wykonania wywołałaby czyn zagrożony karą;
7)  zawiera wadę powodującą jej nieważność z mocy prawa.

Zaznaczyć należy, że na mocy art. 126 kpa postępowanie w sprawie stwier-
dzenia nieważności oraz wznowienia postępowania toczyć się może również 
w celu weryfikacji postanowień wydanych w postępowaniu administracyjnym, 
na które służy zażalenie, oraz postanowień, o których mowa w art. 134 kpa, tj. 
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o niedopuszczalności odwołania lub zażalenia oraz o uchybieniu terminu do 
wniesienia odwołania lub zażalenia130, a ponadto – na mocy art. 18 ustawy z dnia 
17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji131 w związku 
z art. 126 kpa – także postanowień wydanych w postępowaniu egzekucyjnym, na 
które służy zażalenie, lub postanowień o upływie terminu do wniesienia zażalenia 
oraz o niedopuszczalności zażalenia132.

1.3.2.  Pojęcie i typizacja wadliwości decyzji

Jak wyżej zaznaczono, w ogólnym postępowaniu administracyjnym wyróżnić 
można postępowania zwyczajne i nadzwyczajne. Główną zaś podstawę wyod-
rębnienia postępowań nadzwyczajnych stanowią określone i zróżnicowane ro-
dzaje wadliwości rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy administracyjnej. Pojęcie 
wadliwości (i jej rodzaje) odgrywa zatem pierwszoplanową rolę w zakresie wy-
odrębnienia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, stąd też 
wymaga ono wyjaśnienia.

W doktrynie wskazuje się na zróżnicowane podejście do zagadnienia wadli-
wości decyzji. Podnosi się, że wadliwość można rozpatrywać na tle skutków praw-
nych, jakie implikuje określona wada. W takim ujęciu wyższy stopień wadliwości 
skutkuje wyższą intensywnością sankcji, np. stwierdzenia nieważności, uchylenia 
decyzji (tzw. teoria gradacji wad)133. W kontekście wadliwości oceniana może być 
także doniosłość prawna samych wad z uwagi na ich wewnętrzne zróżnicowanie. 
Pozwala to, przez odwołanie się do różnorodnych kryteriów, na dokonanie po-
działu wad decyzji na istotne i nieistotne, a w konsekwencji na przypisanie im 
poszczególnych rodzajów sankcji (nieważności, uchylenia lub zmiany decyzji) lub 
rezygnację z ich stosowania. Innym wskazywanym sposobem badania wadliwości 
decyzji jest ocena uregulowań mających na celu weryfikację wadliwych decyzji, 
tj. postępowań służących usuwaniu wad. W ramach kolejnych metod wyróżnia 

130  Zob. M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2016, s. 876.
131  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1314 ze zm.
132  Zob. wyrok WSA w Łodzi z 7 grudnia 2007 r., I SA/Łd 1208/07.
133  Zob. M. Kamiński, Nieważność…, dz. cyt., s. 110–111; G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Mar-

tysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 262; B. Adamiak, Gradacja naruszenia procesowego prawa 
administracyjnego, PiP 2012, z. 3, s. 45–54; uchwała składu 7 sędziów NSA z 13 listopada 2012 r., 
I OPS 2/12.
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się wadliwość materialną (dotyczącą istoty stosunku materialnoprawnego) i pro-
cesową decyzji albo preferuje się podejście celowościowe, skutkujące wyodręb-
nieniem określonych sankcji w zależności od stopnia naruszenia zróżnicowanych 
prawnie wartości134.

Zaznaczyć należy, że podziały te w pełnym zakresie znajdują odzwierciedlenie 
w prezentowanych w literaturze oraz orzecznictwie przykładach charakterystyki 
wad stanowiących podstawę stwierdzenia nieważności decyzji. Wykorzystywane są 
one jednak w różnym stopniu. W doktrynie spotkać się można z charakterystyka-
mi tego rodzaju wadliwości opartymi wyłącznie na jednym z ww. podziałów, jak 
również z odwoływaniem się w ramach jednostkowej charakterystyki do dwóch 
lub więcej podziałów. Przykładowo wskazać można następujące opisy:
1)  „Niekiedy decyzja dotknięta jest wadą istotną, tkwiącą w samej decyzji. 

Zachodzi wówczas konieczność uznania jej za nieważną”135;
2)  „Sankcją nieważności obwarowane jest ciężkie, kwalifikowane naruszenie 

prawa, przede wszystkim przepisów prawa materialnego, którego rodzaje 
zostały enumeratywnie wyliczone w przepisach prawa”136;

3)  „Wady decyzji wyliczone wyczerpująco w art. 156 § 1 pkt 1–6 oraz wady nie-
ważności ustanowione w przepisach odrębnych mają w przeważającej mierze 
charakter materialnoprawny. Ich występowanie powoduje, że z mocy decyzji 
powstaje albo stosunek prawny ułomny, albo w ogóle się on nie nawiązuje. 
Wady tkwią w samej decyzji (…)”137;

4)  „Wady decyzji wyliczone w art. 156 § 1 pkt 1–6 oraz wady nieważno-
ści ustanowione w przepisach odrębnych noszą znamiona wad istotnych 
kwalifikowanych. Mają one charakter materialnoprawny. Ich występowanie 
powoduje, że z mocy decyzji powstaje albo stosunek prawny ułomny, albo 
w ogóle się on nie nawiązuje”138.
Podobnie jest w orzecznictwie sądowym. W ramach uzasadnień wyroków 

odwołujących się do charakteru wad decyzji uzasadniających stwierdzenie jej 
nieważności niejednokrotnie spotkać się można z wyjaśnieniem, że „wady decyzji 

134  M. Kamiński, Nieważność…, dz. cyt., s. 110–111.
135  M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2016, s. 865.
136  B. Adamiak, Koncepcja nieważności w prawie administracyjnym, AUWr Prawo 2005, t. 295, nr 2770, 

s. 45.
137  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 852.
138  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 338.
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wyliczone w art. 156 § 1 kpa mają charakter materialny”139. W innym wyroku – 
w zakresie opisu określonego rodzaju uchybienia w procesie budowlanym – za-
mieszczone zostało z kolei wyjaśnienie, że takiego rodzaju, jak poddana kontroli 
w rozpoznawanej sprawie „decyzja pozwalająca na budowę jest obarczona tak 
istotną wadą prawną, że uzasadnia to wyeliminowanie jej z obrotu prawnego jako 
nieważnej, bo podjętej z rażącym naruszeniem prawa”140. Jako ostatni przykład 
warto podać orzeczenie, w którym sąd stanął na stanowisku, że „skierowanie 
postanowienia do osoby niebędącej stroną w sprawie stanowi istotną wadę 
skutkującą nieważnością tego postanowienia (art. 156 § 1 pkt 4 w związku 
z art. 126 kpa)”141.

Na tle przywołanych orzeczeń wskazać można, że dla prawidłowego pro-
wadzenia postępowania mającego na celu weryfikację rozstrzygnięć zapadłych 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym, jak również dla prawidłowego 
sformułowania uzasadnienia motywów podejmowanego rozstrzygnięcia istotną 
rolę odgrywa umiejętność klasyfikacji i właściwej identyfikacji poszczególnych 
rodzajów wadliwości decyzji oraz związanych z nimi sankcji. W szczególności 
dotyczy to trybu postępowania w przedmiocie nieważności decyzji oraz uwarun-
kowań i skutków zastosowania sankcji nieważności. W tym zakresie celowe jest 
przybliżenie, w oparciu o przedstawione wyżej podziały, terminologii właściwej 
dla zagadnienia wadliwości decyzji oraz zasad i podstaw jej stosowania.

Warto odwołać się do prezentowanej w literaturze przedmiotu teorii gradacji 
wad, w ramach której przyjmowano istnienie trzech rodzajów wad aktu admini-
stracyjnego i które układały się jednocześnie w skalę, stosownie do przypisywanych 
im skutków prawnych142. Pierwszy rodzaj stanowią wady najcięższe. Najczęściej 
wprost podlegają one wyliczeniu w ustawie w ramach zamkniętego katalogu, przez 
co powinny być interpretowane w sposób zawężający. Wady najcięższe określa się 
mianem wad kwalifikowanych, a ich konsekwencją jest sankcja nieważności aktu. 
Drugi rodzaj wad to wady ciężkie. One także wyliczane są wprost w ustawie, przez 
co zalicza się je do wad kwalifikowanych. Skutkiem ich wystąpienia jest powstanie 
obowiązku uchylenia aktu nimi dotkniętego. Trzeci rodzaj wad stanowią wady 
nieistotne. Nie zostały one wprost wyliczone w ustawie, a zatem nie korzystają 

139  Wyrok WSA w Warszawie z 21 września 2007 r., II SA/Wa 877/07.
140  Wyrok NSA z 24 kwietnia 2008 r., II OSK 478/07.
141  Wyrok NSA z 20 sierpnia 1999 r., IV SA 1217/97.
142  J. Borkowski, Nieważność…, dz. cyt., s. 34.
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z przymiotu wad kwalifikowanych. Ich wystąpienie skutkuje możliwością uchy-
lenia aktu, nie wprowadzając jednak takiego obowiązku143.

Z powyższego podziału wynika, że okoliczności skutkujące wadliwością 
uzasadniającą stwierdzenie nieważności decyzji zawsze muszą być określone 
w regulacji co najmniej rangi ustawowej, czy to bezpośrednio normującej pro-
cedurę stwierdzenia nieważności danego aktu, jak to ma miejsce w art. 156 § 1 
pkt 1–6 kpa, czy też przez zakreślenie takich okoliczności w przepisach szczegól-
nych, na którą to możliwość wskazuje art. 156 § 1 pkt 7 kpa.

Jak wyżej wskazano, wady stanowiące podstawę do stwierdzenia nieważno-
ści decyzji w ramach teorii gradacji wad zaliczono do „wad kwalifikowanych”. 
W praktyce orzeczniczej charakteryzowanie poszczególnych wad decyzji stano-
wiących podstawę stwierdzenia nieważności następuje także przez sformułowanie, 
że decyzja zawiera „istotną wadę”144.

Pewnej klasyfikacji wad istotnych dokonał też ustawodawca w ramach re-
gulacji ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi145. W myśl art. 145 § 1 ppsa sąd, uwzględniając skargę na 
decyzję lub postanowienie:
1)  uchyla decyzję lub postanowienie w całości albo w części, jeżeli stwierdzi:
 a)  naruszenie prawa materialnego, które miało wpływ na wynik sprawy,
 b)  naruszenie prawa dające podstawę do wznowienia postępowania admi-

nistracyjnego,
 c)  inne naruszenie przepisów postępowania, jeżeli mogło ono mieć istotny 

wpływ na wynik sprawy;
2)  stwierdza nieważność decyzji lub postanowienia w całości lub w części, jeżeli 

zachodzą przyczyny określone w art. 156 kpa lub w innych przepisach;
3)  stwierdza wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa, jeżeli 

zachodzą przyczyny określone w kpa lub w innych przepisach.
Z treści przywołanego przepisu wynika, że ustawodawca – przez użycie zwro-

tu, że jako podstawę uchylenia decyzji lub postanowienia, poza istotnymi naru-
szeniami przepisów uzasadniającymi wznowienie postępowania, uregulowanymi 

143  Tamże, s. 34–35.
144  Zob. np. wyrok WSA we Wrocławiu z 4 października 2012 r., II SA/Wr 489/12; wyrok WSA 

w Poznaniu z 21 lipca 2016 r., II SA/Po 592/15; wyrok WSA w Gdańsku z 11 kwietnia 2018 r., 
II SA/Gd 5/18.

145  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1302 ze zm.
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w art. 145 § 1, art. 145a i art. 145b kpa, traktuje także „inne” istotne naruszenie 
przepisów postępowania – wskazał, że naruszenia istotne dotyczyć mogą również 
innych, niż dające podstawę wznowienia postępowania, uchybień procesowych. 
W ramach przykładu tego rodzaju „innych istotnych naruszeń przepisów postę-
powania” w literaturze wskazuje się, że naruszenie tego rodzaju w szczególności 
polegać może na niedopełnieniu wynikających z tych przepisów obowiązków 
organu lub na uniemożliwieniu stronie skorzystania z przysługujących jej upraw-
nień procesowych albo na błędnej wykładni tych przepisów146.

Unormowania zawarte w art. 145 § 1 pkt 1 ppsa wskazują ponadto, że 
uchybienia polegające na naruszeniu przepisów prawa materialnego, które miało 
wpływ na wynik sprawy, przez ich wymienienie w tym samym punkcie łącznie 
z podstawami istotnego naruszenia przepisów postępowania, także w swoisty spo-
sób zaliczone zostały do katalogu istotnych wadliwości decyzji lub postanowienia, 
skutkujących zasadnością ich uchylenia w całości lub w części.

Wskazane naruszenia (wady) istotne, wymienione w art. 145 § 1 pkt 1 ppsa, 
wyraźnie przeciwstawione zostały przyczynom stwierdzenia nieważności decyzji 
lub postanowienia określonym w kpa oraz odrębnych przepisach. W art. 145 § 1 
pkt 2 ppsa ustawodawca bowiem w sposób bezpośredni odwołał się do przyczyn 
stwierdzenia nieważności określonych w art. 156 kpa lub „w innych przepisach”. 
Natomiast w art. 145 § 2 ppsa zaznaczył, że w sprawach skarg na decyzje i posta-
nowienia wydane w innym postępowaniu, niż uregulowane w kpa i w przepisach 
o postępowaniu egzekucyjnym w administracji, przepisy art. 145 § 1 ppsa stosuje 
się z uwzględnieniem przepisów regulujących postępowanie, w którym wydano 
zaskarżoną decyzję lub postanowienie. W świetle przywołanych unormowań do 
wskazanych w art. 145 § 2 ppsa „innych przepisów” zaliczyć należy przepisy zawarte 
w aktach normujących administracyjne postępowania szczególne, np. w op. Drugą 
kategorię przepisów odrębnych stanowić będą przepisy zawarte w ustawach zalicza-
nych co do zasady do prawa administracyjnego materialnego, a zawierające także 
przepisy procesowe, które w sposób odmienny względem regulacji kpa regulują oko-
liczności warunkujące stwierdzenie nieważności okreś lonych przedmiotowo decyzji.

Na podstawie regulacji art. 145 ppsa przyjąć można zatem, że wady istot-
ne decyzji powodować powinny jej uchylenie lub zmianę w postępowaniu są-
dowoadministracyjnym w całości lub w części. Wady wyczerpujące znamiona 

146  J.P. Tarno, Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 372.
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okoliczności warunkujących stwierdzenie nieważności natomiast implikować 
powinny eliminację danego aktu z obrotu prawnego ze skutkiem nieważności. 
W zakresie ostatniego z wyróżnionych typów wad, w zależności od ich rodzaju 
oraz wpływu na treść rozstrzygnięcia, sąd może stwierdzić nieważność określonej 
decyzji w całości lub w części. Powyższe kategorie rozstrzygnięć odpowiadają 
zatem założeniom teorii gradacji wad. Dla zachowania pewnej przejrzystości 
konstrukcji wadliwości aktów administracyjnych wydaje się jednak konieczne 
terminologiczne odróżnienie w doktrynie i orzecznictwie wad istotnych oraz 
wad kwalifikowanych, przy czym to ostatnie pojęcie należy zarezerwować dla 
rodzajów uchybień, jakie stanowić mogą podstawę stwierdzenia nieważności, 
względnie również wznowienia postępowania. W tym zakresie znaczeniowym 
pojęcie „wadliwość istotna” byłoby szersze od pojęcia „wadliwość kwalifikowa-
na”, gdyż każda wadliwość kwalifikowana stanowiłaby jednocześnie wadliwość 
istotną, lecz nie każda wadliwość istotna uzasadniałaby zaklasyfikowanie jej jako 
wadliwości kwalifikowanej. Celowe byłoby zatem, aby sformułowaniem „wady 
istotne” w przypadku wad stanowiących podstawę stwierdzenia nieważności po-
sługiwać się z pewnym określnikiem, jak się to czyni w niektórych powołanych już 
wyżej publikacjach i orzeczeniach. Opisując charakter danego rodzaju wadliwości 
decyzji, należałoby więc wskazać, że decyzja zawiera „wadę na tyle istotną, że 
stanowi ona podstawę stwierdzenia nieważności” albo że „decyzja zawiera wadę 
tak istotną, że uzasadnia to jej wyeliminowanie z obrotu prawnego przez stwier-
dzenie jej nieważności” czy też że „decyzja zawiera wadę istotną kwalifikowaną”. 
Określenia: „decyzja zawiera wadę kwalifikowaną” lub też nieco szersze „decyzja 
zawiera wadę kwalifikowaną powodującą konieczność stwierdzenia nieważności 
decyzji” wydają się jednak w największym stopniu właściwe i wystarczające dla 
identyfikacji kategorii wadliwości. Takie też sformułowanie – „wady kwalifiko-
wane” służyć będzie w dalszej części opracowania określeniu wad stanowiących 
czynniki determinujące stwierdzenie nieważności decyzji, stosownie do regulacji 
art. 156 § 1 kpa.

W toku omawiania rodzajów wadliwości decyzji celowe jest odniesienie 
się do jeszcze jednej ze wspomnianych wcześniej cech znamionujących wady 
decyzji stanowiące podstawę stwierdzenia nieważności, tj. do okoliczności, że 
wady te wykazują charakter materialnoprawny. Na początek zaznaczyć należy, 
że ten rodzaj kwalifikacji wad decyzji w literaturze przedstawiany jest w sposób 
nie do końca spójny. Część autorów w ramach analizy zagadnienia wadliwości 
klasyfikuje wady dające podstawę do stwierdzenia nieważności decyzji wyłącznie 
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jako posiadające charakter materialnoprawny. Powyższe wskazanie przy braku 
dodatkowych zastrzeżeń zdaje się wykluczać posiadanie przez te wady charakteru 
proceduralnego147. Inni autorzy natomiast przedstawiają nieco mniej jednoznacz-
ne podziały, podnosząc, że wady wyliczone w art. 156 § 1 pkt 1–6 kpa oraz wady 
nieważności ustanowione w przepisach odrębnych mają „w przeważającej mierze 
charakter materialnoprawny”. Takie sformułowanie wskazywałoby z kolei, że ww. 
wady mogą mieć także inny – procesowy charakter148.

W kontekście powyższych stanowisk dotyczących „materialnoprawnego” 
charakteru wad decyzji, o których mowa w art. 156 § 1 kpa, celowe jest odwołanie 
się do instytucji stosunku administracyjnoprawnego.

Wskazać należy, że decyzja, jako indywidualny akt administracyjny, przez 
zawarte w niej rozstrzygnięcie ukierunkowana jest na nawiązanie, zmianę lub 
rozwiązanie stosunku prawnego, w drodze przyznania oznaczonemu podmiotowi 
uprawnień, pozbawienia go wcześniej posiadanych uprawnień czy też nałożenia 
na dany podmiot obowiązku. Czynności podejmowane w celu osiągnięcia tych 
skutków prawnych stanowią, jak już wcześniej zaznaczono, istotę rozstrzygnięcia 
sprawy indywidualnej w procesie stosowania prawa. Następuje to przez konkre-
tyzację, w drodze decyzji wydanej w ogólnym postępowaniu administracyjnym, 
przepisów prawa administracyjnego materialnego. Stosunek taki – przez to, że 
wzajemnie określone przezeń prawa i obowiązki adresata decyzji oraz organu 
administracji publicznej, działającego w imieniu i na rachunek państwa albo jst, 
oparte są na normach prawa administracyjnego materialnego – określany jest 
mianem stosunku materialnoprawnego149. Od stosunków tego rodzaju odróżnić 
należy stosunki administracyjne proceduralne, które łączą organ prowadzący 
postępowanie, strony postępowania oraz pozostałych jego uczestników, określając 
ich wzajemne prawa i obowiązki procesowe150.

W literaturze wskazuje się, że wystąpienie wady, o której mowa w art. 156 
§ 1 kpa, powoduje, że stosunek materialnoprawny jest ułomny albo w ogóle się 
on nie nawiązuje. Wady tego rodzaju tkwią wówczas w samej decyzji, godząc 
w podstawowe elementy stosunku materialnoprawnego, takie jak jego pod-
miot, przedmiot lub też podstawa prawna. Konsekwencją powyższego są bądź 

147  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 339.
148  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 852.
149  Zob. J. Lang, Zagadnienia wstępne, [w:] Prawo…, red. M. Wierzbowski, wyd. 2011, s. 29–30.
150  Tamże, s. 30.



Istota oraz charakter prawny trybu stwierdzenia nieważności decyzji…70

nieprawidłowe skutki prawne, bądź też prawna bezskuteczność decyzji obarczonej 
takimi wadami151. W doktrynie zaznacza się ponadto, że wady stanowiące pod-
stawę stwierdzenia nieważności decyzji ze swej istoty nie są wadami o charakterze 
proceduralnym. Mogą one jednak stanowić konsekwencję naruszenia przepisów 
prawa procesowego. Może się więc zdarzyć, że postępowanie, w którym wydana 
została decyzja zawierająca wady kwalifikowane, przeprowadzone zostało w sposób 
zgodny z wymogami prawa procesowego, przy jednoczesnym naruszeniu norm 
prawa materialnego. Źródłem wad kwalifikowanych może być także naruszenie 
istotnych przepisów procesowych, dotyczących w szczególności toku instancji, 
pierwszeństwa weryfikacji decyzji w trybie zwykłym przed nadzwyczajnym czy 
też dopuszczalności dysponowania postępowaniem i prawami przez strony po-
stępowania152. Przypadki działania wbrew powyższym przepisom proceduralnym 
kwalifikowane są jako rażące naruszenie przepisów prawa, powodujące – stosownie 
do treści art. 156 § 1 pkt 2 kpa – konieczność stwierdzenia nieważności decyzji. 
Wady te nie skutkują natomiast koniecznością ponownego rozpatrzenia sprawy 
co do jej istoty, jak ma to miejsce w przypadku instytucji wznowienia postępowa-
nia, która znajduje zastosowanie w przypadku zaistnienia wad, o których mowa 
w art. 145 § 1, art. 145 i art. 145b kpa, związanych z naruszeniem określonych 
przepisów postępowania.

W kontekście powyższego przyjąć można, że wady procesowe dające podstawę 
do wznowienia postępowania godzą w stosunek prawny proceduralny, powodując 
konieczność ponownego jego ukształtowania między stronami i uczestnikami 
tego stosunku. Z kolei wady, o których mowa w art. 156 § 1 pkt 1–6 kpa oraz 
w przepisach szczególnych, mające swoje źródło w naruszeniu przepisów prawa 
materialnego bądź też rażącym naruszeniu przepisów prawa procesowego, godzą 
w określony stosunek materialnoprawny, wyłączając jego skutki prawne lub też 
powodując niemożność jego ukształtowania w określony sposób lub między 
określonymi podmiotami. Podkreślenia wymaga, że tryby nadzwyczajne mają 
charakter akcesoryjny względem postępowania zwykłego, to ostatnie zaś zawsze 
ukierunkowane jest na nawiązanie, zmianę lub rozwiązanie stosunku material-
noprawnego, nawet jeśli ostatecznie decyzja kończąca postępowanie lub decyzja, 
której dotyczy tryb nadzwyczajny, mają charakter ściśle procesowy. Z uwagi zatem 

151  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 852. Tak samo A. Matan [w:] G. Łasz-
czyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 338.

152  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 852.
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na okoliczność, że wady kwalifikowane decyzji godzą, co do swej istoty, w stosunek 
materialnoprawny w zakresie opisu tego rodzaju wad, zasadnie wskazuje się na 
ich materialny charakter.

1.3.3.  Postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji 
w systematyce kpa

W ramach charakterystyki postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności 
decyzji – w kontekście przedstawionych powyżej rozważań dotyczących istoty 
ogólnego postępowania administracyjnego oraz źródła jego regulacji, czyli kpa, 
celowe jest przeprowadzenie analizy w zakresie miejsca, jakie w systematyce 
kpa ustawodawca przeznaczył na unormowania związane z badanym trybem 
postępowania.

Od początku swojego obowiązywania przepisy kpa w ramach wewnętrznej 
struktury podzielone zostały na działy, w ramach których zgrupowano rozdziały 
obejmujące poszczególne przepisy, dzielące się dalej na paragrafy.

Pierwotna wersja kpa obejmowała sześć działów153. Następnie, gdy w dniu 
28 marca 1980 r. ogłoszono tekst jednolity kpa154, w ustawie tej dokonano istot-
nych zmian w zakresie systematyki kodeksu, m.in. przez rozszerzenie wewnętrznej 
struktury do dziesięciu działów155. Z dniem 1 października 1995 r. – w związku 
z wejściem w życie ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sądzie Admini-
stracyjnym156, na podstawie jej art. 61 pkt 3 – uchylony został dział VI kpa „Za-
skarżanie decyzji do sądu administracyjnego”. Z kolei z dniem 1 stycznia 2004 r., 
w związku z wprowadzeniem w Polsce dwuinstancyjnego sądownictwa admini-
stracyjnego i uchwaleniem dedykowanej temu sądownictwu procedury (wejście 

153  W wersji obowiązującej na dzień 1 stycznia 1961 r. kpa obejmował następujące działy: 1) dział I. Prze-
pisy ogólne; 2) dział II. Postępowanie; 3) dział III. Udział prokuratora; 4) dział IV. Skargi i wnioski; 
5) dział V. Opłaty i koszty postępowania oraz 6) dział VI. Przepisy wprowadzające i końcowe.

154  DzU z 1980 r. nr 9, poz. 26.
155  W wersji obowiązującej na dzień 28 marca 1980 r. kpa obejmował następujące działy: 1) dział I. Prze-

pisy ogólne; 2) dział II. Postępowanie; 3) dział III. Przepisy szczególne postępowania w sprawach zobo-
wiązań podatkowych oraz ubezpieczeń społecznych; 4) dział IV. Udział prokuratora; 5) dział V. Roz-
strzyganie sporów o właściwość między organami administracji państwowej a sądami; 6) dział VI. 
Zaskarżanie decyzji do sądu administracyjnego; 7) dział VII. Wydawanie zaświadczeń; 8) dział VIII.
Skargi i wnioski; 9) dział IX. Opłaty i koszty postępowania oraz 10) dział X. Przepisy końcowe.

156  DzU z 1995 r. nr 74, poz. 368 ze zm.
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w życie przepisów ppsa) uchylony został dział V kpa „Rozstrzyganie sporów 
o właściwość między organami administracji publicznej a sądami powszechny-
mi”157. Ustalony w ten sposób układ struktury wewnętrznej kpa obowiązywał do 
dnia 1 czerwca 2017 r., kiedy to w wyniku nowelizacji kpa z 7 kwietnia 2017 r. 
wprowadzony został – jak już wcześniej zaznaczono – dział IVa „Administracyjne 
kary pieniężne” oraz dział VIIIa „Europejska współpraca administracyjna”.

Określony przez ustawodawcę układ struktury wewnętrznej kpa jest zgodny 
z regułami systematyzacji przepisów określonymi w „Zasadach techniki prawo-
dawczej”158. Zgodnie z § 60 ust. 1 ztp w celu systematyzacji przepisów ustawy 
artykuły można grupować w jednostki systematyzacyjne159. Artykuły grupuje 
się w rozdziały, rozdziały – w działy, a działy łączy się w tytuły. W ustawie moż-
na wprowadzić dodatkowo oddziały, jako jednostki systematyzacyjne niższego 
stopnia niż rozdział (zob. § 60 ust. 2 ztp)160. W myśl § 60 ust. 3 ztp w ustawie 
określanej jako „kodeks” tytuły można grupować w księgi, a księgi łączyć w części. 
W ztp zastrzeżono przy tym, że jednostki systematyzacyjne wyższego stopnia 
stosuje się tylko w przypadku, gdy co najmniej w stosunku do jednej z nich za-
stosowano uprzednio odpowiednie jednostki systematyzacyjne niższego stopnia 
(§ 61 ztp)161. Z kolei stosownie do treści § 62 ust. 1 ztp rozdziały (oddziały) 
numeruje się cyframi arabskimi, a jednostki systematyzacyjne wyższego stopnia – 
cyframi rzymskimi. Nazwa jednostki systematyzacyjnej składa się z:
1)  jej oznaczenia, które stanowi wyraz „część”, „księga”, „tytuł”, „dział”, „roz-

dział”, „oddział” z odpowiednią liczbą porządkową, oraz
2)  jej tytułu, który stanowi zwięzłe określenie treści lub zakresu regulowanych 

spraw, rozpoczęte wielką literą, zapisane od nowego wiersza162.

157  Zob. art. 4 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo o ustro-
ju sądów administracyjnych i ustawę – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi 
(DzU z 2002 r. nr 153, poz. 1271 ze zm.).

158  Zasady techniki prawodawczej określone zostały w załączniku do rozporządzenia Prezesa Rady Mini-
strów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. DzU z 2016 r., 
poz. 283).

159  G. Wierczyński, Redagowanie i ogłaszanie aktów normatywnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 387.
160  Tamże, s. 388.
161  M. Zieliński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 

2012, s. 147.
162  M. Błachut, J. Kaczor, Projekt ustawy, [w:] M. Błachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, 

Warszawa 2008, s. 23–25.
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Na tle przedstawionej regulacji ztp zauważyć można – niezależnie od pod-
kreślonej zgodności – że podział kpa na jednostki systematyzacyjne wykazuje 
dość uproszczony charakter, w szczególności zważywszy na to, że jest to akt 
normatywny o statusie kodeksu. Brak jest bowiem nie tylko wyodrębnienia 
w wewnętrznej systematyce możliwego do wprowadzenia w kodeksach podziału na 
księgi oraz części, ale także dopuszczalnego w przypadku innych aktów prawnych 
zgrupowania działów w tytuły. W przypadku regulacji kpa, który poza ogólnym 
postępowaniem reguluje też postępowania odrębne, wydaje się, że rozszerzenie 
wewnętrznych podziałów systematyzacyjnych skutkowałoby zwiększeniem przej-
rzystości jego unormowań.

Odnosząc się do miejsca w strukturze kpa, jakie zajmuje postępowanie w spra-
wie stwierdzenia nieważności decyzji, wskazać należy, że wprost do tej instytu-
cji prawnej, poza powołanymi już wcześniej i bezpośrednio identyfikowanymi 
z nią przepisami art. 156–159 kpa, odwołują się także art. 16 § 1, art. 184 oraz 
art. 235 kpa. W pierwszym z wymienionych przepisów, zamieszczonym w dzia-
le I „Przepisy ogólne” rozdziale 2 „Zasady ogólne” kpa, sformułowana została 
zasada ogólna trwałości decyzji ostatecznej. Przepis art. 184 kpa zamieszczony 
został w dziale IV „Udział prokuratora” i dotyczy uprawnień, jakie – ujęty w ty-
tule wspomnianego działu – prokurator może podejmować w ramach instytucji 
sprzeciwu od decyzji ostatecznej, jeżeli przepisy kodeksu lub przepisy szczególne 
przewidują wznowienie postępowania, stwierdzenie nieważności decyzji albo jej 
uchylenie lub zmianę (kwestia ta również będzie stanowiła przedmiot dalszych 
rozważań). Ostatni z wymienionych – art. 235 kpa – zamieszczony jest w dziale 
VIII kpa „Skargi i wnioski”. Przepis ten stanowi wyraz harmonizacji postępowania 
skargowego z ogólnym postępowaniem administracyjnym163. Daje on podstawę 
do zakwalifikowania złożonej skargi jako żądania weryfikacji w jednym z trybów 
nadzwyczajnych, w tym nieważności, aktu wydanego w określonym postępowaniu 
administracyjnym, który korzysta z przymiotu ostateczności164.

Jak już podkreślano, podstawowe znaczenie dla instytucji stwierdzenia nieważ-
ności decyzji w zakresie regulacji kpa wykazują art. 156–159 kodeksu165. Przepisy 

163  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 1034.
164  P. Kledzik, Postępowanie administracyjne…, dz. cyt., s. 102.
165  Nadmienić można, że z instytucją stwierdzenia nieważności do dnia 1 września 2004 r. związany był 

także art. 160 kpa, który we wskazanej dacie utracił moc prawną na podstawie art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 
17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny oraz niektórych innych ustaw (DzU z 2004 r. 
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te zamieszczono w dziale II kpa „Postępowanie” rozdziale 13 „Uchylenie, zmiana 
oraz stwierdzenie nieważności decyzji”, który obejmuje przepisy od art. 154 do 
art. 163a kpa. Instytucja stwierdzenia nieważności, w odróżnieniu od uregulo-
wanych w dziale II kpa środków prawnych klasyfikowanych jako zwykłe środki 
zaskarżenia – tj. odwołania (rozdział 10) oraz zażalenia (rozdział 11), jak i trybu 
nadzwyczajnego wznowienia postępowania (rozdział 12) – nie ma dedykowanej 
jedynie tej instytucji jednostki systematyzacyjnej.

Próbując wyjaśnić przyczyny takiego stanu regulacji, wskazać można, że 
instytucja stwierdzenia nieważności decyzji przed 28 marca 1980 r. nie była 
znana polskiemu prawodawstwu w obecnym kształcie. Zarówno w poprzedza-
jącej kpa regulacji rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 mar-
ca 1928 r. o postępowaniu administracyjnem166, jak też w pierwotnej wersji 
kpa, która weszła w życie 1 stycznia 1961 r., i przez dalszy okres obowiązywa-
nia kodeksu, aż do 27 marca 1980 r., przepisy normujące ogólną procedurę 
administracyjną nie zastrzegały w swojej treści sankcji nieważności decyzji, 
a jedynie przewidywały uchylenie decyzji jako nieważnej. Z tego też względu 
w początkowym okresie obowiązywania kodeksu przepisy dotyczące problema-
tyki nieważności zamieszczone zostały w rozdziale zatytułowanym „Uchylenie 
i zmiana decyzji”.

Instytucja stwierdzenia nieważności obowiązująca na gruncie aktualnych 
przepisów wprowadzona została do kpa we wzmiankowanym wyżej tekście 
jednolitym kpa, ogłoszonym 28 marca 1980 r., w ramach którego dokonano 
jednocześnie znaczącej nowelizacji ustawy. W wyniku wprowadzonych zmian 
obowiązujący uprzednio w zakresie uchylenia decyzji jako nieważnej przepis 
art. 137 kpa został przeredagowany i przemianowany na aktualny art. 156 
kpa. Przepis ten – wraz z  innymi przepisami ówczesnego rozdziału 12 kpa 
„Uchylenie i zmiana decyzji” – stanowił nadal część tej samej jednostki sys-
tematyzacyjnej, która ujęta została wówczas w aktualny rozdział 13 działu II 
kpa, zatytułowany „Uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie nieważności decyzji”.

nr 162, poz. 1692 ze zm.). Przepis ten stanowił, że stronie, która poniosła szkodę na skutek wydania 
decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 kpa albo stwierdzenia nieważności takiej decyzji, służyło 
roszczenie o odszkodowanie za poniesioną rzeczywistą szkodę, chyba że ponosiła ona winę za powstanie 
okoliczności wymienionych w tym przepisie. Przepis art. 160 § 5 kpa już po dacie jego uchylenia został 
jeszcze uznany przez TK za niezgodny z Konstytucją. Zob. wyrok TK z 5 września 2005 r., P 18/04.

166  DzU z 1928 r. nr 36, poz. 341 ze zm.
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W aspekcie całokształtu kpa oraz historycznych uwarunkowań regulacji uznać 
należy, że brak wyodrębnienia postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważ-
ności decyzji w osobnym rozdziale kpa nie deprecjonuje znaczenia tej instytucji 
prawnej. Przemawia za tym lakoniczność regulacji normatywnej w powyższym 
zakresie. Przyjęta systematyka ustawy i aktualne umiejscowienie regulacji w przed-
miocie stwierdzenia nieważności utrwaliły się już także w praktyce stosowania 
prawa, na którą nakłada się dodatkowo wieloletni dorobek orzecznictwa sądów 
administracyjnych oraz doktryny prawa administracyjnego w odniesieniu do 
objaśniania i interpretacji przepisów kpa, który również powinien być brany pod 
uwagę przy podejmowaniu decyzji o sposobie wprowadzenia w życie istotnych 
zmian w obrębie regulacji, a w szczególności wprowadzania nowej regulacji, która 
miałaby zastąpić obecnie obowiązującą167.

W kontekście jednak podnoszonych głosów o potrzebie uchwalenia no-
wego kodeksu postępowania administracyjnego168 wyrazić można pogląd, że 
w przypadku podjęcia prac nad przygotowaniem nowej regulacji w zakresie 
ogólnego postępowania administracyjnego rozważeniu należałoby poddać kwestię 
zasadności unormowania wszystkich trybów nadzwyczajnych w ramach jednej 
jednostki systematyzacyjnej, podlegającej być może dalszemu pogrupowaniu 
na jednostki systematyzacyjne niższego stopnia. Takie rozwiązanie zostało przy-
jęte w przepisach rpa w ramach jednostki oznaczonej jako XIV „Wznowienie 
postępowania, uchylenie oraz zmiana decyzji z urzędu”. Nadmienić można, że 
Zespół powołany przez Prezesa NSA w ramach opracowanego przez siebie w la-
tach 2015–2016 projektu nowego kpa pozostał przy przyjętym obecnie w kpa 
podziale na następujące po sobie kolejno rozdziały „Wznowienie postępowania” 
oraz „Uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie nieważności decyzji”.

167  Zob. G. Ziomek, Sposób implementacji projektowanej regulacji prawnej, [w:] Raport zespołu eksperc-
kiego z prac w latach 2012–2016. Reforma prawa o postępowaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak, 
Warszawa 2017, s. 241.

168  Potwierdzeniem dostrzeganej w doktrynie i wśród przedstawicieli praktyki i orzecznictwa ewentualnej 
zasadności uchwalenia następczej względem kpa regulacji jest przykładowo Projekt nowego Kodeksu 
postępowania administracyjnego, stanowiący rezultat prac – powołanego decyzją Prezesa NSA nr 8 
z dnia 10 października 2012 r. – Zespołu do opracowania koncepcji modyfikacji postępowania 
administracyjnego, pod przewodnictwem prof. dr. hab. Z. Kmieciaka. Zob. J. Wegner-Kowalska, 
Projekt nowego Kodeksu postępowania administracyjnego, [w:] Raport…, red. Z. Kmieciak, dz. cyt., 
s. 243–303. W kwestii opinii na temat zasadności uchwalenia nowego kpa zob. także W. Chróście-
lewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Czy nowy kodeks postępowania administracyjnego?, PiP 1993, z. 5, 
s. 68; G. Ziomek, Sposób…, dz. cyt., s. 241.
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Powyżej wspomniano, że z  instytucją stwierdzenia nieważności decyzji 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym bezpośrednio identyfikowane są 
art.  156–159 kpa. Przywołany już art. 156 kpa w § 1 obejmuje wyliczenie oko-
liczności będących podstawą stwierdzenia nieważności, stanowiąc – jak już wy-
kazano – że organ administracji publicznej stwierdza nieważność decyzji, która:
1)  wydana została z naruszeniem przepisów o właściwości;
2)  wydana została bez podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa;
3)  dotyczy sprawy już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną albo 

sprawy, którą załatwiono milcząco;
4)  została skierowana do osoby niebędącej stroną w sprawie;
5)  była niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalność ma charakter 

trwały;
6)  w razie jej wykonania wywołałaby czyn zagrożony karą;
7)  zawiera wadę powodującą jej nieważność z mocy prawa.

Ustawodawca w art. 156 kpa unormował także § 2, w którym zastrzegł, że 
nie stwierdza się nieważności decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3, 
4 i 7, jeżeli od dnia jej doręczenia lub ogłoszenia upłynęło 10 lat, a także gdy 
decyzja wywołała nieodwracalne skutki prawne.

Kolejny przepis – art. 157 § 1 kpa – odnosi się do kwestii właściwości roz-
strzygania w przedmiocie stwierdzenia nieważności, wskazując, że właściwy do 
stwierdzenia nieważności decyzji w przypadkach wymienionych w art. 156 kpa 
jest organ wyższego stopnia, a gdy decyzja wydana została przez ministra lub sa-
morządowe kolegium odwoławcze – ten organ. Przepis art. 157 § 2 kpa reguluje 
z kolei problematykę trybów wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności, wskazując, że może to nastąpić na żądanie strony lub z urzędu.

Następny w kolejności przepis, który objęty jest aktualnym zakresem re-
gulacji, to art. 158 § 1 i 2 kpa, określający formę i  sposób rozstrzygnięcia 
w sprawie stwierdzenia nieważności. Zgodnie z art. 158 § 1 kpa rozstrzyg-
nięcie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji następuje w drodze de-
cyzji. W zdaniu drugim tej regulacji zastrzeżono jednocześnie, że przepisów 
o milczącym załatwieniu sprawy nie stosuje się. Stosownie natomiast do treści 
art. 158 § 2 kpa, jeżeli nie można stwierdzić nieważności decyzji na skutek 
okoliczności, o których mowa w art. 156 § 2 kpa, organ administracji publicz-
nej ograniczy się do stwierdzenia wydania zaskarżonej decyzji z naruszeniem 
prawa oraz wskazania okoliczności, z powodu których nie stwierdził nieważ-
ności decyzji.
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Ostatnim z obowiązujących unormowań odnoszących się do instytucji stwier-
dzenia nieważności w ogólnym postępowaniu administracyjnym jest art. 159 kpa. 
Przepis ten reguluje kwestię wykonalności weryfikowanej decyzji w związku 
z prowadzeniem postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności i jak każdy 
z wcześniej wyróżnionych przepisów składa się z dwóch jednostek redakcyjnych. 
Jego § 1 stanowi, że organ administracji publicznej, właściwy w sprawie stwier-
dzenia nieważności decyzji, wstrzyma z urzędu lub na żądanie strony wykonanie 
decyzji, jeżeli zachodzi prawdopodobieństwo, że jest ona dotknięta jedną z wad 
wymienionych w art. 156 § 1 kpa, natomiast § 2 wskazuje, że na postanowienie 
o wstrzymaniu wykonania decyzji służy stronie zażalenie.

1.4.  Postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności 
decyzji w regulacjach poprzedzających aktualny 
stan prawny kpa

1.4.  Postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji…

Po odzyskaniu przez Rzeczpospolitą Polską niepodległości w 1918 r. podstawę 
normatywną, uchwaloną w ramach krajowego prawodawstwa, regulującą tryb po-
stępowania przed podmiotami władzy publicznej stanowiły dwie ustawy wydane 
na podstawie art. 44 Konstytucji RP z 1921 r.169: ustawa z dnia 1 sierpnia 1923 r. 
w sprawie środków prawnych od orzeczeń władz administracyjnych170 oraz ustawa 
z dnia 31 lipca z 1924 r. o środkach prawnych przeciw orzeczeniom i zarządzeniom 
państwowych władz szkolnych171. Oba akty – liczące zaledwie po 12 artykułów – nor-
mowały wyłącznie tryb odwoławczy172, a w zakresie trybów nadzwyczajnych – tryb 
wznowienia postępowania zakończonego prawomocnym orzeczeniem. W zakresie 
ostatniego z wyróżnionych środków prawnych wznowienie postępowania mogło 
nastąpić wyłącznie z powodu nowych istotnych okoliczności faktycznych, które 
istniały przed wydaniem orzeczenia i wpłynąć mogły na zmianę orzeczenia173.

169  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (DzU z 1921 r. nr 44, poz. 267 ze zm.).
170  DzU z 1923 r. nr 91, poz. 712.
171  DzU z 1924 r. nr 76, poz. 748.
172  Art. 3–6 ustawy w sprawie środków prawnych od orzeczeń władz administracyjnych oraz art. 2–6 

ustawy o środkach prawnych przeciw orzeczeniom i zarządzeniom państwowych władz szkolnych.
173  Art. 7 ustawy w sprawie środków prawnych od orzeczeń władz administracyjnych oraz art. 7 ustawy 

o środkach prawnych przeciw orzeczeniom i zarządzeniom państwowych władz szkolnych.
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Wskazane wyżej ustawy utraciły moc prawną 1 lipca 1928 r., tj. w dniu 
wejścia w życie rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o postępowaniu 
administracyjnem. Instytucja nieważności decyzji w rzeczonym rozporządzeniu 
została uregulowana w jednym tylko przepisie – art. 101 rpa. W odróżnieniu 
od aktualnej regulacji kpa treść art. 101 rpa – na który to skutek zwrócono już 
uwagę we wcześniejszych rozważaniach – nie obejmowała zastrzeżenia sankcji 
nieważności decyzji, zastrzeżono w nim jedynie uchylenie decyzji jako nieważnej. 
Ponadto omawiany przepis normował kwestie właściwości organów do uchylenia 
decyzji jako nieważnej oraz określał okoliczności stanowiące podstawę takiego 
rozstrzygnięcia (art. 101 ust. 1 rpa), jak również określał okoliczności stanowiące 
przeszkodę dla uchylenia decyzji, nawet objętej oznaczonym w tym przepisie 
rodzajem wadliwości. Mianowicie zgodnie z treścią art. 101 ust. 1 rpa władza 
nadzorcza, a gdy chodziło o decyzję władzy naczelnej – ta władza, mogła uchylić 
z urzędu lub na wniosek osoby interesowanej, jako nieważną, każdą decyzję, która:
a)  wydana została przez władzę oczywiście niewłaściwą;
b)  wydana została bez jakiejkolwiek podstawy prawnej;
c)  wywołałaby w razie wykonania przestępstwo sądowo karalne;
d)  jest oczywiście i niewątpliwie niewykonalna;
e)  zawiera wadę powodującą nieważność tej decyzji na mocy wyraźnego przepisu 

prawa.
Z kolei w myśl art. 101 ust. 2 rpa uchylenie decyzji z powodów wskazanych 

w art. 101 ust. 1 lit. a rpa mogło nastąpić tylko przed upływem lat 3 od daty jej 
uprawomocnienia się. Wcześniej zaznaczono już też, że stosownie do treści art. 73 
ust. 1 i 2 rpa decyzja, od której nie służyło odwołanie lub skarga w toku instancyj 
administracyjnych, uznawana była za ostateczną, natomiast decyzja, której nie 
można było zaskarżyć również do sądów administracyjnych – była prawomocna.

Rozporządzenie o postępowaniu administracyjnem utraciło moc prawną 
z dniem 1 stycznia 1961 r., na podstawie art. 195 § 2 kpa w wersji obowiązującej 
w dniu wejścia w życie kodeksu174. Przypomnienia wymaga, że w stosunku do 
pierwotnej wersji obowiązująca regulacja w kpa i struktura wewnętrzna tego aktu 
normatywnego uległy istotnym zmianom, obejmującym także zmianę numeracji 
poszczególnych przepisów, co nastąpiło z ogłoszeniem tekstu jednolitego kpa, 
tj. w dniu 28 marca 1980 r.175

174  Tekst pierwotny: DzU z 1960 r. nr 30, poz. 168.
175  Tekst jedn. DzU z 1980 r. nr 9, poz. 26.
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W wersji kpa obowiązującej od dnia 1 stycznia 1961 r. do dnia 8 grudnia 1973 r. 
instytucja nieważności decyzji regulowana była przepisami art.  137–140 kpa, za-
mieszczonymi w rozdziale 12 „Uchylenie i zmiana decyzji” działu II tej ustawy. 
Przepis art. 137 § 1 kpa stanowił, że podlega uchyleniu jako nieważna decyzja, która:
1)  została wydana przez organ administracji państwowej niewłaściwy ze względu 

na przedmiot decyzji;
2)  została wydana bez jakiejkolwiek podstawy prawnej;
3)  dotyczy sprawy już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną;
4)  została skierowana do osoby niebędącej stroną w sprawie;
5)  jest niewątpliwie niewykonalna;
6)  w razie jej wykonania wywołałaby czyn zagrożony karą;
7)  zawiera wadę powodującą nieważność tej decyzji z mocy wyraźnego przepisu 

prawa.
Przepis art. 137 § 2 kpa zastrzegał, że jeżeli jedna z wad określonych w art. 137 § 1 

kpa dotyczyła jedynie części decyzji, decyzja ta podlegała uchyleniu tylko w niezbęd-
nym zakresie. Z kolei w myśl art. 138 § 1 kpa w wersji obowiązującej w zakreślonym 
wyżej okresie jako właściwy do uchylenia nieważnej decyzji w przypadkach wymie-
nionych w art. 137 kpa wskazany był organ wyższego stopnia, a gdy decyzja wydana 
została przez naczelny organ administracji państwowej – ten organ. Stosownie do treści 
art. 138 § 2 kpa decyzja o uchyleniu nieważnej decyzji wydawana była przez właściwy 
organ na żądanie strony lub z urzędu. W myśl § 3 powołanego przepisu art. 138 kpa 
od decyzji o uchyleniu nieważnej decyzji służyło stronie odwołanie, chyba że decyzję 
o uchyleniu wydał naczelny organ administracji państwowej. Przepis art. 139 kpa 
stanowił zaś, że organ administracji państwowej, właściwy do uchylenia decyzji jako 
nieważnej, zobligowany był wstrzymać z urzędu lub na żądanie strony wykonanie 
decyzji, gdy zachodziło prawdopodobieństwo, że jest ona dotknięta jedną z wad wy-
mienionych w art. 137 kpa (§ 1). Na postanowienie o wstrzymaniu wykonania decyzji 
służyło stronie zażalenie (art. 139 § 2 kpa). Ostatni z wyszczególnionych przepisów, 
art. 140 kpa stanowił, że przewidziane w art. 135–139 kpa uprawnienia organów 
wyższego stopnia do uchylenia i zmiany decyzji służyły w stosunku do decyzji wy-
danych przez organy administracji prezydiów rad narodowych także tym prezydiom.

Przepis art. 140 kpa w pierwotnie nadanym mu brzmieniu z dniem 9 grud-
nia 1973 r. został uchylony176. Pozostałe przepisy, art. 137–139 kpa, bez zmian 

176  Na podstawie art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 22 listopada 1973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych 
(DzU z 1973 r. nr 47, poz. 276).
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obowiązywały do 27 marca 1980 r. W dniu 28 marca 1980 r. ogłoszony został 
tekst jednolity kpa, w ramach którego – jak już zaznaczono – dokonano znaczącej 
nowelizacji kpa włącznie ze zmianą dotychczasowej systematyki wewnętrznej oraz 
numeracji przepisów. W wyniku tej nowelizacji regulacje dotyczące instytucji 
stwierdzenia nieważności decyzji ujęte zostały w art. 156–160 kpa, które to prze-
pisy w niemal niezmienionym kształcie obowiązują do chwili obecnej. Po 1989 r. 
w związku ze zmianą ustrojową zmianie poddano stosowaną wcześniej nomen-
klaturę w ten sposób, że „organ administracji państwowej” zastąpiony został 
sformułowaniem „organ administracji publicznej”. W 2004 r. – na co zwrócono 
już uwagę – został uchylony art. 160 kpa dotyczący roszczenia odszkodowawczego 
w związku ze stwierdzeniem nieważności decyzji. Ponadto w 2011 r. uchylony 
został art. 157 § 3 kpa, który dla odmowy wszczęcia postępowania w sprawie 
nieważności decyzji zastrzegał formę prawną decyzji administracyjnej.

W kontekście treści przywołanych regulacji normatywnych wskazać nale-
ży, że w istocie po odzyskaniu przez Polskę niepodległości w 1918 r. pierwszą 
kompleksową regulację ogólnego postępowania administracyjnego stanowiło 
rpa. W kwestii nieważności decyzji przepisy tego aktu prawnego obejmowały 
węższy niż obecnie katalog okoliczności uznawanych za przejaw kwalifikowanej 
wadliwości, uzasadniających wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego. Jed-
nocześnie czynniki te w zakresie poszczególnych okoliczności warunkujących 
stwierdzenie nieważności – które w podobnej postaci także w obecnym stanie 
prawnym stanowią podstawę stwierdzenia nieważności decyzji – zasadzały się 
na konstrukcji przepisów zbudowanych na podstawie zwrotów niedookreślo-
nych177. Wskazać należy tu na wynikające z art. 101 ust. 1 rpa okoliczności 
wydania decyzji:
1)  przez władzę oczywiście niewłaściwą (lit. a);
2)  bez jakiejkolwiek podstawy prawnej (lit. b);
3)  która jest oczywiście i niewątpliwie niewykonalna (lit. d).

Odmiennie skonstruowane zostały także podstawy wyłączenia dopuszczal-
ności rozstrzygania w kwestii nieważności.

177  W zakresie pojęć zwrotu niedookreślonego, zwrotu nieostrego oraz klauzul generalnych zob. M. Zie-
liński, Wykładnia prawa. Zasady. Reguły. Wskazówki, Warszawa 2010, s. 172–180; S. Wronkowska, 
M. Zieliński, Komentarz…, dz. cyt., wyd. 2004, s. 293–298; M. Śliwka, Znaczenie zwrotów niedookre-
ślonych na tle orzecznictwa polskiego Trybunału Konstytucyjnego, SIL 2010, nr 13, s. 261–271. W zakresie 
roli zwrotów niedookreślonych w aktach normatywnych zob. postanowienie TK z 14 grudnia 2004 r., 
SK 26/02 oraz wyrok TK z 8 maja 2006 r., P 18/05.
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Przyjęte w  rpa okoliczności dopuszczające i wykluczające rozstrzyganie 
w przedmiocie nieważności decyzji nie zostały w pełni przejęte przez regulacje 
kpa. Wprowadzony w art. 137 § 1 kpa katalog podstaw stwierdzenia nieważ-
ności decyzji został rozbudowany do siedmiu okoliczności, na jakich w istocie, 
z niewielkimi zmianami i uzupełnieniami opiera się aktualna regulacja – art. 156 
§ 1 kpa – ukształtowana w  ramach nowelizacji kpa z 1980  r. W  regulacji 
art. 137 § 1 pierwotnej wersji kpa ustawodawca w części powtórzył jednak 
przyjęte w art. 101 ust. 1 rpa zwroty niedookreślone. Mianowicie wskazać moż-
na tu na wymienione w powołanym przepisie okoliczności wydania decyzji bez 
jakiejkolwiek podstawy prawnej (art. 137 § 1 pkt 2 kpa) oraz wydania decyzji, 
która jest niewątpliwie niewykonalna (art. 137 § 1 pkt 5 kpa). Co istotne, kpa 
w wersji obowiązującej do dnia 27 marca 1980 r. nie normował okoliczności 
wyłączających możliwość stwierdzenia nieważności.

Porównanie aktualnych unormowań art. 156 § 1 i 2 kpa z regulacjami rpa 
oraz z pierwotną wersją kpa w zakresie podstaw rozstrzygania w przedmiocie 
nieważności, w tym w zakresie zasadności wykorzystania wyróżnionych powyżej 
zwrotów niedookreślonych, będzie stanowiło przedmiot szczegółowych rozważań 
w rozdziale IV i V niniejszego opracowania. W tym miejscu wspomnienia wymaga 
natomiast zawarta w rpa regulacja co do sposobu oraz skutków rozstrzygnięcia 
w przedmiocie nieważności decyzji, przyjęta następnie w pierwotnej wersji kpa. 
Przywołane regulacje art. 101 ust. 1 rpa oraz art. 137 § 1 kpa z 1960 r. zastrzegały 
możliwość uchylenia decyzji jako nieważnej, nie zaś stwierdzenia nieważności 
decyzji, jak stanowi art. 156 § 1 kpa w aktualnym brzmieniu. Konsekwencją 
powyższego unormowania było, że skutek prawny takiej decyzji ukierunkowany 
był na przyszłość (ex nunc). Tym samym weryfikowana decyzja uznawana była za 
nieważną od momentu wejścia do obrotu prawnego decyzji ją uchylającej, a nie 
traktowana tak, jakby nigdy nie została wydana. Powyższe – co już wzmian-
kowano – przekładało się na możliwość uznania, że decyzja ta wywołała bądź 
mogła wywołać określone skutki prawne przez fakt jej funkcjonowania w obrocie 
prawnym, co dawać mogło podstawę do dochodzenia odszkodowania. Co istotne, 
dawało to także – jak już wcześniej zaznaczono – podstawę do weryfikacji w try-
bie wznowienia postępowania wydanych w oparciu o uchyloną decyzję decyzji 
zależnych w związku z art. 127 § 1 pkt 7 pierwotnej wersji kpa oraz art. 145 
§ 1 pkt 8 – wersji aktualnej. Uchylenie decyzji jako nieważnej niewątpliwie 
ułatwiać mogłoby także ocenę skutków prawnych oraz dalszy tok postępowania, 
w szczególności w odniesieniu do decyzji usuwanych z obrotu prawnego wiele 
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lat po ich wydaniu, w szczególności w przypadku późniejszych zmian decyzji, 
której nieważność została stwierdzona.

1.5.  Istota oraz skutki prawne sankcji nieważności w ogólnym 
postępowaniu administracyjnym

1.5.  Istota oraz skutki prawne sankcji nieważności w ogólnym postępowaniu…

W literaturze przyjmuje się, że nieważność jest rodzajem sankcji utraty mocy 
wiążącej aktu, stosowanej w przypadku szczególnie dotkliwego naruszenia prawa. 
Jej skutki są jednak różnie określane i rozumiane w odniesieniu do rozmaitych 
gałęzi prawa178. W doktrynie i orzecznictwie podnosi się, że w przypadku ogólnego 
postępowania administracyjnego unormowania dotyczące nieważności decyzji 
administracyjnej nie odpowiadają w pełnym zakresie ani nieważności czynno-
ści prawa cywilnego, ani też nieważności postępowania cywilnego, stanowiącej 
przesłankę zastosowania środków odwoławczych179.

Powyższe odnieść należy również do instytucji nieważności postępowania 
znajdującej odzwierciedlenie w regulacjach procesowych prawa administracyjne-
go. Wskazać można tu na przepisy art. 183 § 1 i 2 ppsa180, zbliżone pod względem 
konstrukcji do przepisów art. 378 § 1 i art. 379 oraz art. 39813 § 1 ustawy z dnia 
17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego181.

Podkreślenia wymaga również, że zarówno przepisy procedury cywilnej, 
jak i sądowoadministracyjnej nie definiują pojęcia „nieważność postępowania”, 

178  Zob. J. Borkowski, Nieważność…, dz. cyt., s. 34.
179  J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 613–614; A. Wolter, 

Prawo cywilne. Zarys części ogólnej, Warszawa 1986, s. 335–336. Zob. także wyrok NSA z 28 listo-
pada 1997 r., III SA 1134/96; wyrok WSA w Gdańsku z 25 lutego 2004 r., II SA/Gd 3338/01.

180  Jak wskazuje art. 183 § 1 zd. 1 ppsa, NSA rozpoznaje sprawę w granicach skargi kasacyjnej, bierze 
jednak z urzędu pod rozwagę nieważność postępowania. Z kolei w myśl art. 183 § 2 ppsa nieważność 
postępowania zachodzi: 1) jeżeli droga sądowa była niedopuszczalna; 2) jeżeli strona nie miała zdolności 
sądowej lub procesowej, organu powołanego do jej reprezentowania lub przedstawiciela ustawowego, 
albo gdy pełnomocnik strony nie był należycie umocowany; 3) jeżeli w tej samej sprawie toczy się 
postępowanie wcześniej wszczęte przed sądem administracyjnym albo jeżeli sprawa taka została już 
prawomocnie osądzona; 4) jeżeli skład sądu orzekającego był sprzeczny z przepisami prawa albo jeżeli 
w rozpoznaniu sprawy brał udział sędzia wyłączony z mocy ustawy; 5) jeżeli strona została pozbawiona 
możności obrony swych praw; 6) jeżeli wojewódzki sąd administracyjny orzekł w sprawie, w której 
jest właściwy Naczelny Sąd Administracyjny.

181  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1360 ze zm.
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a jedynie taksatywnie wyliczają przypadki nieważności182. Wskazuje się jed-
nocześnie, że przyczyny nieważności postępowania stanowią w swojej istocie 
uchybienia procesowe (errores in procedendo), a różnica między tym rodzajem 
uchybień a innymi naruszeniami prawa procesowego leży w sferze skutków. 
Przyczyny nieważności, w przypadku zaskarżenia wyroku sądu niższej instancji, 
zawsze powodują nieważność postępowania i to bez względu na wpływ tych 
uchybień na wynik sprawy183.

W doktrynie regulacja art. 183 § 1 ppsa identyfikowana jest z zasadą związa-
nia NSA granicami skargi kasacyjnej, od której ustawodawca ustanowił wyjątek 
w przypadku nieważności postępowania. Nieważność postępowania, z przyczyn 
określonych w art. 183 § 2 ppsa, nie zachodzi jednak ex lege. Wyrażona w art. 183 
§ 1 ppsa zasada i wyjątek od niej mają zastosowanie jedynie w toku rozpoznania 
sprawy, a zatem na etapie jej merytorycznego rozpoznania. Warunkiem stwier-
dzenia nieważności postępowania jest przy tym zaskarżenie orzeczenia sądu 
niższej instancji, w innym przypadku orzeczenie to, mimo oczywistej wadliwo-
ści, pozostawać będzie w obrocie prawnym. Skutkiem wystąpienia okoliczności 
wypełniającej znamiona nieważności postępowania, którą NSA zobligowany jest 
badać z urzędu, jest – w zależności od podstawy nieważności – uchylenie orzecze-
nia i odrzucenie skargi lub umorzenie postępowania sądowoadministracyjnego 
(art. 189 w związku z art. 183 § 2 pkt 1–3 ppsa) bądź też uchylenie zaskarżonego 
orzeczenia i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia sądowi I instancji 
(art. 186 w związku z art. 185 § 1 i art. 183 § 2 pkt 4–6 ppsa)184. Wymienione 
w art. 183 § 2 ppsa podstawy nieważności postępowania sądowego traktowane 
są w doktrynie jako szczególny rodzaj uchybień stanowiących podstawę zaskar-
żenia orzeczenia sądowego, których wyróżnienie uzasadnione jest ich wagą dla 
prawidłowości podjętego w sprawie rozstrzygnięcia oraz ich znaczeniem jako 

182  Zob. H. Knysiak-Molczyk, Skarga kasacyjna w postępowaniu sądowoadministracyjnym, Warszawa 
2010, s. 265; A. Zieliński [w:] K. Flaga-Gieruszyńska, Kodeks postępowania cywilnego. Komentarz, 
red. A. Zieliński, Warszawa 2010, s. 612; M. Kania, Zwyczajne środki zaskarżenia w postępowaniu 
przed sądami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 149.

183  A. Zieliński [w:] K. Flaga-Gieruszyńska, Kodeks…, dz. cyt., s. 612–613.
184  Zob. B. Dauter, Metodyka pracy sędziego sądu administracyjnego, Warszawa 2009, s. 512–513. Zwrócić 

należy także uwagę, że w myśl art. 179a ppsa, jeżeli przed przedstawieniem skargi kasacyjnej NSA 
wojewódzki sąd administracyjny stwierdzi, że w sprawie zachodzi nieważność postępowania, albo pod-
stawy skargi kasacyjnej są oczywiście usprawiedliwione, uchyla zaskarżony wyrok lub postanowienie, 
rozstrzygając na wniosek strony także o zwrocie kosztów postępowania kasacyjnego i na tym samym 
posiedzeniu ponownie rozpoznaje sprawę. Od wydanego orzeczenia przysługuje skarga kasacyjna.
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podstaw zaskarżenia185. Tego rodzaju błędy postępowania powodujące jego nie-
ważność w szczególności uznawane są za podstawę wniesienia skargi kasacyjnej 
w postępowaniu sądowoadministracyjnym186, jak też środków zaskarżenia przed 
sądem powszechnym187.

W procedurach sądowoadministracyjnej oraz cywilnej zbieżnie regulowana jest 
także możliwość wznowienia postępowania z przyczyn nieważności (art. 271 ppsa 
i art. 401 kpc)188. W literaturze podnosi się, że przyczyny nieważności skutkujące 
wznowieniem postępowania zostały ujęte w sposób węższy niż przyczyny wymie-
nione w art. 183 § 2 ppsa i art. 378 § 1 kpc, które określane są mianem katalogu 
podstawowego przyczyn stwierdzenia nieważności postępowania189.

Procedura sądowoadministracyjna reguluje także przypadki unieważnienia 
prawomocnych orzeczeń sądu. Mianowicie – zgodnie z art. 172 i 285k § 3 ppsa – 
NSA unieważnia prawomocne orzeczenie sądu administracyjnego wydane w spra-
wie, która ze względu na osobę lub przedmiot nie podlegała orzecznictwu sądu 
administracyjnego w chwili orzekania, i odrzuca skargę w zakresie rozpoznania 
skargi o stwierdzenie niezgodności z prawem prawomocnego orzeczenia, a jeżeli 
dane orzeczenie nie może być wzruszone w trybie przewidzianym w ustawie, to 
czyni to w postępowaniu wszczętym na wniosek Prezesa NSA.

Zwrócić należy uwagę, że w jednym przypadku przepisy prawa administra-
cyjnego zastrzegają rozstrzyganie w drodze decyzji administracyjnej nie o nie-
ważności aktu administracyjnego, lecz o nieważności postępowania. Tryb ten, 

185  R. Hauser, W. Piątek, A. Skoczylas, Środki odwoławcze w postępowaniu sądowoadministracyjnym, [w:] 
System…, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, dz. cyt., t. 10, K. Celińska-Grzegorczyk i in., 
Sądowa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2016, s. 466. Zob. także G. Rząsa, Nieważność 
postępowania sądowoadministracyjnego jako podstawa skargi kasacyjnej, Warszawa 2011, s. 15–27.

186  Zob. H. Knysiak-Molczyk, Skarga…, dz. cyt., s. 264.
187  Zob. A. Miączyński, Zagadnienie „istotności” przepisów postępowania w polskim procesie cywilnym, 

SC 1964, t. 5, s. 258; W. Siedlecki, Nieważność procesu cywilnego, Warszawa 1965, s. 120.
188  Zgodnie z art. 271 ppsa można żądać wznowienia postępowania z powodu nieważności: 1) jeżeli 

w składzie sądu uczestniczyła osoba nieuprawniona albo jeżeli orzekał sędzia wyłączony z mocy ustawy, 
a strona przed uprawomocnieniem się orzeczenia nie mogła domagać się wyłączenia; 2) jeżeli strona 
nie miała zdolności sądowej lub procesowej albo nie była należycie reprezentowana lub jeżeli wskutek 
naruszenia przepisów prawa była pozbawiona możności działania; nie można jednak żądać wznowienia, 
jeżeli przed uprawomocnieniem się orzeczenia niemożność działania ustała lub brak reprezentacji był 
podniesiony w drodze zarzutu albo strona potwierdziła dokonane czynności procesowe.

189  Zob. R. Hauser, W. Piątek, Weryfikacja prawomocnego wyroku sądu administracyjnego, [w:] System…, 
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 10, dz. cyt., s. 594; K. Flaga-Gieruszyńska [w:] tejże, 
Kodeks…, dz. cyt., s. 738.
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właściwy – jak już wyżej wyjaśniono – dla procedur sądowych190, nie jest jednak 
regulowany przepisami kpa.

Możliwość stwierdzenia nieważności postępowania unormowana została 
w art. 29a ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule 
naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki191, normującym możliwość 
stwierdzenia nieważności postępowania w sprawie nadania tytułu lub stopnia 
naukowego192. Ustawa ta utraciła moc 1 października 2018 r., z dniem wejścia 
w życie ustawy – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce193. Zaznaczenia wymaga, 
że ostatnia z wymienionych ustaw nie zawiera unormowań w przedmiocie insty-
tucji stwierdzenia w drodze decyzji nieważności postępowania. Jednak na mocy 
przepisów wprowadzających tę ustawę194 do postępowań w przedmiocie stwier-
dzenia nieważności postępowania wymienionych w powołanym wyżej art. 29a 
ust. 1 usn do dnia 30 września 2019 r. zastosowanie znajdować będą przepisy do-
tychczasowe. Tym samym w polskim systemie prawa czasowo funkcjonuje jeszcze 
instytucja stwierdzenia nieważności postępowania, o której rozstrzyga się w formie 
decyzji. Podkreślić trzeba przy tym, że postępowanie, o którego nieważności 
rozstrzyga się w formie decyzji administracyjnej na podstawie art. 29a usn, nie 
jest typowym postępowaniem administracyjnym, do którego zastosowanie co do 
zasady znajdują przepisy kpa. Do postępowań, o których nieważności rozstrzygać 
można na podstawie art. 29a ust. 1 zd. 1 usn, stosownie do regulacji art. 29 ust. 1 
tej ustawy195, w zakresie w niej nieuregulowanym przepisy kpa stosuje się jedynie 

190  Zob. E. Szewczyk, Weryfikacja ostatecznych decyzji w sprawach stopni naukowych, ZNSA 2011, nr 5, 
s. 55–66; P. Kledzik, Kilka uwag w zakresie przesłanek i trybu wznowienia postępowania oraz stwierdzenia 
nieważności postępowania w sprawie o nadanie stopnia naukowego doktora i doktora habilitowanego, [w:] 
Specyfika postępowań administracyjnych w sprawach z zakresu szkolnictwa wyższego i nauki, red. J.P. Tar-
no, A. Szot, P. Pokorny, Lublin 2016, s. 145.

191  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 1789.
192  Zgodnie z art. 29a ust. 1 usn rada właściwej jednostki organizacyjnej lub odpowiednio Centralna 

Komisja do spraw Stopni i Tytułów, w drodze decyzji, stwierdza nieważność postępowania w sprawie 
nadania tytułu lub stopnia, jeżeli w pracy stanowiącej podstawę nadania tytułu lub stopnia osoba 
ubiegająca się o tytuł lub stopień przypisała sobie autorstwo istotnego fragmentu lub innych elementów 
cudzego utworu lub ustalenia naukowego.

193  Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce (DzU z 2018 r., poz. 1668 
ze zm.).

194  Art. 187 ust. 6 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. – Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo o szkolnictwie 
wyższym i nauce (DzU z 2018 r., poz. 1669).

195  Zgodnie z art. 29 ust. 1 usn w postępowaniach dotyczących nadania stopnia doktora i doktora habi-
litowanego albo tytułu profesora oraz nadania, ograniczenia, zawieszenia i pozbawienia uprawnienia 
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odpowiednio196. Stąd też w odniesieniu do skutków stwierdzenia nieważności po-
stępowania przyjąć należy, że będą one odpowiednie do stwierdzenia nieważności 
decyzji lub nieważności postępowania sądowego. Mianowicie rozstrzygnięcie tego 
rodzaju powodować będzie konsekwencje w postaci zniesienia z mocą wsteczną 
skutków dokonanych czynności w postępowaniu w sprawie nadania stopnia 
doktora, doktora habilitowanego lub tytułu profesora, a zatem skutkiem będzie 
zniesienie całego postępowania, w tym także wszystkich dokonanych w tym po-
stępowaniu czynności w postaci podjętych uchwał, i powrót do stanu prawnego 
sprzed wniosku o wszczęcie postępowania197.

W kontekście przedstawionych wyżej regulacji dotyczących właściwej dla 
postępowań sądowych instytucji stwierdzenia nieważności w doktrynie przyjmuje 
się, że unormowania odnoszące się do nieważności decyzji administracyjnej, nie 
odpowiadając w pełnym zakresie – jak już podkreślono – nieważności czynności 
prawa cywilnego ani też podstawom nieważności postępowania cywilnego czy 
sądowoadministracyjnego, tworzą rodzaj odrębnej konstrukcji procesowej198. 
Podnosi się jednocześnie, że w swej konstrukcji sankcja nieważności decyzji ad-
ministracyjnej najbliższa jest – znanej w nauce prawa cywilnego – nieważności 
względnej199. Z uwagi na wyróżniające ją cechy stanowi ona jednak swoisty ro-
dzaj mieszanki (mixtum compositum) różnych elementów, nadając omawianemu 
postępowaniu odrębny i swoisty charakter200.

W zakresie podstawowych cech charakteryzujących postępowanie w sprawie 
nieważności decyzji wskazać należy w pierwszej kolejności na początkową treść 

do nadawania tych stopni w zakresie nieuregulowanym w ustawie stosuje się odpowiednio przepisy 
kodeksu postępowania administracyjnego.

196  Na temat odpowiedniego stosowania przepisów zob. J. Nowacki, „Odpowiednie” stosowanie przepisów, 
PiP 1964, z. 3, s. 370.

197  Zob. J. Borkowski, Podstawy prawne nadawania stopni i tytułów naukowych i w zakresie sztuki a kontrola 
sądu administracyjnego w tych sprawach, [w:] Ratio est anima legis. Księga jubileuszowa ku czci profe-
sora Janusza Trzcińskiego, red. J. Góral i in., Warszawa 2007, s. 161; J.P. Tarno, Rola odpowiedniego 
stosowania przepisów k.p.a. w postępowaniach w sprawach stopni naukowych (wybrane zagadnienia), 
ZNSA 2011, nr 6, s. 33; P. Kledzik, Kilka uwag…, dz. cyt., s. 147.

198  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 850; A. Wolter, Prawo…, dz. cyt., s. 335–336.
199  K. Górska, Czynności prawne na tle innych zdarzeń cywilnoprawnych, [w:] Podstawy prawa cywilnego, 

red. E. Gniewek, Warszawa 2011, s. 165–166; U. Ernst, A. Rachwał, F. Zoll, Prawo cywilne. Część 
ogólna, Warszawa 2013, s. 162–164; K. Pietrzykowski [w:] Kodeks cywilny. Tom I, red. tenże, Warszawa 
2018, s. 409.

200  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 850; A. Wolter, Prawo…, dz. cyt., 
s. 335–336.
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art. 156 § 1 kpa, w której ustawodawca posłużył się pojęciem „stwierdzenie 
nieważności decyzji”. Powyższe oznacza, że decyzja dotknięta jedną z wad wy-
mienionych w art. 156 § 1 kpa nie staje się nieważna z mocy prawa. W ramach 
regulacji kpa nie znajduje zatem zastosowania koncepcja bezwzględnej nieważ-
ności decyzji201, choć niektórzy przedstawiciele doktryny przychylali się do tej 
koncepcji202. Koncepcja ta zakłada, że decyzje obarczone szczególnie istotnymi 
wadami, jak np. wydanie decyzji przez organ całkowicie niepowołany do wydania 
takiego aktu albo wydanie decyzji z pominięciem jakiejkolwiek procedury, stają 
się nieważne z mocy samego prawa, bez konieczności podejmowania w tym 
względzie jakiegokolwiek rozstrzygnięcia203.

W doktrynie wskazuje się, że instytucji bezwzględnej nieważności decyzji 
nie można utożsamiać z konstrukcją tzw. nieaktów. Te ostatnie stwarzają jedynie 
wrażenie aktu administracyjnego, które jest fałszywe (np. decyzja przygotowana 
przez studentów czy też pracowników administracji w ramach praktyk lub warsz-
tatów szkoleniowych)204. Tylko pozornie zatem są to akty administracyjne, brak 
im bowiem władczego oświadczenia woli organu. Ze stanowiskiem tym należy 
się zgodzić, choć wydaje się, że ma ono niewielki wymiar praktyczny.

Zastrzeżenia można natomiast sformułować wobec stanowiska, że jako bez-
względnie nieważne traktować należy tzw. akty nieistniejące. Za nieistniejące 
uznaje się decyzje, które nie odpowiadają wymogom formalnym w stopniu po-
zbawiającym je bytu prawnego205. Podnosi się, że akty takie na zewnątrz są aktami 
administracyjnymi, ale z powodu wad nie wywierają żadnych skutków prawnych, 
tj. nie wiążą organu ani strony, stąd do uchylenia się przed jego skutkami nie 
zachodzi konieczność stwierdzenia jego wadliwości206.

201  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1177; M. Jaśkow-
ska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2016, s. 867; J. Borkowski, Nieważność…, 
dz. cyt., s. 55–58. Zob. także wyrok NSA z 18 listopada 1998 r., III SA 1103/97.

202  M. Zimmermann [w:] M. Jaroszyński, M. Zimmermann, W. Brzeziński, Polskie prawo administracyjne. 
Część ogólna, Warszawa 1956, s. 338 i n., za: M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, 
dz. cyt., wyd. 2016, s. 867.

203  M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2016, s. 867–868.
204  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 336; M. Konieczny, 

Nieważność aktu administracyjnego w kontekście art. 156 k.p.a. oraz nieważność ex lege a koncepcja aktu 
nieistniejącego w postępowaniu administracyjnym, PPP 2014, nr 6, s. 50.

205  B. Adamiak, Zagadnienie decyzji nieistniejących w postępowaniu administracyjnym, AUWr Prawo 1990, 
t. 168, nr 1022, s. 8.

206  Tamże.
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W doktrynie wyróżnia się dwie grupy aktów nieistniejących. Do grupy 
pierwszej zaliczone zostały wspomniane wcześniej akty wydane w nieistniejącym 
postępowaniu (przy czym wskazuje się, że o nieistnieniu postępowania przesądza 
brak takich elementów jak organ administrujący mający zdolność prawną do 
prowadzenia postępowania administracyjnego oraz strona postępowania, o której 
prawach organ ma orzekać w danym postępowaniu). Do drugiej grupy aktów 
nieistniejących zaliczono z kolei akty co prawda wydane w postępowaniu admi-
nistracyjnym, ale niezawierające wymaganych przepisami cech zewnętrznych, 
oraz akty niedoręczone207.

W kontekście powyższego zagadnienia wskazać należy, że istotą sankcji nie-
ważności, także w zakresie koncepcji nieważności bezwzględnej, jest pozbawienie 
aktu administracyjnego obarczonego istotną (kwalifikowaną) wadliwością mocy 
wiążącej. Uznać zatem należy, że pozbawić mocy wiążącej można jedynie akt, 
który moc taką posiadał, tj. wszedł do obrotu prawnego. W przypadku „aktów 
nieistniejących” zaliczonych do grupy drugiej, tj. niezawierających wymaganych 
przepisami cech zewnętrznych oraz niedoręczonych, uznać należy, że okoliczność, 
że akty nie wywołują skutku prawnego, spowodowana jest właśnie tym, że w ogóle 
nie weszły do obrotu prawnego. Tym samym nie ma podstaw do uznawania ich za 
nieważne, także z mocy prawa, ponieważ akt taki w obrocie prawnym nie istnieje.

Zgoła odmiennie ocenić należy natomiast przyjęcie koncepcji bezwzględ-
nej nieważności w stosunku do „aktów nieistniejących” zaliczonych do grupy 
pierwszej, tj. wydanych w nieistniejącym postępowaniu z uwagi na brak organu 
zdolnego do prowadzenia postępowania lub też brak strony postępowania, czy 
też – jak wskazuje się w literaturze – prowadzonego wobec strony nieistniejącej, 
czyli takiej, która nie posiada zdolności prawnej208. Uznać należy, że okoliczności 
tego rodzaju wyczerpują znamiona wadliwości określone w art. 156 § 1 kpa209. 
W razie ich wystąpienia postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności 
decyzji należałoby poddać weryfikacji, czego skutkiem może być – o ile nie 
wystąpią okoliczności, o których mowa w art. 156 § 2 kpa bądź w przepisach 
szczególnych – eliminacja takiej decyzji z obrotu prawnego w drodze decyzji 

207  B. Adamiak, Wadliwość…, dz. cyt., s. 46 i n.; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, 
Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 336; E.A. Terejko, Ważność decyzji w postępowaniu administracyjnym, 
AUMCS 2014, vol. LXI, s. 129.

208  Zob. tamże.
209  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 22 lipca 2015 r., VII SA/Wa 179/15.
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o stwierdzeniu nieważności. Nie jest zatem przekonujące wskazywanie, że akt 
tego rodzaju mógł zostać zaliczony do kategorii „aktów nieistniejących”.

Celowe jest w tym miejscu odniesienie się do wyrażonego w doktrynie sta-
nowiska, w którym – przez odwołanie się do przywołanego wyżej wyroku NSA 
z 18 listopada 1998 r. – wskazano, że poza kategorią aktów „nieistniejących” 
koncepcja bezwzględnej nieważności (nieważności z mocy prawa) decyzji do-
tkniętych nawet kwalifikowanymi wadami prawnymi nie znajduje dostatecznego 
uzasadnienia w rozwiązaniach przyjmowanych w prawie administracyjnym210. 
Zaznaczyć należy, że w ramach przeprowadzonej w powołanym wyroku analizy 
NSA nie odniósł się do kategorii „aktów nieistniejących”. W związku natomiast 
z dość jednoznacznie sformułowaną w ww. wyroku tezą, że: „Prawu admini-
stracyjnemu nie jest znana konstrukcja bezwzględnej nieważności (nieważności 
z mocy prawa) decyzji dotkniętych nawet kwalifikowanymi wadami prawnymi”, 
należałoby przyjąć, że NSA nie uwzględnił w tym zakresie wyjątków. W kon-
sekwencji sformułować należy tezę, że koncepcja bezwzględnej nieważności nie 
znajduje zastosowania w polskiej procedurze administracyjnej. W stosunku na-
tomiast do „aktów nieistniejących” zaklasyfikowanych wyżej do pierwszej z dwu 
wyróżnionych kategorii za właściwe należałoby uznać przeprowadzenie postępo-
wania unormowanego przepisami art. 156–159 kpa w przedmiocie stwierdzenia 
nieważności danego aktu administracyjnego, przy założeniu dopuszczalności 
weryfikacji w niniejszym trybie.

W kwestii skutków prawnych stwierdzenia nieważności decyzji zaznaczyć 
należy, że w ramach postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, 
jak już wskazano, następuje wszczęcie postępowania w nowej sprawie, w której 
nie rozstrzyga się co do istoty sprawy, jak to miało miejsce w sprawie rozstrzygnię-
tej w decyzji, która podlegać ma weryfikacji w postępowaniu „nieważnościowym”. 
W tej nowej sprawie organ właściwy orzeka wyłącznie jako organ kasacyjny, co 
oznacza, że rozstrzygać może on wyłącznie co do nieważności decyzji albo co do 
jej niezgodności z prawem211.

W kontekście powyższego zakresu rozstrzygnięć zaznaczyć należy, że będzie 
on także determinował zakres orzekania organu odwoławczego. Decyzja wy-
dana w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności, w związku z zasadą 

210  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 336.
211  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 895; wyrok NSA z 14 sierpnia 1987 r., 

IV SA 393/87; wyrok SN z 7 marca 1996 r., III ARN 70/95.
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dwuinstancyjności postępowania, również podlega bowiem kontroli instancyjnej 
w ramach postępowania odwoławczego przed organem II instancji. Zakres tej 
kontroli będzie się mógł zatem ograniczać także jedynie do orzekania co do stwier-
dzenia nieważności bądź co do niezgodności z prawem zaskarżonej decyzji212.

Jak już wskazano, w art. 156 § 1 kpa ustawodawca posłużył się sformułowa-
niem „stwierdza się nieważność decyzji”, które skutkuje wykluczeniem w zakre-
sie regulacji kpa koncepcji bezwzględnej nieważności decyzji. W myśl art. 158 
§ 1 kpa owo „stwierdzenie”, a dokładniej rozstrzygnięcie w sprawie stwierdzenia 
nieważności, następuje w drodze decyzji. Wcześniej zaznaczono także, że oceny 
decyzji pod kątem wystąpienia wad kwalifikowanych dokonuje się na podstawie 
przepisów i stanu faktycznego obowiązujących w dacie jej wydania. Weryfikacja 
w trybie nieważności polega zatem na rozstrzygnięciu w drodze decyzji organu 
nadzoru o tym, czy inna poddana badaniu w tym postępowaniu decyzja w dacie 
jej wydania obarczona była kwalifikowanymi wadami, wymienionymi w art. 156 
§ 1 kpa. W razie odpowiedzi twierdzącej i przy braku wystąpienia okoliczności 
wyszczególnionych w art. 156 § 2 kpa bądź w przepisach odrębnych organ 
właściwy stwierdza nieważność badanej decyzji od momentu wystąpienia wad 
kwalifikowanych, tj. od chwili jej wydania (ex tunc)213. Konstrukcję tę, przyjętą 
w zakresie regulacji art. 156 kpa, uważa się przez to za przykład unieważnialności 
z mocą wsteczną214.

Decyzja o stwierdzeniu nieważności stanowi zatem akt administracyjny de-
klaratoryjny215, który nie tworzy, nie zmienia ani nie znosi istniejących stosunków 
prawnych216, lecz uchyla wszelkie skutki prawne innej decyzji, jakie powstały od 
dnia doręczenia lub ogłoszenia takiej decyzji nieważnej, a organ nadzoru, przez 
wydanie decyzji o stwierdzeniu nieważności, jedynie potwierdza ten fakt217.

W literaturze w ramach charakterystyki deklaratoryjnej decyzji o stwierdzeniu 
nieważności wskazuje się następujące wyróżniające ją cechy:

212  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 896. Zob. także wyrok NSA 
z 23 listopada 1992 r., IV SA 721/92.

213  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1178.
214  M. Kamiński, Nieważność…, dz. cyt., s. 242.
215  Zob. m.in. A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 340; 

K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1178.
216  A. Wiktorowska, Stwierdzenie nieważności decyzji, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wik-

torowska, Postępowanie…, dz. cyt., s. 261.
217  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 340.
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1)  działa z mocą wsteczną (ex tunc) od daty wydania decyzji stwierdzającej 
nieważność decyzji administracyjnej dotkniętej wadą;

2)  uchyla wszelkie skutki prawne, jakie powstały od dnia doręczenia lub ogło-
szenia decyzji nieważnej;

3)  obala domniemanie legalności i prawidłowości decyzji, której nieważność 
została stwierdzona;

4)  skutkuje możliwością dochodzenia roszczeń odszkodowawczych, które przy-
sługują od dnia uzyskania przez decyzję stwierdzającą nieważność przymiotu 
ostateczności;

5)  powoduje, że sprawa, która była przedmiotem decyzji uznanej za nieważną, 
wraca do stanu, w jakim znajdowała się przed jej wydaniem218.
W aspekcie wyszczególnionych wyżej cech wyróżniających decyzję o stwier-

dzeniu nieważności w orzecznictwie zauważa się, że stwierdzenie nieważności de-
cyzji, które usuwa decyzję dotkniętą kwalifikowanymi wadami z obrotu prawnego, 
nie tylko przywraca stan poprzedni, lecz także znosi skutki takiej decyzji. Zaznacza 
się również, że choć decyzja stwierdzająca nieważność innej decyzji niewątpliwie 
jest aktem o charakterze deklaratoryjnym działającym wstecz, tzn. od dnia wejścia 
do obrotu prawnego decyzji dotkniętej wadą nieważności, to okoliczność ta nie 
przesądza jeszcze o tym, że jest ona pod każdym względem – zarówno w sferze 
materialnoprawnej, jak i  formalnoprawnej – wyłącznie aktem o charakterze 
deklaratoryjnym. Moc obowiązująca w czasie decyzji stwierdzającej nieważność 
innej decyzji nie zamyka się bowiem wyłącznie w jej skutku wstecznym, lecz 
działa także na przyszłość. Usunięcie z obrotu prawnego nieważnej decyzji nie 
powoduje wszakże absolutnego przywrócenia stanu pierwotnego, lecz ma służyć 
dopiero usunięciu szeregu następstw jej obowiązywania219.

Dla wyjaśnienia powyższej konsekwencji stwierdzenia nieważności wska-
zać można, że decyzja zawierająca wady kwalifikowane stanowić mogła, zanim 
stwierdzono jej nieważność, także podstawę wydania odrębnych decyzji od niej 
zależnych w innych sprawach materialnych. Stwierdzenie nieważności takiej decy-
zji, choć wywiera skutek z mocą wsteczną co do niej samej, nie powoduje jednak 

218  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 877. W zakresie 
deklaratoryjnego charakteru decyzji o stwierdzeniu nieważności zob. także wyrok WSA w Warszawie 
z 3 listopada 2010 r., II SA/Wa 1054/10.

219  Zob. wyrok NSA z 23 lutego 2010 r., I OSK 1168/09, oraz wyroki WSA w Warszawie z 14 września 
2006 r., I SA/Wa 1122/06; z 5 marca 2010 r., I SA/Wa 1580/09.
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automatycznego uznania za nieważne również innych wydanych na jej podstawie 
rozstrzygnięć. Skutek w postaci stwierdzenia nieważności decyzji obarczonej wa-
dliwością kwalifikowaną powodować będzie konieczność następczego usunięcia 
odrębnych decyzji z obrotu prawnego. Skutek ten aktualizuje się z momentem 
uzyskania przymiotu ostateczności przez decyzję o stwierdzeniu nieważności. 
Stąd też podnosi się, że decyzja stwierdzająca nieważność decyzji administracyjnej 
poza charakterem deklaratoryjnym wykazuje także charakter konstytutywny, gdyż 
wywołuje określone skutki skierowane na przyszłość (ex nunc), na które można 
powoływać się dopiero od dnia ostatecznego wejścia do obrotu prawnego decyzji 
o stwierdzeniu nieważności220.

Przykładem może być decyzja w przedmiocie zatwierdzenia projektu bu-
dowlanego i udzielenia pozwolenia na budowę, dla której wydania w przypadku 
braku w stosunku do danej nieruchomości aktualnego miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego konieczne będzie uprzednie uzyskanie i przedło-
żenie właściwemu organowi administracji architektoniczno-budowlanej decyzji 
w przedmiocie ustalenia warunków zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 35 
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane221). Byt prawny 
decyzji o pozwoleniu na budowę jest zatem bezpośrednio związany z trwaniem 
w obrocie prawnym decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, 
której nieważność nie powodowałaby jednak automatycznej możliwości uznania 
za nieważne danego pozwolenia na budowę, lecz rodziłaby konieczność jego 
usunięcia z obrotu prawnego.

W kontekście okoliczności stwierdzenia nieważności decyzji zależnej w dok-
trynie i orzecznictwie spotkać można zróżnicowane podejście do trybu, w jakim 
miałoby nastąpić usunięcie z obrotu prawnego decyzji wydanej w jej następstwie. 
Do 2012 r. dominował pogląd, że za właściwy do następczego usunięcia z obrotu 
prawnego decyzji wydanej na podstawie decyzji unieważnionej uznać należy tryb 
wznowienia postępowania w związku z okolicznością określoną w art. 145 § 1 
pkt 8 kpa. Przepis ten stanowi, że wznawia się postępowanie w sprawie zakoń-
czonej decyzją ostateczną, jeżeli dana decyzja została wydana w oparciu o inną 
decyzję lub orzeczenie sądu, które zostało następnie uchylone lub zmienione. 
W kontekście przywołanej treści przepisu może powstać wątpliwość, czy przepis 

220  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 897.
221  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1202 ze zm.
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ten, w związku z odwołaniem się w nim do skutków w postaci późniejszego 
uchylenia lub zmiany decyzji, odnosi się także do skutku w postaci stwierdzenia 
nieważności, skoro ustawodawca go nie wymienił.

W literaturze podnoszono, że treść art. 145 § 1 pkt 8 kpa nie została dostoso-
wana do zmian wprowadzonych w wyniku nowelizacji kpa w 1980 r.222, skutkiem 
której było odejście w ramach regulacji kodeksu od konstrukcji uchylania decyzji 
jako nieważnej i wprowadzenie w jej miejsce instytucji stwierdzenia nieważności. 
Wskazywano przy tym, że niedostosowanie art. 145 § 1 pkt 8 kpa do tej zmia-
ny nie może być podstawą wykładni wskazującej, że stwierdzenie nieważności 
decyzji, na podstawie której wydana została inna decyzja, nie jest podstawą 
do wznowienia postępowania w stosunku do tej ostatniej223. Powyższy pogląd 
znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądowym, w którym – w odniesieniu do 
decyzji uwzględnionych w podanym wyżej przykładzie – zaznaczono, że skoro 
stwierdzenie nieważności decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania 
terenu po wydaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowę wywołuje skutki 
ex tunc (tj. od momentu wydania unieważnionej decyzji), to w konsekwencji 
może to skutkować jedynie ewentualnym wznowieniem postępowania, nie zaś 
wszczęciem postępowania o stwierdzenie nieważności pozwolenia na budowę224.

W 2012 r. NSA podjął uchwałę, w której stanął na stanowisku, że stwierdzenie 
nieważności decyzji, na podstawie której wydano inną przedmiotowo zależną 
decyzję, może stanowić podstawę do stwierdzenia nieważności decyzji zależnej 
w myśl art. 156 § 1 pkt 2 kpa, jako wydanej z rażącym naruszeniem prawa, a nie 
do wznowienia postępowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 kpa225. W uzasad-
nieniu uchwały wskazano, że regulacja trybów nadzwyczajnych postępowania 
administracyjnego expressis verbis wprowadza dwie sankcje: sankcję wzruszalności 

222  Na podstawie art. 11 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym oraz 
o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego (DzU z 1980 r. nr 4, poz. 8 ze zm.) 
dokonano zmiany ówczesnego art. 137 § 1 kpa, odpowiadającego aktualnemu art. 156 § 1 kpa. 
W wyniku wprowadzonej zmiany dotychczasową treść art. 137 § 1 kpa: „Podlega uchyleniu jako 
nieważna decyzja, która:” zmieniono na: „Organ administracji państwowej stwierdza nieważność 
decyzji, która:”. Zmianie nie uległa natomiast treść ówczesnego art. 127 § 1 pkt 7 kpa, odpowiada-
jącego w swoim brzmieniu – od dnia wejścia w życie kpa, tj. od dnia 1 stycznia 1960 r. – aktualnej 
treści art. 145 § 1 pkt 8 kpa.

223  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 779.
224  Wyrok WSA w Warszawie z 19 maja 2011 r., VII SA/Wa 2527/10.
225  Uchwała składu 7 sędziów NSA z 13 listopada 2012 r., I OPS 2/12.
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i sankcję nieważności, wiążąc odrębne konsekwencje prawne ich zastosowania, 
co jest uzasadnione ciężarem wady, którą dotknięte jest rozstrzygnięcie organu 
administracji publicznej. Nie może zatem ulegać wątpliwości, że w aktualnym 
stanie prawnym kpa wyraźnie odróżnia uchylenie decyzji od stwierdzenia jej 
nieważności, zarówno gdy chodzi o skutki tych rozstrzygnięć, jak i w odniesie-
niu do trybu ich podejmowania. Nie można więc w określeniu „decyzja została 
następnie uchylona lub zmieniona”, użytym w art. 145 § 1 pkt 8 kpa, pomieścić 
stwierdzenia nieważności decyzji. To, że ustawodawca, wprowadzając w 1980 r. 
instytucję stwierdzenia nieważności decyzji, pozostawił bez zmian podstawę 
wznowienia postępowania wymienioną wówczas w art. 127 § 1 pkt 7 kpa, nie 
może być argumentem przemawiającym za stanowiskiem, że uchylenie decyzji, 
o którym mowa w art. 145 § 1 pkt 8 kpa, może obejmować także stwierdzenie 
nieważności decyzji, na podstawie której wydano decyzję zależną.

Analizując stanowiska prezentowane w doktrynie, zauważyć można, że ww. 
uchwała nie wyjaśniła w sposób niebudzący wątpliwości zasadności zastosowania 
trybu stwierdzenia nieważności. Wskazuje się bowiem, z jednej strony, na czysto 
pragmatyczny charakter tej uchwały, wobec szeregu wątpliwości, na które NSA 
nie zwrócił uwagi. Mianowicie w kontekście użytego w tezie uchwały sformuło-
wania „może stanowić podstawę do stwierdzenia nieważności” wskazuje się na 
wynikającą pośrednio z uchwały dopuszczalność trybu wznowienia na podstawie 
art. 145 § 1 pkt 8 kpa, co zależeć ma od tego, jakie powstają związki między 
kolejnymi decyzjami wydanymi na podstawie szczególnych uregulowań zamiesz-
czonych w ustawach z dziedziny prawa administracyjnego materialnego. Zaznacza 
się, że w pewnych sytuacjach nie tylko uchylenie lub zmiana decyzji, ale także 
stwierdzenie nieważności decyzji będzie uzasadniało zastosowanie art. 145 § 1 
pkt 8 kpa, w innych zaś, przy bezpośrednim i nierozerwalnym związku między 
decyzjami wydanymi na kolejnych etapach orzekania, stwierdzenie nieważności 
pierwszej z decyzji będzie wymagało również stwierdzenia nieważności kolej-
nej decyzji, związanej bezpośrednio z poprzednią226. Ponadto podnosi się, że 
stanowisko NSA zawarte we wskazanej uchwale rozwiązuje problem „w sensie 
praktycznym” i tylko o tyle, o ile wiąże sądy administracyjne przy orzekaniu 
w podobnych sprawach, ale nadal pozostaje szereg wątpliwości, których uchwała 
nie rozwiewa. Nie da się przecież podważyć tezy, że decyzja zależna była w chwili 

226  A. Plucińska-Filipowicz, Wpływ stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej na inną, zależną od 
niej decyzję administracyjną, LEX 2013.
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jej wydania zgodna z prawem. Późniejsze stwierdzenie nieważności decyzji, na 
której została ona oparta, nie powinno skutkować uznaniem, że decyzja zależna 
została wydana z rażącym naruszeniem prawa. Wada rażącego naruszenia prawa 
istnieje przecież od samego początku wydania decyzji i ma miejsce w jej treści. 
W przypadku decyzji zależnej wada taka nie wystąpiła w chwili jej wydania, 
ale ujawniła się później. W związku z powyższym w doktrynie podnosi się, że 
konieczny wydaje się postulat de lege ferenda, by ustawodawca w przyszłej noweli 
kpa ostatecznie rozwiązał ten spór, stanowiąc odpowiednie prawo pozytywne227.

Należy zgodzić się z powyższym stanowiskiem wskazującym na zasadność 
zmiany unormowań kpa w zakresie możliwości wznowienia postępowania w spra-
wie zakończonej decyzją ostateczną, zależną od innej decyzji, w stosunku do której 
stwierdzono nieważność. Jak już wcześniej wskazano, stwierdzenie nieważności 
decyzji nie kończy postępowania w danej sprawie, ponieważ rozstrzygnięcie takie 
skutkuje jedynie pozbawieniem mocy wiążącej aktu, który obarczony był kwalifi-
kowanymi wadami. Sprawa, w której wydana została decyzja, której nieważność 
stwierdzono w odrębnym postępowaniu, wraca natomiast do stanu, w jakim znaj-
dowała się przed jej wydaniem. Przejawem kwalifikowanej wadliwości może być 
okoliczność wydania decyzji przez organ niewłaściwy w sprawie. W powyższym 
przypadku kwestia prawidłowości rozstrzygnięcia może pozostawać poza zakresem 
analizy w trybie stwierdzenia nieważności. Może się okazać, że rozstrzygnięcie 
wydane następczo przez organ właściwy będzie tożsame z treścią rozstrzygnięcia 
zawartego w decyzji wydanej przez organ niewłaściwy, której nieważność stwier-
dzono. Przyjmując, że rozstrzygnięcie to jest obiektywnie prawidłowe, a decyzja 
wydana przez organ właściwy nie jest obarczona innego rodzaju wadliwością, 
postawić można pytanie o sens stwierdzania w takiej sytuacji nieważności de-
cyzji zależnej, której konsekwencją będzie także usunięcie tej decyzji z obrotu 
prawnego z mocą wsteczną i w istocie konieczność usunięcia wywołanych przez 
taką decyzję skutków w obrocie prawnym. Za zasadne uznać należałoby w rozpa-
trywanym przypadku wznowienie postępowania zakończonego decyzją zależną. 
W sytuacji zaś stwierdzenia, że w wyniku wznowienia postępowania mogłaby 
zapaść wyłącznie decyzja odpowiadająca w swej istocie decyzji dotychczasowej – 
stosownie do treści art. 146 § 2 kpa – powyższe uzasadniałoby odmowę uchylenia 
decyzji zależnej na podstawie art. 151 § 2 kpa. W konsekwencji decyzja zależna 

227  T. Lewandowski, Stwierdzenie nieważności decyzji, w oparciu o którą wydano inną przedmiotowo zależną 
decyzję, LEX 2013.
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pozostawałaby w obrocie prawnym bez konieczności usunięcia wywołanych już 
przez nią skutków prawnych, a ponadto w zasadzie nie dawałaby także podstaw 
do dochodzenia odszkodowania od rozstrzygających w obu sprawach organów.

W kwestii problematyki skutków prawnych stwierdzenia nieważności należy 
zwrócić uwagę również na rozwiązania wprowadzone w przepisach szczegól-
nych. Wyróżnić można kilka kategorii przepisów szczególnych normujących 
konsekwencje prawne stwierdzenia nieważności decyzji, a w ich ramach także 
kilka rodzajów skutków. Do pierwszej grupy unormowań szczególnych zaliczyć 
można przepisy dotyczące stosunków służbowych, których nawiązanie, zmiana 
i rozwiązanie następują w formie prawnej decyzji administracyjnej, przybiera-
jącej najczęściej postać aktu mianowania. W zakresie prawa administracyjnego 
w formie decyzji co do zasady kształtowany jest status prawny formacji i służb 
mundurowych, takich jak: Policja, Straż Graniczna, Straż Pożarna, Służba Celna, 
Służba Więzienna czy wojsko. Ustawodawca nie wprowadził jednak jednolitych 
rozwiązań w odniesieniu do wszystkich ww. służb.

Skutki prawne powodujące bezpośrednio powrót do stanu prawnego sprzed 
stwierdzenia nieważności ustawodawca zastrzegł w art. 116 ustawy z dnia 11 wrześ-
nia 2003 r. o służbie wojskowej żołnierzy zawodowych228. W myśl powołanego 
przepisu w przypadku uchylenia lub stwierdzenia nieważności decyzji o zwol-
nieniu z zawodowej służby wojskowej lub wypowiedzenia stosunku służbowego 
zawodowej służby wojskowej dokonanego przez organ wojskowy uchyleniu ulegają 
skutki tego orzeczenia lub decyzji, jakie wynikły dla żołnierza zawodowego z tego 
tytułu. Z kolei art. 42 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji229 stanowi, 
że uchylenie lub stwierdzenie nieważności decyzji o zwolnieniu ze służby w Policji 
z powodu jej wadliwości stanowi podstawę przywrócenia do służby na stanowisko 
równorzędne. Takie samo rozwiązanie określa art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 12 paź-
dziernika 1990 r. o Straży Granicznej230. Ustawodawca wprowadził w zakresie 
powyższych regulacji możliwość – ale nie konieczność – powrotu dokładnie na 
to samo stanowisko. W przypadku jednak wyznaczenia stanowiska odrębnego 
musi ono być co najmniej równorzędnym stanowiskiem – pod względem płacy 
i wymagań kwalifikacyjnych – z poprzednio zajmowanym (art. 42 ust. 4 ustawy 

228  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 173 ze zm.
229  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 2067 ze zm.
230  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 2365 ze zm.



 Istota oraz skutki prawne sankcji nieważności w ogólnym postępowaniu… 97

o Policji oraz art. 46 ust. 5 ustawy o Straży Granicznej). W podobny sposób skutki 
prawne stwierdzenia nieważności określa art. 184 ust. 1 ustawy z dnia 16 listopa-
da 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej231, który stanowi, że w przypadku 
uchylenia lub stwierdzenia nieważności decyzji o zwolnieniu ze służby kierownik 
jednostki organizacyjnej niezwłocznie wyznacza funkcjonariuszowi Służby Celno-
-Skarbowej stanowisko służbowe zgodne z jego kwalifikacjami i dotychczasowym 
przebiegiem służby, a także określa termin podjęcia służby, miejsce pełnienia służby 
oraz stopień służbowy i uposażenie nie niższe od dotychczasowego. Wspomniana 
ustawa zastrzega przy tym, że stosunek służbowy funkcjonariusza celnego wy-
gasa w przypadku niezgłoszenia się funkcjonariusza do służby z upływem 7 dni 
od dnia doręczenia decyzji o stwierdzeniu nieważności decyzji o zwolnieniu ze 
służby (art. 182 pkt 2 lit. b). Choć w zakresie regulacji ustawy o Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej ustawodawca nie postawił wymogu wyznaczenia stanowiska 
„równorzędnego”, to jednak przesłanki, którymi ograniczony w zakresie wyboru 
stanowiska został kierownik jednostki organizacyjnej, wskazują, że powinno ono 
spełniać warunek równorzędności z poprzednio zajmowanym stanowiskiem. 
Na tle omawianej regulacji zauważyć można jednak, że sformułowanie „nie niższe 
od dotychczasowego” odnosi się jedynie do kwestii wynagrodzenia. W zakresie 
określenia miejsca pełnienia służby oraz stopnia służbowego kierownik urzędu 
nie został ograniczony. W przypadku stopnia służbowego nie wydaje się jednak, 
aby można było wyznaczyć stopień niższy od wcześniej zajmowanego. Pewnym 
sposobem na zniechęcenie danej osoby do powrotu do służby może być wyzna-
czenie miejsca pełnienia służby istotnie oddalonego od dotychczasowego. Wydaje 
się zatem, że przywrócenie stanu poprzedniego w tym wypadku może nie być 
do końca respektowane, co najczęściej jest identyfikowane z instytucją skutków 
prawnych stwierdzenia nieważności decyzji.

Jeszcze inna konstrukcja normatywna zastosowana została w art. 221 ust. 1 
pkt 4 ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Służbie Więziennej232. W myśl tego 
przepisu uchylenie prawomocnego orzeczenia o wymierzeniu kary dyscyplinarnej 
wydalenia ze służby, a także uchylenie lub stwierdzenie nieważności podstaw 
prawnych ostatecznej decyzji o zwolnieniu ze służby w Służbie Więziennej sta-
nowi podstawę do wszczęcia postępowania w sprawie ponownego nawiązania 

231  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 508 ze zm.
232  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1542 ze zm.
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stosunku służbowego. Do prowadzonego postępowania stosuje się odpowiednio 
art. 38 i art. 39 tej ustawy, dotyczące trybu nawiązania stosunku pracy w Służbie 
Więziennej. Z kolei art. 224 wspomnianej ustawy stanowi, że w razie uchylenia 
lub stwierdzenia nieważności ostatecznej decyzji o zwolnieniu ze służby w Służbie 
Więziennej z przyczyn innych niż określone w art. 221 ust. 1 funkcjonariuszowi 
wypłaca się jedynie świadczenie pieniężne, o którym mowa w art. 223 ust. 1 tej 
ustawy. Ustawodawca wprowadził zatem w przypadku funkcjonariuszy Służby 
Więziennej dwa rodzaje skutków prawnych stwierdzenia nieważności, w za-
leżności od podstaw stwierdzenia nieważności decyzji o zwolnieniu ze służby. 
Pierwszym jest możliwość powrotu do służby, choć skutek ten wydaje się jeszcze 
mniej korzystny niż w przypadku poprzednio prezentowanych rozwiązań ustawy 
o Krajowej Administracji Skarbowej, albowiem oznacza ponowną weryfikację pod 
względem przesłanek zatrudnienia, bez gwarancji równorzędności stanowiska. 
Drugi rodzaj skutku to jedynie wypłata zaległego uposażenia należnego za okres 
od daty stwierdzenia nieważności.

Regulacje odnoszące się do stosunków służbowych w kontekście wyróż-
nionych wcześniej części prawa administracyjnego zaliczyć należy do prawa 
administracyjnego ustrojowego. W odniesieniu natomiast do kwestii skutków 
stwierdzenia nieważności zastrzeżonych w przepisach szczególnych podlegających 
zakwalifikowaniu do prawa administracyjnego materialnego wskazać można, że 
ustawodawca w niektórych przypadkach wiąże w odniesieniu do tego rodzaju 
przepisów skutek w postaci konieczności następczego podjęcia określonego aktu 
lub czynności.

Przepis art. 406 ust. 5 pkt 4 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzo-
ziemcach233 stanowi przykład unormowania nakładającego na właściwy organ 
obowiązek wydania aktu administracyjnego w formie postanowienia. Przepis ten 
zastrzega mianowicie, że cudzoziemca umieszczonego w strzeżonym ośrodku albo 
w areszcie dla cudzoziemców zwalnia się w przypadku doręczenia cudzoziem-
cowi decyzji o uchyleniu lub stwierdzeniu nieważności decyzji o zobowiązaniu 
cudzoziemca do powrotu, z wyjątkiem decyzji, zgodnie z którą sprawa została 
przekazana do ponownego rozpatrzenia, a cudzoziemiec został umieszczony 
w strzeżonym ośrodku lub areszcie dla cudzoziemców wskutek wystąpienia oko-
liczności, o której mowa w art. 398 ust. 1 pkt 1 lub art. 398a pkt 1 w związku 

233  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2094 ze zm.
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z art. 315 ust. 2 pkt 1 i 2 tej ustawy, tj. gdy istnieje prawdopodobieństwo ucieczki 
cudzoziemca albo gdy wymagają tego względy obronności lub bezpieczeństwa 
państwa lub ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego.

Z kolei art. 94 ust. 7 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o transporcie dro-
gowym234 nakłada na organy właściwe obowiązek dokonania określonej czyn-
ności materialno-technicznej w związku ze stwierdzeniem nieważności decyzji. 
W przepisie tym wskazano bowiem, że kaucję pobraną na poczet wymierzonej 
kary pieniężnej przekazuje się na rachunek bankowy podmiotu, który ją wpła-
cił – w terminie 7 dni od dnia doręczenia decyzji o uchyleniu lub stwierdzeniu 
nieważności decyzji o nałożeniu kary pieniężnej albo doręczenia orzeczenia sądu 
administracyjnego o uchyleniu lub stwierdzeniu nieważności takiej decyzji.

Ostatni przykład regulacji szczególnej stanowić może art. 150d ust. 1 pkt 1 
ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku 
pracy235, który w ramach skutków stwierdzenia nieważności określonego rodzaju 
decyzji nakazuje wydać decyzję odrębną, do tego na podstawie przepisów już 
nieobowiązujących. W myśl powołanego przepisu prawo do świadczeń przed-
emerytalnych przyznanych przez powiatowy urząd pracy na podstawie przepisów 
o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu i ich wysokość ulega ponownemu 
ustaleniu na zasadach i w trybie określonym w tych przepisach na wniosek osoby 
uprawnionej (zainteresowanej) lub z urzędu, jeżeli po dniu przejęcia przez Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych wypłaty tych świadczeń zostaną ujawnione okoliczności 
określone w art. 145 § 1 oraz art. 156 § 1 kpa, powodujące wznowienie postę-
powania lub stwierdzenie nieważności decyzji. W przypadku ujawnienia oko-
liczności, o których mowa w ust. 1, dochodzenia zwrotu nienależnie pobranych 
świadczeń przedemerytalnych za okres przypadający przed dniem przejęcia przez 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych wypłaty tych świadczeń dokonują powiatowe 
urzędy pracy według zasad określonych w przepisach o zatrudnieniu i przeciw-
działaniu bezrobociu236 (art. 150d ust. 3 ustawy).

W świetle powołanych unormowań szczególnych wskazać można, że w nie-
których przypadkach ustawodawca wprost zastrzegł określone lub pożądane 

234  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 2200 ze zm.
235  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1265 ze zm.
236  Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezrobociu (tekst jedn. DzU 

z 2003 r. nr 58, poz. 514 ze zm.). Ustawa utraciła moc prawną w dniu 1 czerwca 2004 r. w związku 
z wejściem w życie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
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przez niego skutki prawne, jakie wywołać miałoby wydanie decyzji stwierdzającej 
nieważność innej decyzji, z reguły rozstrzygającej określoną sprawę co do jej 
istoty. Skutki te zawsze wykazują w mniejszym lub większym stopniu charakter 
restytucyjny, zmierzając do przywrócenia w miarę możliwości stanu poprzed-
niego. Po części przesądzają one jednocześnie, jak ma to miejsce w szczególności 
w przypadku decyzji z zakresu stosunków służbowych, że nie będzie w przypadku 
takich decyzji zachodziła okoliczność wystąpienia nieodwracalnych skutków 
prawnych, o jakiej mowa w art. 156 § 2 kpa. W przypadku z kolei przepisów 
materialnoprawnych ustawodawca nakazuje niekiedy podjęcie innego aktu lub 
czynności, które nie stanowią normalnego sposobu załatwienia sprawy głównej, 
właściwego dla postępowania, w którym wydano decyzję następnie unieważnio-
ną. Rozstrzygnięcia podejmuje się np. w odrębnym postępowaniu. Różne bywa 
także umiejscowienie w ustawach szczególnych przepisów normujących skutki 
prawne stwierdzenia nieważności. W przypadku ustawy o promocji zatrudnienia 
i instytucjach rynku pracy przepis art. 150d zawarty został w przepisach przejścio-
wych. Powyższe – w związku z upływem czasu obowiązywania aktu, w którym 
takie przepisy przejściowe zostały zamieszczone, może utrudniać ustalenie treści 
normy prawnej w zakresie skutków prawnych stwierdzenia nieważności aktu 
administracyjnego wydanego na podstawie wcześniej obowiązującej ustawy. 
Tym bardziej że aktualna tendencja w zakresie tworzenia prawa jest taka, że 
przepisy przejściowe zamieszczane są w ustawach nowelizujących lub ustawach 
wprowadzających określone akty normatywne. Przykładem może być tu choćby 
nowelizacja kpa z 7 kwietnia 2017 r.

1.6.  Postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności 
decyzji jako wyjątek od zasady trwałości decyzji 
ostatecznych

1.6.  Postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji jako…

Stosownie do unormowań kpa w przypadku wystąpienia kwalifikowanych wad 
decyzji lub postępowania zachodzi konieczność wyeliminowania określonych de-
cyzji lub postanowień z obrotu prawnego. W przypadku decyzji ostatecznych tego 
rodzaju okoliczności wiążą się z koniecznością uruchomienia nadzwyczajnych 
trybów postępowania administracyjnego w celu usunięcia danego aktu admini-
stracyjnego z obrotu prawnego przez jego uchylenie, zmianę lub stwierdzenie nie-
ważności. Ograniczenie tego rodzaju skutków wyłącznie do decyzji obarczonych 
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kwalifikowanymi wadami bezpośrednio związane jest ze sformułowaną w art. 16 
§ 1 kpa zasadą ogólną trwałości decyzji ostatecznych i stanowi – jak wskazuje się 
w doktrynie oraz w orzecznictwie – wyjątek od omawianej zasady237.

Przedmiotowa zasada wyróżniana jest jako jedna z zasad ogólnych postępo-
wania administracyjnego, które zostały wyodrębnione w ramach doktrynalnego 
podziału dokonanego na podstawie przepisów art. 6–16 kpa.

W kwestii istoty oraz charakteru zasad ogólnych zaznaczyć należy, że wskazane 
przepisy zawarte zostały w dziale I rozdziale 2 kodeksu, noszącym tytuł „Zasady 
ogólne”. Wspomniany podział nie ma jednak waloru wyłącznie teoretycznego. 
Już sam fakt wyodrębnienia zasad ogólnych w osobnym i jednym z początkowych 
rozdziałów kpa wskazuje, że ustawodawca nadał im nie tylko charakter norma-
tywny, ale też wyraźnie zaznaczył, że są to normy prawne stanowiące podstawowe 
(przewodnie) reguły postępowania unormowanego tym kodeksem238.

W literaturze przedmiotu, od momentu wprowadzenia unormowań w za-
kresie zasad ogólnych w pierwotnej wersji kpa, podnosi się, że przypisanie nor-
mom zawartym w art. 6–16 kpa charakteru zasad „ogólnych” wywołuje szereg 
konsekwencji prawnych. Powyższe związane jest z okolicznością, że przepisy 
zaklasyfikowane do zasad ogólnych:
1)  są niejako wyjęte przed nawias, a więc wspólne dla całości postępowania, przez 

co obowiązują przez wszystkie stadia procesu, stanowiąc wiążącą wytyczną 
dla organów administracji publicznej prowadzących postępowanie;

2)  nie wprowadzają nowych, samoistnych instytucji, lecz są normami realizo-
wanymi przez już istniejące instytucje;

237  M. Klimaszewski [w:] W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postępowanie…, dz. cyt., s. 42.
238  Zob. Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądem administracyjnym, Warsza-

wa–Poznań 1987, s. 81. W odniesieniu do zasad ogólnych unormowanych w kpa W. Piątek wyraził 
pogląd, że wobec braku pełnej kodyfikacji procedury administracyjnej i całkowitej dekodyfikacji prawa 
administracyjnego zasady te powinny mieć istotne znaczenie nie tylko w procesie interpretacji norm 
zamieszczonych w kpa, lecz również na obszarze administracyjnych postępowań szczególnych, jeżeli 
nie statuują one szczególnego rodzaju zasad, pozostających w sprzeczności z zasadami ogólnymi kpa. 
Odmienny pogląd wyrażał W. Dawidowicz, który nie dostrzegał w kpa nadrzędnej roli w stosunku 
do ustaw szczegółowych i dlatego postulował ograniczenie stosowania zasad ogólnych tylko do re-
gulacji kpa. Podobnie jak W. Piątek sprawę tę widzi J. Zimmermann, zastrzegając, że stanowisko to 
zasługuje na aprobatę do czasu, gdy zostanie uchwalona ustawa zawierająca przepisy czy też zasady 
ogólne prawa administracyjnego – zob. W. Piątek, Zasady ogólne Kodeksu postępowania administra-
cyjnego jako podstawa skargi kasacyjnej w postępowaniu sądowoadministracyjnym, [w:] Kodyfikacja…, 
dz. cyt., s. 624; J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania…, dz. cyt., s. 41. Zob. też W. Dawidowicz, 
Postępowanie…, dz. cyt., s. 86.
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3)  przez wskazane „wyjęcie przed nawias” traktowane mogą być jako szczegółowy 
przejaw (konkretyzacja) zasad ogólnych, co oznacza, że odnośne przepisy 
muszą być interpretowane zgodnie z zasadami ogólnymi;

4)  służą do wypełniania ewentualnych „luk” w obrębie kpa, przez co z punktu 
widzenia całości kpa skutkowałoby to jedynie pozornością luk prawnych.
W konsekwencji powyższego wskazuje się, że zasady ogólne nie stanowią in-

strukcyjnych zaleceń dla praktyki, wskazań „dobrej administracji”, a więc wytycz-
nych o charakterze organizacyjnym, pozaprawnym. Przeciwnie, w perspektywie 
kpa zasady ogólne są normami prawnymi, wobec czego ich naruszenie traktowane 
jest jak naruszenie prawa, a co za tym idzie – jak naruszenie praworządności239.

W kontekście powyższych cech, charakteryzujących zasady ogólne kpa, 
przyjmuje się, że – tak jak ma to miejsce w przypadku wszelkich zasad ogólnych 
prawa – spełniają one trzy zasadnicze funkcje. Pierwsza funkcja ma charakter 
opisowy – określa ona w sposób ogólny podstawowe cechy i założenia postępo-
wania administracyjnego. Druga to funkcja interpretacyjna. Zasadza się ona na 
tym, że organy administracji publicznej stosujące prawo muszą interpretować je 
zgodnie z zasadami ogólnymi, co ma na celu optymalizację stosowania przepisów 
prawa. Trzecią funkcję zasad ogólnych stanowi funkcja ochronna. Jak już bowiem 
wyżej wskazano, zasady ogólne nie są wyłącznie deklaracjami ustawodawcy, 
ale zawierają również treść normatywną, a ich naruszenie jest sankcjonowane 
w określony sposób240.

Reasumując, zasady ogólne uznawane są za normy prawne o podstawowym 
charakterze w ramach ogólnego postępowania administracyjnego, z jednej strony 
przesądzające o modelu tego postępowania, z drugiej zaś stanowiące wiążącą 
wytyczną dla organów administracji publicznej co do sposobu prowadzenia 
postępowania241.

Na przestrzeni lat katalog zasad ogólnych kpa ulegał zmianom, głównie 
przez modyfikację dotychczasowych lub dodawanie nowych zasad ogólnych. 

239  S. Rozmaryn, O zasadach ogólnych kodeksu postępowania administracyjnego, PiP 1961, z. 12, s. 889; 
B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2012, s. 46–61; J. Szreniawski, 
Rola i znaczenie zasad ogólnych Kodeksu postępowania administracyjnego w stosowaniu prawa, [w:] 
Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 813.

240  J.P. Tarno, Zasady ogólne k.p.a. w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego, SP-E 1986, t. XXXVI, 
s. 63; Cz. Martysz [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 1, dz. cyt., s. 100–101.

241  M. Wierzbowski, Zasady ogólne, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postępo-
wanie…, dz. cyt., s. 17–18.
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W doktrynie podkreślano, że zasady ogólne zawarte w kpa cechowała znaczna 
niejednorodność rodzajowa, czego widocznym przejawem było zróżnicowanie 
stopnia ich abstrakcji i zakresu mocy wiążącej242. Stąd też za celowe uznano mody-
fikację i rozszerzenie regulacji zasad ogólnych kpa, tak aby kodeks ten kształtował 
europejskie zasady ogólne obowiązujące w postępowaniu administracyjnym243. 
W szczególności za możliwe i celowe uznano czerpanie w obszarze zasad ogólnych 
ze standardów wypracowanych w innych krajach oraz w ramach Rady Europy, 
takich jak zasady ogólne prawa unijnego244.

W literaturze podniesiono, że współczesne europejskie standardy proce-
dury administracyjnej wyznaczane są przez kilka wzajemnie przenikających się 
treściowo – bo mających wspólną genezę – zasad. Spośród nich pierwszorzędne 
znaczenie przypisuje się zasadzie określanej mianem prawa do dobrej admini-
stracji245, uznawanej za syntezę powszechnie aprobowanych zasad i wartości 

242  Z. Kmieciak, Zarys…, dz. cyt., s. 132.
243  Tamże, s. 135.
244  Zob. Z. Kmieciak, Problem funkcji i metody rekonstruowania zasad ogólnych k.p.a., PiP 2009, z. 9, 

s. 12–13; L. Klat-Wertelecka i in., Zasady…, dz. cyt., s. 58.
245  W zakresie podstaw prawnych wyróżnionej zasady w doktrynie wskazuje się, że zasadniczą treść 

prawa do dobrej administracji wyznacza art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej 
(DzUrz UE C 326 z 26.10.2012, s. 2). KPP UE uchwalona została w dniu 7 grudnia 2000 r. pod-
czas szczytu Rady Europejskiej w Nicei. Powtórnie wraz z poprawkami podpisana została podczas 
szczytu w Lizbonie w dniu 12 grudnia 2007 r. Moc wiążąca została nadana temu dokumentowi 
przez traktat lizboński podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r. KPP UE weszła w życie w dniu 
1 grudnia 2009 r. i jest uznawana za odzwierciedlenie wypracowanych wcześniej w orzecznictwie 
TSUE zasad dobrej administracji. Zasada prawa do dobrej administracji sformułowana została także 
w uchwalonym następczo Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej przyjętym przez 
Parlament Europejski w dniu 6 września 2001 r., przez co w literaturze podnoszono, że można 
mówić o ogólnym europejskim trendzie tworzenia administracji publicznej przyjaznej obywatelowi 
i innym podmiotom, o poddawaniu tej administracji szerokiej kontroli społecznej, w tym nie tylko 
w ramach procesowej ochrony stron w toku wydawania decyzji administracyjnych. Europejski 
Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej przyjęty przez Parlament Europejski w dniu 6 września 
2001 r. (DzUrz UE C 285 z 29.9.2011, s. 3) w swoim założeniu stanowić miał instrukcję skiero-
waną do organów, instytucji i urzędników unijnych. W związku z powyższym w 2007 r. Komitet 
Ministrów Rady Europy przyjął rekomendację nr R(2007)7 z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie 
prawa do dobrej administracji, stanowiącą zbiór zaleceń dla państw członkowskich Rady Europy, 
określających standardy minimalne, których państwa te nie powinny naruszać. Zob. Z. Kmieciak, 
Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2009, s. 64. 
Zob. także J. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy (geneza – charakter – treści), [w:] 
Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 131–138; M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administra-
cyjnym, Poznań 2017, s. 98–109.
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obowiązujących w postępowaniu przed organami administracji w demokratycz-
nym państwie prawnym246.

Część zasad ogólnych realizujących prawo do dobrej administracji – w więk-
szym lub mniejszym zakresie – znajdowała oparcie w regulacji kpa. W unormo-
waniach kodeksu brakowało jednak poszczególnych rozwiązań normatywnych 
wpisujących się w zasadę dobrej administracji247. W związku z powyższym w dok-
trynie uznano, że zasady ogólne zawarte w art. 6–16 kpa wymagają wprowadzenia 
nowych rozwiązań prawnych, adekwatnych do zmian w administracji publicznej 
i przyjmowanych w Europie standardów funkcjonowania248. W efekcie w rozdziale 
II działu I kpa dokonywano zmian, w tym – w istotnym zakresie – ustawą nowe-
lizującą z 7 kwietnia 2017 r., wskutek czego katalog zasad ogólnych postępowania 
administracyjnego został znacznie rozszerzony.

Biorąc pod uwagę wcześniej wypracowaną w doktrynie klasyfikację zasad 
ogólnych kpa249, jak też uwzględniając zmiany wynikające z nowelizacji kpa 
z 7 kwietnia 2017 r. oraz z 6 marca 2018 r.250, a także z wcześniejszej noweliza-
cji – z 3 grudnia 2010 r.251 i mając na względzie również stanowisko projektodawcy 

246  W kwestii prawa do dobrej administracji zob. A. Bałaban, Prawo do dobrej administracji, [w:] Ad-
ministracja publiczna i prawo administracyjne wobec integracji europejskiej, red. J. Sługocki, Szczecin 
2003, s. 127; Z. Kmieciak, Postępowanie…, dz. cyt., s. 58–59; L. Klat-Wertelecka i in., Zasady…, 
dz. cyt., s. 63.

247  L. Klat-Wertelecka i in., Zasady…, dz. cyt., s. 62–63.
248  Podnoszone wyżej braki w regulacji kpa znalazły odzwierciedlenie najpierw w opracowanym w latach 

2006–2008 przez Zespół ekspercki przy Rzeczniku Praw Obywatelskich projekcie ustawy – Przepisy 
ogólne prawa administracyjnego. Następnie zostały one uwzględnione przez – powołany przez Pre-
zesa NSA decyzją nr 8 z 10 października 2012 r. – Zespół do opracowania koncepcji modyfikacji 
postępowania administracyjnego, czego materialny przejaw stanowiły opracowane przez ten Zespół 
projekty – zarówno projekt nowelizacji kpa, jak i projekt nowego kodeksu. Prace ostatniego ze wska-
zanych zespołów zostały wykorzystane przez ustawodawcę przy nowelizacji kpa z 7 kwietnia 2017 r. 
Projekt ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyjnego opublikowano w: Prawo do dobrej admini-
stracji, Biuletyn RPO – Materiały 2008, nr 60, s. 53–66, http://www.wsap.edu.pl/pub/ wykladowcy/
WENCLIK_MALGORZATA/STARE/DOBRA%20ADMINISTRCAJA%20PRZEPISY%20
OG%C3%93LNE.pdf [dostęp: 10.12.2018]. W biuletynie tym zawarto również opracowania doty-
czące tegoż projektu – zob.: J. Kochanowski, O dobrą administrację oraz D. Kijowski, Przepisy ogólne 
prawa administracyjnego – trzecie podejście. W kwestii projektu nowego kpa zob. J. Wegner-Kowalska, 
Projekt…, dz. cyt., s. 243–303. Zob. także L. Klat-Wertelecka i in., Zasady…, dz. cyt., s. 62–63.

249  Cz. Martysz [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 1, dz. cyt., s. 84–101.
250  Na podstawie art. 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo przed-

siębiorców oraz inne ustawy dotyczące działalności gospodarczej (DzU z 2018 r., poz. 650).
251  Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz 

ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (DzU z 2011 r. nr 6, poz. 18 ze zm.).
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zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizującej252, za miarodajny uznać 
można następujący katalog zasad ogólnych kpa253:
1)  zasada praworządności (art. 6 i 7 kpa);
2)  zasada prawdy materialnej (art. 7 kpa);
3)  zasada uwzględniania z urzędu interesu społecznego oraz słusznego interesu 

obywateli (art. 7 kpa);
4)  zasada przyjaznej interpretacji przepisów – in dubio pro libertate (art. 7a kpa);
5)  zasada współdziałania organów administracji publicznej (art. 7b kpa);
6)  zasada pogłębiania zaufania obywateli do władzy publicznej (art. 8 § 1 kpa);
7)  zasada uzasadnionych oczekiwań (art. 8 § 2 kpa);
8)  zasada informowania stron i uczestników postępowania (art. 9 kpa);
9)  zasada czynnego udziału stron w postępowaniu (art. 10 kpa);
10)  zasada przekonywania (art. 11 kpa);
11)  zasada szybkości i prostoty postępowania (art. 12 kpa);
12)  zasada polubownego załatwiania spraw (art. 13 kpa);
13)  zasada pisemności (art. 14 kpa);
14)  zasada umożliwiania dokonywania oceny działania urzędów kierowanych 

przez organy administracji publicznej (art. 14a kpa);
15)  zasada dwuinstancyjności (art. 15 kpa);
16)  zasada trwałości decyzji ostatecznych (art. 16 § 1 kpa);
17)  zasada sądowej kontroli decyzji administracyjnych (art. 16 § 2 kpa);
18)  zasada prawomocności określonych decyzji administracyjnych (art. 16 

§ 3 kpa)254.

252  Zob. także uzasadnienie do rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 
administracyjnego oraz niektórych innych ustaw, druk sejmowy nr 1183, http://www.sejm.gov.pl/
sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183 [dostęp: 08.11.2018], s. 6–21.

253  W literaturze podnosi się, że wywodzony z regulacji kpa katalog zasad ogólnego postępowania 
administracyjnego jest dość rozbudowany, a ich nazwy nie mają charakteru normatywnego i są de-
kodowane z dorobku nauki prawa administracyjnego. Z tego też względu występują w zakresie ich 
nazewnictwa nieznaczne różnice terminologiczne. Zob. E. Ochendowski, Postępowanie administracyjne 
i sądowoadministracyjne. Wybór orzecznictwa, Toruń 1997, s. 40–64; R. Hauser, A. Skoczylas, Rola 
zasad ogólnych postępowania administracyjnego w postępowaniu egzekucyjnym w administracji, [w:] 
Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 227.

254  Zob. M. Wierzbowski [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postępowanie…, 
dz. cyt., s. 16 i 17; R. Hauser, A. Skoczylas, Rola…, dz. cyt., s. 227; J. Smarż, Zasada in dubio pro 
libertate w przepisach kodeksu postępowania administracyjnego, SP PAN 2017, z. 4, s. 57–74; P. Goła-
szewski, Nowelizacja Kodeksu postępowania administracyjnego oraz Prawa o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi z 7.4.2017 r. (cz. I), MOP 2017, nr 15, s. 793–795.
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W kontekście powyższego katalogu zaznaczyć należy, że mimo różnic ter-
minologicznych i faktu tworzenia mniej lub bardziej zróżnicowanych katalogów 
zasad ogólnych kpa255 podnosi się, że zmiany ustrojowe z ostatnich kilkudziesięciu 
lat nie odbiły się w znaczący sposób na treści zasad ogólnych kpa256. Przywołana 
konstatacja w szczególności odnosi się do sformułowanej w art. 16 § 1 kpa zasady 
ogólnej trwałości decyzji ostatecznej, która stanowiła przedmiot regulacji już 
w pierwotnej wersji kpa257.

Stosownie do treści przywołanego art. 16 § 1 kpa uchylenie lub zmiana de-
cyzji ostatecznych, stwierdzenie ich nieważności oraz wznowienie postępowania 
mogą nastąpić tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach 
szczególnych. Zasada ta wykazuje zatem ścisły związek z trybem nieważności, do 
którego wprost się odwołuje.

Na tle przedstawionej wyżej enumeracji zasad ogólnych postępowania ad-
ministracyjnego zasada ogólna trwałości decyzji ostatecznych wykazuje szcze-
gólny charakter. Mianowicie cechą wyróżniającą tę zasadę jest to, że zasada 
ta – podobnie jak zasada sądowej kontroli decyzji administracyjnych – aktuali-
zuje się dopiero po zakończeniu postępowania zwykłego lub nadzwyczajnego. 
W doktrynie podnosi się, że zasada ta związana jest z konstytucyjną zasadą 
ochrony praw słusznie nabytych, która stanowi element konstrukcji demokra-
tycznego państwa prawnego258. Będąca standardem demokratycznego państwa 
prawnego pewność obrotu prawnego wiąże się bowiem z możliwością wyko-
nywania i egzekwowania decyzji administracyjnych259, przez co wymaga ona, 
aby rozstrzygnięcia organów administracji publicznej ustalające lub określające 
prawa lub obowiązki podmiotów administrowanych miały charakter trwały, 
tak by każdy mógł dostosować swoje działania do istniejącego w sposób ciągły 

255  B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 47; H. Knysiak-Sudyka, 
Zasady postępowania administracyjnego jurysdykcyjnego, [w:] Postępowanie…, red. T. Woś, dz. cyt., 
wyd. 2017, s. 128.

256  L. Klat-Wertelecka i in., Zasady ogólne postępowania administracyjnego (art. 8, 8a, 13–16 k.p.a.), [w:] 
Raport…, red. Z. Kmieciak, dz. cyt., s. 52.

257  Przepis art. 12 pierwotnej wersji kpa, który zamieszczony był w dziale I kpa rozdziale 1 „Zasady 
ogólne”, stanowił, że decyzje, od których nie służy odwołanie w administracyjnym toku instancji, 
są ostateczne i mogą być uchylane lub zmieniane tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie. 
W zakresie regulacji rpa zasady ogólne postępowania administracyjnego nie zostały wyodrębnione.

258  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 84.
259  M. Zdyb, Zasady ogólne postępowania administracyjnego jako fundament kształtowania współczesnego 

ładu konstytucyjnego, [w:] Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 955.
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i nieprzerwany stanu prawnego. Stan pewności powinien przy tym dotyczyć 
przede wszystkim adresata decyzji260.

Konsekwencją regulacji stanowiącej treść analizowanej zasady jest to, że 
decyzje kończące postępowanie administracyjne w sprawie indywidualnej, dla 
zapewnienia stabilności funkcjonowania obrotu prawnego – po uzyskaniu przez 
nie przymiotu ostateczności – korzystają z domniemania legalności261 czy też, jak 
rzadziej określa się w doktrynie, z domniemania prawidłowości lub domniemania 
mocy obowiązującej decyzji262.

Pojęcie „decyzja ostateczna”, wprowadzone na potrzeby realizacji zasady 
trwałości decyzji administracyjnych263, oznacza stosownie do unormowań art. 16 
§ 1 kpa decyzję, od której nie służy odwołanie w administracyjnym toku instancji 
ani wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy – w przypadku decyzji wydanej 
w I instancji przez ministra (w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 kpa) lub samorządowe 
kolegium odwoławcze264.

Decyzja administracyjna nabywa przymiot ostateczności w trzech przypad-
kach. Po pierwsze, w przypadku upływu 14-dniowego terminu na wniesienie 
odwołania bądź złożenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, liczonego 
od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji (art. 129 § 2 w związku z art. 16 § 1 
kpa). Po drugie, w przypadku wydania decyzji w postępowaniu odwoławczym 

260  Zob. Z. Niewiadomski, K. Jaroszyński [w:] Kodeks…, red. L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki, dz. cyt., 
s. 55.

261  Z.R. Kmiecik, Zbieg środków prawnych przysługujących od decyzji organów administracji publicznej, 
„Casus” 2008, nr 1, s. 20–28; Z. Kmieciak, Koncepcja decyzji ostatecznej (w ujęciu Kodeksu postępowa-
nia administracyjnego i Ordynacji podatkowej), ZNSA 2008, nr 2, s. 9–19; H. Knysiak-Molczyk [w:] 
Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 112. Zob. również wyrok NSA z 21 listopada 2017 r., 
II OSK 490/16; wyrok WSA w Lublinie z 20 czerwca 2018 r., II SA/Lu 69/18.

262  Zob. W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie…, dz. cyt., s. 123; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 88. Z. Niewiadomski, K. Jaroszyński [w:] Kodeks…, 
red. L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 55.

263  Z. Niewiadomski, K. Jaroszyński [w:] Kodeks…, red. L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 56.
264  W przedmiocie statusu samorządowych kolegiów odwoławczych zob. B. Dolnicki, Pozycja samo-

rządowych kolegiów odwoławczych w systemie samorządu terytorialnego, [w:] Pozycja samorządowych 
kolegiów odwoławczych w postępowaniu administracyjnym, red. Cz. Martysz, A. Matan, Kraków 2005, 
s. 27–38; R. Sawuła, Pozycja prawna prezesa samorządowego kolegium odwoławczego, [w:] Pozycja…, 
red. Cz. Martysz, A. Matan, dz. cyt., s. 330; R. Sawuła, Pozycja prawna prezesa samorządowego kole-
gium odwoławczego, „Casus” 2004, nr 3, s. 21–28; A. Korzeniowska, Postępowanie przed samorządo-
wym kolegium odwoławczym, Kraków 2002, s. 44–46; A. Skibiński, Pozycja ustrojowa samorządowego 
kolegium odwoławczego, SL 2009, t. V, s. 113–134. Zob. również J. Borkowski, Samorządowe kolegia 
odwoławcze jako gwarant prawa do dobrej administracji, „Casus” 2012, nr 63, s. 9–12.
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przez organ wyższego stopnia bądź gdy decyzję wydał minister lub samorzą-
dowe kolegium odwoławcze w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy. Po 
trzecie, z dniem doręczenia organowi administracji publicznej oświadczenia 
o zrzeczeniu się prawa do wniesienia odwołania bądź wniosku o ponowne roz-
patrzenie sprawy przez ostatnią ze stron postępowania (art. 127a w związku 
z art. 127 § 3 kpa)265.

Zasada trwałości decyzji administracyjnych wykazuje zatem ścisły związek 
z zasadą dwuinstancyjności postępowania, sformułowaną w art. 15 kpa, a także 
w konkretyzującym tę zasadę przepisie art. 127 § 1 kpa, w myśl którego od 
decyzji wydanej w I instancji służy stronie odwołanie tylko do jednej instancji.

Od decyzji ostatecznej odróżnić należy decyzję prawomocną. Do dnia 
1 czerwca 2017 r., tj. do dnia wejścia w życie nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r. 
kpa, odwoływano się do pojęcia prawomocności wyłącznie w jednym przepisie – 
w art. 269 kpa, zamieszczonym w dziale X, ostatnim, zatytułowanym „Przepisy 
końcowe”. Zgodnie z treścią powołanego art. 269 kpa decyzje określone w in-
nych przepisach prawnych jako prawomocne uważa się za ostateczne, chyba że 
z przepisów tych wynika, że dotyczą one takiej decyzji, która została utrzymana 
w mocy w postępowaniu sądowym bądź też nie została zaskarżona w tym po-
stępowaniu z powodu upływu terminu do wniesienia skargi. Na tle niniejszego 
przepisu pojawiały się wątpliwości interpretacyjne dotyczące kwestii, jaką decyzję 
uznawać należy za prawomocną266. Wątpliwości te zostały rozwiane w związku 
z wprowadzeniem przez wzmiankowaną nowelizację kpa z 7 kwietnia 2017 r. 
przepisu art. 16 § 3 kpa, formułującego zasadę ogólną prawomocności niektó-
rych decyzji ostatecznych. Zgodnie z przywołanym przepisem art. 16 § 3 kpa 
decyzje ostateczne, których nie można zaskarżyć do sądu, są prawomocne267. 

265  P. Gołaszewski, Nowelizacja Kodeksu postępowania administracyjnego oraz Prawa o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi z 7.4.2017 r. (cz. IV), MOP 2017, nr 18, s. 973–974.

266  Szerzej na temat problematyki decyzji prawomocnej w zakresie regulacji kpa obowiązującej przed 
1 czerwca 2017 r. zob. A. Bałaban, P. Kledzik, Ostateczność a prawomocność decyzji administracyjnej – 
na przykładzie unormowań dotyczących wydawania decyzji przez Komisję Nadzoru Finansowego, ZNSA 
2016, nr 1, s. 9–23.

267  W odniesieniu z kolei do przywołanego wyżej art. 269 kpa na podstawie treści niniejszego przepi-
su – w aspekcie regulacji art. 16 § 3 kpa – przyjąć należy następującą jego wykładnię. Mianowicie, 
gdyby w przepisach odrębnych, w tym przede wszystkim w przepisach innych gałęzi prawa niż prawo 
administracyjne lub też w przepisach prawa administracyjnego zastrzegających jako właściwy tryb 
postępowania w sprawie administracyjnej przed sądem powszechnym, wskazano, że odnoszą się one 
lub też warunkują daną czynność w stosunku do rozstrzygnięć prawomocnych, to należałoby przez 
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Gdy zatem przepisy prawa administracyjnego odwołują się do sformułowania 
„decyzja prawomocna” lub do skutku „uprawomocnienia się decyzji”268, oznacza 
to decyzję, która w sposób prawomocny przeszła także tok postępowania sądo-
woadministracyjnego bądź w stosunku do której tryb ten jest niedopuszczalny269.

takie rozstrzygnięcia rozumieć także decyzje ostateczne. Istotą tego rodzaju odwołań jest tu bowiem 
odniesienie się do rozstrzygnięć, które weszły do obrotu prawnego, a taki przymiot służy też wydanym 
w trybie postępowania administracyjnego decyzjom ostatecznym. Nadmienić można, że regulacja 
art. 16 § 3 kpa odpowiada regulacji przyjętej w art. 73 § 2 rpa.

268  Np. art. 127a § 2 oraz art. 189f § 1 pkt 2 kpa, art. 26 ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o komba-
tantach oraz niektórych osobach będących ofiarami represji wojennych i okresu powojennego (tekst 
jedn. DzU z 2018 r., poz. 276) czy art. 86 ust. 7 ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spółdzielczych 
kasach oszczędnościowo-kredytowych (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2386).

269  W praktyce oznacza to, że decyzją prawomocną – przy uwzględnieniu środków zaskarżenia odpo-
wiednich do regulacji kpa i ppsa – będzie decyzja ostateczna: 1) wydana w I instancji, co do której 
nie wniesiono odwołania do organu wyższego stopnia bądź też nie wniesiono wniosku o ponowne 
rozpatrzenie sprawy, w przypadku gdy decyzja w I  instancji została wydana przez ministra bądź 
samorządowe kolegium odwoławcze (art. 16 § 3 kpa w związku z art. 127 § 3, art. 129 § 2 kpa); 
2) wydana w I instancji, co do której ostatecznym postanowieniem stwierdzono uchybienie terminowi 
do wniesienia odwołania albo wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy i termin ten nie został uprzed-
nio przywrócony (art. 16 § 3 kpa w związku z art. 59 § 2 oraz art. 134 kpa) bądź też stwierdzono 
niedopuszczalność odwołania bądź wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy od takiej decyzji (art. 16 
§ 3 kpa w związku z art. 134 kpa); 3) wydana w I instancji, z dniem doręczenia organowi administracji 
publicznej, który wydał decyzję oświadczenia o zrzeczeniu się prawa do wniesienia odwołania przez 
ostatnią ze stron postępowania (art. 16 § 3 oraz art. 127a § 2 kpa); 4) wydana w II instancji, co do 
której minął termin wniesienia skargi bądź sprzeciwu do WSA (art. 16 § 3 kpa w związku z art. 53 
§ 1 ppsa oraz art. 64c § 1 ppsa); 5) wydana w II instancji i zaskarżona w postępowaniu sądowoadmi-
nistracyjnym, jeżeli WSA wydał postanowienie kończące postępowanie w sprawie, wyrok oddalający 
skargę bądź sprzeciw, co do których to orzeczeń minął termin do wniesienia skargi kasacyjnej lub 
zażalenia, względnie termin ten nie został przywrócony (art. 16 § 3 kpa, w związku z art. 58, art. 61, 
art. 130, art. 151, art. 151a oraz art. 177 § 1 ppsa); 6) wydana w II instancji i zaskarżona w postę-
powaniu sądowoadministracyjnym, w zakresie kontroli której WSA wydał postanowienie kończące 
postępowanie w sprawie albo wyrok oddalający skargę bądź sprzeciw, i co do których to orzeczeń 
sąd ten wydał następnie prawomocne postanowienie o odrzuceniu skargi kasacyjnej albo sprzeciwu 
bądź zażalenia (art. 16 § 3 kpa w związku z art. 167a § 5, art. 178, art. 197 § 2 ppsa); 7) wydana 
w II instancji, w sytuacji gdy NSA odrzucił skargę kasacyjną bądź zażalenie na wydany przez WSA 
wyrok oddalający skargę albo sprzeciw bądź postanowienie kończące postępowanie w sprawie (art. 16 
§ 3 kpa w związku z art. 189 ppsa); 8) wydana w II instancji, w sytuacji gdy NSA oddalił skargę 
kasacyjną od wyroku WSA oddalającego skargę albo sprzeciw na tę decyzję bądź od postanowienia 
kończącego postępowanie w sprawie ze skargi na taką decyzję, jak również gdy NSA oddalił zażalenie 
na postanowienie kończące postępowanie w sprawie ze skargi bądź sprzeciwu na taką decyzję (art. 16 
§ 3 kpa w związku z art. 184 ppsa); 9) wydana w II instancji, w sytuacji gdy NSA, uwzględniając 
skargę kasacyjną od wyroku WSA uchylającego zaskarżoną decyzję bądź postanowienie kończące 
postępowanie w sprawie, oddali skargę złożoną na taką decyzję bądź odrzuci skargę, względnie 
umorzy postępowanie sądowoadministracyjne (art. 16 § 3 kpa w związku z art. 188 i art. 189 ppsa). 
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Ustanowiona w art. 16 kpa ochrona decyzji ostatecznych nie ma jednak 
charakteru bezwzględnego. W tym samym przepisie ustawodawca wprowadził 
zasygnalizowany już wyjątek od zasady trwałości decyzji ostatecznych, wskazując, 
że tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczególnych 
może nastąpić uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich nieważności 
oraz wznowienie postępowania. Realizacja powyższego wyjątku możliwa jest 
zatem wyłącznie w jednym z regulowanych kodeksem trybów nadzwyczajnych 
postępowania. Możliwość bądź konieczność zmiany albo eliminacji określonej 
decyzji ostatecznej z obrotu prawnego uzasadniona może być wystąpieniem 
oznaczonego rodzaju wadliwości decyzji lub podyktowana względami interesu 
społecznego lub indywidualnego. W zakresie powyższego wyjątku dochodzi 
zatem – w szczególności w przypadku postępowań w przedmiocie wznowienia 
postępowania oraz stwierdzenia nieważności – do swoistej kolizji między kon-
stytucyjnymi gwarancjami ochrony praw nabytych a zasadą praworządności. 
Ta ostatnia określona została w art. 7 Konstytucji RP oraz we wzmiankowanym 
już art. 6 kpa. Jej istotą jest obowiązek organów władzy publicznej podejmowania 
działań wyłącznie na podstawie i w granicach prawa, od czego wadliwa decyzja 
administracyjna stanowi niewątpliwie odstępstwo.

W kwestii wspomnianej kolizji wypowiadał się w swoich orzeczeniach TK. 
Trybunał wskazał, że „ochrona praw nabytych jest jednym z elementów składo-
wych zasady zaufania obywatela do państwa i do stanowionego przezeń prawa, 
wynikającej z zasady demokratycznego państwa prawnego. Zasada ochrony praw 
nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych 
przysługujących jednostce lub innym podmiotom prywatnym występującym 
w obrocie prawnym. Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochronę praw 
podmiotowych – zarówno publicznych, jak i prywatnych”270. Trybunał podkreślił 

Wyjaśnić należy przy tym, że ustawa nowelizująca z 7 kwietnia 2017 r. nie tylko wprowadziła zmiany 
w zakresie kpa, ale też rozszerzyła zakres regulacji procedury sądowoadministracyjnej, wprowadzając do 
jej unormowań nieznaną wcześniej tej procedurze instytucję sprzeciwu od decyzji kasacyjnej organu 
II instancji, wydanej na podstawie art. 138 § 2 kpa (art. 3 § 2a, art. 64a–64e oraz art. 151a ppsa). 
Rozpoznając sprzeciw od decyzji, sąd zobligowany został wyłącznie do oceny zaistnienia przesłanek 
wydania decyzji, o której mowa w art. 138 § 2 kpa. Zob. J. Jagielski, J. Piecha, P. Pietrasz [w:] Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, War-
szawa 2018, s. 419–420 oraz 444.

270  Wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., K 5/99. Zob. też orzeczenia TK: z 29 stycznia 1992 r., K 15/91 
i z 23 listopada 1998 r., SK 7/98.
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przy tym, że „zasadą ochrony praw nabytych objęte są zarówno prawa nabyte 
w drodze skonkretyzowanych decyzji, przyznających świadczenia, jak i prawa 
nabyte in abstracto zgodnie z ustawą przed zgłoszeniem wniosku o ich przyznanie”, 
przy czym: „Ochrona praw nabytych nie oznacza nienaruszalności tych praw. 
Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego i nie wyklucza 
stanowienia regulacji mniej korzystnych dla jednostki. (…) odstąpienie od zasady 
ochrony praw nabytych jest dopuszczalne w szczególnych okolicznościach, gdy 
przemawia za tym inna zasada prawnokonstytucyjna”. Zasadą tą jest właśnie zasada 
praworządności, stanowiąca podstawę dla zasadności wprowadzenia w art. 16 kpa 
wyjątku od zasady trwałości decyzji ostatecznych.

Jak każdy wyjątek, także ten powinien być stosowany wyłącznie w przypadkach 
niebudzących wątpliwości i przy wykorzystaniu zawężającego sposobu wykładni 
przepisów określających uwarunkowania stwierdzenia nieważności. W doktrynie 
podnosi się, że z zasady trwałości decyzji administracyjnej wynika niedopuszczal-
ność stosowania wykładni rozszerzającej podstaw prawnych wyeliminowania decy-
zji z obrotu prawnego oraz związanie z okolicznościami, o jakich mowa w art. 156 
§ 2 kpa, wyłączającymi wyeliminowanie decyzji. Naruszenie tak wyznaczonych 
granic trwałości decyzji administracyjnej stanowi rażące naruszenie prawa, które – 
zgodnie z art. 156 kpa – jest podstawą do stwierdzenia nieważności decyzji271.

Powyższe stanowisko znajduje potwierdzenie także w orzecznictwie sądów 
administracyjnych. Warto wskazać, że NSA uznał, że „stwierdzenie nieważności 
decyzji jest instytucją szczególną, godzącą w zasadę trwałości decyzji administra-
cyjnych, zatem zaistnienie przesłanki powodującej stwierdzenie nieważności musi 
być oczywiste i oczywistość tę właściwy organ ma obowiązek wykazać w sposób 
nie pozostawiający żadnych wątpliwości. Wymaga to od organu administracji 
prowadzenia postępowania ze szczególną wnikliwością”272. Z kolei WSA w War-
szawie stanął na stanowisku, że „zestawienie przesłanek wymienionych w art. 156 
§ 1 kpa stanowi katalog zamknięty przyczyn stwierdzenia nieważności decyzji, 
a przyjęty sposób redakcji przepisu, zważywszy również na nadzwyczajny charakter 
tej instytucji, nie pozwala na stosowanie wykładni rozszerzającej”273.

271  Zob. M. Zapała, Zasada trwałości decyzji administracyjnej w orzecznictwie ETS, PiP 2007, z. 10, s. 74; 
E.A. Terejko, Ważność…, dz. cyt., s. 130.

272  Wyrok NSA z 21 lutego 2006 r., II OSK 544/05. Podobnie NSA orzekł w wyroku z 7 stycznia 2002 r., 
II SA 1902/00.

273  Wyrok WSA w Warszawie z 1 grudnia 2009 r., II SA/Wa 1369/09.
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W aspekcie problematyki postępowania w sprawie stwierdzenia nieważno-
ści decyzji, jako wyjątku od zasady ogólnej trwałości decyzji ostatecznych, na 
uwagę zasługuje treść art. 156 § 2 kpa. Przepis ten stanowi, że nie stwierdza się 
nieważności decyzji z przyczyn wymienionych w art. 156 § 1 pkt 1 (wydanie 
decyzji z naruszeniem przepisów o właściwości), pkt 3 (wydanie decyzji w spra-
wie rozstrzygniętej już wcześniej inną decyzją ostateczną), pkt 4 (skierowanie 
decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie) i pkt 7 (decyzja obarczona jest 
wadą powodującą jej nieważność z mocy prawa), jeżeli od dnia doręczenia lub 
ogłoszenia określonej decyzji upłynęło 10 lat, jak również gdy decyzja wywołała 
nieodwracalne skutki prawne.

W aspekcie regulacji art. 156 § 2 kpa zaznaczyć należy również, że wyrokiem 
z 12 maja 2015 r. TK orzekł, że przepis ten w zakresie, w jakim nie wyłącza do-
puszczalności stwierdzenia nieważności decyzji wydanej z rażącym naruszeniem 
prawa, gdy od wydania decyzji nastąpił znaczny upływ czasu, a decyzja była pod-
stawą nabycia prawa lub ekspektatywy – jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP274.

Wspomniane orzeczenie TK będzie stanowiło przedmiot szczegółowych roz-
ważań w rozdziale V niniejszego opracowania. Niemniej jednak w tym miejscu 
celowe będzie zaznaczenie, że w ramach dokonanej w przywołanym orzeczeniu 
oceny prawnej – w kontekście sformułowanej w art. 16 § 1 kpa zasady ogólnej 
trwałości decyzji ostatecznej – TK poddał analizie relacje poszczególnych zasad 
konstytucyjnych, z którymi przepisy art. 156 § 1 pkt 2 oraz art. 56 § 2 kpa 
pozostają w związku. Spośród wspomnianych wyżej zasad konstytucyjnych TK 
wymienił przywołaną już zasadę praworządności, zasadę bezpieczeństwa prawne-
go, a ponadto zasadę demokratycznego państwa prawnego i wypływające z niej 
zasady pewności prawa oraz zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa.

W aspekcie przedstawionej analizy charakteru prawnego zasady ogólnej 
trwałości decyzji ostatecznych, jak również podniesionej wyżej – w kontekście 
wyroku TK z 12 maja 2015 r. – kwestii relacji między poszczególnymi zasada-
mi, tj. pewności prawa i ochrony praw nabytych oraz zasady praworządności, 
wskazać można, że w świetle regulacji kpa oraz unormowań Konstytucji RP 
zasady te cechuje swoisty relatywizm275. Wyraża się on przez pierwszeństwo 

274  Wyrok TK z 12 maja 2015 r., P 46/13.
275  P. Kledzik, Aksjologiczne aspekty stosowania instytucji stwierdzenia nieważności w ogólnym postępowaniu 

administracyjnym, [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, 
s. 1055.
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zasady praworządności przed zasadą ochrony praw nabytych i związaną z tym 
dopuszczalność stosowania trybu nieważności jako wyjątku od zasady trwałości 
decyzji ostatecznych, by w kontekście treści art. 156 § 2 kpa, w zależności od 
skutku, jaki wywołuje decyzja obarczona wadami kwalifikowanymi, bądź samego 
upływu czasu, pierwsza z wymienionych zasad – praworządności – ustępowała 
pola pozostałym z wymienionych, tj. zasadzie ochrony praw nabytych, a w kon-
sekwencji także zasadzie trwałości decyzji ostatecznych.

Zauważyć należy, że TK w wyroku z 12 maja 2015 r., dokonując – na 
podstawie wyszczególnionych przez siebie zasad i wartości – właściwej dla tego 
organu scentralizowanej (skoncentrowanej) kontroli konstytucyjności276 nor-
my wynikającej z art. 156 § 2 w związku z art. 156 § 1 pkt 2 kpa oraz art. 2 
Konstytucji RP, w ramach wyrażonego stanowiska wskazał, że powyższe zasa-
dy – znajdujące odzwierciedlenie w przepisach ustawy zasadniczej – pełnią funk-
cję ochronną dla oznaczonych wartości konstytucyjnych, takich jak stabilność 
stosunków prawnych, bezpieczeństwo prawne czy prawomocność (które już 
we wcześniejszych orzeczeniach277 stanowiły przedmiot rozważań tego organu 
władzy sądowniczej)278.

Niezależnie od klasyfikacji zasad i wartości konstytucyjnych przyjętych przez 
TK w powoływanym wyroku orzeczenie to stanowi potwierdzenie, że czynni-
kiem wpływającym na prawo (ale też czynnikiem, w którym prawo to znajduje 
oparcie) są wartości, które według doktryny rozumieć należy jako to wszystko, co 
jest dobre, pożądane, korzystne i potrzebne279. W związku z powyższym przyjąć 
należy, że relacja trybu stwierdzenia nieważności oraz zasady ogólnej trwałości 
decyzji ostatecznych – na co wskazywać może między innymi przywołane sta-
nowisko TK – ściśle związana jest z problematyką wartości.

276  Zob. A. Kustra, Kelsenowski model kontroli konstytucyjności prawa a integracja europejska. Studium 
wpływu, Toruń 2015, s. 17–18; K. Łokucijewski, Kontrola konstytucyjności prawa. Standard w państwach 
demokratycznych, CSM 2016, nr 2, s. 3.

277  W wyroku z 12 maja 2015 r., odnosząc się do swojego dotychczasowego orzecznictwa, Trybunał Kon-
stytucyjny zaliczył do wartości pozostających w związku z art. 156 § 1 pkt 2 i art. 156 § 2 kpa następu-
jące wartości: 1) stabilność stosunków prawnych – do której odniósł się w wyroku z 15 maja 2000 r., 
SK 29/99; 2) bezpieczeństwo prawne – do którego odniósł się w wyroku z 20 grudnia 1999 r., K 4/99; 
3) prawomocność – do której odniósł się w wyroku z 24 października 2007 r., SK 7/06.

278  Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 823.
279  Zob. J. Zimmermann, Wokół pojmowania antywartości w prawie administracyjnym, [w:] Antywartości 

w prawie administracyjnym, red. A. Błaś, Warszawa 2016, s. 22.
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W kwestii wartości związanych z trybem stwierdzenia nieważności decy-
zji w sposób asocjacyjny w pierwszej kolejności skojarzenie kieruje się przede 
wszystkim ku wspomnianej wyżej zasadzie ogólnej trwałości decyzji ostatecznych 
i ku wartościom, jakie stanowić będą podstawę jej wyodrębnienia. W następnej 
kolejności nasuwa się skojarzenie z wartościami uzasadniającymi możliwość sto-
sowania trybu nieważności jako wyjątku od wyróżnionej zasady ogólnej. Jak już 
wyżej zaznaczono, treść art. 156 § 2 kpa wskazuje jednak, że także instytucja 
stwierdzenia nieważności decyzji – jako wyjątek od zasady trwałości decyzji osta-
tecznych – mimo ustalenia kwalifikowanej wadliwości określonej decyzji doznawać 
może ograniczeń w zakresie dopuszczalności jej stosowania, dając pierwszeństwo 
wartościom innym niż te, dla których instytucja ta stanowi uzasadnienie. Może 
to powodować trudność w dokonaniu klasyfikacji wartości związanych z trybem 
stwierdzenia nieważności decyzji, w szczególności jeżeli za podstawę kwalifikacji 
przyjąć kryterium hierarchii wartości280. Niewątpliwie jednak uznać należy, że – 
w mniejszym lub większym stopniu – określonego rodzaju wartości stanowią 
podstawę wyodrębnienia okoliczności determinujących lub wyłączających moż-
liwość stwierdzenia nieważności decyzji wydawanej w ogólnym postępowaniu 
administracyjnym. Ustalenie oraz kwalifikacja takich wartości stanowić mogą 
natomiast podstawę do następczej oceny uwarunkowań stwierdzenia nieważności, 
przyjętych przez ustawodawcę w zakresie obecnego stanu regulacji prawnej, w tym 
w szczególności dostosowania wyróżnionego w art. 156 § 1 i 2 kpa katalogu od-
powiednio podstaw i ograniczeń stwierdzenia nieważności do aktualnych potrzeb 
i realiów życia społecznego. Stąd też problematyka wartości w kontekście instytucji 
stwierdzenia nieważności będzie stanowiła przedmiot rozważań także w dalszych 
częściach opracowania. Na potrzeby analizy w powyższym zakresie w tym miejscu 
celowe jest natomiast odniesienie się do teoretycznoprawnego ujęcia problematyki 
wartości w prawie administracyjnym i przedstawienie podziałów kwalifikacyjnych 
oraz kategorii i przykładów poszczególnych rodzajów wartości w aspekcie aktual-
nego sposobu pojmowania tego prawa oraz przez pryzmat przypisywanych temu 
prawu cech i czynników je kształtujących281.

280  P. Kledzik, Aksjologiczne aspekty…, dz. cyt., s. 1055.
281  W zakresie problematyki czynników kształtujących prawo administracyjne zob. Z. Duniewska, 

W kwestii czynników kształtujących prawo administracyjne, [w:] Między tradycją a przyszłością w nauce 
prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, 
Wrocław 2009, s. 116–130.
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W zakresie prezentowanej w doktrynie koncepcji aksjologii prawa admini-
stracyjnego282 wskazuje się, że normy prawne, w tym normy prawa administra-
cyjnego, powinny mieć swoje uzasadnienie aksjologiczne, powinny być osadzone 
w wartościach, co należałoby wziąć pod uwagę już na etapie stanowienia prawa, 
przy czym uzasadnienie aksjologiczne normy to sytuacja, w której argumentuje 
się, że daną normę uznaje się za wiążącą, gdyż to, co dana norma nakazuje, jest 
godne poparcia283.

W kontekście powyższego stanowiska, mając także na uwadze wzmiankowany 
wyrok TK odnoszący się do trybu stwierdzenia nieważności decyzji, przyjąć należy, 
że oparcie w aksjologii znajdować powinna lub znajduje nie tylko określona gałąź 
prawa, rozumiana jako całość i jako pewien zbiór wykreowany przez tworzące go 
normy prawne. Mianowicie oparcie w aksjologii znajdują lub powinny znajdować 
także pojedyncze normy lub grupy norm kształtujących określone instytucje 
prawne. Oparcie takie powinno jednak wpisywać się w system wartości kształ-
tujących daną gałąź prawa284.

Wspomniana koncepcja aksjologii prawa administracyjnego wyodrębnia 
trzy grupy wartości, które dotyczą gałęzi prawa administracyjnego, tkwią w niej 
i z niej wynikają285. Grupę pierwszą tworzą wartości uniwersalne, jakie zostały lub 
mogłyby zostać wprowadzone w obręb prawa administracyjnego. Są to wartości 
leżące poza tym prawem, lecz niezbędne dla jego należytego funkcjonowania. 
Nie mają one same w sobie odniesienia prawnego, jednak wskazuje się, że cza-
sem można też mówić o wartościach prawnych na tyle ogólnych, że mających 
znaczenie w każdej dziedzinie prawa. Drugą grupę stanowią wartości niepocho-
dzące i niebrane z zewnątrz, ale tworzone przez samo prawo administracyjne lub 
przez przepisy Konstytucji RP – które według założeń koncepcji należy zaliczyć 
do prawa administracyjnego. Wartości sklasyfikowane w tej grupie tworzone są 
przez prawo administracyjne specjalnie na jego potrzeby. Celem takiego działania 

282  Gruntowną i usystematyzowaną analizę teoretycznoprawną problematyki wartości w prawie admi-
nistracyjnym, w tym również w postępowaniu administracyjnym, przeprowadził J. Zimmermann. 
Na podstawie klasyfikacji dokonanej przez tego autora przeprowadzona została analiza aksjologicznych 
aspektów stosowania instytucji stwierdzenia nieważności w ogólnym postępowaniu administracyjnym. 
Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73–101. Zob. także 
P. Kledzik, Aksjologiczne aspekty…, dz. cyt., s. 1044–1046.

283  J. Zimmermann, Aksjomaty prawa…, dz. cyt., s. 74 i 100–101.
284  P. Kledzik, Aksjologiczne aspekty…, dz. cyt., s. 1045–1046.
285  J. Zimmermann, Aksjomaty prawa…, s. 75.
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jest stworzenie sytuacji, w której podmioty stosujące to prawo mogłyby działać, 
opierając się na trwałych założeniach aksjologicznych. Trzecią grupę w ramach 
prezentowanej koncepcji aksjologii prawa administracyjnego stanowią wartości, 
które prawo administracyjne specjalnie chroni, czyli takie, dla ochrony których 
prawo administracyjne jest tworzone286.

W ramach wartości sklasyfikowanych w grupie pierwszej jako wartość nad-
rzędną wskazuje się dobro człowieka. Jako kolejne wartości mieszczące się w tej 
grupie wyróżniono: moralność, sprawiedliwość, prawdę i legalność, przy czym 
ta ostatnia identyfikowana jest jako wartość, która nie tkwi w prawie, ale jest 
wartością na etapie jego stosowania zgodnie z jego „duchem” i „literą”287.

Z kolei do wartości wewnętrznych prawa administracyjnego sklasyfikowanych 
w grupie drugiej zaliczono: racjonalność, jasność, jawność, szybkość, ekono-
miczność oraz wartości konstytucyjne, takie jak subsydiarność, decentralizacja, 
zrównoważony rozwój, równość wobec prawa, ochrona praw nabytych. Dwie 
ostatnie z wyróżnionych wartości konstytucyjnych według założeń prezentowanej 
koncepcji dotyczą wartości skierowanych do obywatela i łączą się z niektórymi 
wartościami zewnętrznymi, tj. dobrem człowieka, sprawiedliwością i legalnością288.

W ramach trzeciej grupy wartości, tj. wartości, które są specjalnie chronione 
przez prawo administracyjne i przez co same stają się wartościami tego prawa, wy-
mienia się interes publiczny oraz inne kategorie interesów, jak np. indywidualny, 
prywatny, prawny, faktyczny. Ponadto w trzeciej grupie wyróżniono także wartości 
określone przedmiotowo w Konstytucji RP lub w ustawach dotyczących danej 
dziedziny, jak również szczególne wartości chronione na podstawie przepisów 
szczególnych, których ochrona uzasadnia pozbawienie praw słusznie nabytych289.

Na zakończenie rozważań dotyczących postępowania w przedmiocie stwier-
dzenia nieważności decyzji jako wyjątku od zasady trwałości decyzji ostatecznych 
należy nadmienić, że wskazana zasada ogólna znajdować będzie odpowiednie 
zastosowanie także do niektórych kategorii postanowień wydawanych w toku 
ogólnego postępowania administracyjnego. Powyższe – mimo że w kpa nie ma 
odesłania wprost do zastosowania regulacji art. 16 kpa w stosunku do postano-
wień – pośrednio wynika z art. 126 kpa. Zgodnie z treścią powołanego przepisu 

286  Tamże, s. 75 i 76.
287  Tamże, s. 77–85.
288  Tamże, s. 87–93.
289  Tamże, s. 93–100.
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art. 126 kpa do postanowień stosuje się odpowiednio przepisy art. 105, art. 107 
§ 2–5 oraz art. 109–113 kpa, a do postanowień, od których przysługuje zażalenie, 
oraz do postanowień określonych w art. 134 kpa – również art.  145–152 kpa oraz 
art. 156–159 kpa, z tym że zamiast decyzji, o której mowa w art. 151 § 1 
i art. 158 § 1, wydaje się postanowienie. Tym samym zasada trwałości decyzji 
ostatecznych będzie znajdowała zastosowanie do tych postanowień, które stają 
się ostateczne z mocy prawa z chwilą ich wydania, oraz tych postanowień osta-
tecznych, które podlegają zaskarżeniu w drodze zażalenia290.

W kontekście regulacji kpa wątpliwości budzić może natomiast kwestia, czy 
zasada trwałości decyzji ostatecznych znajdować będzie zastosowanie do milczącego 
załatwienia sprawy. Przepis art. 16 § 1 kpa nie uwzględnia bowiem w swojej treści 
niniejszej formy załatwienia sprawy indywidualnej w ogólnym postępowaniu admi-
nistracyjnym291. Brak ten może być uzasadniony okolicznością, że w stosunku do 
milczącego załatwienia sprawy nie znajduje zastosowania tryb odwoławczy (kwestia 
ta stanowić będzie przedmiot szczegółowych rozważań w następnym rozdziale 
opracowania). Zaznaczenia wymaga jednak, że w myśl art. 110 § 2 kpa organ 
administracji publicznej w przypadku milczącego załatwienia sprawy jest związany 
wydanym w tym trybie rozstrzygnięciem od dnia następującego po dniu, w którym 
upływa termin przewidziany na wydanie decyzji lub postanowienia kończącego 
postępowanie albo wniesienie sprzeciwu, o ile kodeks nie stanowi inaczej. Poza tym 
stosownie do treści art. 122g kpa do spraw załatwionych milcząco odpowiednie 
zastosowanie znajdować będą przepisy rozdziałów 12 „Wznowienie postępowania” 
oraz 13 „Uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie nieważności decyzji” działu II kpa, 
przy czym przepis ten zastrzega, że w przypadku milczącego załatwienia sprawy 
przyjmuje się, że skutek wydania decyzji ostatecznej powstał w terminie 14 dni od 
dnia upływu terminu, o którym mowa w art. 122c § 1 kpa. W aspekcie powyższego 
uznać należy, że tak samo, jak ma to miejsce w odniesieniu do decyzji ostatecznej, 
w przypadku milczącego załatwienia sprawy dopuszczalne będzie wyeliminowa-
nie – jak określił to ustawodawca w treści art. 110 § 2 kpa – wydanego w tym trybie 
rozstrzygnięcia jedynie w przypadkach kwalifikowanej wadliwości, w tym w trybie 

290  M. Dyl [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1001–1002. Szerzej 
na temat kategorii postanowień w pkt 2.2.2 opracowania.

291  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 119; M. Kamiński, 
System weryfikacji orzeczeń administracyjnych w ujęciu teoretycznym i praktycznym, [w:] Postępowanie…, 
red. T. Woś, wyd. 2017, dz. cyt., s. 460.
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nieważności unormowanym w rozdziale 13 działu II kpa. Tym samym ochrona za-
kreślona przez ustawodawcę dla milczącego załatwienia sprawy w zakresie ochrony 
praw nabytych jest paralelna z tą, jaka zastrzeżona została dla decyzji ostatecznych. 
W konsekwencji, nawet w sytuacji braku podstaw do uznania, że zasada trwałości 
decyzji ostatecznych – wobec milczenia ustawodawcy w tym zakresie – wprost nie 
znajduje zastosowania do milczącego załatwienia sprawy, to na podstawie art. 110 
§ 2 oraz art. 122g kpa należy przyjąć, że znajduje ona zastosowanie pośrednio, albo 
co najmniej, że powołane przepisy wywołują tożsamy skutek prawny. Nadmienić 
przy tym można, że – jak zostało to już wyżej podniesione – postanowienia, jako 
forma aktu administracyjnego, także nie zostały ujęte w treści art. 16 § 2 kpa, 
a okoliczność stosowania w stosunku do postanowień zasady trwałości decyzji 
ostatecznych pośrednio wywodzona jest z innych przepisów kpa, w tym przede 
wszystkich z przywołanego wyżej art. 126 kpa.

1.7.  Tryby weryfikacji kwalifikowanej wadliwości decyzji 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym – 
modele na przyszłość

1.7.  Tryby weryfikacji kwalifikowanej wadliwości decyzji w ogólnym…

W związku z przedstawioną wyżej analizą unormowań ogólnego postępowania 
administracyjnego w zakresie trybu stwierdzenia nieważności decyzji, odnoszącą 
się zarówno do aktualnej, jak i do poprzedzającej ją regulacji kpa, a ponadto 
obowiązujących unormowań procedur odrębnych regulujących postępowanie 
w przedmiocie stwierdzenia nieważności, celowe jest również zaprezentowanie 
koncepcji i propozycji nowych, zupełnie odrębnych od dotychczasowych, unor-
mowań w powyższym zakresie w ramach polskiej ogólnej procedury administra-
cyjnej. Interesujące z punktu widzenia omawianej problematyki jest także przed-
stawienie opracowanego, choć – na razie – nie przegłosowanego przez Parlament 
Europejski projektu jednolitej procedury administracyjnej dla administracji UE. 
Potrzeba stworzenia takiej procedury dla rozrastającej się administracji UE oraz 
znaczące różnice regulacji tej procedury w państwach członkowskich skłoniły 
kilkudziesięcioosobową grupę prawników (ReNEUAL) do stworzenia modelu 
kodeksu postępowania administracyjnego dla administracji UE. Jednak, co istot-
ne, według założeń jego twórców projekt ten posłużyć mógłby jednocześnie także 
jako model kodeksu postępowania administracyjnego dla państw członkowskich, 
prowadzący do pewnej unifikacji rozwiązań prawnych z podniesieniem sprawności 
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działania nowoczesnej administracji i zagwarantowaniem praw obywateli, a także 
przedsiębiorców Unii292. Stąd też – w kontekście poddanej analizie instytucji 
stwierdzenia nieważności decyzji – zasadne jest przedstawienie propozycji i za-
łożeń trybów weryfikacji decyzji przyjętych w ramach wspomnianego projektu.

1.7.1.  Tryb stwierdzenia nieważności decyzji w projekcie nowego kpa

W rozdziale 1.4 niniejszej publikacji zaznaczono, że Zespół powołany decyzją Pre-
zesa NSA do opracowania koncepcji modyfikacji postępowania administracyjnego, 
poza przygotowaniem projektu nowelizacji obecnego kpa opracował także Projekt 
nowego Kodeksu postępowania administracyjnego. Projekt ten – biorąc pod uwagę 
skład Zespołu293, który go opracował – stanowi rezultat teoretycznych i praktycz-
nych zapatrywań (zapewne w wielu kwestiach kompromisowych) na kształt regula-
cji ogólnej procedury administracyjnej. Projekt ten potraktować można także jako 
koncepcję, która wyznacza kierunek, w jakim podążać może lub powinna regulacja 
polskiej ogólnej procedury administracyjnej. Jednocześnie w swojej treści i budowie 
omawiany projekt nie zrywa z dotychczasową regulacją kpa. Jako przyczynę jego 
opracowania wskazano fakt, że zakres przedmiotowy oraz głębokość uznanych 
za niezbędne i postulowanych zmian przemawiają za tym, by zastąpić kpa nową 
ustawą, zamiast opracowywać jego kolejną nowelizację. Zabieg ten pozwoliłby 
również, bez naruszania sprawdzonych już i dostatecznie utrwalonych konstrukcji 
procesowych, uporządkować stan prawny wyznaczony przepisami kpa w sensie 
technicznym – przez wyeliminowanie ,,pustych” jednostek redakcyjnych i nadanie 
przepisom ciągłej, jednolitej, a przez to zrozumiałej dla adresatów numeracji294.

292  Fragment z przedmowy do polskiego wydania publikacji obejmującej założenia modelu kodeksu 
postępowania administracyjnego Unii Europejskiej wypracowanego przez grupę ReNEUAL, zob. 
M. Wierzbowski i in., ReNEUAL Model kodeksu postępowania administracyjnego Unii Europejskiej, 
Warszawa 2015, s. XXI. Zob. także P. Kledzik, Weryfikacja aktów administracyjnych według założeń 
modelu kodeksu postępowania administracyjnego Unii Europejskiej w kontekście uregulowań kodeksu 
postępowania administracyjnego, [w:] Kodeks postępowania administracji Unii Europejskiej, red. J. Su-
pernat, B. Kowalczyk, Warszawa 2017, s. 331; Ł. Prus, Zmiana i uchylenie aktów administracyjnych 
organów Unii Europejskiej – modele teoretyczny i normatywny, RAP 2017, nr 3, s. 109–127.

293  W skład Zespołu weszli sędziowie sądów administracyjnych, stali eksperci zewnętrzni, przedstawiciele 
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji oraz Ministerstwa Finansów, a w poszczególnych spotkaniach 
także zapraszani ad hoc przedstawiciele praktyki i środowiska naukowego. Zob. Z. Kmieciak, Słowo 
wstępne, [w:] Raport…, red. Z. Kmieciak, dz. cyt., s. 11.

294  Tamże, s. 15.
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Wspomniany projekt nie został uwzględniony przez ustawodawcę w ra-
mach prac legislacyjnych. W istotnym zakresie natomiast efekt prac Zespołu 
w kwestii zmian dotychczasowych unormowań – ponieważ (jak już zaznaczo-
no) prace Zespołu przebiegały dwutorowo, tj. równolegle opracowywano pro-
jekt zmian kpa oraz projekt nowego kpa – wykorzystano w nowelizacji kpa 
z 7 kwietnia 2017 r.

W  ramach instytucji stwierdzenia nieważności decyzji nowelizacja kpa 
z 7 kwietnia 2017 r. wprowadziła niewielkie zmiany, wynikające głównie z wpro-
wadzenia instytucji milczącego załatwienia sprawy. Odmienny, ale też przede 
wszystkim szerszy zakres unormowań w porównaniu z wersją kpa poprzedzającą 
nowelizację z 2017 r., jak też z wersją uwzględniającą aktualny stan prawny 
przewidywał natomiast w tym zakresie wzmiankowany projekt nowego kpa. 
Z tego też względu, z uwagi na wskazane wyżej znaczenie projektu, celowe jest 
poddanie badaniom przyjętych w nim rozwiązań w zakresie instytucji stwierdze-
nia nieważności. Powyższe pozwoli na dokonanie zestawienia założeń projektu 
z obecną regulacją kpa, a na jej podstawie – dokonanie oceny pod kątem za-
sadności zmian aktualnych unormowań w zakresie uwarunkowań stwierdzenia 
nieważności decyzji.

W projekcie nowego kpa unormowaniom w zakresie stwierdzenia nieważności 
decyzji poświęcone zostały przepisy art. 194–197295, zamieszczone w dziale II 
„Postępowanie”, rozdziale 15 „Uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie nieważności 
decyzji”. Pod względem systematyki wewnętrznej umiejscowienie w projekcie 
nowego kpa regulacji dotyczących stwierdzenia nieważności decyzji w istocie nie 

295  Na uwagę zasługuje fakt, że w 2017 r. została wydana przez NSA publikacja książkowa pod red. 
Z. Kmieciaka, pt. Raport zespołu eksperckiego z prac w latach 2012–2016. Reforma prawa o postępowaniu 
administracyjnym, która to publikacja stanowi materiał źródłowy wykorzystywany w niniejszym opra-
cowaniu. Zaznaczyć należy, że na stronie internetowej NSA dostępne jest także opracowanie w wersji 
elektronicznej z 2016, Reforma prawa o postępowaniu administracyjnym. Raport zespołu eksperckiego, www.
nsa.gov.pl/download.php?id=446&mod=m/11/pliki_edit.php [dostęp: 10.12.2018]. Pierwsze z wy-
różnionych opracowań obejmuje wszystkie publikacje, które zawarte zostały w opracowaniu z 2016 r., 
a poza tym zostało poszerzone o kilka dodatkowych artykułów. Podkreślenia wymaga jednak, że 
zamieszczony w opracowaniu z 2017 r. projekt nowego kpa zawiera nieco odmienną treść (wersję tę 
rozszerzono m.in. o instytucję mediacji, a ponadto zmodyfikowano lub uzupełniono treść poszcze-
gólnych przepisów), a przez to również inną numerację przepisów względem projektu nowego kpa 
zamieszczonego w publikacji w wersji elektronicznej z 2016, który stanowił efekt prac tego samego 
Zespołu. Z uwagi jednak na to, że wersja książkowa wydana została później i – jak należy przypusz-
czać – stanowi ona poszerzoną i usystematyzowaną wersję publikacji elektronicznej z 2016 r., dalsze 
rozważania nad unormowaniami projektu będą się opierały na wersji z 2017 r.
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różni się od miejsca usytuowania odpowiednich unormowań w ramach aktualnie 
obowiązującej wersji kpa. Zmiana numeracji artykułów wynika z faktu nadania 
kolejnych numerów rozdziałom, którym w aktualnej wersji kpa nadano – poza 
liczbowymi – dodatkowe oznaczenia literowe (np. w dziale II rozdział 5a „Me-
diacja” czy rozdział 8a „Milczące załatwienie sprawy”), jak też z wprowadzenia 
w zakresie projektowanego aktu regulacji, które nie znajdują odpowiednich 
unormowań w ramach kpa, jak np. decyzje generalne (rozdział 9, dział II) czy 
umowa administracyjna (rozdział 10, dział II).

Odnosząc się do projektowanych rozwiązań normatywnych, wskazać należy, 
że zgodnie z treścią art. 194 § 1 projektu nowego kpa organ administracji pu-
blicznej stwierdza nieważność decyzji, która:
1)  wydana została z oczywistym naruszeniem przepisów o właściwości;
2)  wydana została bez podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa;
3)  dotyczy sprawy już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną lub 

sprawy, w której zawarto umowę administracyjną albo ugodę;
4)  została skierowana do osoby niebędącej stroną w sprawie;
5)  była niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalność ma charakter 

trwały;
6)  w razie jej wykonania wywołałaby czyn zagrożony karą;
7)  zawiera wadę powodującą jej nieważność z mocy prawa.

Z kolei w myśl art. 194 § 2 projektu nowego kpa nie stwierdza się nieważności 
decyzji z przyczyn wymienionych w art. 194 § 1, jeżeli od dnia jej doręczenia 
lub ogłoszenia upłynęło 10 lat, a także gdy decyzja wywołała nieodwracalne 
skutki prawne.

Następny w kolejności przepis – art. 195 projektu nowego kpa obejmuje 
pięć jednostek redakcyjnych. W § 1 stanowi, że właściwy do stwierdzenia nie-
ważności decyzji w przypadkach wymienionych w art. 194 jest organ wyższego 
stopnia, a gdy decyzja została wydana przez ministra lub samorządowe kole-
gium odwoławcze albo gdy przepisy szczególne nie przewidują organu wyższego 
stopnia – ten organ. W § 2 tego przepisu określono, że postępowanie w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji wszczyna się na żądanie strony lub z urzędu. 
Zgodnie z art. 195 § 3 podanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji po-
winno powoływać podstawę prawną, zawierać zarzuty przeciwko decyzji, określać 
istotę i zakres żądania oraz wskazywać okoliczności lub dowody uzasadniające 
to żądanie. Według treści art. 195 § 4 projektu nowego kpa przepisy art. 189 
§ 5 i 6 stosuje się odpowiednio.
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Wyjaśnić należy przy tym, że w art. 189 § 5 projekt ten stanowi, że jeżeli 
w dniu złożenia podania, o którym mowa w art. 187 § 1 (podanie o wzno-
wienie postępowania), organ właściwy w sprawie określony w § 1 nie istnieje 
albo nie jest władny rozstrzygnąć sprawy co do istoty, właściwy jest ten organ, 
który przejął kompetencje tego organu, a gdyby takiego organu nie było – mi-
nister właściwy do spraw administracji publicznej. Przepis art. 189 § 6 projek-
tu nowego kpa wyjaśnia natomiast, że w przypadku wszczęcia postępowania 
z urzędu przepis art. 189 § 5 stosuje się odpowiednio.

Z kolei stosownie do treści art. 195 § 5 projektu nowego kpa nie wszczyna 
się postępowania, o którym mowa w art. 195 § 2, jeżeli sąd administracyjny 
orzekł w sprawie co do powołanej podstawy nieważności.

Kolejny przepis – art. 196 § 1 obejmuje regulację, zgodnie z którą roz-
strzygnięcie w sprawie nieważności decyzji następuje w drodze decyzji. W § 2 
tego przepisu wskazano, że jeżeli nie można stwierdzić nieważności decyzji na 
skutek okoliczności, o których mowa w art. 194 § 2 omawianego projektu, 
to organ administracji publicznej ograniczy się do stwierdzenia wydania za-
skarżonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okoliczności, z powodu 
których nie stwierdził nieważności decyzji.

Ostatnim z przepisów, jakimi w projekcie nowego kpa objęto regulacje 
w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji, jest art. 197 § 1–3. W myśl 
§ 1 tego przepisu organ administracji publicznej, właściwy w sprawie stwier-
dzenia nieważności decyzji, wstrzyma z urzędu lub na żądanie strony wykona-
nie decyzji, jeżeli zachodzi prawdopodobieństwo, że jest ona dotknięta jedną 
z wad wymienionych w art. 194 § 1 projektu. Przepis art. 197 § 2 projektu 
stanowi natomiast, że na postanowienie o wstrzymaniu wykonania decyzji słu-
ży stronie zażalenie. Z kolei art. 197 § 3 projektu zastrzega, że przepisy art. 191 
§ 3–5 stosuje się odpowiednio.

Przepisy art. 191 § 3–5 projektu – do których odwołanie zawarte zo-
stało w art. 197 § 3 – stanowią, że jeżeli zachodzi niebezpieczeństwo po-
wstania szkody, organ może w drodze postanowienia uzależnić wstrzymanie 
wykonania decyzji od wpłaty stosownego zabezpieczenia przez stronę, która 
wniosła żądanie wstrzymania wykonania decyzji (§ 1). Zgodnie z art. 191 
§ 4 projektu kwotę zabezpieczenia przeznacza się na zaspokojenie roszczeń 
podmiotu, który poniósł szkodę wskutek wstrzymania wykonania decyzji. 
Przepis art. 191 § 5 stanowi natomiast, że zabezpieczenie podlega niezwłocz-
nemu zwrotowi, jeżeli w wyniku wznowienia postępowania zostanie wydana 
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ostateczna decyzja o odmowie uchylenia decyzji dotychczasowej albo o umo-
rzeniu postępowania296.

W aspekcie przywołanych propozycji unormowań zawartych w projekcie 
nowego kpa nasuwa się kilka wniosków ogólnych. Przede wszystkim zawarta 
w tym projekcie regulacja dotycząca instytucji stwierdzenia nieważności, choć 
także mieści się w czterech przepisach obejmujących co do zasady ten sam 
przedmiot regulacji i umieszczonych w tożsamym dziale i rozdziale, w istotny 
sposób została jednak rozbudowana. Wyraźnie zarysowane zostały kategorie 
unormowań odnoszących się do analizowanej instytucji.

W art. 194 § 1 projektu ujęte zostały okoliczności stanowiące przejaw 
kwalifikowanej wadliwości, których wystąpienie daje podstawę do stwierdze-
nia nieważności decyzji. Zauważyć należy, że w ramach powyższych rozwią-
zań utrzymano sposób redakcji przepisu art. 156 § 1 kpa, stanowiąc tym pod-
stawę do interpretacji, zgodnie z którą według założeń projektu dopuszczono 
stwierdzanie nieważności decyzji nieostatecznych. Poza tym w zakresie użytego 
w art. 194 § 1 pkt 1 projektu sformułowania o stwierdzeniu nieważności decy-
zji, która wydana została z oczywistym naruszeniem przepisów o właściwości, 
nasuwa się skojarzenie z regulacją przyjętą w ramach art. 101 ust. 1 lit. a rpa.

Na uwagę zasługuje także odmienna podstawa przyjęta w art. 194 § 1 pkt 3 
projektu nowego kpa. Wprowadzenie unormowania o stwierdzeniu nieważno-
ści decyzji, która dotyczy sprawy już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją 
ostateczną, lub sprawy, w której zawarto umowę administracyjną albo ugodę, 
wynika z faktu, że twórcy projektu nowego kpa w zakresie regulacji ujęli insty-
tucje umowy administracyjnej, natomiast projekt w ogóle nie obejmuje unor-
mowań dotyczących instytucji milczącego załatwienia sprawy, wprowadzonej do 
regulacji kpa od 1 czerwca 2017 r.

Przepis art. 194 § 2 projektu nowego kpa to wyliczenie okoliczności wyłą-
czających możliwość rozstrzygania o stwierdzeniu nieważności na zakończenie 
przeprowadzonego w tym przedmiocie postępowania nadzwyczajnego. Zastrze-
żenie terminu 10-letniego dla wszystkich okoliczności określonych w art. 194 § 1 
projektu to niewątpliwie pokłosie uwzględnienia powołanego wcześniej wyroku 
TK z 12 maja 2015 r.

296  Przepisy art. 189, art. 191 oraz art. 194–197 przytoczone zostały z Projektu nowego Kodeksu postępo-
wania administracyjnego, który na potrzeby Raportu Zespołu Eksperckiego powołanego przez Prezesa 
NSA do przygotowania reformy prawa o postępowaniu administracyjnym opracowała J. Wegner-
-Kowalska – zob. J. Wegner-Kowalska, Projekt…, dz. cyt., s. 284–287.



Istota oraz charakter prawny trybu stwierdzenia nieważności decyzji…124

W największym stopniu zmianie w stosunku do unormowań kpa – a dokład-
nie do art. 157 – uległa regulacja zamieszczona w art. 195 projektu nowego kpa. 
Przede wszystkim, m.in. przez odwołanie do art. 189 § 4 i 5 projektu, pozwala 
ona na jednoznaczne ustalenie organu właściwego do stwierdzenia nieważności 
(obecnie nastręcza to niejednokrotnie istotnych trudności). Poza tym przepis ten 
zawiera – w przeciwieństwie do aktualnie obowiązującego kpa, w którym brak 
takiego unormowania – podstawy regulacji w zakresie okoliczności warunkujących 
oraz wyłączających wszczęcie postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności 
(art. 195 § 3 i 5 projektu).

Przepis art. 196 § 1 i 2 projektu stanowi w istocie powtórzenie regulacji 
art. 158 § 1 i 2 kpa. Za to rozszerzeniu, w założeniu twórców projektu nowego 
kpa, ulec miałyby unormowania dotyczące instytucji wstrzymania wykonania 
aktu administracyjnego weryfikowanego w trybie stwierdzenia nieważności, przez 
odesłanie do nieuregulowanych dotąd przepisami kpa unormowań art. 191 § 3–5 
projektu w zakresie instytucji zabezpieczenia na wypadek roszczeń związanych ze 
szkodą powstałą wskutek wstrzymania wykonania decyzji.

W kontekście przedstawionych regulacji projektu nowego kpa uznać należy, 
że częściowo wykazują one charakter porządkujący – jak ma to miejsce w zakresie 
przepisów art. 194 § 2 czy art. 195 § 5 (kwestie objęte zakresem regulacji niniej-
szych przepisów stanowią już przedmiot stosowania prawa, będąc przejawem wy-
kładni obowiązujących norm bądź nieuwzględnionych przez ustawodawcę wyroków 
TK). W części posiadają charakter restytucyjny, przez przywrócenie dawnego stanu 
regulacji, jak ma to miejsce w odniesieniu do art. 194 § 1 pkt 1 projektu. Wreszcie – 
w najszerszym zakresie – wykazują charakter reformatorski przez wprowadzenie 
nowych rozwiązań, o których zasadności wprowadzenia mówiło się od wielu lat, ale 
dopiero teraz nadano im skonkretyzowaną postać. Do unormowań takich zaliczyć 
można w części art. 194 § 2, art. 195 § 3 i 4 w związku z art. 189 § 5 i 6 oraz art. 197 
§ 3 w związku z art. 191 § 3–5 projektu nowego kpa. Zasadność wprowadzenia 
projektowanych regulacji stanowić może przedmiot dyskusji, nie ulega jednak wąt-
pliwości, że stanowią one doskonały przedmiot do analizy obecnych unormowań.

1.7.2.  Tryby weryfikacji decyzji według modelu procedury 
administracyjnej UE

Jak już zaznaczono, założenie, aby rozwiązania modelu przygotowanego przez 
grupę ReNEUAL mogły w mniejszym lub większym zakresie zostać wprowadzone 
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do unormowań procedur administracyjnych państw członkowskich UE w celu 
ich unifikacji, uzasadnia dokonanie analizy proponowanych rozwiązań w aspekcie 
rodzimych regulacji, a w szczególności w odniesieniu do rozwiązań w przedmiocie 
trybów weryfikacji decyzji. Zaznaczenia wymaga przy tym, że model ReNEUAL 
nie posiada charakteru normatywnego.

Rozwiązania w zakresie weryfikacji decyzji w modelu ReNEUAL sformułowa-
ne zostały w art. III–35 i art. III–36, zamieszczonych w księdze III „Wydawanie 
decyzji w sprawach indywidualnych”, rozdziale 6 „Zmiana i uchylenie decyzji”. 
Artykułom tym także nadano tytuły: art. III–35 zatytułowany został „Zmia-
na i uchylenie decyzji niekorzystnych”, a art. III–36 oznaczono tytułem „Zmiana 
i uchylenie decyzji korzystnych”297.

297  Zgodnie z art. III–35 ust. 1 organ administracji publicznej może zmienić albo uchylić niezgodną 
z prawem decyzję niekorzystnie wpływającą na sytuację strony. Taka zmiana albo uchylenie mają 
moc wsteczną. W myśl art. III–35 ust. 2 organ administracji publicznej może zmienić albo uchylić 
zgodną z prawem decyzję niekorzystnie wpływającą na sytuację strony. Taka zmiana albo uchylenie 
wywołują skutki na przyszłość. Stosownie do treści art. III–35 ust. 3 organ administracji publicznej 
może wykonywać uprawnienia wynikające z ust. 1 i 2 z urzędu albo na wniosek strony. Uprawnienia 
te mogą być wykonywane po upływie przewidzianych prawem terminów wniesienia odwołania 
(art. III–35 ust. 3). Następny przepis, art. III–35 ust. 4, stanowi, że organ administracji publicznej, 
wykonując uprawnienia wynikające z niniejszego artykułu, bierze pod uwagę wpływ zmiany albo 
uchylenia decyzji na inne strony oraz osoby trzecie. Zgodnie natomiast z art. III–35 ust. 5 zmiana 
oraz uchylenie na podstawie niniejszego artykułu stanowią odrębne postępowania administracyjne 
w rozumieniu art. 1–4 ust. 2.

   Z kolei przepis art. III–36 ust. 1 stanowi, że organ administracji publicznej może zmienić albo 
uchylić niezgodną z prawem decyzję korzystnie wpływającą na sytuację strony. Wykonanie tego 
uprawnienia może nastąpić z urzędu albo na wniosek innej strony. Uprawnienie to może zostać 
wykonane po upływie przewidzianych prawem terminów wniesienia odwołania. W myśl art. III–36 
ust. 2 modelu ReNEUAL organ administracji publicznej bierze pod uwagę to, w jakim stopniu 
strona mogła w sposób uzasadniony oczekiwać, że decyzja ta była zgodna z prawem i w jakim stop-
niu strona polegała na tym, podejmując decyzję: 1) czy wykonać uprawnienie wynikające z ust. 1; 
2) czy, w przypadku wykonania uprawnienia do zmiany albo uchylenia decyzji, powinno to nastąpić 
z mocą wsteczną czy wywołać skutki na przyszłość. Przepis art. III–36 ust. 3 stanowi, że organ admi-
nistracji publicznej może zmienić albo uchylić zgodną z prawem decyzję korzystnie wpływającą na 
sytuację strony. Wykonanie tego uprawnienia może nastąpić z urzędu albo na wniosek innej strony. 
Uprawnienie to może zostać wykonane po upływie przewidzianych prawem terminów wniesienia 
odwołania w następujących okolicznościach: – gdy jest to dozwolone prawem UE właściwym dla 
danego sektora, – gdy strona nie wypełniła obowiązku wynikającego z decyzji albo nie uczyniła tego 
we wskazanym terminie, – w celu zapobieżenia albo usunięcia poważnej szkody. Organ administracji 
publicznej winien na wniosek wyrównać negatywne skutki dla strony, wynikające z polegania na 
trwałości decyzji, jeżeli jest to uzasadnione. Z brzmienia art. III–36 ust. 4 wynika, że organ admi-
nistracji publicznej, wykonując uprawnienia wynikające z niniejszego artykułu, bierze pod uwagę 
wpływ zmiany albo uchylenia na inne strony i osoby trzecie. W myśl art. III–36 ust. 5 zmiana albo 
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W ramach objaśnień do art. III–35 i III–36, które to objaśnienia zdają się 
stanowić element modelu ReNEUAL298, wskazano, że art. III–35 i III–36 regu-
lują uprawnienia organu administracji publicznej w zakresie uchylenia formalnie 
przyjętych i notyfikowanych decyzji. Uprawnienie to obejmuje możliwość cał-
kowitego uchylenia decyzji lub zmiany tylko pewnych jej aspektów, których nie 
można zaliczyć do oczywistych omyłek uregulowanych w art. III–34299.

Następnie objaśniono, że każdy przypadek uchylenia decyzji może pozostawać 
w sprzeczności z ochroną uzasadnionych oczekiwań300 i zasadą pewności prawa. 
Wyjaśniono przy tym, że ochrona uzasadnionych oczekiwań według orzecznictwa 
TSUE jest ogólną zasadą prawa Unii Europejskiej, szczególnie istotną w przy-
padku uchylania oficjalnych decyzji Komisji. Zaznaczono, że TSUE wprowadza 
jednocześnie rozróżnienie między decyzjami zgodnymi z prawem a decyzjami 
niezgodnymi z prawem oraz decyzjami korzystnymi czy też decyzjami przyzna-
jącymi prawa lub inne podobne korzyści a decyzjami niekorzystnymi301.

Niniejszej strukturze podziału odpowiadają zasady modelowe przyjęte 
w art. III–35 i III–36. Podstawowymi dwiema kategoriami są tu decyzje korzystne 
i niekorzystne. Wyjaśniono przy tym, że jeżeli dana decyzja ma niekorzystny 
wpływ na sytuację jednej strony, a jest korzystna dla drugiej strony, wówczas organ 
administracji musi wyważyć sprzeczne interesy obu stron, stosownie do art. III–35 
ust. 4 i art. III–36 ust. 4302. W objaśnieniach modelu ReNEUAL zastrzeżono po-
nadto, że w ramach powyższych dwóch kategorii zasady modelowe wprowadzają 

uchylenie mają moc wsteczną jedynie, gdy następują w rozsądnym terminie. Przepis art. III–36 kończy 
się ustępem 6, który podobnie jak w przypadku ust. 5 kończącego art. III–35 stanowi, że zmiana 
oraz uchylenie na podstawie niniejszego artykułu stanowią odrębne postępowania administracyjne 
w rozumieniu art. 1–4 ust. 2.

298  P. Kledzik, Weryfikacja…, dz. cyt., s. 337.
299  Stosownie do treści art. III–34 ust. 1 modelu ReNEUAL organ administracji publicznej, który wydał 

decyzję, może w każdej chwili sprostować błędy typograficzne, błędy rachunkowe i inne podobne, 
oczywiste omyłki w decyzjach. Przepis ust. 2 powołanego artykułu stanowi natomiast, że adresat 
decyzji może wystąpić o takie sprostowanie. Jeżeli sprostowania dokonuje się z urzędu, informuje się 
adresata przed wprowadzeniem jakichkolwiek poprawek. Zob. objaśnienie nr 123 [w:] ReNEUAL…, 
dz. cyt., s. 141.

300  Na temat przesłanek ochrony uzasadnionych oczekiwań jednostki w europejskim prawie admini-
stracyjnym zob. Ł. Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwań jednostki jako zasada ogólna europejskiego 
prawa administracyjnego, Wrocław 2018, s. 151–201.

301  Zob. objaśnienie nr 124 [w:] ReNEUAL…, dz. cyt., s. 141.
302  Zob. objaśnienie nr 125 [w:] ReNEUAL…, dz. cyt., s. 141; P. Kledzik, Weryfikacja…, dz. cyt., s. 338.
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dalsze rozróżnienie na decyzje zgodne z prawem (art. III–35 ust. 2, art. III–36 
ust. 3) oraz decyzje niezgodne z prawem (art. III–35 ust. 1, art. III–36 ust. 1 
oraz 2). W zakresie niniejszej struktury przepisy modelowe wedle założenia grupy 
ReNEUAL ustanawiają katalog różnych wymogów prawnych warunkujących 
zgodne z prawem uchylenie każdej z tych czterech kategorii decyzji, przy czym 
regulacje te, jak wskazano w objaśnieniu, kategoryzują, systematyzują i wcielają 
w życie zasady wypływające z rozbudowanego orzecznictwa TSUE303.

W kolejnych objaśnieniach wskazano, że nawet w przypadku niezgodnej 
z prawem decyzji, wywołującej niekorzystne skutki, organ administracji nie 
jest wyraźnie zobligowany do jej uchylenia, ale ma swobodę w tym zakresie304. 
W ramach uzasadnienia tego rozwiązania wyjaśniono, że w przeciwnym razie 
terminy składania odwołań od decyzji niezgodnych z prawem przestałyby mieć 
znaczenie305 Dalej wskazano, że z drugiej strony wygaśnięcie tego rodzaju terminu 
nie uniemożliwia organowi administracji uchylenia niezgodnej z prawem decyzji 
(art. III–35 ust. 3 i art. III–36 ust. 3). W odniesieniu natomiast do niezgodnej 
z prawem decyzji, która jest korzystna, według założeń modelu ReNEUAL organ 
administracji może zdecydować o jej uchyleniu albo z mocą wsteczną, albo ze 
skutkiem na przyszłość, albo wcale (art. III–36 ust. 2).

W ocenie twórców projektu ten zestaw różnych działań umożliwia zachowanie 
równowagi między interesem publicznym a interesem beneficjenta. Kryteriami oce-
ny nielegalności wydanej decyzji mają być w tym przypadku: stopień przyczynienia 
się beneficjenta do wydania wadliwej decyzji wskutek przedstawienia organowi 
nieprawdziwych bądź też niepełnych informacji oraz zakres poniesionych przez 
niego na podstawie rozstrzygnięcia nieodwracalnych nakładów inwestycyjnych306.

Z kolei odnośnie do art. III–36 modelu ReNEUAL wyjaśniono, że uchylenie 
zgodnych z prawem decyzji, które są korzystne, jest szczególnie ważną i delikatną 
kwestią z uwagi na zwiększone uzasadnione oczekiwania beneficjentów. Stąd też 
przepis art. III–36 ust. 3 zd. 3 upoważnia organy administracji publicznej do 
uchylenia tego rodzaju decyzji tylko po spełnieniu bardzo restrykcyjnych warun-
ków307. W objaśnieniach zaznaczono, że przepis pozwala na uchylenie zgodnej 

303  ReNEUAL…, dz. cyt., s. 141.
304  Zob. objaśnienie nr 126 [w:] ReNEUAL…, dz. cyt., s. 141.
305  Tamże.
306  Tamże, s. 141–142.
307  Zob. objaśnienie nr 127 [w:] ReNEUAL…, dz. cyt., s. 142.
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z prawem decyzji z uwagi na poważną szkodę dla interesu publicznego lub pry-
watnego, która przewyższa uzasadnione oczekiwania beneficjenta. Zastrzeżono 
przy tym, że dla zrównoważenia uzasadnionych oczekiwań beneficjenta może on 
domagać się finansowego odszkodowania za szkody powstałe wskutek polegania 
na założeniu trwałości decyzji308.

W zakresie zmiany lub uchylenia decyzji z mocą wsteczną w rozsądnym termi-
nie, o której mowa w art. III–36 ust. 5, w objaśnieniach wskazano, że rozwiązanie 
to znajduje potwierdzenie w istniejącym orzecznictwie309. Podkreślono, że zgodnie 
z orzecznictwem bieg terminu rozpoczyna się od zawiadomienia właściwej strony 
o decyzji. W związku z powyższym w takich okolicznościach nie jest właściwe 
wskazywanie ściśle określonego terminu. Stąd też zasady modelowe ustanawiają 
elastyczny termin, który jest stosowany przez sądy i umożliwia wzięcie pod uwagę 
okoliczności indywidualnej sprawy.

W końcowej części objaśnień do rozdziału 6 księgi III modelu ReNEUAL 
zawarto wyjaśnienie, że artykuły III–35 ust. 5 i III–36 ust. 6 – zastrzegające, że 
postępowania w przedmiocie zmiany oraz uchylenia odpowiednio decyzji nieko-
rzystnych oraz korzystnych stanowią odrębne postępowania administracyjne – roz-
szerzają stosowanie zasad proceduralnych zawartych w księdze III do postępowania 
prowadzącego do wydania decyzji w zakresie uchylenia lub zmiany decyzji310.

Z treści unormowań modelu ReNEUAL zawartych w art. III–35 oraz III–36 
wynika, że model ReNEUAL dopuszcza możliwość uchylenia lub zmiany czterech 
kategorii decyzji:
1)  niezgodnych z prawem, niekorzystnie wpływających na sytuację stron – 

art. III–35 ust. 1;
2)  zgodnych z prawem, niekorzystnie wpływających na sytuację stron – 

art.  III–35 ust. 2;
3)  niezgodnych z prawem, korzystnie wpływających na sytuację stron – 

art.  III–36 ust. 1;
4)  zgodnych z  prawem, korzystnie wpływających na sytuację stron  – 

 art.  III–36 ust. 3311.

308  Tamże.
309  Jako przykład przywołano sprawę Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabrieken N. V. 

przeciwko Wysokiej Władzy, 14/61, EU:C:1962:28 (angielskie wydanie specjalne) oraz sprawę 
Consorzio Cooperative d’Abruzzo przeciwko Komisji, 15/85, EU:C:1987:111, akapit 12.

310  Zob. objaśnienie nr 129 [w:] ReNEUAL…, dz. cyt., s. 142.
311  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja…, dz. cyt., s. 343.
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Zaznaczyć należy, że podobnie jak to miało miejsce w unormowaniach rpa 
oraz w pierwotnej wersji kpa, przepisy te, w katalogu rozstrzygnięć podejmo-
wanych w wyniku weryfikacji wydanych wcześniej decyzji zakreślają wyłącznie 
możliwość ich uchylenia. W modelu ReNEUAL nie uwzględniono zatem przyjętej 
w polskich procedurach administracyjnych możliwości stwierdzenia nieważ-
ności decyzji. Z tego względu, dokonując porównania unormowań art. III–35 
i art. III–36 modelu ReNEUAL z przepisami kpa, należy uwzględnić unormo-
wania w zakresie wszystkich nadzwyczajnych trybów weryfikacji decyzji, w tym 
trybu odwoławczego. Ponieważ we wszystkich pozostałych trybach regulowanych 
przepisami kpa – poza trybem stwierdzenia nieważności – właściwym rodzajem 
rozstrzygnięcia jest uchylenie decyzji. Powyższe pozwoli jednocześnie na ocenę, czy 
w modelu ReNEUAL w ogóle znajduje odzwierciedlenie znany polskiemu prawu 
tryb stwierdzenia nieważności decyzji, czy też rozwiązania przyjęte w art. III–35 
i art. III–36 wykazują podobieństwo do innych trybów kpa.

Pierwszy wniosek ogólny, jaki nasuwa się w wyniku zestawienia regulacji kpa 
dotyczących trybów weryfikacji decyzji oraz regulacji art. III–35 i art. III–36 
modelu ReNEUAL, jest taki, że ostatnie z wymienionych przepisów normują 
tryby postępowania, które w istocie ukierunkowane są na weryfikację decyzji 
ostatecznych wydawanych w trybie zwykłym. Uzasadnia to ich kwalifikację do 
postępowań nadzwyczajnych, które w ramach kpa stanowią przedmiot regu-
lacji art. 145–159312. Mimo pewnych podobieństw tryby przyjęte w modelu 
 ReNEUAL oraz normowane przepisami kpa tryby nadzwyczajne opierają się 
jednak na dość znacząco różnych założeniach313.

W pierwszej kolejności celowe jest odniesienie do wspomnianej jako uwaga 
ogólna kwestii ostateczności decyzji. Zaznaczyć należy, że w przypadku kpa, co 
do zasady, tryby nadzwyczajne znajdują zastosowanie w stosunku do decyzji ad-
ministracyjnych posiadających przymiot ostateczności w rozumieniu art. 16 kpa, 
natomiast – o czym szerzej będzie mowa w następnym rozdziale opracowania – 
w przypadku postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności ustawodawca 
wprowadził odstępstwo, dając możliwość stwierdzenia nieważności także decyzji 
nieostatecznej, zarówno z urzędu, jak i na wniosek314.

312  Tamże, s. 340.
313  Tamże.
314  Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks… dz. cyt., wyd. 2017, s. 855; M. Jaśkowska 

[w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2016, s. 874; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, 
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W zakresie modelu ReNEUAL uprawnienia wynikające z art. III–35 ust. 3 
i III–36 ust. 1 – jak w nich określono – wykonywane „mogą być” po upły-
wie przewidzianych prawem terminów do wniesienia odwołania. Takie samo 
rozwiązanie, jednak z zastrzeżeniem wymienionych w opcjach a–c warunków, 
w odniesieniu do decyzji zgodnych z prawem korzystnych dla stron, dopuszcza 
także art. III–36 ust. 3. Wydaje się, że użyte w powołanych przepisach sformu-
łowania „mogą być” należy interpretować jako wymóg, a nie jedynie możliwość. 
W przeciwnym razie sformułowania te byłyby w istocie zbędne315. Przyjmując 
zatem założenie, że wprowadzona w modelu ReNEUAL instytucja zmiany lub 
uchylenia dotyczy wyłącznie decyzji ostatecznych, należy uznać, że brak w nim 
stosownego rozwiązania przyjętego w kpa w odniesieniu do trybu stwierdzenia 
nieważności316.

W zakresie instytucji ostateczności decyzji zwrócić należy uwagę na jeszcze 
jedną kwestię. Mianowicie przepisy modelu ReNEUAL dopuszczają możliwość 
prowadzenia postępowań administracyjnych jednoinstancyjnych. Zgodnie bo-
wiem z treścią art. III–30 ust. 1 opcja (a) modelu w decyzji należy poinformować 
jej adresata m.in. o możliwości odwołania w trybie administracyjnym, jeśli taka 
istnieje, w tym o możliwości odwołania do organu administracji publicznej innego 
niż ten, który wydał decyzję.

W świetle regulacji art. 78 Konstytucji RP przyjąć należy, że wprowadzenie 
tego rodzaju rozwiązań w polskiej procedurze administracyjnej jako zasady nie jest 
możliwe. Jak już wcześniej wskazano, polski ustrojodawca w art. 78 Konstytucji 
RP dopuścił możliwość wprowadzenia wyjątku od zasady dwuinstancyjności 
postępowania, przez co jednoinstancyjność postępowania nie może być interpre-
towana rozszerzająco. W doktrynie odnośnie do art. 78 Konstytucji RP podnosi 
się, że nie powinno ulegać wątpliwości, że chodzi w nim o konstytucjonalizację 
zasady prawa strony do zaskarżania decyzji podjętych w I instancji, a owo za-
skarżenie wiąże ustawodawca konstytucyjny z dwuinstancyjnością postępowania 
administracyjnego317. Wskazuje się również, że z użytego w art. 78 Konstytucji RP 

Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 339; K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, 
M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1179. Zob. także wyrok WSA w Warszawie z 29 września 
2010 r., V SA/Wa 912/10.

315  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja…, dz. cyt., s. 341.
316  Tamże.
317  R. Hauser, Sprawdzona koncepcja, „Rzeczpospolita” z 2 października 2000 r., s. C2.
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sformułowania „prawo do zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej 
instancji” wynika, że musi istnieć jakaś II instancja, do której można wystąpić318. 
W związku z powyższym przyjąć należy, że regulowane przepisami kpa ogólne 
postępowanie administracyjne na mocy art. 78 Konstytucji RP oparte jest na 
zasadzie dwuinstancyjności rozumianej jako prawo do dwukrotnego merytorycz-
nego rozpatrzenia sprawy319 w ramach postępowania administracyjnego przed 
dwoma odrębnymi organami administracji, od czego wyjątki może określać 
ustawa. Zaznaczyć należy przy tym, że w polskiej doktrynie prezentowane są także 
stanowiska odmienne, wedle których w świetle regulacji art. 78 Konstytucji RP, 
w aspekcie sądowej kontroli legalności decyzji administracyjnych, dopuszczalne 
jest także wprowadzenie jednoinstancyjnych postępowań administracyjnych320. 
Przyjmując jednak jako principium zasadę dwuinstancyjności postępowania ad-
ministracyjnego, założone w modelu ReNEUAL rozwiązania w zakresie jedno-
instancyjności postępowania należy ocenić negatywnie w kontekście możliwości 
ich wprowadzenia do polskiego kpa. W szczególności wobec przyjętego w Polsce 
dwuinstancyjnego modelu sądownictwa administracyjnego321 uprawnionego do 

318  B. Banaszak, Propozycje reformy samorządowych kolegiów odwoławczych w świetle zasad i standardów 
Konstytucji RP, [w:] Samorządowe Kolegia Odwoławcze w systemie administracji publicznej, red. R. Bu-
cholski, J. Jaśkiewicz, A. Mikos-Sitek, Warszawa 2016, s. 7–8.

319  B. Adamiak, Konstytucyjna zasada dwuinstancyjności postępowania administracyjnego, [w:] Pozycja…, 
red. Cz. Martysz, A. Matan, dz. cyt., s. 25; G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, 
Kodeks…, t. 1, dz. cyt., s. 162–163; P. Sarnecki, „Dwuinstancyjność” postępowania administracyjnego 
w świetle zasad Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., „Casus” 2008, nr 50, s. 9–13; H. Knysiak-Mol-
czyk, Dwuinstancyjność postępowania administracyjnego i sądowoadministracyjnego, [w:] Kodyfikacja…, 
dz. cyt., s. 337. Zob. także wyrok NSA z 12 listopada 1992 r., V SA 721/92.

320  Odmienne stanowisko w kwestii dwuinstancyjności postępowania administracyjnego prezentuje 
Z. Kmieciak. Autor ten wskazuje, że wobec postępowania administracyjnego nie zastrzeżono w Kon-
stytucji RP, że jest ono dwuinstancyjne, poprzestając na wskazaniu prawa strony do wniesienia środka 
zaskarżenia. Jego zdaniem art. 176 ust. 1 Konstytucji RP wskazuje na dwuinstancyjność jedynie 
w odniesieniu do postępowania sądowego, ponieważ przepis ten został umieszczony w rozdziale 
o sądach, w związku z czym dotyczy tylko spraw przekazanych ustawami do właściwości sądów, 
tzn. rozpoznawanych przez sądy od początku do końca. Zob. Z. Kmieciak, Instancyjność…, dz. cyt., 
s. 9–10. Zaznaczyć również należy, że na niniejsze stanowisko powołano się w uzasadnieniu projektu 
ustawy nowelizującej kpa z 2017 r., przyjmując, że znajduje ono także odzwierciedlenie w orzecz-
nictwie TK – druk sejmowy nr 1183, dz. cyt., s. 19; zob. wyroki TK: z 8 grudnia 1998 r., K 41/97 
i z 13 stycznia 2015 r., SK 34/12.

321  J. Wyporska-Frankiewicz, Zasada dwuinstancyjności postępowania administracyjnego a zasada dwuin-
stancyjności postępowania sądowoadministracyjnego, [w:] Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 926–928; M. Nie-
zgódka-Medek, Komentarz do art. 173, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo…, 
dz. cyt.
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wykonywania wyłącznie kontroli działalności administracji publicznej, stosownie 
do treści art. 184 Konstytucji RP322.

Jak wyżej zaznaczono, Konstytucja RP pozwala co prawda na zastosowanie 
wyjątków od zasady dwuinstancyjności postępowania administracyjnego, niemniej 
jednak wyjątki te realizowane są – jak się powszechnie przyjmuje – w ramach 
instytucji ponownego rozpatrzenia sprawy323. W kontekście zatem przywołanych 
wyżej stanowisk sformułowanych na tle regulacji art. 78 Konstytucji RP uznać 
należy, że instytucja wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy wyczerpuje – na 
chwilę obecną324 – kategorie wyjątków od zasady dwuinstancyjności postępowa-
nia, a wprowadzona została ona z uwagi na kategorie organów, które w ramach 
struktury administracji publicznej nie mają nad sobą organów wyższego stop-
nia325. Negatywny aspekt wskazanego odstępstwa od zasady dwuinstancyjności 
jest jednocześnie istotnie ograniczany przez okoliczność, że w zakresie przyjętych 
w kpa oraz przepisach materialnoprawnych unormowań, wyjątek ten co do zasady 
znajduje zastosowanie wyłącznie w odniesieniu do decyzji wydawanych w I in-
stancji w trybach nadzwyczajnych. Te zaś, jak wcześniej wskazano, mają na celu 
weryfikację decyzji wydawanych w trybach zwykłych, tj. rozstrzygających sprawy 
indywidualne o charakterze materialnym, w których zasada dwuinstancyjności 
znajduje pełne zastosowanie. Wydaje się zatem, że przyjmowanie koncepcji po-
stępowań jednoinstancyjnych bądź też opartych na zasadzie tzw. dewolutywności 
poziomej326, przez stworzenie możliwości zwracania się w trybach zwykłych 
z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy do tego samego organu I instancji, 

322  Zob. B. Banaszak, K. Wygoda, Funkcjonowanie sądownictwa administracyjnego w Polsce w zderzeniu 
z problemami współczesności – wybrane zagadnienia, SIL 2014, nr 22, s. 165–178; P. Kledzik, Weryfika-
cja…, dz. cyt., s. 341–342. Zob. także M. Michalak, P. Kledzik, The Issue of Control of Administrative 
Acts in the Context of the Current Regulations of the Court and Administrative Procedure in Poland, 
AUB Iuridica 2017, nr 590, s. 104–118.

323  G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 187. Zob. także 
wyroki NSA: z 22 listopada 1999 r., II SA 699/99 i z 7 lutego 2008 r., II GSK 382/07, a także wyroki 
TK: z 15 maja 2000 r., SK 29/99 i z 14 października 2009 r., Kp 4/09.

324  Zaznaczenia wymaga, że w ramach nowelizacji kpa z 7 kwietnia 2017 r. polski ustawodawca przyjął 
odmienne stanowisko, wprowadzając w zakresie regulacji art. 15 ust. 1 i 2 tej ustawy, że wskazani 
w tych przepisach ministrowie mają przedstawić zestawienia wraz z uzasadnieniem, obejmujące 
postępowania administracyjne, w których: 1) zachodzi konieczność zachowania dwuinstancyjności 
postępowań; 2) zasadne jest odstąpienie od dwuinstancyjności postępowań.

325  Zob. wyrok TK z 6 grudnia 2011 r., SK 3/11.
326  J.P. Tarno, Psucie Kodeksu postępowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja…, dz. cyt., s. 852–853.
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nie znajduje umocowania w art. 78 Konstytucji RP ani nie jest celowe z przyczyn 
pragmatycznych327.

Z uwagi z kolei na przyjęte terminy, w jakich mogłyby nastąpić weryfikacja 
lub wzruszenie decyzji w modelu ReNEUAL, wydaje się, że polska regulacja 
daje większe gwarancje ochrony w ramach przyjętej w art. 16 kpa zasady ogólnej 
trwałości decyzji ostatecznej i lepiej realizuje, przez jej gwarancyjny charakter, 
zasadę pogłębiania zaufania obywateli do organów państwa328.

W dalszych uwagach szczegółowych zaznaczyć należy, że w aspekcie kategorii 
decyzji w objaśnieniach do modelu ReNEUAL zwrócono uwagę, że ta sama decy-
zja może jednocześnie być korzystna dla jednej strony, a niekorzystna dla drugiej. 
W objaśnieniach wskazano przy tym, że w tego rodzaju przypadku organ powi-
nien wyważyć sprzeczne interesy stron. W kontekście przedstawionej sytuacji takie 
wyjaśnienie wydaje się racjonalne i nie budzi większych zastrzeżeń. Zwrócić należy 
jednak uwagę na fakt, że wskazana okoliczność nie znajduje bezpośredniego od-
zwierciedlenia w proponowanych unormowaniach art. III–35 i III–36329. W związku 
z powyższym powstaje wątpliwość co do tego, która z norm opartych na art. III–35 
i III–36 powinna w takim przypadku znajdować zastosowanie. Jest to o tyle znaczą-
ce, że poszczególne tryby w modelu ReNEUAL, w zależności od rodzaju decyzji, 
obwarowane są odrębnymi warunkami lub zastrzeżeniami. Co więcej, w odniesieniu 
do poszczególnych kategorii decyzji w projekcie przyjęto zróżnicowane rozwiązania 
co do momentu, w którym nastąpić miałoby ich uchylenie lub zmiana – czy od-
powiedni skutek prawny miałby być skierowany na przeszłość, czy na przyszłość.

W kontekście powyższych rozważań właściwe jest odniesienie się kolejno do 
kwestii konstrukcji podstaw weryfikacji decyzji w trybach przyjętych w kpa oraz 
w modelu ReNEUAL.

Jak już wyżej zaznaczono, w zakresie regulacji polskiej procedury administra-
cyjnej głównym czynnikiem będącym podstawą wyodrębnienia poszczególnych 
postępowań nadzwyczajnych jest kryterium wadliwości decyzji. Ustawodawca 
jednocześnie sam określił katalog okoliczności, których ziszczenie się klasyfi-
kowane jest jako kwalifikowany przejaw wadliwości decyzji lub postępowania, 
uzasadniający bądź usunięcie określonej decyzji z obrotu prawnego, bądź też jej 

327  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja…, dz. cyt., s. 342.
328  Tamże, s. 343.
329  Tamże.
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zmianę, mimo przysługującego takiej decyzji przymiotu ostateczności związanego 
z większymi gwarancjami ochrony. Tylko ziszczenie się tych ściśle wyodrębnio-
nych okoliczności daje podstawę do wzruszenia decyzji w określonym trybie 
nadzwyczajnym, w tym m.in. w trybie nieważności, w którym rozstrzygnięcie 
o stwierdzeniu nieważności niesie ze sobą odmienne skutki niż w przypadku 
rozstrzygnięć podejmowanych w odniesieniu do innych trybów nadzwyczajnych.

W modelu ReNEUAL ocena okoliczności uzasadniających uchylenie lub 
zmianę decyzji, w szczególności dotyczy to decyzji niezgodnych z prawem, na-
leży do właściwego organu administracji. Brak bliżej sprecyzowanego katalogu 
okoliczności uzasadniających eliminację lub zmianę określonej decyzji ostatecznej 
i pozostawienie tej kwestii wyłącznie ocenie organu administracji może skutkować 
odmienną kwalifikacją poszczególnych przypadków, ale przede wszystkim w ogra-
niczonym zakresie realizuje funkcję gwarancyjną. Nie ma bowiem w ramach 
modelu ReNEUAL przejrzystych kryteriów podstaw do uchylenia lub zmiany 
decyzji, co ocenić należy negatywnie330.

Można się zastanowić, czy takie rozwiązanie – w którym organowi pozostawi 
się ocenę, czy w danej sprawie wystąpiły okoliczności uzasadniające uchylenie lub 
zmianę decyzji niezgodnej z prawem – być może intencjonalnie, pozwala na pełną 
realizację zasady praworządności. Analiza projektowanych unormowań w modelu 
ReNEUAL, w tym szczególnie treść art. III–35 oraz III–36, nie uzasadnia jednak 
takiej konstatacji. Organ prowadzący postępowanie zobowiązany byłby wszakże 
brać pod uwagę wpływ zmiany lub uchylenia decyzji na inne podmioty, co uznać 
należy za ewentualną podstawę odmowy uchylenia lub zmiany decyzji331.

Z kolei w odniesieniu do zasygnalizowanych wyżej skutków prawnych 
uchylenia lub zmiany decyzji w modelu ReNEUAL przyjęto rozwiązanie, że 
w przypadku decyzji wyróżnionych wyżej w ramach pierwszej kategorii, czyli 
niezgodnych z prawem i niekorzystnych dla stron, uchylenie lub zmiana takich 
decyzji obligatoryjnie następuje z mocą wsteczną (art. III–35 ust. 1). Jeśli chodzi 
o decyzje zaliczone do drugiej kategorii, tj. decyzje zgodne z prawem i nieko-
rzystnie wpływające na sytuację strony, ich uchylenie albo zmiana mają skutek 
konstytutywny skierowany na przyszłość (art. III–35 ust. 2). W art. III–36 ust. 5 
w odniesieniu do decyzji należących do trzeciej i czwartej kategorii, tj. zgodnych 

330  Tamże, s. 344.
331  Tamże.
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bądź niezgodnych z prawem decyzji korzystnie wpływających na sytuację strony, 
zastrzeżono natomiast, że zmiana albo uchylenie mają moc wsteczną jedynie, gdy 
następują w rozsądnym terminie. Nadmienić należy, że w przypadku decyzji za-
kwalifikowanych do pierwszej i drugiej kategorii zastrzeżono, że organ, wykonując 
uprawnienia wynikające z art. III–35, zobowiązany jest wziąć pod uwagę wpływ 
zmiany albo uchylenia decyzji na inne strony oraz osoby trzecie. W kontekście 
powyższych propozycji unormowań nasuwa się wątpliwość, w jaki sposób ta uwa-
ga organu miałaby się objawiać. Czy negatywny wpływ uchylenia bądź zmiany na 
inne strony miałby skutkować odmową uchylenia lub zmiany bądź ograniczeniem 
zakresu zmiany w stosunku do pierwotnego rozstrzygnięcia?

Z kolei w przypadku decyzji zaliczonych do trzeciej kategorii, jak już wspo-
mniano, w art. III–36 ust. 2 zastrzeżono, że organ zobowiązany jest wziąć pod 
uwagę to, w jakim stopniu strona mogła w sposób uzasadniony oczekiwać, że 
decyzja ta była zgodna z prawem, i w jakim stopniu strona polegała na tym, 
podejmując decyzję odnośnie do tego, czy wykonać uprawnienie do żądania 
uchylenia i zmiany decyzji, a w przypadku wykonania uprawnienia do zmiany 
albo uchylenia decyzji – czy powinno to nastąpić z mocą wsteczną, czy wywołać 
skutki na przyszłość. Na podstawie tak sformułowanej treści przepisu należy 
przyjąć, że okolicznością warunkującą określony sposób rozstrzygnięcia jest świa-
domość strony co do wydania decyzji z naruszeniem prawa, co wydaje się mocno 
ocennym i trudnym do zweryfikowania kryterium332.

W zakresie skutków prawnych decyzji, jakie miałyby być wydawane na podsta-
wie art. III–35 i III–36 modelu ReNEUAL, dostrzec można zbieżność ze skutkami 
decyzji wydawanych w ramach trybu stwierdzenia nieważności decyzji, ale również 
wznowienia postępowania administracyjnego oraz uchylenia lub zmiany decyzji 
ostatecznej, regulowanych przepisami polskiego kpa. Uznać należy jednak, że przy-
jęty przez grupę ReNEUAL model procedury administracyjnej może w praktyce 
stosowania prawa stwarzać trudność związaną z okolicznością, że w stosunku do tej 
samej decyzji można byłoby podjąć w ramach jednej ogólnej procedury rozstrzyg-
nięcia powodujące różne skutki prawne, które według przepisów kpa właściwe 
byłyby dla rozstrzygnięć podejmowanych w różnych trybach nadzwyczajnych, 
opartych na innych podstawach i służących innym celom. Rozwiązania przyjęte 
w kpa, z uwagi na odmienną konstrukcję podstaw weryfikacji decyzji ostatecznych 

332  Tamże, s. 345.
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w trybach nadzwyczajnych, wyłączają ewentualność jednoczesnej kwalifikacji 
danej decyzji ze względu na określoną jej wadliwość do dwóch różnych trybów 
nadzwyczajnych, co zaliczyć należy na korzyść polskiej procedury, albowiem sprzyja 
to przejrzystości unormowań. Biorąc jednak pod uwagę, że model ReNEUAL 
w zasadzie nie wyodrębnia osobnych trybów weryfikacji, można uznać, że wpro-
wadza on większą elastyczność rozstrzygnięć niż regulacje kpa, gdzie skutek ex nunc 
przypisany jest decyzjom wydawanym w trybie wznowienia postępowania oraz 
uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, zaś skutek ex tunc – decyzjom wydawa-
nym w trybie nieważności, bez możliwości odstępstw w powyższym zakresie. Tego 
rodzaju elastyczność w kwestii skutku prawnego mogłaby ułatwić ocenę skutków 
stwierdzenia nieważności – czy może w takim wypadku uchylenia decyzji jako 
nieważnej – ze skutkiem ex nunc. W szczególności dotyczy to decyzji weryfiko-
wanych w trybie nieważności wiele lat po ich wydaniu lub też weryfikowanych 
w tym trybie decyzji wydanych w sprawach złożonych, w których, po wydaniu 
weryfikowanej decyzji, następczo wydano jeszcze kilka decyzji w tej samej sprawie, 
bądź też wydane zostały decyzje zależne w ramach odrębnych postępowań.

Z rozwiązaniami wynikającymi z art. III–35 i III–36 nasuwa się skojarzenie 
z przyjętymi w kpa regulacjami art. 156 § 2 i art. 146 kpa. Skutkiem wystąpienia 
oznaczonych w niniejszych przepisach okoliczności jest odpowiednio konieczność 
odmowy stwierdzenia nieważności oraz uchylenia decyzji ostatecznej we wznowio-
nym postępowaniu i ograniczenia się w przypadku obu kategorii rozstrzygnięć do 
stwierdzenia, że weryfikowana w danym trybie nadzwyczajnym decyzja wydana 
została z naruszeniem prawa. Rozwiązania przyjęte w kpa w sposób jednoznaczny 
wskazują jednak właściwy sposób działania, jak też wyliczają okoliczności, które 
zdaniem ustawodawcy wykluczają późniejsze wyłączenie weryfikowanej decyzji 
z obrotu prawnego.

Brak określenia w modelu ReNEUAL negatywnych okoliczności czasowych 
wyłączających możliwość uchylenia decyzji z mocą wsteczną po upływie określo-
nego terminu sprawia, że aktualnie brak byłoby podstaw do tego, by wprowadzić 
podobne rozwiązania w ramach polskiej procedury administracyjnej. Za powyż-
szym przemawia stanowisko TK wyrażone w przywołanym już wcześniej wyroku 
z 12 maja 2015 r. Nie sposób bowiem uznać, że okoliczności, jakie powinien w tym 
zakresie uwzględniać organ przy uchyleniu decyzji z mocą wsteczną, przyjęte 
w ramach modelu ReNEUAL, stanowiłyby wystarczającą ochronę333.

333  Zob. tamże, s. 345–346.
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Model procedury administracyjnej grupy ReNEUAL w zakresie podstaw 
weryfikacji decyzji ostatecznych, skutków prawnych uchylenia bądź zmiany ta-
kich decyzji czy też okoliczności wyłączających albo ograniczających możliwość 
uchylenia bądź zmiany decyzji ostatecznej zawiera znacznie bardziej elastyczne 
rozwiązania aniżeli przyjęte w ramach unormowań kpa. Taki sposób regulacji 
stwarza organom pole do większej swobody w zakresie nie tylko oceny zasadno-
ści uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, ale także kwalifikacji okoliczności 
warunkujących takie uchylenie lub zmianę. Pozwala on także na prowadzenie 
jednego postępowania w odniesieniu do wszelkich rodzajów wadliwości – zarówno 
dotyczących samej decyzji, jak i mających miejsce w toku postępowania – tak 
istotnych, jak i nieistotnych, o ile ta ostatnia nie kwalifikuje się do zastosowania 
instytucji sprostowania. Model ReNEUAL, w odniesieniu do decyzji korzystnych 
dla stron, daje organom także możliwość oceny zasadności uchylania decyzji 
z mocą wsteczną bądź jedynie wywołania skutku prawnego na przyszłość334.

Z drugiej strony powyższe rozwiązania, przez brak jednolitych zasad oraz 
przyczyn uchylenia lub zmiany decyzji, niosą ze sobą większe ryzyko naruszenia 
zasady równego traktowania oraz zasady pogłębiania zaufania do organów władzy 
publicznej. Ponadto ich stosowanie skutkować mogłoby narażeniem organów 
na zarzuty przekroczenia granic swobody oceny okoliczności uzasadniających 
uchylenie lub zmianę decyzji, jak również na zarzuty w kwestii zasadności uchy-
lenia decyzji bądź z mocą wsteczną, bądź też ze skutkiem konstytutywnym na 
przyszłość.

Brak ściśle oznaczonych przesłanek pozytywnych uchylenia lub zmiany decy-
zji ostatecznej, określających – uzasadniające takie rozstrzygnięcia – okoliczności 
stanowiące przejaw kwalifikowanej wadliwości, jak też brak unormowań w zakre-
sie trybu składania podania inicjującego niniejsze tryby weryfikacji, czynić może 
z nich swoisty zwykły środek zaskarżenia przypominający odwołanie. Rozwiązania 
przyjęte w modelu ReNEUAL wiążą się również z ewentualnym problemem wy-
boru właściwego trybu postępowania, jeżeli decyzja będzie jednocześnie korzystna 
dla jednej strony, a niekorzystna dla drugiej335.

W  kwestii trybu stwierdzenia nieważności uznać należy, że w  modelu 
 ReNEUAL nie został on wyodrębniony, jak zresztą żaden z przyjętych w kpa 

334  Tamże, s. 346–347.
335  Tamże, s. 347.
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trybów weryfikacji decyzji. Zagadnieniu weryfikacji decyzji w modelu ReNEUAL 
poświęcony jest jeden rozdział oznaczony tytułem „Zmiana i uchylenie decyzji”. 
Analiza treści zawartych w tym rozdziale dwóch przepisów: III–35 i III–36 pro-
wadzi do wniosku, że stanowią one swoisty konglomerat znanych na gruncie kpa 
zwyczajnych i nadzwyczajnych trybów weryfikacji decyzji. W modelu ReNEUAL 
nie zostały także wyartykułowane podstawy stwierdzenia nieważności, które 
można by skojarzyć ze wskazanymi przez polskiego ustawodawcę przejawami 
kwalifikowanej wadliwości. Powyższe oznacza, że decyzje wydawane na podstawie 
art. III–35 oraz III–36 oparte byłyby w dużej mierze na ocenie organu, który sam 
dokonywałby kwalifikacji rodzaju oraz skutków wadliwości. Skojarzenie z trybem 
nieważności nasuwa jedynie skutek prawny związany z założoną w modelu Re-
NEUAL możliwością uchylenia decyzji z mocą wsteczną. Konotacje te są jednak 
na tyle słabe, że trudno dopatrywać się w modelu ReNEUAL regulacji w zakresie 
nieważności decyzji. Raczej należałoby mówić o nowym modelu weryfikacji.
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2.1.  Zagadnienia ogólne

Przedmiotem postępowania administracyjnego jurysdykcyjnego – jak już wy-
jaśniono – jest sprawa indywidualna obejmująca elementy normatywne oraz 
elementy realne. Ostatnie z wymienionych obejmują zaś podmioty i fakty sprawy. 
W zakresie faktów sprawy w doktrynie – w aspekcie jej elementów prawnych – 
wyróżnia się dwa hipotetyczne stany faktyczne, a mianowicie stan faktyczny, od 
którego zależy możliwość podjęcia decyzji stosowania prawa, oraz stan faktyczny, 
od którego zależy treść rozstrzygnięcia336. Podnosi się przy tym, że specyficzną 
przesłanką faktyczną, związaną ściśle z etapem wszczęcia postępowania, jest 
przewidziany w prawie materialnym wniosek strony, który warunkuje wydanie 
decyzji, ale w zasadzie nie kształtuje jej treści337.

W doktrynie zaznacza się również, że na gruncie administracyjnym aktualna 
jest teza, zgodnie z którą poznanie faktów w procesie ma sens tylko wtedy, gdy jest 
prawnie relewantne338. Niemniej jednak, odwołując się do tej tezy, trzeba zawsze 
zważać na specyfikę stosowanych norm materialnych. Za przyczyną zasad ogól-
nych oraz przepisów określających zadania administracji okolicznością prawnie 
relewantną może się jednak okazać także taka okoliczność, która wprawdzie nie 
jest wyraźnie opisana w hipotezie stosowanej normy, ale w danym wypadku 
tworzy kontekst prakseologiczny podejmowanego rozstrzygnięcia. Zasady ogólne 
i przepisy określające zadania administracji w niektórych wypadkach mogą zatem 
być istotne także z punktu widzenia zakresu faktów sprawy339.

W kontekście powyższego zauważyć należy, że kwestia dopuszczalności 
wszczęcia określonego trybu postępowania administracyjnego, bądź też podstaw 
do wydania w danego rodzaju postępowaniu rozstrzygnięcia co do istoty sprawy, 
może być zależna od faktów, których znaczenie dla sprawy determinowane jest 
nie tylko treścią określonej normy materialnoprawnej, ale także innymi okolicz-
nościami, które swoje źródło znajdują w normach o charakterze proceduralnym, 
względnie również ustrojowym, a które nie muszą być wprost wyartykułowane 
w przepisie prawa.

336  Zob. J. Filipek, Rola prawa w działalności administracyjnej państwa, ZNUJ, Prace Prawnicze 1974, z. 65, 
s. 53–56; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja…, dz. cyt., s. 90; T. Kiełkowski, Sprawa…, dz. cyt., s. 53.

337  Tamże, s. 53–54.
338  Zob. T. Gizbert-Studnicki, Przedmiot ustaleń sądu w procesie cywilnym, KSP 1974, t. VII, s. 147.
339  T. Kiełkowski, Sprawa…, dz. cyt., s. 54.
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Powyższe, choć cel postępowania jurysdykcyjnego prowadzonego w trybie 
zwykłym jest odmienny, odnieść należy również do postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji. Przedmiot niniejszego trybu nadzwyczajnego 
stanowi bowiem także sprawa indywidualna obejmująca elementy normatywne 
oraz elementy realne, w tym dotyczące stanu faktycznego, od którego zależy 
możliwość podjęcia decyzji stosowania prawa. W konsekwencji na sferę prawa 
oraz sferę faktu w zakresie sprawy indywidualnej w przedmiocie stwierdzenia 
nieważności decyzji – poza okolicznościami klasyfikowanymi jako uwarunko-
wania stwierdzenia nieważności o charakterze materialnoprawnym – składać się 
będą również okoliczności, które mieścić się będą w ramach wyszczególnionych 
wcześniej uwarunkowań stwierdzenia nieważności o charakterze proceduralnym.

We wstępie zasygnalizowano już, że kategoria uwarunkowań proceduralnych 
z jednej strony obejmuje okoliczności determinujące kwestię prawnej dopuszczal-
ności wszczęcia oraz prowadzenia postępowania w sprawie stwierdzenia  nieważności 
oznaczonego aktu administracyjnego, z drugiej zaś strony mieści w sobie okoliczno-
ści, których wystąpienie będzie wyłączać bądź ograniczać stosowną dopuszczalność. 
Ostatnie z wyróżnionych zaklasyfikować należy jako uwarunkowania negatyw-
ne stwierdzenia nieważności. Okoliczności wymienione natomiast w pierwszej 
z wyodrębnionych podkategorii zbiorczo podlegać będą usystematyzowaniu jako 
uwarunkowania proceduralne pozytywne stwierdzenia nieważności. Na nich też 
skoncentrowane zostaną rozważania prowadzone w niniejszym rozdziale.

Podkreślić należy również, że na wstępie analizy kwestii prawnych uwarun-
kowań stwierdzenia nieważności decyzji wskazano, że – w odróżnieniu od uwa-
runkowań materialnych stwierdzenia nieważności – uwarunkowania o charakterze 
proceduralnym nie zostały w kpa wyartykułowane wprost. Stąd też celem prezen-
towanych rozważań będzie także odkodowanie z regulacji kpa i z unormowań od-
rębnych podstaw do klasyfikacji niniejszych okoliczności do wyróżnionej kategorii.

Dla zapewnienia spójności oraz przejrzystości sprawa administracyjna w za-
kresie stwierdzenia nieważności decyzji, obejmująca sferę faktu oraz prawa, 
przedstawiona zostanie w typowym ujęciu, tj. w aspekcie podmiotowym oraz 
przedmiotowym340.

340  Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w doktrynie i orzecznictwie na sprawę administracyjną 
składa się aspekt podmiotowy i przedmiotowy. Zob. J.S. Langrod, Res iudicata w prawie administra-
cyjnym, Kraków 1931, s. 24; W. Klonowiecki, Strona w postępowaniu administracyjnym, Lublin 1938, 
s. 166; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 386. Zob. też 
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2.2.  Aspekt podmiotowy dopuszczalności postępowania w sprawie…

Na wstępie rozważań dotyczących elementu podmiotowego sprawy administra-
cyjnej rozpoznawanej w ogólnym postępowaniu administracyjnym zaznaczenia 
wymaga, że – według przyjmowanej w doktrynie i orzecznictwie klasyfikacji 
podmiotowej tego rodzaju spraw – obligatoryjnie mieszczą się w niej dwie ka-
tegorie podmiotów, tj. organ administracji publicznej oraz strona lub strony 
postępowania341. Podkreśla się przy tym, że brak legitymacji któregokolwiek z tych 
podmiotów do udziału w postępowaniu prowadzi do jego bezprzedmiotowości342, 
której zagadnienie stanowić będzie podstawę analizy w dalszej części niniejszego 
rozdziału. W myśl bowiem powołanego art. 1 pkt 1 kpa ustawa ta normuje po-
stępowanie prowadzone przed organem administracji publicznej. Z kolei w myśl 
art. 61 § 1 kpa postępowanie to wszczynane jest na żądanie strony. W przypadku 
natomiast wszczęcia postępowania z urzędu należy o tej okoliczności zawiadomić 
wszystkie osoby będące stronami w sprawie – stosownie do treści art. 61 § 4 kpa343. 
Podmioty te nie wyczerpują jednak kategorii podmiotów, jakie mogą brać udział 
w postępowaniach w przedmiocie stwierdzenia nieważności lub też je inicjować. 
Celowe jest zatem przybliżenie statusu prawnego podmiotów legitymowanych 
do działania w postępowaniu w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji.

2.2.1.  Legitymacja organu administracji publicznej do działania 
w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji

W przypadku organu administracji publicznej jego legitymacja do działania w po-
stępowaniu administracyjnym związana jest z instytucją właściwości. W doktrynie 

uchwała NSA z 25 listopada 2013 r., I OPS 9/13 oraz wyroki NSA: z 6 grudnia 2013 r., I OSK 
2255/12; z 4 kwietnia 2014 r., I OSK 483/13; z 13 maja 2015 r., I OSK 2452/14.

341  Zob. rozważania w zakresie elementów znamionujących ogólne postępowanie administracyjne przed-
stawione w pkt 1.2.2.

342  B. Adamiak, Przedmiot…, dz. cyt., s. 34; M. Romańska [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, 
dz. cyt., s. 705–706. Zob. także wyroki NSA: z 13 lipca 2012 r., II OSK 734/11 i z 6 września 2016 r., 
II OSK 3329/14.

343  W. Sawczyn, Przebieg postępowania, [w:] Postępowanie administracyjne i sądowo administracyjne z ka-
zusami, red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2016, s. 97–98.
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pojęcie „właściwość”, utożsamiane także z terminem „kompetencja”344, definio-
wane jest jako zbiór uprawnień organu państwowego dotyczących określonego 
zakresu spraw, w których organ ten ma prawo, a z reguły jednocześnie obowią-
zek działania345. Zarazem podkreśla się, że właściwości nie można domniemy-
wać346, a każdy organ zobligowany jest przestrzegać z urzędu swojej właściwości 
w całym toku postępowania administracyjnego347. Powyższy obowiązek wynika 
z art. 7 Konstytucji RP i z art. 7 kpa, formułujących zasadę praworządności, 
oraz z art. 19–22 kpa, stanowiących konkretyzację tej zasady348.

W aspekcie procesowym tak rozumiana właściwość wyznacza zdolność praw-
ną danego organu do prowadzenia postępowania administracyjnego349. Zdolność 
prawna organów definiowana jest jako zespół przesłanek decydujących o zdolności 
do podejmowania czynności procesowych w postępowaniu administracyjnym350. 
Wyznaczoną przez prawo kompetencję wyrażającą zdolność organu do skonkrety-
zowanego aktualizowania, w drodze odpowiedniego postępowania, potencjalnego 
obowiązku działania sformułowanego przez prawo uznaje się jednocześnie za 
podstawową cechę podmiotu wykonującego jurysdykcję, istotniejszą nawet niż 
posiadanie statusu organu administracji publicznej351.

Wyróżniona zdolność prawna organu wykazywać może charakter zdolności 
ogólnej lub szczególnej352. Przez zdolność ogólną (ogólną kompetencję) rozumieć 

344  M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Zakres działania i właściwość (kompetencja) organu, [w:] Prawo…, 
red. M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2011, s. 115–116.

345  Tamże; T. Woś [w:] Postępowanie…, red. T. Woś, wyd. 2015, s. 138; W. Chróścielewski, Podmioty po-
stępowania administracyjnego, [w:] W. Chróścielewski, J.P. Tarno, Postępowanie…, dz. cyt., wyd. 2004, 
s. 73.

346  Zob. R. Sawuła, Właściwość instancyjna wobec organów samorządu terytorialnego po reformie administracji 
publicznej, PiP 2000, z. 1, s. 82.

347  Zob. wyrok SN z 29 maja 1991 r., III ARN 17/91.
348  J. Olszanowski, Zasada praworządności w świetle przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego, 

[w:] System prawa administracyjnego procesowego, red. G. Łaszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 2, Zasady ogólne 
postępowania administracyjnego, red. J.P. Tarno, W. Piątek, Warszawa 2018, s. 282.

349  W. Chróścielewski, Organ administracji publicznej w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2002, 
s. 67; tenże, Podmioty…, dz. cyt., s. 73.

350  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 102; 
Cz. Martysz, Właściwość organów samorządu terytorialnego w postępowaniu administracyjnym, Katowice 
2000, s. 47.

351  Zob. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja…, dz. cyt., s. 37; Cz. Martysz, Właściwość…, dz. cyt., s. 47.
352  Tamże.
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należy zdolność prawną organów administrujących do załatwiania spraw admini-
stracyjnych w danym układzie postępowania. Zdolność szczególna (kompetencja 
szczególna) tłumaczona jest natomiast jako zdolność prawna organów admini-
strujących do załatwiania konkretnej sprawy administracyjnej w określonym 
układzie postępowania353. W doktrynie podkreśla się, że przesłanki zdolności 
ogólnej zawarte są w przepisach prawa powszechnie obowiązującego, zarówno 
ustrojowych, jak i proceduralnych. Kompetencję szczególną natomiast określają 
dwie kategorie przepisów, a mianowicie przepisy wyznaczające właściwość oraz 
przepisy o wyłączeniu organu od udziału w postępowaniu, względnie także pra-
cowników organu lub członków organu kolegialnego354.

Wyróżnia się trzy podstawowe rodzaje właściwości, określające podstawy 
kompetencji szczególnej organu. Są to: właściwość miejscowa, rzeczowa oraz 
funkcjonalna, zwana także instancyjną355. Przyjmuje się przy tym, że właściwość 
miejscowa określa, jaki organ ma kompetencję do rozstrzygnięcia danej spra-
wy z punktu widzenia terytorialnego zasięgu działania. Właściwość rzeczowa 
obejmuje kompetencję organu administracji do podejmowania rozstrzygnięć 
w zakresie określonych kategorii spraw. Właściwość funkcjonalna natomiast 
wskazuje instancję właściwą do rozstrzygania danej sprawy356.

W literaturze wyodrębnia się jeszcze jeden rodzaj właściwości organów ad-
ministracji publicznej w ramach ogólnego postępowania administracyjnego – 
właściwość delegacyjną357. Właściwość ta związana jest z instytucją wyłączenia 
osoby piastującej funkcję organu monokratycznego358 albo organu kolegialnego 

353  Zob. K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania administracyjnego, [w:] 
System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Łętowski, Wrocław 1978, s. 179. Zob. także 
J. Jendrośka, Z problematyki kompetencji proceduralnoprawnych organów administracyjnych, [w:] Ak-
tualne problemy administracji i prawa administracyjnego, red. A. Jaroszyński, Warszawa 1987, s. 257; 
B. Adamiak, Organy prowadzące postępowania administracyjne, [w:] System…, t. 9, dz. cyt., s. 120–138.

354  Zob. Cz. Martysz, Właściwość…, dz. cyt., s. 47–49.
355  M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Właściwość organów administracji, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierz-

bowski, A. Wiktorowska, Postępowanie…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 38.
356  M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Zakres działania…, dz. cyt., s. 114–115; J. Niczyporuk, Właści-

wość funkcjonalna, [w:] Jednostka wobec działań administracji publicznej. Międzynarodowa Konferencja 
Naukowa, Olszanica, 23 maja 2001, red. E. Ura, Rzeszów 2001, s. 346– 347; P. Wajda [w:] Kodeks…, 
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 175–176.

357  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 139.
358  Na temat pojęcia „organ monokratyczny” zob. Z. Cieślak i in., Organ administracji publicznej i urząd 

tego organu, [w:] Nauka administracji, red. Z. Cieślak, Warszawa 2012, s. 20.
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od udziału w postępowaniu, skutkującą przejęciem kompetencji do załatwienia 
sprawy przez inny organ359.

Problematyka dotycząca instytucji właściwości w aspekcie przypadków sta-
nowiących przejaw naruszenia obowiązku jej przestrzegania będzie stanowiła 
przedmiot szczegółowych rozważań w dalszej części opracowania, w zakresie 
analizy art. 156 § 1 pkt 1 kpa, normującego przesłankę materialną pozytywną 
stwierdzenia nieważności – tj. okoliczność wydania decyzji z naruszeniem prze-
pisów o właściwości.

Przedmiot rozważań prowadzonych w niniejszym punkcie odnosić się będzie 
do zagadnienia właściwości w aspekcie dopuszczalności rozpatrzenia przez dany 
organ określonej sprawy w postępowaniu w przedmiocie stwierdzenia nieważności 
decyzji. Za punkt wyjścia obrano okoliczność, że brak po stronie konkretnego 
organu właściwości do prowadzenia postępowania i wydania rozstrzygnięcia 
w sprawie stwierdzenia nieważności oznaczonej decyzji mającej podlegać weryfika-
cji skutkować będzie niedopuszczalnością wszczęcia przez ten organ postępowania 
w niniejszym trybie nadzwyczajnym. Jeżeli okoliczność taka ustalona zostałaby na 
etapie złożenia żądania przez stronę lub inny legitymowany podmiot, to skutko-
wać powinna przekazaniem podania organowi właściwemu, względnie zwrotem 
podania, w trybie art. 65 i 66 kpa360. Gdyby natomiast okoliczność taka ujawniła 
się w toku wszczętego i prowadzonego już postępowania, powinna skutkować jego 
umorzeniem. Z kolei w zakresie trybu wszczęcia postępowania z urzędu – nieza-
leżnie od tego, czy dany organ sam dostrzegłby ewentualną podstawę stwierdzenia 
nieważności decyzji, czy też stosowną informację uzyskał od podmiotu, który 
sam nie posiadałby legitymacji do skutecznego żądania wszczęcia postępowania 
w przedmiotowym trybie nadzwyczajnym, w razie braku właściwości po stronie 
tego organu – jego działanie powinno polegać na ustaleniu organu właściwego 
w sprawie stwierdzenia nieważności i zawiadomieniu takiego organu o dostrze-
żonej wadliwości decyzji (i jednocześnie się do tego ograniczać).

W konsekwencji uznać należy, że posiadanie kompetencji ogólnej, jak też 
posiadanie przez oznaczony organ właściwości do rozpatrzenia konkretnej spra-
wy w trybie nieważności wykazuje istotne znaczenie procesowe, a jednocześnie 

359  K. Klonowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 127; zob. również wyrok WSA 
w Warszawie z 29 stycznia 2016 r., IV SAB/Wa 404/15.

360  E. Klat-Górska [w:] Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz dla praktyków, red. E. Klat-
-Górska, A. Mudrecki, Gdańsk 2018, s. 355 i 366.
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pozwala zakwalifikować okoliczność wymogu posiadania właściwości do uwa-
runkowań proceduralnych pozytywnych. Determinuje ona bowiem możliwość 
wszczęcia postępowania w sprawie nieważności oraz rozstrzygania w tym postę-
powaniu. W razie natomiast naruszenia przepisów o właściwości okoliczność ta 
sama w sobie wyczerpywałaby znamiona nieważności określone w art. 156 § 1 
pkt 1 kpa, co stanowiłoby podstawę do uchylenia decyzji w trybie odwoławczym 
bądź też do stwierdzenia jej nieważności w postępowaniu nadzwyczajnym.

W związku z powyższym zasadne jest szczegółowe odniesienie się do kwestii 
podstaw legitymacji organu administracji publicznej do udziału w konkretnym 
postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji. Tym bardziej że w dok-
trynie przyjmuje się, iż najpoważniejsze trudności z ustaleniem właściwości organu 
dotyczą właśnie przypadków wszczęcia postępowania w trybach nadzwyczajnych, 
w tym m.in. w trybie stwierdzenia nieważności decyzji361.

Zgodnie z powołanym już wcześniej art. 157 § 1 kpa właściwy do stwier-
dzenia nieważności decyzji w przypadkach wymienionych w art. 156 jest organ 
wyższego stopnia, a gdy decyzja wydana została przez ministra lub samorządowe 
kolegium odwoławcze – ten organ, przy czym ustawa zastrzega, że postępowanie 
w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji wszczyna się na żądanie strony lub 
z urzędu (art. 157 § 2 kpa).

W kpa ustawodawca nie zdefiniował pojęcia organu wyższego stopnia362, 
w art. 17 kpa określone zostały jednak zasady ustalania tej kategorii organów. 
Stosownie do treści powołanego przepisu organami wyższego stopnia w rozumie-
niu kodeksu w stosunku do organów jst – o ile ustawy szczególne nie stanowią 
inaczej – są samorządowe kolegia odwoławcze (art. 17 pkt 1 kpa). W stosunku 
do wojewodów funkcję organu wyższego stopnia w rozumieniu kodeksu pełnią 
właściwi w sprawie ministrowie (art. 17 pkt 2 kpa). Wobec organów administracji 
publicznej innych niż określone w art. 17 pkt 1 i 2 kpa rolę organów wyższego 
stopnia w rozumieniu kodeksu pełnią odpowiednie organy nadrzędne lub wła-
ściwi ministrowie, a w razie ich braku – organy państwowe sprawujące nadzór 
nad ich działalnością (art. 17 pkt 3 kpa). Ponadto przepis art. 17 kpa zastrzega 
dodatkowo w pkt 4, że w stosunku do organów organizacji społecznych organami 

361  Zob. W. Chróścielewski, Z problematyki właściwości organów w postępowaniu administracyjnym, ATDP 
2011, nr 4, s. 15.

362  H. Knysiak-Molczyk, K. Klonowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 117; uchwała 
składu 7 sędziów NSA z 17 kwietnia 2012 r., II OPS 1/12.
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wyższego stopnia w rozumieniu kodeksu są odpowiednie organy wyższego stopnia 
tych organizacji, a w razie ich braku – organ państwowy sprawujący nadzór nad 
ich działalnością363.

Treść art. 17 kpa w sposób czytelny określa zasady ustalania organu wyższego 
stopnia. Zaznaczyć należy przy tym, że pierwszeństwo przepisów szczególnych 
względem regulacji art. 17 kpa nie będzie odnosiło się wyłącznie do przypadku 
wyraźnie zakreślonego w pkt 1 powołanego przepisu, w którym jako zasadę przy-
jęto domniemanie kompetencji samorządowych kolegiów odwoławczych, jako 
organu wyższego stopnia w stosunku do organów jednostek samorządu terytorial-
nego, w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 6 kpa, jeżeli przepis szczególny nie stanowi ina-
czej364. W istocie, każdorazowo dla ustalenia organu wyższego stopnia w pierwszej 
kolejności należy poddać weryfikacji przepisy odrębne określające kompetencję 
ogólną organu w zakresie wykonywania funkcji organu wyższego stopnia względem 
innych organów. W przepisach szczególnych, mimo braku odpowiedniego zastrze-
żenia w art. 17 pkt 2–4 kpa, przyjmuje się bowiem niekiedy odmienne regulacje 
w zakresie statusu organu wyższego stopnia, niż wynika to z treści art. 17 kpa365.

363  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 136.
364  Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 12 października 1994 r. o samorządowych kolegiach odwoław-

czych (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 570) kolegia te są organami wyższego stopnia, w rozumieniu 
przepisów kpa i op w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej należących do 
właściwości jednostek samorządu terytorialnego, jeżeli przepisy szczególne nie stanowią inaczej. 
Zob. R. Budzisz [w:] Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 
2013, s. 578; A. Ostrowska, K. Sikora, Ustawa o samorządowych kolegiach odwoławczych. Komentarz, 
Warszawa 2012, s. 31–34. Zdaniem R. Sawuły powyższe unormowanie świadczy o tym, że zamiarem 
ustawodawcy było powierzenie kolegiom uniwersalnej roli organu wyższego stopnia wobec organów 
jst. Domniemanie kompetencji samorządowego kolegium odwoławczego jako organu odwoławczego 
od rozstrzygnięć aktów administracyjnych o charakterze indywidualnym podejmowanych w I instancji 
przez wójta, burmistrza bądź prezydenta miasta lub podmioty upoważnione przez radę gminy do 
załatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej – o ile przepisy szczególne nie 
stanowią inaczej – wprowadzono także w art. 39 ust. 5 w związku z art. 39 ust. 4 i art. 9 ust. 1 usg. 
Tożsame rozwiązanie w stosunku do decyzji wydawanych w I instancji przez starostów oraz marszałków 
wprowadzają odpowiednio art. 38 ust. 3 usp oraz art. 46 ust. 3 usw. W tym ostatnim przypadku jed-
nakże przepis zastrzega, że od decyzji marszałka województwa wydawanych w sprawach powierzonych 
na podstawie porozumienia z wojewodą odwołanie służy do właściwego ministra. Zob. R. Sawuła, 
Właściwość…, dz. cyt., s. 83; K. Bandarzewski [w:] Ustawa…, red. P. Chmielnicki, dz. cyt., wyd. 2004, 
s. 272; Cz. Martysz [w:] Ustawa o samorządzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 
2007, s. 317; A. Marekwia [w:] Ustawa o samorządzie województwa. Komentarz, red. B. Dolnicki, 
Warszawa 2012, s. 466.

365  Zgodnie z art. 6 pkt 10 lit. a oraz art. 15 pkt 5 lit. a ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie niektórych 
ustaw związanych z systemami wsparcia rodzin (DzU z 2017 r., poz. 1428) wojewodowie od dnia 
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Podkreślenia wymaga, że powyższe zasady ustalania organu wyższego stopnia 
znajdują także zastosowanie w przypadku trybu stwierdzenia nieważności decyzji. 
Jak zaznacza się jednak w doktrynie – daleko idące trudności w kwestii ustalenia 
organu właściwego w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji występują wtedy, 
gdy między datą wydania decyzji, jaka podlegać ma weryfikacji w trybie nie-
ważności, a datą zainicjowania postępowania w trybie nadzwyczajnym upłynął 
znaczny okres366. Podkreśla się, że w wielu przypadkach na skutek reorganizacji 
struktury administracji publicznej nastąpić mogły zmiany we właściwości rzeczo-
wej poszczególnych jej organów, a niezależnie wystąpić mogły także przypadki 
zmian w zakresie organu wyższego stopnia nad organem, który wydał decyzję, 
jaka podlegać ma weryfikacji367.

W kontekście powyższego jako przykład trudności z ustaleniem organu 
wyższego stopnia właściwego w sprawach stwierdzenia nieważności – w aspekcie 
regulacji art. 17 pkt 1 kpa – w doktrynie wskazuje się okoliczność, że od 1950 r. 
do 1990 r. nie istniał w Polsce samorząd terytorialny368. Na uwagę zasługuje 
przy tym, że od 27 maja 1990 r., tj. od dnia wejścia w życie ustawy z dnia 
8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym369, do 5 grudnia 1998 r. przepis art. 17 
pkt 1 kpa tiret pierwsze stanowił, że organami wyższego stopnia w rozumieniu 
kodeksu w stosunku do organów gmin, jako jedynego wówczas stopnia samorządu 
terytorialnego w Polsce, w sprawach należących do ich zadań własnych były 

1 stycznia 2018 r. przejęli od marszałków województw kompetencje do wydawania decyzji w spra-
wach świadczeń rodzinnych oraz w sprawach świadczenia wychowawczego realizowanych w związku 
z koordynacją systemów zabezpieczenia społecznego. Ustawa ta w art. 23 ust. 2 i w art. 24 ust. 2 
zawiera jednak unormowania przejściowe, zgodnie z którymi w sprawach z wniosków o ustalenie 
prawa do świadczeń rodzinnych oraz świadczenia wychowawczego realizowanych w związku z koor-
dynacją systemów zabezpieczenia społecznego, złożonych przed dniem 1 stycznia 2019 r., organem 
wyższego stopnia w stosunku do wojewodów wydających w tych sprawach decyzje w I instancji jest 
samorządowe kolegium odwoławcze.

366  Na trudności związane z ustaleniem właściwości rzeczowej w trybach nadzwyczajnych, w tym w trybie 
stwierdzenia nieważności, zwrócił już uwagę W. Chróścielewski. Zob. W. Chróścielewski, Organ…, 
dz. cyt., s. 69.

367  Zob. W. Chróścielewski, Z problematyki…, dz. cyt., s. 16.
368  Ustawą z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej władzy państwowej (DzU z 1950 r. 

nr 14, poz. 130) z dniem 13 kwietnia 1950 r. ustanowiono rady narodowe jako terenowe organy 
jednolitej władzy państwowej, a tym samym zniesiono istniejące wcześniej związki samorządu tery-
torialnego oraz ich organy wykonawcze.

369  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 994 ze zm. Pierwotna nazwa tej ustawy brzmiała: „ustawa o samo-
rządzie terytorialnym”.
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kolegia odwoławcze przy sejmikach samorządowych370, a w sprawach należących 
do zadań zleconych z zakresu administracji rządowej – wojewodowie. Następnie 
od 6 grudnia 1994 r., po wejściu w życie ustawy z dnia 12 października 1994 r. 
o samorządowych kolegiach odwoławczych371 i przekształceniu kolegiów działają-
cych przy sejmikach372, art. 17 pkt 1 kpa stanowił, że organami wyższego stopnia 
w rozumieniu kodeksu w stosunku do organów gmin w sprawach należących do 
zadań zleconych z zakresu administracji rządowej byli wojewodowie, a w pozo-
stałych sprawach – samorządowe kolegia odwoławcze. W aktualnej wersji art. 17 
pkt 1 kpa obowiązuje od dnia 1 stycznia 1999 r., tj. od dnia wejścia w życie ustaw 
reformujących ustrój samorządu terytorialnego w Polsce373.

Na tle przedstawionych wyżej okoliczności, w kontekście lakonicznego 
charakteru regulacji art. 157 § 1 kpa, w praktyce wyłonił się problem, czy – 
w przypadku zmian ustrojowych skutkujących przeniesieniem kompetencji na 
inny podmiot administrujący – za organ właściwy do stwierdzenia nieważności 
określonego aktu należy uznawać organ wyższego stopnia nad organem, który 
wydał decyzję podlegającą weryfikacji w trybie nieważności, mimo że w dacie 
wszczęcia postępowania w niniejszym trybie nadzwyczajnym dany organ niższe-
go stopnia nie posiadał już kompetencji do rozstrzygania danej kategorii spraw 
w formie prawnej decyzji, czy też organem właściwym do rozpatrzenia spra-
wy w trybie nieważności powinien być organ wyższego stopnia nad organem, 
który w dacie wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności, na 

370  Zgodnie z art. 76 ust. 1 ustawy o samorządzie terytorialnym sejmik wojewódzki stanowił wyłanianą 
przez gminy z obszaru województwa ich wspólną reprezentację. Kolegia odwoławcze przy sejmikach 
wojewódzkich funkcjonowały na podstawie ówczesnego art. 81 ustawy o samorządzie terytorialnym 
i orzekały w składach trzyosobowych w sprawach odwołań od indywidualnych decyzji administracyj-
nych wydawanych przez wójta lub burmistrza w zakresie zadań własnych gmin. Członków kolegium 
odwoławczego w ustalonej przez siebie liczbie powoływał sejmik na okres swojej kadencji.

371  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 570.
372  W art. 29 ust. 1 ustawy o samorządowych kolegiach odwoławczych zawarto przepis dostosowujący, 

zgodnie z którym kolegia odwoławcze przy sejmikach samorządowych, działające na podstawie 
dotychczasowych przepisów, stały się – z dniem wejścia w życie ustawy – samorządowymi kolegiami 
odwoławczymi.

373  W dniu 1 stycznia 1999 r. w pełnym zakresie weszły w życie przepisy ustaw z dnia 5 czerwca 1998 r.: 
o samorządzie powiatowym (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 995 ze zm.) i o samorządzie województwa 
(tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 913 ze zm.) oraz nowelizacja ustawy o samorządzie terytorialnym, 
na mocy której m.in. przemianowano nazwę tej ustawy na usg. W dniu 28 lipca 1998 r. weszła 
natomiast w życie ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego 
podziału terytorialnego państwa (DzU z 1998 r. nr 96, poz. 603 ze zm.).
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podstawie obowiązujących w tej dacie norm prawa materialnego i ustrojowego, 
posiada kompetencję do rozstrzygania spraw danego rodzaju.

W wyroku z 7 lipca 1993 r. NSA zajął stanowisko, że właściwość rzeczową 
organu odwoławczego ocenia się z uwzględnieniem przepisów prawa materialnego 
zastosowanych w decyzji organu pierwszej instancji, a w odniesieniu do decyzji 
o stwierdzeniu nieważności decyzji – z uwzględnieniem przepisów prawa ma-
terialnego, według których wydano decyzję będącą przedmiotem postępowania 
w sprawach o stwierdzenie nieważności na podstawie art. 156 § 1 kpa374.

W 1995 r. NSA podjął dwie uchwały, z których wynikało, że w sprawach 
o stwierdzenie nieważności decyzji samorządowe kolegium odwoławcze jest 
właściwe zarówno w odniesieniu do orzeczeń wydanych przez organy gminy w ra-
mach ich zadań własnych, jak i w odniesieniu do orzeczeń administracyjnych 
wydanych przed reformą administracyjną, tj. przed dniem 27 maja 1990 r., przez 
właściwe wówczas organy, gdy przedmiot rozstrzygnięcia należy także obecnie 
do zadań własnych gminy375.

Z kolei w wyroku z 3 września 1998 r. w sprawie dotyczącej decyzji o wy-
właszczeniu nieruchomości SN wyraził pogląd, że właściwość rzeczową organu 
administracyjnego do stwierdzenia nieważności tego rodzaju decyzji należy oce-
niać według przepisów prawa materialnego, obowiązujących w dacie wydania tej 
decyzji376. W uzasadnieniu tego wyroku SN zaznaczył, że nie można zaakceptować 
poglądu, iż do rozstrzygania wniosku o stwierdzenie nieważności decyzji wy-
właszczeniowej i wydania w takiej sprawie decyzji powołane są organy właściwe 
w dacie orzekania, a nie w dacie wywłaszczania.

Już w czasie obowiązywania aktualnej wersji art. 17 pkt 1 kpa w dniu 5 czerw-
ca 2000 r. NSA w składzie 7 sędziów podjął uchwałę377, z której wynika, że do 
określenia właściwego organu wyższego stopnia do weryfikacji decyzji wydanej 
przed dniem 27 maja 1990 r. nie wystarczy powołanie się na przepis art. 157 
§ 1 kpa, ale konieczne jest sięgnięcie do przepisów innych ustaw obowiązujących 
w czasie postępowania o stwierdzenie nieważności decyzji. NSA zastrzegł przy 

374  Wyrok NSA z 7 lipca 1993 r., I SA 116/93.
375  Zob. uchwały NSA z 15 kwietnia 1996 r., OPK 9/96 oraz z 11 grudnia 1995 r., VI SA 9/95. Uchwały 

te zostały podjęte w aspekcie unormowań dekretu z dnia 26 października 1945 r. o własności i użyt-
kowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy (DzU z 1945 r. nr 50, poz. 279 ze zm.).

376  Wyrok SN z 3 września 1998 r., III RN 83/98.
377  Uchwała NSA z 5 czerwca 2000 r., OPS 7/00.
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tym, że nie można z góry przyjmować założenia – gdyż brak jest ku temu pod-
staw – że organem wyższego stopnia w stosunku do terenowego organu admini-
stracji państwowej jest organ administracji rządowej. W szczególności nie można 
przyjmować za oczywiste założenia, że skoro minister jest organem wyższego 
stopnia w stosunku do wojewody – w związku z art. 17 pkt 2 kpa – to tym samym 
minister jest organem wyższego stopnia w stosunku do poprzednio istniejącego 
terenowego organu administracji państwowej stopnia wojewódzkiego. W ocenie 
NSA przyjęcie takiego założenia, po pierwsze, oznaczałoby określenie aktualnej 
właściwości organu do działania na podstawie przepisów, które już nie obowiązują, 
a po drugie, prowadziłoby do postawienia znaku równości między terenowymi 
organami administracji państwowej istniejącymi do 1990 r. a terenowymi orga-
nami administracji rządowej utworzonymi w 1990 r., a w szczególności między 
terenowymi organami administracji państwowej stopnia wojewódzkiego w zmie-
niających się konfiguracjach a wojewodą, jako terenowym organem administracji 
rządowej w rozumieniu przepisów obowiązujących po wprowadzeniu reformy 
administracji publicznej z 1990 r. W przywołanej uchwale wskazano także, że 
wprowadzona w 1990 r. reforma administracyjna polegała przede wszystkim na 
tym, iż z uwagi na reaktywowanie samorządu terytorialnego utworzono admini-
strację rządową i administrację samorządową, znosząc dotychczasowe terenowe 
organy administracji państwowej. W stosunku do zniesionych terenowych organów 
administracji państwowej nie została natomiast przyjęta reguła, że ich kompeten-
cje należą do organów administracji rządowej. Z mocy ustaw wprowadzających 
reformę administracyjną w 1990 r. dokonano podziału zadań, które dotychczas 
należały do terenowych organów administracji państwowej, pomiędzy admini-
strację rządową i samorządową. Na skutek tego administracja samorządowa stała 
się wyłącznie właściwa w sprawach, które zostały określone jako zadania własne 
gminy, z wszystkimi tego konsekwencjami. Jedną z takich konsekwencji jest to, że 
jeżeli sprawa, w której orzekał terenowy organ administracji państwowej, została 
objęta zadaniem własnym gminy, to do wszelkich spraw objętych tym zadaniem 
właściwe są organy administracji samorządowej, a wobec tego organem wyższego 
stopnia w stosunku do terenowego organu administracji państwowej w takich 
sprawach jest organ administracji samorządowej. Takim organem w strukturze 
administracji samorządowej może być tylko samorządowe kolegium odwoławcze378.

378  W prezentowanej uchwale NSA odniósł się także do powołanego wyżej wyroku SN z 3 września 
1998 r., wskazując, że orzeczenie to dotyczy spraw o wywłaszczenie nieruchomości, które nie należą do 
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Niniejsze stanowisko NSA zawarte w uchwale z 2000 r. zostało uznane 
w doktrynie za nieadekwatne z uwagi na okoliczność, że w aspekcie aktualnej – 
i obowiązującej już w dacie podjęcia uchwały – regulacji art. 17 pkt 1 kpa (w tym 
przyjętej w tym przepisie reguły domniemania właściwości samorządowych ko-
legiów odwoławczych) podział zadań realizowanych przez organy jst na zadania 
własne tych jednostek i zadania z zakresu administracji rządowej z punktu wi-
dzenia ustalenia organu wyższego stopnia stracił na znaczeniu379.

W 2011 r. w kontekście regulacji art. 157 § 2 kpa wyłoniło się kolejne zagad-
nienie w kwestii ustalenia organu właściwego do stwierdzenia nieważności decyzji. 
Wcześniejsze rozstrzygnięcia dotyczyły sytuacji, gdy decyzję podlegającą weryfi-
kacji w trybie nieważności wydał organ, który nie funkcjonuje już w strukturach 
administracji publicznej, a jego zadania zostały przejęte bądź przez organy admi-
nistracji rządowej, bądź przez organy jst. Wątpliwość pojawiła się natomiast na tle 
sytuacji, gdy podlegającą weryfikacji w trybie nieważności decyzję w przedmiocie 
scalania i wymiany gruntów wydał w I instancji wojewoda, a w dacie wszczęcia 
postępowania w sprawie nieważności kompetencja do wydawania tego rodzaju 
decyzji uprzednio przeniesiona została na starostów, w stosunku do których na 
mocy przepisu szczególnego funkcję organu wyższego stopnia w dacie wszczęcia 
postępowania w sprawie nieważności pełnił wojewoda.

Na tym tle w orzecznictwie zarysowały się dwie grupy stanowisk. Według jed-
nej z nich organem właściwym do wszczęcia i prowadzenia postępowania w trybie 
nieważności będzie właściwy minister, stosownie do regulacji art. 17 pkt 2 kpa380. 
Druga grupa stanowisk zasadzała się na przekonaniu, że art. 17 i art. 157 § 1 kpa 
wskazują zasady określające właściwy organ pod względem instancyjnym, ale jed-
nocześnie, że w sprawie musi zostać zachowana także właściwość rzeczowa i miej-
scowa, której organy administracji publicznej – tak w postępowaniu zwykłym, jak 
i w nadzwyczajnym – powinny przestrzegać z urzędu. Z art. 20 kpa wynika zaś, 
że właściwość organów ustala się na podstawie przepisów o zakresie ich działania 

zadań własnych gminy, a problem prawny polegał na określeniu organu wyższego stopnia, w ramach 
struktury administracji rządowej, w stosunku do terenowego organu administracji państwowej, który 
wydał kwestionowaną decyzję przed wprowadzeniem reformy administracyjnej z 1990 r.

379  W. Chróścielewski, Z problematyki…, dz. cyt., s. 23.
380  Zob. postanowienia NSA z 11 sierpnia 2011 r. w zakresie rozpatrzenia sporu kompetencyjnego: 

między Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi a Samorządowym Kolegium Odwoławczym w Kielcach – 
II OW 5/11, II OW 36/11; oraz między Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi a Samorządowym 
Kolegium Odwoławczym w Krakowie – II OW 47/11.
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i przepis ten ma pierwszeństwo przed ogólnymi zasadami określonymi w art. 17 
pkt 1 kpa. Podkreślano przy tym, że choć postępowania nadzwyczajne w znacze-
niu procesowym są postępowaniami odrębnymi od postępowania zwyczajnego, 
to w znaczeniu materialnym dotyczą jednak tego samego przedmiotu381.

W związku ze wskazanymi rozbieżnościami 17 kwietnia 2012 r. NSA w skła-
dzie 7 sędziów podjął uchwałę, w której przyjął, że organ wyższego stopnia 
w rozumieniu art. 157 § 1 kpa, właściwy do stwierdzenia nieważności decy-
zji zatwierdzającej projekt scalenia gruntów wydanej przez organ wymieniony 
w art. 17 kpa, ustala się na podstawie art. 157 § 1 i art. 17 kpa w związku 
z art. 20 kpa382. W uzasadnieniu uchwały NSA wskazał, że decydując o zasadach 
ustalania właściwości organu, należy mieć na uwadze to, iż udzielenie odpowiedzi 
na zadane pytanie abstrakcyjne wymaga sformułowania go w postaci tezy, która 
pozostałaby prawdziwa na gruncie ustalania organu wyższego stopnia w rozumie-
niu art. 157 § 1 kpa, a zarazem uwzględniałaby wyjątek ustanowiony w dalszej 
części tego przepisu w odniesieniu do samorządowych kolegiów odwoławczych 
oraz ministrów. Innymi słowy, poszukiwanie generalnej reguły dotyczącej zasad 
ustalania organu wyższego stopnia względem organu, który wydał kwestionowaną 
decyzję, w ramach wdrożonej procedury abstrakcyjnego wyjaśniania przepisów 
prawnych musi znajdować zastosowanie w przypadku stwierdzania nieważności 
decyzji wydanych zarówno przez organ I instancji, jak i przez organ odwoław-
czy, a także respektować zasadę, że w sytuacji gdy decyzja wydana została przez 
ministra lub samorządowe kolegium odwoławcze – ten organ jest właściwy do 
stwierdzania nieważności. NSA wskazał, że zastrzeżenie to jest istotne z tego 
względu, iż gdyby kwestionowana w trybie postępowania nieważnościowego 
decyzja w sprawie scalenia gruntów została wydana przed 1 sierpnia 2009 r. przez 
ministra w wyniku rozpoznania odwołania od decyzji wojewody, to przyjęcie, iż 
ustalenie po 1 sierpnia 2009 r. organu właściwego do stwierdzenia nieważności 
decyzji w sprawie scalenia gruntów rolnych wydanych przed tą datą wymaga 
uwzględnienia aktualnych przepisów, na których podstawie ustala się właściwość 
organów w zwykłym toku instancji, nakazywałoby konsekwentnie uznać, że 

381  Zob. postanowienia NSA w sprawie rozpatrzenia sporu kompetencyjnego między Ministrem Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi a Samorządowymi Kolegiami Odwoławczymi w Krośnie, Kielcach i Krakowie – od-
powiednio: z 18 marca 2011 r., II OW 102/10; z 22 lipca 2011 r., II OW 17/11; z 13 październi-
ka 2011 r., II OW 32/11.

382  Uchwała składu 7 sędziów NSA z 17 kwietnia 2012 r., II OPS 1/12.
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właściwość tę posiada samorządowe kolegium odwoławcze. Taki rezultat wykład-
ni (w oparciu o te same reguły wykładni, które dotyczyłyby również ustalenia 
organu wyższej instancji, o którym mowa w art. 157 § 1 kpa), pozostawałby 
w oczywistej sprzeczności z jasnym przepisem kpa, który wskazuje, że organem 
właściwym do stwierdzenia nieważności decyzji wydanej przez ministra jest ten 
organ. Zaznaczono przy tym, że wywiedziona z art. 20 kpa reguła, w myśl której 
właściwość rzeczową organu administracji publicznej ustala się według przepisów 
o zakresie jego działania, w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności 
decyzji ma zastosowanie wówczas, gdy art. 157 § 1 w związku z art. 17 kpa są 
niewystarczające dla ustalenia organu właściwego z uwagi na zmianę we właści-
wości organów. Przy tym nie chodzi o każdą zmianę właściwości organów, lecz 
o zmianę związaną z przemianami strukturalnymi, za którymi postępuje likwidacja 
jednych organów i tworzenie innych. W związku z powyższym NSA, odwołując 
się do poglądów doktryny, przyjął jako zasadę, że tak długo, jak istnieje organ, 
który był właściwy do stwierdzenia nieważności decyzji w dacie jej wydania, to 
jest on właściwy do orzekania na podstawie art. 156 kpa w sprawie tej decyzji383.

Na uwagę zasługuje, że w stosunku do powołanej uchwały NSA z 2012 r. 
jeden z członków składu orzekającego zgłosił zdanie odrębne384. Podkreślił w nim, 
że kręgosłup prawa administracyjnego stanowią przepisy prawa materialnego, 
a przepisy postępowania, w tym zawarte w kpa, spełniają tylko rolę służebną 
(wtórną). W związku z tym powinny one – jeśli nie w drodze zmian legislacyjnych, 
to w drodze wykładni dynamicznej – być interpretowane tak, aby odpowiadać 
zmieniającym się przepisom prawa materialnego i ustrojowego. Jeżeli zmieniają 
się kompetencje organów, a same organy pozostają, to nie można z faktu ich 
istnienia wywodzić właściwości tych organów, skoro w dniu orzekania nie po-
siadają one kompetencji w sprawie. Jeżeli natomiast przestaje istnieć dany organ, 
to z punktu widzenia prawa ważne jest to, co się stało z jego kompetencjami – 
czy także przestały istnieć, czy przeszły na inny organ, a jeżeli tak, to na jaki. 
Zaznaczono również, że dokonując wykładni przepisów dotyczących właściwości 
organu, należy mieć na względzie, iż postępowanie w trybach nadzwyczajnych 
traktowane jest jako postępowanie w nowej sprawie. Dlatego, z uwagi na zasadę 

383  Zob. R. Sawuła, Glosa do wyroku NSA z 7 października 2002 r., II SA 2554/01, ST 2003, nr 5, s. 58.
384  Zdanie odrębne sędziego NSA M. Jaśkowskiej stanowi element uzasadnienia uchwały NSA z 17 kwiet-

nia 2012 r., II OPS 1/12. Powołana uchwała spotkała się także z glosą krytyczną – zob. A. Ring, Glosa 
do uchwały NSA z dnia 17 kwietnia 2012 r., II OPS 1/12, LEX/el.
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obowiązywania nowego prawa, w razie braku przepisów odrębnych podstawę 
właściwości powinny stanowić właśnie nowe przepisy. Przepisy art. 157, podob-
nie jak art. 17 i 20 kpa, posiadają bowiem wyłącznie charakter subsydiarny385.

W zdaniu odrębnym do uchwały NSA z 17 kwietnia 2012 r. podniesiono 
również, że właściwość rzeczowa wyznaczana według przepisów prawa material-
nego stanowi podstawę do określenia właściwości instancyjnej w postępowaniu 
zwyczajnym i nadzwyczajnym. Zaznaczono przy tym, że właściwość taka musi 
jednak zawsze dotyczyć przepisów prawa obowiązującego. Jeżeli zatem wolą 
ustawodawcy było przeniesienie pewnych kompetencji na organy innego typu, to 
należy tę wolę uszanować. Dopuszczenie w jakimś zakresie możliwości stosowania 
przepisów uchylonych powinno wynikać z ustawy w sposób wyraźny.

Na podstawie powyższych stanowisk doktryny i orzecznictwa widać, że kwe-
stia ustalania organu właściwego w zakresie stwierdzenia nieważności wiąże się 
z istotnym problemem interpretacyjnym. Zarysowane wyżej w sposób szczegółowy 
dwa odmienne stanowiska nie pozwalają na dokonanie jednoznacznej ich oceny, 
ponieważ w zależności od okoliczności można znaleźć argumenty zarówno na 
poparcie, jak i na obalenie obu tych koncepcji, mimo że celem każdej z nich jest 
ustalenie stałej, uniwersalnej reguły. Spośród sytuacji poddanych rozważaniom 
względnie klarowna wydaje się taka, gdy w dacie wszczęcia postępowania w spra-
wie stwierdzenia nieważności oznaczonej decyzji nie istnieje ani organ, który tę 
decyzję wydał, ani organ będący w stosunku do niego organem wyższego stopnia, 
a ich kompetencje przeniesione zostały na mocy przepisu prawa na inne organy. 
W takim wypadku konieczne będzie ustalenie organu, który przejął kompetencje 
po organie, który wydał weryfikowaną decyzję, aby ustalić organ wyższego stopnia 
w stosunku do tego organu. Podobnie w sytuacji gdy decyzję podlegającą wery-
fikacji wydał terenowy organ administracji państwowej przed 27 marca 1990 r. 
W takim przypadku za zasadne uznać należy stanowisko, zgodnie z którym 
zastosowanie znajdować tu będzie ogólna reguła wynikająca z art. 17 pkt 1 kpa, 
tj. że wobec braku uregulowań szczególnych organem właściwym do stwierdzenia 
nieważności będzie właściwe terytorialnie samorządowe kolegium odwoławcze.

Problem stanowi natomiast sytuacja, gdy organ, który wydał decyzję pod-
legającą weryfikacji w trybie nieważności, istnieje, lecz w dacie wszczęcia po-
stępowania nadzwyczajnego nie posiada już kompetencji do załatwiania spraw 

385  Zdanie odrębne sędziego NSA M. Jaśkowskiej do uchwały NSA z 17 kwietnia 2012 r., II OPS 1/12.
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danego rodzaju. W przypadku przyjęcia koncepcji zgodnej z aktualną uchwałą 
NSA z 17 kwietnia 2012 r. wyobrazić można sobie sytuację, że organ taki co 
prawda istnieje w strukturach aparatu administracyjnego386, jednak od wielu lat 
nie posiada kompetencji do załatwiania spraw danego rodzaju, a tym samym nie 
posiada także wykwalifikowanej kadry w powyższym zakresie. W konsekwencji 
prawdopodobne jest również, że stosowną kadrą może nie dysponować wówczas 
także organ wyższego stopnia w stosunku do organu, który wydał decyzję. Po-
wyższe dotyczyć będzie sytuacji, w której kompetencje nie zostały przeniesione 
na organ, dla którego organem wyższego stopnia byłby taki sam organ co dla 
organu, który wydał weryfikowaną decyzję (np. samorządowe kolegium odwo-
ławcze). Powyższe co do zasady przemawiałoby za przenoszeniem rozpoznania 
sprawy w trybie nieważności na organ wyższego stopnia nad organem, który 
przejął kompetencję tego organu, który wydał decyzję weryfikowaną w trybie 
nieważności. Niemniej jednak termin wydania decyzji przez organ, który utracił 
kompetencję, może być również nieodległy w czasie. Kwestia zatem okresu, jaki 
upłynął od momentu wydania decyzji przez organ, który utracił kompetencję 
do wydawania danego rodzaju decyzji na rzecz innego organu – poza aspektami 
pragmatycznymi – nie powinna być więc uznawana za dostateczny argument 
prawny uzasadniający formułowanie wniosków o charakterze ogólnym.

Regułę przyjętą w uchwale NSA z 17 kwietnia 2012 r. uznać można z kolei 
za miarodajną w sytuacji, gdy organ, który wydał decyzję podlegającą weryfikacji 
w trybie nieważności, stracił kompetencje, ale jednocześnie kompetencje te nie 
zostały przeniesione na żaden inny organ. W takim wypadku szukanie organu 
o kompetencjach podobnych – jak wskazano w zdaniu odrębnym387 – w miejsce 

386  Aparat administracyjny tworzą podmioty publiczne realizujące zadania administracji publicznej. 
Do aparatu administracyjnego zalicza się organy administracji publicznej, państwowe i samorządowe 
jednostki organizacyjne oraz instytucje publiczne. Zob. R. Michalska-Badziak, Pojęcie podmiotów admi-
nistrujących, aparatu administracyjnego i systemu administracji publicznej, [w:] Prawo…, red. M. Stahl, 
dz. cyt., s. 266.

387  W zdaniu odrębnym zaznaczono, że nie znajduje uzasadnienia praktyka, zgodnie z którą postępowa-
nie w sprawie stwierdzenia nieważności prowadzone byłoby według dwóch reżimów, w zależności od 
tego, czy decyzję wydano w czasie obecnie obowiązujących zasad regulujących właściwość rzeczową, 
czy też w czasie, gdy w tej materii obowiązywały inne rozwiązania. Zaznaczono także, że niniejszej 
ogólnej reguły nie zmienia złożoność możliwych sytuacji. Dotyczyć to będzie m.in. przypadku, gdy 
dane sprawy przestają mieć charakter administracyjnoprawny, czy to z uwagi na ich przekazanie 
do sądów powszechnych, czy też wskutek zniesienia ich prawnego normowania. W postępowaniu 
administracyjnym bowiem obowiązuje procesowy nakaz rozstrzygnięcia i w razie wpłynięcia wniosku 
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wyboru istniejącego organu, który wydał decyzję weryfikowaną w trybie nieważ-
ności decyzji, nie wydaje się przekonujące.

Zastanowić można się także nad hipotetyczną sytuacją swoistego „odtworze-
nia” (reaktywacji) organu, czyli utworzenia – przed datą wszczęcia postępowania 
w trybie stwierdzenia nieważności – organu o takiej samej nazwie co organ, który 
wcześniej wydał decyzję mającą podlegać weryfikacji w tym trybie nadzwyczaj-
nym, a który następnie został zlikwidowany. Pytanie, czy dany organ musi istnieć 
nieprzerwanie od daty wydania decyzji, a jeśli nie, to czy warunkiem tożsamości 
jest posiadanie tożsamych kompetencji jak kompetencje organu o tej samej nazwie 
wcześniej zlikwidowanego. Wydaje się, że sformułowanie przyjęte w uchwale 
z 17 kwietnia 2012 r.: „dopóki organ, który wydał decyzję kontrolowaną w po-
stępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności, jest wymieniony w art. 157 § 1 
i art. 17 kpa, dopóty organ właściwy do stwierdzenia jej nieważności musi być 
określany wyłącznie na podstawie wskazanych przepisów”, rozumieć należy w ten 
sposób, że chodzi o zachowanie ciągłości organu. Natomiast w przypadku „od-
tworzenia” utworzony organ – mimo tożsamości nazwy z organem, który wydał 
uprzednio decyzję podlegającą weryfikacji w trybie nieważności – traktowany 
powinien być jako nowy organ, a warunkiem zachowania tożsamości z poprzed-
nio istniejącym organem byłoby przyznanie mu przez ustawodawcę kompetencji 
w sprawach wydawania przedmiotowych decyzji zgodnych z tymi, jakie uprzednio 
posiadał organ o takiej samej nazwie. W przypadku braku ciągłości kompetencji 
właściwy do stwierdzenia nieważności byłby organ wyższego stopnia w stosunku 
do organu, na który przeszły kompetencje. Przyjąć należałoby bowiem, że organ, 
który wydał weryfikowaną w trybie nieważności decyzję, w istocie już nie istnieje.

W kontekście reguły przyjętej w powołanej uchwale NSA z 17 kwiet-
nia 2012 r., w celach porównawczych, zasadne jest także odniesienie się do 
stanowiska prezentowanego w orzecznictwie sądów administracyjnych w odnie-
sieniu do innego trybu nadzwyczajnego kpa, a mianowicie do trybu wznowienia 
postępowania. Zgodnie z art. 150 § 1 w związku z art. 149 § 1 kpa organem 
administracji publicznej właściwym w sprawach wznowienia postępowania jest 

o stwierdzenie nieważności takiej decyzji sprawa musi znaleźć swoje decyzyjne zakończenie. Ustala się 
wówczas organ, który byłby właściwy w sprawie, gdyby należała ona do organów administracji, a więc 
o zbliżonych kompetencjach. Taka sytuacja może powstać także, gdy zmiany strukturalne prowadzą 
zarówno do likwidacji organów danego typu, jak i do zniesienia regulacji administracyjnoprawnej 
w danej sferze. Zob. zdanie odrębne do uchwały NSA z 17 kwietnia 2012 r., II OPS 1/12.
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organ, który wydał w sprawie decyzję w ostatniej instancji. Na tle tego unor-
mowania w aktualnym orzecznictwie sądowym podnosi się, że treści normy 
zawartej w art. 150 § 1 kpa nie można odczytywać jedynie na podstawie wy-
kładni językowej. Konieczne jest uwzględnienie zawartej w art. 19 kpa reguły 
przestrzegania właściwości rzeczowej przez organy administracji publicznej oraz 
skutków naruszenia właściwości rzeczowej określonych w art. 156 § 1 pkt 1 kpa, 
a także przyjęcie rozwiązania uniwersalnego, zgodnie z którym kompetencje do 
prowadzenia postępowania wznowionego przechodzą na nowy organ388. Wyjaśnia 
się, że zmiana przepisów o właściwości rzeczowej po wydaniu ostatecznej decyzji 
skutkuje przeniesieniem kompetencji w zakresie wydania rozstrzygnięcia o wzno-
wieniu postępowania, na podstawie art. 150 § 1 w związku z art. 149 kpa, na 
nowy organ, który zyskał swe uprawnienie wskutek zmiany przepisów389. Na tle 
niniejszych regulacji podniesiono również, że właściwość do rozpoznania spraw 
w postępowaniach nadzwyczajnych wyznaczana jest przez aktualną właściwość 
rzeczową organu390. Stanowisko to znajdowało już także wcześniej odzwiercie-
dlenie w doktrynie391.

W orzecznictwie spotkać można też odmienne zapatrywania. Podnosi się 
mianowicie, że brzmienie art. 150 § 1 kpa nie pozostawia wątpliwości, iż or-
gan, który wydał decyzję w ostatniej instancji, pozostaje właściwy do orzekania 
w zakresie wznowienia postępowania także wówczas, gdy po wydaniu decyzji 
zmieniła się właściwość miejscowa lub rzeczowa, wskutek czego organ, który 
wydał decyzję w ostatniej instancji, nie jest już właściwy pod tym względem. 
Zastrzegano przy tym, że jeżeli organ, który wydał decyzję w ostatniej instancji, 
uległ likwidacji, to wówczas właściwy do wznowienia postępowania w sprawie 
będzie organ, który przejął kompetencje zlikwidowanego organu administracji 
publicznej do załatwiania danego rodzaju spraw392.

Z powyższego wynika, że także w zakresie instytucji wznowienia postępo-
wania stanowisko sądów administracyjnych jest niejednolite. Niemniej jednak 

388  Zob. postanowienia NSA: z 9 lutego 2011 r., I OW 85/10; z 23 sierpnia 2011 r., II OW 54/11, jak 
również wyrok WSA w Gliwicach z 21 marca 2018 r., III SA/Gl 1015/17.

389  Zob. wyrok NSA z 8 listopada 2007 r., II OSK 1474/06.
390  Zob. postanowienie NSA z 8 czerwca 2010 r., I OW 40/10.
391  Zob. E. Mzyk, Wznowienie postępowania administracyjnego, Warszawa–Zielona Góra 1994, s. 36–37.
392  Zob. wyrok NSA z 7 lutego 2002 r., I SA 1717/00, I SA 1718/00, I SA 1719/00, oraz wyrok WSA 

w Gdańsku z 19 grudnia 2007 r., II SA/Gd 659/07.
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dominujący jest aktualnie pogląd, że właściwy do rozpatrzenia sprawy w trybie 
wznowienia jest organ, na który przeszły kompetencje do wydawania danego 
rodzaju decyzji. Wobec powyższego, na tle stanowiska wyrażonego w uchwale 
z 17 kwietnia 2012 r. w stosunku do regulacji art. 157 § 1 kpa oraz przyjmo-
wanego w odniesieniu do art. 150 § 1 kpa, uwydatnia się niezrozumiały brak 
jednolitości w zakresie przyjmowanych przez sądy administracyjne kryteriów 
ustalania organu właściwego. W konsekwencji wyrazić można wątpliwość co 
do tego, według jakich reguł i przez jaki organ w trybie nieważności dokonana 
miałaby zostać ocena, czy w trybie wznowienia postępowania decyzję wydał 
organ właściwy.

Sprawę ustalenia organu właściwego do stwierdzenia nieważności decyzji 
zgodnie z regułą przyjętą w uchwale NSA z 17 kwietnia 2012 r. dodatkowo 
komplikować mogą unormowania zawarte w przepisach przejściowych, w któ-
rych – stosownie do treści § 30 ust. 2 pkt 1 ztp – określa się sposób zakończenia 
postępowań będących w toku, tj. wszczętych w czasie obowiązywania dotych-
czasowych przepisów i niezakończonych ostatecznie do dnia ich uchylenia albo 
zmiany393. W ramach rozwiązań stosowanych w przepisach przejściowych naj-
częściej spotkać można unormowania, mocą których do spraw wszczętych i nie-
zakończonych do dnia wejścia w życie ustawy stosuje się przepisy dotychczaso-
we, tj. ustawy zmienianej bądź uchylanej394, bądź też że do spraw takich stosuje 
się przepisy ustawy zmieniającej czy też nowej395. Unormowania te niewątpliwie 
podkreślają fakt przeniesienia kompetencji z  jednego podmiotu na drugi. Po-
nadto prowadzą do wniosku, że w ramach pierwszego z przywołanych sformu-
łowań do wszystkich nowych spraw właściwość posiadać będzie organ, na który 
przeniesiono kompetencję. W zakresie z kolei drugiego z przywołanych sformu-
łowań organ, na który przeniesiono kompetencję, będzie właściwy we wszyst-
kich sprawach, zarówno nowych, jak i niedokończonych. Niekiedy przepisy 
dookreślają powyższe sformułowania, zastrzegając, że przepisy dotychczasowe 
znajdować będą zastosowanie do spraw wszczętych na podstawie dawnej usta-
wy i niezakończonych do dnia jej wejścia w życie decyzją ostateczną396. Warto 

393  S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia…, dz. cyt., s. 34.
394  Zob. art. 16 nowelizacji kpa z 7 kwietnia 2017 r.
395  Zob. art. 65 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o tachografach (DzU z 2018 r., poz. 1480).
396  Zob. np. art. 131 w związku z art. 140 ustawy z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie (tekst jedn. 

DzU z 2017 r., poz. 633 ze zm.).
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przywołać także jeszcze jeden przykład unormowania dotyczącego przepisów 
przejściowych, zawarty w ustawie z dnia 20 lipca 2017 r. – Prawo wodne397, 
gdzie w art. 545 ust. 4 wskazano, że do spraw wszczętych i niezakończonych 
przed dniem wejścia w życie tej ustawy, niewymienionych w art. 545 ust. 1–3d, 
stosuje się przepisy dotychczasowe, z tym że organem wyższego stopnia w rozu-
mieniu przepisów kpa jest Prezes Wód Polskich, jeżeli przed dniem wejścia w ży-
cie ustawy organem wyższego stopnia w rozumieniu przepisów kpa był w tych 
sprawach Prezes Krajowego Zarządu Gospodarki Wodnej albo dyrektor regio-
nalnego zarządu gospodarki wodnej.

Wobec tego rodzaju unormowań  – w  kontekście treści uchwały NSA 
z 17 kwietnia 2012 r. oraz stanowiska wyrażonego w zgłoszonym do niej zdaniu 
odrębnym – nasuwa się konkluzja, że to przez odesłanie zawarte w przepisach 
przejściowych możliwe jest stosowanie unormowań już nieobowiązujących, 
w tym także w zakresie zasad ustalania właściwości. Na powyższe w szczególno-
ści wskazuje przywołana treść art. 545 ust. 4 ustawy Prawo wodne, w którym 
ustawodawca zmodyfikował zasady ustalania organu wyższego stopnia do spraw, 
do których zastosowanie znajdować mają przepisy dotychczasowe. Czy w takim 
razie przepisów przejściowych nie należałoby potraktować jako przepisów szcze-
gólnych modyfikujących ogólną regułę, że we wszystkich nowych sprawach, 
tj. wszczętych i niezakończonych decyzją ostateczną, w tym także wszczynanych 
w trybie stwierdzenia nieważności, właściwy byłby organ wyższego stopnia nad 
organem, na który przeniesiono kompetencję? Podkreślenia wymaga, że przepisy 
przejściowe w wielu przypadkach nie wyszczególniają skutku prawnego związa-
nego z uzyskaniem przez decyzję przymiotu ostateczności. Jednak w związku 
z regulacją § 30 ust. 2 pkt 1 ztp uznać trzeba, że tak należałoby interpretować 
sformułowanie „zakończenie sprawy”. Odmienna interpretacja skutkowałaby 
wszakże modyfikacją zasady dwuinstancyjności postępowania, ponieważ w po-
stępowaniu odwoławczym sprawę rozpoznawałby w takim wypadku organ, który 
posiada status organu wyższego stopnia nie w stosunku do organu, który wydał 
decyzję w I instancji, ale wobec organu, który przejął kompetencję.

Na uwagę zasługuje przy tym fakt, że w orzecznictwie znaleźć można przykład 
na potraktowanie przepisu przejściowego jako normy szczególnej w zakresie pod-
staw ustalania organu właściwego w trybie wznowienia postępowania i odstępstwa 

397  DzU z 2018 r., poz. 2268.
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od reguły, że zmiana przepisów o właściwości rzeczowej po wydaniu ostatecznej 
decyzji skutkuje przeniesieniem kompetencji w zakresie wydania rozstrzygnięcia 
o wznowieniu postępowania na podstawie art. 150 § 1 w zw. z art. 149 kpa na 
nowy organ398.

W aspekcie analizowanego zagadnienia zasadne jest w tym miejscu odnie-
sienie się do omówionych w poprzednim rozdziale rozwiązań zaproponowanych 
w art. 195 § 4 projektu nowego kpa. Przepis ten, normujący tryb postępo-
wania w sprawie nieważności decyzji, odsyła do również nowo projektowane-
go art. 189 § 5 i 6, dotyczącego instytucji wznowienia postępowania. Według 
ostatniego z wyróżnionych unormowań, jeżeli w dniu złożenia podania organ 
właściwy w sprawie nie istnieje albo nie jest władny rozstrzygnąć sprawy co do 
istoty, właściwy jest ten organ, który przejął kompetencje tego organu, a gdyby 
takiego organu nie było – minister właściwy do spraw administracji publicz-
nej. Niniejsze rozwiązania zastosowanie znajdować miałyby także w przypadku 
wszczęcia postępowania z urzędu. Projekt nowego kpa, przygotowany przez 
Zespół powołany przez Prezesa NSA, zakłada zatem rozwiązanie odmienne od 
wykładni przyjętej w uchwale NSA z 17 kwietnia 2012 r. Niezależnie od kwestii 
oceny merytorycznej projektowanych rozwiązań zaznaczyć należy, że podsta-
wową wartością zaproponowanego w projekcie rozwiązania jest wprowadzenie 
jasnej i czytelnej reguły ustalania organu właściwego w przedmiocie stwierdze-
nia nieważności, jednolitej w zakresie obu trybów nadzwyczajnych służących 
weryfikacji decyzji lub postępowań, które mogą być obarczone kwalifikowaną 
wadliwością.

Podsumowując, wskazać należy – w kontekście przedstawionych powyżej 
stanowisk – że za najprostsze i najbardziej przejrzyste rozwiązanie uznać trzeba 
zasadę, w myśl której organem właściwym do stwierdzenia nieważności decyzji 
jest organ wyższego stopnia nad organem, który przejął kompetencje, chyba że 
przepisy szczególne – a zwłaszcza przepisy przejściowe – będą dopuszczały moż-
liwości ustalenia właściwości w powyższym zakresie na odmiennych zasadach. 
Przemawia za tym fakt, że w przypadku stwierdzenia nieważności sprawa wy-
magałaby co do zasady ponownego rozpatrzenia i celowe byłoby, aby dokonał 
tego organ miejscowo i rzeczowo właściwy, stosownie do treści art. 19 § 1 kpa. 
Poza tym powyższy sposób wykładni pozostawałby spójny z  rozwiązaniami 

398  Postanowienie NSA z 11 kwietnia 2017 r., II OW 7/17.
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przyjmowanymi w zakresie instytucji wznowienia postępowania. Nie ma bo-
wiem podstaw do różnicowania zasad ustalania właściwości w obu tych try-
bach. Najbardziej zasadne jest jednak wprowadzenie unormowań określających 
w sposób jednoznaczny zasady ustalania organu właściwego w sprawie stwier-
dzenia nieważności. Wobec powyższego, jako wniosek de lege ferenda, podnieść 
należy argument o  zasadności wprowadzenia do regulacji kpa unormowań 
dookreślających sposób ustalania organu właściwego w sprawie stwierdzenia 
nieważności, w sytuacji gdy organ, który wydał decyzję mającą podlegać we-
ryfikacji w niniejszym trybie, już nie istnieje albo utracił kompetencję ogól-
ną do załatwiania spraw danego rodzaju na rzecz innego organu administracji 
publicznej. Brak stosownych unormowań skutkować może okolicznością, że 
weryfikacji w trybie nieważności podlegać będzie decyzja wydana wcześniej 
w tożsamym trybie. Podstawą wdrożenia zaś niniejszego trybu będzie wątpli-
wość, czy na podstawie art. 157 § 1 w związku z art. 156 § 1 kpa w pierwotnie 
prowadzonym postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności prawidłowo 
ustalono organ właściwy.

2.2.2.  Strona postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji

Drugim elementem podmiotowym postępowania w sprawie stwierdzenia nie-
ważności jest strona postępowania. W doktrynie przyjmuje się, że definicja stro-
ny postępowania zawarta jest w art. 28 kpa, który stanowi, iż stroną jest każdy, 
czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy postępowanie albo kto żąda 
czynności organu ze względu na swój interes prawny lub obowiązek399. W kon-
tekście powyższego unormowania przyjąć należy, że podstawowym elementem 
konstrukcji legitymacji procesowej strony ustawodawca uczynił pojęcie intere-
su prawnego400.

Wyodrębnienie cech pojęcia „interes prawny” stanowi dorobek doktryny 
prawa administracyjnego. Panuje zgodność co do tego, że „interes prawny” wy-
stępuje wtedy, gdy istnieje obiektywnie bezpośredni związek między sytuacją 
danego podmiotu a normą prawa materialnego, stanowiącą źródło tego interesu401. 

399  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 274–275.
400  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 114; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, 

s. 230–231.
401  M. Zimmermann, Z rozważań…, dz. cyt., s. 443.
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Podkreśla się, że interes prawny musi być interesem „własnym”, „osobistym”, 
„indywidualnym” danego podmiotu oraz mieć charakter „realny”, czyli istnieć 
aktualnie i pozostawać w bezpośrednim związku z przedmiotem sprawy admi-
nistracyjnej, w zakresie którego organ posiada kompetencję do wydania aktu 
administracyjnego402.

W doktrynie, poza interesem prawnym opartym na normie prawa admini-
stracyjnego materialnego, wyodrębnia się ponadto interes prawny o charakterze 
formalnym403. Interes prawny w tym drugim ujęciu odnosi się do sytuacji, gdy 
określony podmiot stanie się adresatem decyzji, choć nie posiada interesu praw-
nego wynikającego z przepisów prawa materialnego. Ma to miejsce wówczas, gdy 
decyzja zostanie błędnie skierowana do osoby, która nie jest stroną w sprawie404. 
W przypadku decyzji nieostatecznych podnosi się, że w takim wypadku osoba ta 
ma legitymację do wniesienia odwołania, bo ma interes prawny w obaleniu takiej 
decyzji administracyjnej405, który to interes nazywany jest także interesem praw-
nym odwoławczym czy też publicznym prawem podmiotowym formalnym406. 
Okoliczność ta bezsprzecznie wyczerpuje także znamiona podstawy stwierdzenia 
nieważności określonej w art. 156 § 1 pkt 4 kpa.

W związku z powyższym interes prawny to taki interes, który został wzięty 
przez prawo w ochronę polegającą na możliwości żądania od organu administracji 
podjęcia określonych czynności mających na celu zrealizowanie interesu lub usu-
nięcie zaistniałego zagrożenia407. W tym ostatnim przypadku interes prawny może 
zarówno uzasadniać potrzebę obrony przed naruszeniem określonej sfery praw-
nej podmiotu, jak i wspierać dążenie do uzyskania korzystniejszej sytuacji 

402  Szerzej na temat interesu prawnego zob. Z.R. Kmiecik, Interes prawny stron w postępowaniu admini-
stracyjnym, PiP 2013, z. 1, s. 19–35; P. Szustakiewicz, Pojęcia interesu prawnego w kodeksie postępo-
wania administracyjnego, PiŚ 2013, nr 3, s. 139–142; J. Turek, Strona w postępowaniu gabinetowym 
(na przykładzie postępowania w sprawie nadania stopnia lub tytułu naukowego) – cz. I, MOP 2011, 
nr 18, s. 989–992. Zob. również uchwała składu 7 sędziów NSA z 22 września 2014 r., II GPS 1/14, 
oraz wyroki NSA: z 5 kwietnia 2012 r., II OSK 113/11; z 17 marca 2016 r., II OSK 1793/14; 
z 19 lipca 2018 r., I OSK 2230/16.

403  D. Całkiewicz, Interes prawny jako podstawa legitymacji procesowej strony w postępowaniu administra-
cyjnym, SP 2011, nr 3, s. 89.

404  Tamże.
405  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 263.
406  W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Kraków 2002, s. 233–234.
407  J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze działań Naczelnego Sądu Administracyjnego, 

[w:] Gospodarka, administracja, samorząd, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznań 1997, s. 609.
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prawnej możliwej z punktu widzenia rozwiązań prawnych408. Pojęcie interesu 
prawnego określa zatem relacje między oczekiwaniami jakiegoś podmiotu w sto-
sunku do organów stosujących prawo a kompetencjami tych organów i możliwo-
ściami, jakimi one dysponują wobec danego podmiotu409. W konsekwencji na 
płaszczyźnie ogólnego postępowania administracyjnego interes prawny utożsamiać 
można z możliwością uzyskania przez podmiot indywidualny – lub wyjątkowo 
grupowy – korzyści, w szczególności w postaci władczych czynności organu ad-
ministracji publicznej albo w postaci ochrony procesowej, wynikającą z normy 
powszechnie obowiązującej, która wiąże sytuacje tego podmiotu z kompetencjami 
organu administracji publicznej410.

W aspekcie powyższych rozważań interes prawny w postępowaniu w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji identyfikowany będzie z możliwością uzyskania 
korzyści w postaci ochrony prawnej. W postępowaniu tym nie rozstrzyga się 
bowiem co do istoty sprawy stanowiącej przedmiot rozstrzygnięcia decyzji we-
ryfikowanej w trybie nieważności. Postępowanie to ma na celu ochronę interesu 
prawnego oznaczonego podmiotu przed kwalifikowaną wadliwością wydanej 
w stosunku do tego podmiotu decyzji w postępowaniu jurysdykcyjnym bądź w in-
nym trybie, pochodnym jednak względem postępowania jurysdykcyjnego.

Dopuszczalne sposoby rozstrzygnięcia w niniejszym postępowaniu – w związ-
ku z treścią art. 151 kpa – ograniczają się do możliwości stwierdzenia nieważności 
decyzji w całości bądź w części albo stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem 
prawa w razie ustalenia wystąpienia kwalifikowanej wadliwości decyzji. Innym 
ze sposobów rozstrzygnięcia jest odmowa stwierdzenia nieważności w razie uzna-
nia, że nie zostały wyczerpane znamiona kwalifikowanej wadliwości. Normę 
materialnoprawną stanowiącą podstawę rozstrzygnięcia w trybie nieważności 
stanowić będzie zawsze art. 156 § 1 kpa. Niemniej jednak przepis ten nigdy nie 
będzie stanowił samodzielnej podstawy prawnej rozstrzygnięcia o stwierdzeniu 
bądź odmowie stwierdzenia nieważności czy też stwierdzeniu wydania decyzji 
z naruszeniem prawa. W tym ostatnim przypadku normę materialnoprawną 
dodatkowo – poza art. 156 § 1 kpa – stanowił będzie także art. 156 § 2 kpa. 
Zauważyć należy jednak, że źródło interesu prawnego warunkujące posiadanie 

408  W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, dz. cyt., s. 133.
409  J. Zimmermann, Konstrukcja…, dz. cyt., s. 609.
410  A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 108.
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statusu strony w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności wynikać 
będzie z norm materialnoprawnych, przede wszystkim norm prawa administra-
cyjnego, ale także norm zaliczanych do prawa cywilnego411, które znajdowały 
zastosowanie w postępowaniu jurysdykcyjnym412, stanowiącym przedmiot sprawy 
administracyjnej, której bezpośrednio lub pośrednio dotyczy decyzja weryfiko-
wana w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności413. Tym samym, jak 
podnosi się w doktrynie, stroną w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważ-
ności decyzji będzie każdy, czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy 
decyzja administracyjna, której weryfikacji się żąda lub która jest przedmiotem 
weryfikacji w postępowaniu wszczętym z urzędu414. Powyższe oznacza, że wszystkie 
podmioty, nawet jeżeli nie były uznawane za strony w postępowaniu zakończo-
nym decyzją weryfikowaną w trybie nieważności, w niniejszym postępowaniu 
nadzwyczajnym mogą uzyskać status strony, jeśli posiadają obiektywnie interes 
prawny w sprawie na podstawie norm prawa materialnego. Jak już zaznaczono, 
w trybie nieważności możliwe jest także oparcie legitymacji procesowej na interesie 
prawnym o charakterze formalnym, w sytuacji gdy ochrony prawnej domaga się 
podmiot, do którego – w jego przekonaniu – błędnie skierowano decyzję, jako 
do osoby niebędącej stroną w sprawie.

Podobne stanowisko prezentowane jest w orzecznictwie sądów administra-
cyjnych. Podnosi się w nim, że nie zawsze musi zachodzić tożsamość między 
podmiotami w postępowaniu zwykłym i w postępowaniu, którego przedmiotem 
jest stwierdzenie nieważności decyzji. Jednakże to przedmiot decyzji badanej 
określa krąg podmiotów będących stroną postępowania zarówno zwykłego, jak 
i prowadzonego w tzw. trybie nieważnościowym415.

411  Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia 2 lutego 1996 roku, IV SA 846/95, OSP 1997, 
nr 4, poz. 83, s. 203; W. Jakimowicz, O publicznych prawach podmiotowych, PiP 1999, z. 1, s. 40; 
J. Borkowski, A. Krawczyk, Strona postępowania administracyjnego, [w:] System…, t. 9, dz. cyt., s. 142. 
Zob. także uchwała składu 7 sędziów NSA z 11 października 1999 r., OPS 11/99 oraz wyrok NSA 
z 11 października 2017 r., II OSK 196/16.

412  Zob. M. Michalik, Strona w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej, 
RAiP 2014, t. 2, nr 14, s. 169–170.

413  Związek pośredni może się pojawić choćby w sytuacji, gdy w postępowaniu w sprawie stwierdzenia 
nieważności weryfikowana będzie inna decyzja, wydana wcześniej w niniejszym trybie nadzwyczajnym.

414  B. Adamiak, Przedmiot…, dz. cyt., s. 35.
415  Zob. wyrok NSA z 23 września 2010 r., II OSK 1399/09. Na uwagę zasługuje fakt, że stanowisko 

prezentowane w ww. wyroku ewoluowało na przestrzeni lat: pod koniec lat osiemdziesiątych ubieg-
łego wieku w orzecznictwie sądowym prezentowano bowiem pogląd, że zakres stron postępowania 
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Interes prawny w danym postępowaniu posiadać musi każdy z kategorii podmio-
tów, jaki może być zaliczony do stron postępowania. W zakresie niniejszych kategorii 
z treści art. 29 kpa wynika, że zdolność administracyjnoprawną do bycia stroną 
postępowania posiadają osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy chodzi o państwowe 
i samorządowe jednostki organizacyjne i organizacje społeczne – również jednostki 
nieposiadające osobowości prawnej416. W literaturze i orzecznictwie przyjmuje się, że 
stroną postępowania w niektórych przypadkach mogą być także inne nieposiadające 
osobowości prawnej jednostki organizacyjne aniżeli tylko państwowe lub samorzą-
dowe jednostki organizacyjne czy też organizacje społeczne. Jednostki takie mogą 
być uznane za stronę postępowania, jeżeli przepisy prawa dopuszczają możliwość 
nałożenia na te jednostki obowiązków lub przyznania im uprawnień lub skierowa-
nia do nich nakazów i zakazów, a także stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub 
obowiązku wynikających z przepisów prawa417. Przykładem tego rodzaju jednostki 
nieposiadającej osobowości prawnej, która może posiadać zdolność administra-
cyjnoprawną w ogólnym postępowaniu administracyjnym, może być wspólnota 
mieszkaniowa418, powstała na podstawie przepisów ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. 
o własności lokali419, o ile dana sprawa dotyczyć będzie jej interesu prawnego.

Potwierdzenie stosownej wykładni art. 28 kpa w związku z art. 29 kodek-
su stanowić może okoliczność, że ustawodawca w ramach regulacji procedury 
sądowoadministracyjnej w art. 25 § 3 w związku z art. 25 § 2 ppsa wprowadził 
unormowanie, że zdolność sądową mają także inne – niż państwowe i samorządo-
we – jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej, jeżeli przepisy 
prawa dopuszczają możliwość nałożenia na te jednostki obowiązków lub przyznania 
uprawnień lub skierowania do nich nakazów i zakazów, a także stwierdzenia albo 
uznania uprawnienia lub obowiązku wynikających z przepisów prawa. Mimo 
dokonywanych w 2017 r. i 2018 r.420 nowelizacji kpa ustawodawca niestety nie 
przyjął w zakresie regulacji kodeksu stosownych rozwiązań. Ich wprowadzenie uznać 

w sprawie stwierdzenia nieważności ogranicza się wyłącznie do stron postępowania zakończonego 
weryfikowaną decyzją – zob. wyrok NSA z 8 kwietnia 1988 r., IV SA 878/87.

416  R. Kędziora, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 257–258.
417  P. Gołaszewski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 221–222.
418  Zob. wyroki NSA: z 26 czerwca 2007 r., II OSK 627/06; z 17 marca 2010 r., II OSK 539/09; 

z 24 kwietnia 2013 r., I OSK 2033/11.
419  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 716 ze zm.
420  Zob. art. 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. – Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo przedsiębiorców 

oraz inne ustawy dotyczące działalności gospodarczej (DzU z 2018 r., poz. 650).
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należy za celowe w aspekcie zapewnienia kompletności regulacji kpa i jej spójności 
z odrębnymi przepisami, w tym z innymi aktami normatywnymi o charakterze 
proceduralnym, jak wspomniana ppsa czy też upea.

Podkreślenia wymaga, że w związku z nowelizacją kpa z 3 grudnia 2010 r., 
która weszła w życie 11 kwietnia 2011 r., do regulacji kpa wprowadzony został 
art. 61a, dający podstawę do odmowy wszczęcia postępowania w przypadku, gdy 
podanie zostało wniesione przez osobę niebędącą stroną. Organ zatem już na 
etapie wstępnym postępowania badać musi istnienie interesu prawnego danego 
podmiotu, stanowiącego podstawę jego legitymacji do bycia stroną postępowa-
nia, a w razie braku takiego interesu stwierdzonego na etapie wniesienia podania 
powinien odmówić wszczęcia postępowania. Przyjmując stosowne rozwiązanie 
zawarte w art. 61a kpa, ustawodawca opowiedział się tym samym za tzw. obiek-
tywną wersją legitymacji procesowej strony421. Nadmienić można, że w razie 
ustalenia – na etapie późniejszym niż wstępny etap postępowania wszczętego 
z urzędu lub na wniosek – okoliczności braku przymiotu strony, z uwagi na 
brak interesu prawnego w sprawie, organ prowadzący postępowanie powinien 
je umorzyć w drodze decyzji – stosownie do treści art. 105 § 1 kpa.

Zaznaczyć należy również, że art. 61a § 1 kpa znajduje zastosowanie także 
w trybie stwierdzenia nieważności decyzji, jeżeli z żądaniem wszczęcia postępowania 
wystąpi podmiot niebędący stroną w sprawie. Powyższy sposób interpretacji związa-
ny jest z uchyleniem przez ustawodawcę art. 157 § 3 kpa422, w myśl którego odmowa 
wszczęcia postępowania w trybie nieważności następowała w drodze decyzji423.

421  W kwestii prezentowanych w piśmiennictwie na tle art. 28 kpa koncepcji strony i  jej legitymacji 
procesowej: subiektywnej (formalnej, procesowej), obiektywnej (materialnej) oraz koncepcji mieszanej 
zob. szerzej: E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, 
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 90–91; K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System…, 
dz. cyt., s. 188; H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postępowaniu administracyjnym, Kraków 
2004, s. 24–25; G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 1, dz. cyt., s. 291; 
J. Borkowski, Pojęcie strony postępowania administracyjnego ogólnego, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, 
Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 133–135; M. Jaśkowska, Wpływ zmian w k.p.a. na sferę 
praw i wolności jednostki, [w:] Analiza i ocena zmian Kodeksu postępowania administracyjnego w latach 
2010–2011, red. M. Błachucki, T. Górzyńska, G. Sibiga, Warszawa 2012, s. 19–20.

422  Przepis art. 157 § 3 kpa z dniem 11 kwietnia 2011 r. został uchylony na podstawie art. 1 pkt 25 ustawy 
z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz ustawy – 
Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (DzU z 2011 r. nr 6, poz. 18 ze zm.).

423  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1123. Zob. 
także wyrok NSA z 3 sierpnia 2016 r., I OSK 3484/15; wyrok WSA w Kielcach z 27 lutego 2013 r., 
II SA/Ke 19/13 oraz wyrok WSA w Warszawie z 25 listopada 2015 r., IV SA/Wa 2586/15.
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Postępowanie administracyjne toczyć się może z  udziałem więcej niż 
jednej strony postępowania. Szerszy zakres podmiotowy stron postępowa-
nia administracyjnego wiąże się z instytucją współuczestnictwa. Wyróżnia się 
dwa rodzaje współuczestnictwa: materialne i  formalne424. Współuczestnic-
two materialne charakteryzuje się wielością stron postępowania, które łączy 
więź materialna i  tożsamość przedmiotowa sprawy. Współuczestnictwo to 
sprowadza się zatem do sytuacji, że w danej sprawie, tożsamej pod wzglę-
dem przedmiotowym i prowadzonej w ramach tego samego postępowania, 
zapadłe rozstrzygnięcie kształtuje (ustala) jednocześnie sytuację prawną wielu 
podmiotów. Wskazana więź materialna musi wynikać (mieć umocowanie) 
z określonych przepisów prawa administracyjnego materialnego425. Współ-
uczestnictwo formalne natomiast odnosi się do wielości stron występujących 
w kilku odrębnych sprawach administracyjnych, a jedynie formalnie łącznie 
prowadzonych w jednym postępowaniu426. Sprawy takie łączy tylko tożsamość 
zewnętrzna (formalna) pod względem przedmiotowym, wynikająca z takiego 
samego – jednakowego, a nie tożsamego stanu faktycznego i prawnego. Mię-
dzy podmiotami takiego postępowania nie zachodzi wówczas związek mate-
rialny, ale właśnie formalny427.

W doktrynie wyróżnia się podział na współuczestnictwo formalne typowe 
oraz konkurencyjne428. Wskazuje się przy tym, że współuczestnictwo formalne 
typowe ma miejsce wówczas, gdy w jednym postępowaniu organ administracji 
publicznej dokonuje połączenia dwu lub więcej jednorodzajowych spraw admi-
nistracyjnych w celu wspólnego ich rozpoznania i ewentualnie – rozstrzygnięcia, 
ale między poszczególnymi współuczestnikami nie istnieje konkurencja o to 
samo uprawnienie (lub dobro) deficytowe. Natomiast pojęcie współuczestnictwa 
formalnego konkurencyjnego określa przypadki wielości stron w postępowa-
niu, w których dwa podmioty (lub więcej) starają się o udzielenie uprawnienia 
(lub dobra) podlegającego reglamentacji, lecz uprawnienia tego, z racji jego 

424  R. Kędziora, Kodeks…, dz. cyt., s. 459–460.
425  A. Skóra, Kodeks postępowania administracyjnego a problem konstrukcji współuczestnictwa, [w:] Kody-

fikacja…, red. J. Niczyporuk, dz. cyt., s. 720 wraz z powołaną tam literaturą.
426  Tamże.
427  Zob. wyroki WSA w Bydgoszczy z 14 września 2010 r., II SA/Bd 575/10 i II SA/Bd 576/10 oraz 

z 21 września 2010 r., II SA/Bd 678/10 i II SA/Bd 679/10.
428  A. Skóra, Współuczestnictwo w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 305–310.
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deficytowego charakteru, nie można przyznać wszystkim starającym się o nie 
podmiotom, lecz tylko niektórym z nich429.

Dopuszczalność wielości stron w ogólnym postępowaniu administracyjnym 
wynika wprost z treści art. 61 § 4 kpa, nakładającego na właściwy w danej sprawie 
organ administracji publicznej obowiązek zawiadomienia o wszczęciu postępo-
wania z urzędu lub na żądanie jednej ze stron wszystkich osób będących stro-
nami w sprawie. Przepis ten identyfikowany jest z instytucją współuczestnictwa 
materialnego430. Z kolei w kwestii podstawy dla współuczestnictwa formalnego 
w zakresie regulacji kpa w doktrynie i orzecznictwie identyfikowana jest ona 
z art. 62 kpa, w myśl którego w sprawach, w których prawa lub obowiązki stron 
wynikają z tego samego stanu faktycznego oraz z tej samej podstawy prawnej 
i w których właściwy jest ten sam organ administracji publicznej, można wszcząć 
i prowadzić jedno postępowanie dotyczące więcej niż jednej strony431.

Zauważyć należy, że przepis art. 62 kpa od momentu jego wprowadzenia do 
kodeksu, tj. od dnia 28 marca 1980 r., wywoływał wątpliwości oraz był źródłem 
rozbieżnych interpretacji432. Spory wokół wykładni tego przepisu dotyczą kwestii, 
czy stanowi on w istocie podstawę regulacji współuczestnictwa formalnego433, 
czy materialnego434. Zastrzeżenia co do zasadności klasyfikacji art. 62 kpa jako 
podstawy współuczestnictwa formalnego wiążą się m.in. z użytym w tym przepisie 
sformułowaniem „z tego samego stanu faktycznego” oraz „tego samego stanu 
prawnego”, nie zaś „takiego samego” względnie „jednakowego” stanu faktycz-
nego i prawnego, co bezpośrednio nawiązuje do regulacji współuczestnictwa 

429  Tamże, s. 305–306.
430  R. Stankiewicz [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 601.
431  J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania…, dz. cyt., s. 107. Zob. wyroki NSA z 18 maja 2017 r., 

I OSK 2060/15 oraz z 23 lutego 2018 r., I OSK 782/16.
432  Zob. A. Skóra, Współuczestnictwo…, dz. cyt., s. 313.
433  Za klasyfikacją art. 62 kpa jako podstawy współuczestnictwa formalnego opowiedzieli się m.in. 

B. Adamiak, J. Borkowski oraz Z. Kmieciak. Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, 
Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 172; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Ko-
deks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 390; Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z 14 stycznia 1993 r., SA/Wr 
1408/92, OSP 1994, nr 12, s. 233.

434  Za klasyfikacją art. 62 kpa jako podstawy współuczestnictwa materialnego opowiedzieli się m.in. 
Z. Janowicz, W. Chróścielewski, J.P. Tarno oraz J. Zimmermann. Zob. Z. Janowicz, Kodeks…, 
dz. cyt., s. 170–171; W. Chróścielewski, J.P. Tarno, Postępowanie…, dz. cyt., wyd. 2004, s. 120–122, 
J. Zimmermann, Polska jurysdykcja…, dz. cyt., s. 76.
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materialnego przyjętej w art. 72 § 1 pkt 1 kpc435. Na podstawie sposobu redak-
cji art. 62 kpa w doktrynie spotkać można stanowisko, że przepis ten nie daje 
podstaw do zastosowania go w aspekcie współuczestnictwa zarówno formalnego, 
jak i materialnego436, bądź też że trudno jest jednoznacznie określić, jaki rodzaj 
współuczestnictwa przepis ten normuje437. W doktrynie prezentowany jest także 
pogląd, zgodnie z którym art. 62 kpa nie odnosi się ani do współuczestnictwa 
materialnego, ani do formalnego, lecz nawiązuje do wyrażonej w art. 219 kpc – 
którego odpowiednikiem jest aktualnie art. 111 § 1 i 2 ppsa438 – możliwości 
połączenia przez sąd kilku oddzielnych spraw toczących się przed nim w celu 
łącznego ich rozpoznania lub także rozstrzygnięcia, jeżeli są one ze sobą w związku 
lub mogłyby być objęte jednym pozwem439. Brak zgodności w kwestii wykładni 
art. 62 kpa dotyczy także kwestii sposobu zakończenia postępowania. Mianowicie 
w literaturze przedmiotu wskazuje się, że w postępowaniu administracyjnym pro-
wadzonym wspólnie wobec kilku stron działających na zasadzie współuczestnictwa 
formalnego należy wydać odrębne decyzje440. Spotkać można też stanowisko, 
że o tym, czy w postępowaniu administracyjnym opartym na instytucji współ-
uczestnictwa formalnego zostanie wydana jedna czy też kilka decyzji, decydować 
powinien typ współuczestnictwa formalnego. W przypadku współuczestnic-
twa o charakterze typowym istnieje możliwość wydania kilku różnych decyzji 

435  Zgodnie z art. 72 § 1 kpc kilka osób może w jednej sprawie występować w roli powodów lub 
pozwanych, jeżeli przedmiot sporu stanowią: 1) prawa lub obowiązki im wspólne lub oparte na tej 
samej podstawie faktycznej i prawnej (współuczestnictwo materialne); 2) roszczenia lub zobowiązania 
jednego rodzaju, oparte na jednakowej podstawie faktycznej i prawnej, jeżeli ponadto właściwość sądu 
jest uzasadniona dla każdego z roszczeń lub zobowiązań z osobna, jak też dla wszystkich wspólnie 
(współuczestnictwo formalne).

436  Zob. krytyczne uwagi na temat art. 62 kpa: W. Dawidowicz, Postępowanie…, dz. cyt., s. 137–138.
437  A. Skóra, Współuczestnictwo…, dz. cyt., s. 317.
438  Zgodnie z art. 111 § 1 ppsa sąd zarządza połączenie kilku oddzielnych spraw toczących się przed 

nim w celu ich łącznego rozpoznania lub także rozstrzygnięcia, jeżeli mogły być objęte jedną skargą. 
W myśl z kolei art. 111 § 2 ppsa sąd może zarządzić połączenie kilku oddzielnych spraw toczących 
się przed nim w celu ich łącznego rozpoznania lub także rozstrzygnięcia, jeżeli pozostają one ze sobą 
w związku.

439  J. Borkowski [w:] J. Borkowski i in., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkow-
ski, Warszawa 1985, s. 145. W doktrynie można spotkać się ze stanowiskami negującymi ten pogląd 
z uwagi na to, że w art. 219 kpc nie ma odwołania do aspektu „tożsamości” bądź „jednorodzajowości” 
sytuacji prawnej i faktycznej, lecz do przypadków, w których sprawy „są (…) ze sobą w związku” lub 
„mogły być objęte jednym pozwem”. Zob. A. Skóra, Współuczestnictwo…, dz. cyt., s. 318.

440  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 390.
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w stosunku do wszystkich współuczestników stron postępowania administracyjne-
go. W sytuacji zaś współuczestnictwa formalnego o charakterze konkurencyjnym 
za zasadne uznano sugerowanie takiego kształtu finalnej fazy postępowania admi-
nistracyjnego, która będzie związana z wydaniem jednej decyzji administracyjnej 
wobec kilku stron postępowania441.

W aspekcie powyższych rozważań należałoby się zastanowić, czy w postępo-
waniu w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji w ogóle jest możliwy udział 
stron w trybie współuczestnictwa formalnego. Niewątpliwie w postępowaniu tego 
rodzaju możliwy jest bowiem udział stron działających na zasadzie współuczest-
nictwa materialnego. W ramach współuczestnictwa materialnego wyróżnić można 
sytuację, kiedy dwie strony (lub więcej) mają wspólny interes prawny w sprawie. 
W takim wypadku organ łącznie w ramach tej samej decyzji rozstrzyga o tożsamych 
dla tych stron prawach lub obowiązkach, a ewentualna odpowiedzialność w trybie 
postępowania egzekucyjnego może, a w zasadzie powinna być dochodzona łącznie 
od wszystkich zobowiązanych na podstawie decyzji442. W ogólnym postępowaniu 
administracyjnym w sprawach prowadzonych na zasadzie współuczestnictwa 
materialnego występować mogą jednak również strony o sprzecznych (spornych) 
interesach prawnych w sprawie. Najczęściej sporny interes przejawia się w tym, 
że jedna ze stron występuje z żądaniem wszczęcia postępowania w celu uzyskania 
określonego uprawnienia, a organ, rozstrzygając w tym przedmiocie, musi uczynić 
to w taki sposób, aby nie naruszyć interesu prawnego innych osób (osób trzecich), 
które z uwagi na powyższy interes – dla zapewnienia jego należytej ochrony – ko-
rzystają w postępowaniu ze statusu strony postępowania443.

Dla rozgraniczenia kategorii stron postępowania o sprzecznych interesach 
w doktrynie oraz orzecznictwie przyjmuje się czasami ich dychotomiczny podział. 
Pierwszą kategorię stanowią strony o tzw. uprawnieniach głównych (strony „głów-
ne”, zainteresowane bezpośrednio), za które uznaje się podmioty, które wystąpiły 

441  R. Stankiewicz [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, wyd. 2018, dz. cyt., s. 573.
442  Łączna odpowiedzialność, w razie stosownego zastrzeżenia w przepisach szczególnych, może także 

przybrać formę odpowiedzialności solidarnej. Nie zwalnia to jednak organu egzekucyjnego z docho-
dzenia należności publicznoprawnej w trybie egzekucji administracyjnej od wszystkich podmiotów 
zobowiązanych solidarnie, w celu rozszerzenia perspektyw na skuteczność egzekucji. W kwestii 
odpowiedzialności łącznej za zobowiązanie publicznoprawne nałożone na więcej niż jeden podmiot 
zob. wyroki NSA: z 15 lipca 2003 r., II SA/Kr 2008/99 oraz z 14 lutego 2013 r., II OSK 1931/11.

443  Zob. M. Romańska [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 443; R. Stankiewicz [w:] 
Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 607.
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do organu z żądaniem wszczęcia postępowania w celu przyznania im uprawnień. 
Stroną zainteresowaną bezpośrednio w postępowaniu będzie również podmiot lub 
podmioty, na które organ indywidualnie lub solidarnie, w drodze decyzji, może 
nałożyć obowiązek publicznoprawny. Drugą kategorię stanowią strony posiada-
jące tzw. uprawnienia refleksowe (strony refleksowe, zainteresowane pośrednio), 
tj. których prawa lub obowiązki niejako refleksem odbijają się od uprawnienia 
głównego, które stanowić ma przedmiot rozstrzygania w danym postępowaniu444. 
W doktrynie w kontekście określenia podstaw udziału w postępowaniu admi-
nistracyjnym niniejszej kategorii podmiotów wskazuje się, że ich interes prawny 
wynika z tzw. prawa refleksowego445, którego istota zasadza się na tym, iż prawo 
podmiotowe wykonywane przez uprawniony podmiot może prowadzić do na-
ruszenia nieobojętnych dla interesów osoby trzeciej norm prawnych, uzasadnia-
jącego interes tej osoby w udzieleniu ochrony prawnej446. Za cechę specyficzną 
prawa refleksowego uznaje się brak bezpośredniości związku między sytuacją osoby 
trzeciej a normą prawa materialnego, z której wynika interes prawny podmiotu 
naruszającego interes osoby trzeciej. Prawo refleksowe osoby trzeciej, choć wynika 
z obowiązującego prawa, wywodzone jest jednak z sytuacji prawnej innego pod-
miotu i powstaje za pośrednictwem drugiego podmiotu447. W doktrynie podnosi 
się również, że interes prawny wynikający z prawa refleksowego nie kształtuje 
samoistnie prawa do postępowania administracyjnego, ale stanowi podstawę do 
udziału w postępowaniu prowadzonym z urzędu w związku z żądaniem realizacji 
publicznego prawa podmiotowego, bądź też postępowania wszczętego w wyniku 
żądania jednostki dysponującej interesem prawnym opartym na normie prawa 
materialnego. Interes prawny osoby trzeciej o charakterze refleksowym, podobnie 
jak interes prawny adresata praw i obowiązków wynikających z decyzji, musi 
mieć bowiem podstawę w przepisach obowiązującego prawa materialnego448. 
Z przepisów tego prawa muszą wynikać dla osób trzecich prawa i obowiązki, 

444  Zob. A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 1, dz. cyt., s. 281–282; 
M. Maciołek, O publicznym prawie podmiotowym, ST 1992, nr 1–2, s. 11; W. Jakimowicz, Publiczne 
prawa…, dz. cyt., s. 138 oraz wyrok WSA we Wrocławiu z 23 kwietnia 2009 r., II SA/Wr 556/08.

445  Zob. A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 1, dz. cyt., s. 287; H. Knysiak-
-Molczyk, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 czerwca 2006 roku, II GSK 59/06, OSP 2007, nr 4, poz. 42, 
s. 266.

446  Tamże.
447  W. Jakimowicz, Publiczne prawa…, dz. cyt., s. 138.
448  Zob. A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 1, dz. cyt., s. 287.
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które w wyniku wydania decyzji w stosunku do innego podmiotu mogą zostać 
naruszone. Istnienie interesu wynikającego z prawa refleksowego zależy zatem od 
interesu prawnego innego podmiotu, podlegającego konkretyzacji w toczącym 
się postępowaniu i w efekcie mogącego oddziaływać na prawa i obowiązki pod-
miotu niebędącego adresatem decyzji449. W związku z powyższym interes prawny 
refleksowy daje jednostce status strony postępowania z możliwością wykonywania 
wszelkich uprawnień procesowych przysługujących stronie. Interes ten nie ma 
jednak samodzielnego bytu prawnego, ale aktualizuje się dopiero wtedy, kiedy 
zostaje zawiązane postępowanie administracyjne zmierzające do wydania decyzji. 
Natomiast po wydaniu decyzji, a zwłaszcza decyzji merytorycznej wpływającej 
na ten interes, uzyskuje on pewną samodzielność, stanowiąc podstawę np. do 
wnoszenia przez stronę zwyczajnych i nadzwyczajnych środków prawnych450.

Przenosząc powyższe rozważania dotyczące statusu strony w postępowaniu 
administracyjnym na grunt podmiotowego postępowania w przedmiocie stwier-
dzenia nieważności decyzji, wskazać należy, że krąg stron niniejszego postępowania 
nadzwyczajnego – z uwagi na jego akcesoryjny charakter – w istotnym stopniu 
zależny jest od zakresu podmiotowego stron postępowania zwykłego, w którym 
wcześniej wydana została kwestionowana decyzja. Przyjąć należy bowiem, że 
każdy podmiot, któremu w postępowaniu zwykłym przyznany został przymiot 
strony postępowania administracyjnego, będzie miał także interes prawny, a co 
za tym idzie – przymiot strony w sprawie procesowej dotyczącej stwierdzenia 
nieważności. Niemniej jednak organ właściwy w sprawie stwierdzenia nieważności 
każdorazowo będzie miał również obowiązek badania, czy określony podmiot, 
w szczególności inicjujący omawiany tryb nadzwyczajny, posiada legitymację 
procesową w sprawie, a ponadto – w kontekście art. 61 § 4 kpa – zobligowany 
będzie do ustalenia (obiektywnego i aktualnego na dzień wszczęcia postępowania) 
zakresu podmiotów, którym w tym postępowaniu będzie przysługiwał przymiot 
strony. Dotyczy to także podmiotu, któremu nawet bezzasadnie przyznano status 
strony w postępowaniu zwykłym. Tego rodzaju wadliwość podlega weryfikacji 
właśnie w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności w związku z art. 156 
§ 1 pkt 4 kpa, tj. okolicznością skierowania decyzji do osoby niebędącej stroną 
w sprawie.

449  D. Całkiewicz, Interes…, dz. cyt., s. 87–88.
450  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 1, dz. cyt., s. 287.
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Zauważyć należy, że rozstrzygnięcie o prawach i obowiązkach określonego 
podmiotu w sposób naruszający jego interes prawny może nastąpić w sposób bez-
pośredni, przez skierowanie decyzji, względnie także prowadzenie postępowania 
wobec indywidualnie oznaczonego podmiotu, który nie ma w sprawie interesu 
prawnego, znajdującego swoje źródło w normie prawa materialnego, która 
stanowiła podstawę rozstrzygnięcia. Z drugiej strony rozstrzygnięcie o prawach 
i obowiązkach określonego podmiotu może nastąpić także w sposób pośredni, 
przez objęcie treścią rozstrzygnięcia skierowanego do innego indywidualnie 
oznaczonego podmiotu składników majątkowych pierwszego z wymienionych 
(np. nieruchomości wskutek nieprawidłowego oznaczenia numerów działek). 
W związku z powyższym uznać należy, że w każdym przypadku naruszenia 
interesu prawnego podmiotu, który w danej sprawie – zakończonej decyzją 
podlegającą weryfikacji w trybie nieważności – obiektywnie nie posiadał interesu 
prawnego opartego na normie prawa materialnego, okoliczność taka będzie 
dla tego podmiotu stanowiła podstawę do zainicjowania trybu nieważności na 
zasadach ochrony prawnej.

Problematyka dotycząca stron postępowania, w tym kategorii stron zainte-
resowanych bezpośrednio oraz pośrednio, podobnie jak w przypadku zagadnie-
nia właściwości organów, będzie stanowiła przedmiot dalszych szczegółowych 
rozważań. Niemniej jednak w tym miejscu w odniesieniu do zagadnienia stron 
o uprawnieniach głównych i refleksowych podkreślenia wymaga, że w postępowa-
niu jurysdykcyjnym wszczynanym na wniosek w trybie zwykłym przed organem 
I instancji z żądaniem wszczęcia postępowania wystąpić może wyłącznie strona 
o uprawnieniach głównych, czyli podmiot, w stosunku do którego nastąpić 
miałoby rozstrzygnięcie o jego prawach i obowiązkach. W trybie postępowania 
nieważnościowego prowadzonego w I instancji – niezależnie od trybu, w jakim 
zainicjowane zostało postępowanie zwykłe, legitymację do zainicjowania przed-
miotowego trybu nadzwyczajnego – poza stroną o uprawnieniach głównych – 
będzie posiadał także podmiot o uprawnieniach refleksowych.

W aspekcie wielości stron postępowania w sprawie stwierdzenia nieważno-
ści decyzji celowe jest także odniesienie się do zagadnienia współuczestnictwa. 
Zgodzić się należy z prezentowanym w doktrynie stanowiskiem, że aktualna 
redakcja art. 62 kpa nie wskazuje jednoznacznie, czy przepis ten odnosi się do 
współuczestnictwa formalnego, czy do materialnego. Zapewne liczba spraw, 
w których przez cały tok postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności 
decyzji uzasadnione będzie jego prowadzenie w stosunku do stron działających 



Uwarunkowania proceduralne pozytywne stwierdzenia nieważności decyzji176

na zasadzie współuczestnictwa formalnego i w stosunku do których wydane 
miałyby zostać odrębne decyzje, będzie mocno ograniczona. Powyższe zwią-
zane byłoby choćby z okolicznością, że w bardzo niewielkim zakresie sprawy 
na zasadach współuczestnictwa formalnego prowadzone są w trybie zwykłym. 
Niewykluczone jest przy tym, że powyższe wynikać może z niejednoznaczno-
ści treści art. 62 kpa i zróżnicowanych stanowisk wyrażanych w stosunku do 
tego przepisu.

Niezależnie jednak od kwalifikacji rozwiązań przyjętych w art. 62 kpa za-
uważyć należy, że z punktu widzenia pragmatyki prowadzenia postępowania 
administracyjnego brak jest w kpa odpowiedników unormowań przyjętych 
w art. 111 ppsa i art. 219 kpc w odniesieniu do kwestii możliwości połączenia 
kilku spraw w celu ich wspólnego rozpoznania. To samo dotyczy art. 51 ppsa, 
dla którego odpowiednikiem jest art. 72 § 1 kpc, a który to przepis odnosi się 
do przypadków zarówno współuczestnictwa materialnego, jak i formalnego451. 
Zgodnie z treścią art. 51 ppsa kilku uprawnionych do wniesienia skargi może 
w jednej sprawie występować w roli skarżących, jeżeli ich skargi dotyczą tej 
samej decyzji, postanowienia, innego aktu lub czynności albo bezczynności 
organu lub przewlekłego prowadzenia postępowania.

Podkreślenia wymaga, że na gruncie unormowań kpa możliwe są sytuacje, 
gdy z jednoczesnym żądaniem wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności wystąpi kilka podmiotów. Mogą to być zarówno strony, które brały 
już udział w postępowaniu zakończonym weryfikowaną decyzją, jak i takie, któ-
re nie brały w nim udziału, jak np. osoba lub osoby niebędące stronami w spra-
wie, a do których skierowana została skarżona decyzja. Gdyby co najmniej dwa 
różne podmioty niezależnie od siebie wniosły żądanie wszczęcia postępowania 
w przedmiocie nieważności, organ miałby obowiązek dokonania odrębnego 
zbadania wniosków na etapie wstępnym postępowania w celu weryfikacji, czy 
każdy z podmiotów, który wystąpił ze stosownym żądaniem, posiada interes 
prawny w sprawie bądź też czy jego interes prawny wymaga ochrony prawnej. 
Brak po stronie wnoszącego żądanie interesu prawnego bądź podstaw do żąda-
nia jego ochrony skutkować powinien wydaniem postanowienia o odmowie 
wszczęcia postępowania na podstawie art. 61a kpa. Skutkiem zatem badania 
wstępnego mogą być odmienne sposoby rozpoznania wniosku.

451  J.P. Tarno, Prawo…, dz. cyt., s. 173.



 Aspekt podmiotowy dopuszczalności postępowania w sprawie… 177

Odnośnie do odmowy wszczęcia postępowania postawić można pytanie, czy 
organ właściwy w sprawie nie powinien wówczas z urzędu zbadać, czy w spra-
wie nie zachodzą okoliczności uzasadniające stwierdzenie nieważności decyzji. 
W kontekście zasady ogólnej trwałości decyzji administracyjnych oraz z uwagi 
na tok postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności dokonać należy 
oceny, że organ, do którego skierowano żądanie, nie powinien podejmować tego 
rodzaju badania. Wyjątek dotyczyć może sytuacji, gdy przyczyny stwierdzenia 
nieważności będą oczywiste i nie będą budzić żadnych wątpliwości, w szcze-
gólności gdyby o okoliczności, która stanowić miałaby podstawę stwierdzenia 
nieważności, organ uzyskał informację z innych źródeł zewnętrznych, niezależnie 
od informacji zawartej w treści żądania.

Zasada ogólna trwałości decyzji ostatecznej stanowiła już przedmiot roz-
ważań. Co się zaś tyczy toku postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności 
decyzji, to unormowania procesowe w powyższym zakresie ujęte zostały w kpa 
wyjątkowo lakonicznie, co – z uwagi na skutek prawny wydawanego w tym 
trybie rozstrzygnięcia – uzasadnia poddanie pod rozwagę zasadności rozszerzenia 
i doprecyzowania przedmiotowej regulacji. W kontekście jednak aktualnych 
unormowań uznać należy, że – podobnie jak ma to miejsce w odniesieniu do 
postępowania w trybie wznowienia postępowania, czego odzwierciedlenie stanowi 
treść art. 149 § 1 i 2 kpa452 – postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności 
wszczynane na wniosek składa się także z trzech etapów:
–  etap wstępny, mający na celu zbadanie dopuszczalności postępowania;
–  etap obejmujący badanie przyczyn stwierdzenia nieważności na podstawie 

regulacji art. 156 § 1 kpa;
–  etap obejmujący określenie prawnych konsekwencji ustaleń poczynionych na 

poziomie etapu drugiego, z uwzględnieniem także ewentualnych okoliczności 
wyłączających stwierdzenie nieważności, określonych w art. 156 § 2 kpa.
Z tego też względu, w przypadku negatywnego zakończenia etapu pierwszego, 

poza postępowaniem administracyjnym organ nie powinien podejmować czynno-
ści właściwych dla etapu drugiego i badać możliwości ziszczenia się uwarunkowań 
materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności.

W kwestii obowiązku badania dopuszczalności postępowania na jego etapie 
wstępnym zwrócić należy uwagę na konieczność odrębnego badania każdego 

452  B. Adamiak, Weryfikacja decyzji i postanowień w trybach nadzwyczajnych, [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 309–314.
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z podań obejmujących żądanie wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności, odnoszących się do tego samego aktu administracyjnego. Obowią-
zek ten zaktualizuje się zarówno w sytuacji, gdy żądania wszczęcia postępowania 
nieważnościowego zostaną złożone wyłącznie przez osoby nieposiadające wcześ-
niej statusu strony, jak i gdy ze stosownym żądaniem wystąpią jedynie osoby 
posiadające wcześniej tego rodzaju status, a ponadto również w przypadku gdy 
żądania wszczęcia postępowania zostaną złożone równolegle i przez podmiot, który 
posiadał już status strony w postępowaniu zakończonym weryfikowaną decyzją, 
i przez podmiot, który tego statusu wcześniej nie posiadał. Dodać należy, że żą-
dania wszczęcia postępowania mogą wpłynąć w różnym czasie, w szczególności 
zanim organ właściwy w sprawie zdąży powiadomić inne podmioty – stosownie 
do treści art. 61 § 4 kpa – o wszczęciu postępowania na skutek żądania jednej 
ze stron. Możliwości procesowych w powyższym zakresie wskazać można zresztą 
znacznie więcej. Przykładowo jedno z podań może zostać wniesione do organu 
niewłaściwego i następczo zostać przekazane do organu właściwego, do którego 
uprzednio wpłynęło już inne żądanie stwierdzenia nieważności tożsamej decyzji, 
albo też strona zainicjować może postępowanie przed NSA w celu rozpatrzenia 
sporu kompetencyjnego, przez co na etapie wstępnym oba podania nie będą 
rozpoznawane równolegle.

Zauważyć należy też, że poza wskazaną powyżej – w kontekście instytucji 
interesu prawnego – możliwością odmowy wszczęcia postępowania w sprawie 
nieważności na podstawie art. 61a kpa, podstawą zakończenia sprawy na etapie 
wstępnym postępowania może być także okoliczność, że podanie jednego z pod-
miotów żądających wszczęcia postępowania obarczone będzie brakami formalnymi, 
które w wyznaczonym terminie nie zostały uzupełnione. Organ właściwy w spra-
wie zobligowany będzie wówczas w drodze czynności faktycznej (tzw. zwykłym 
pismem) pozostawić podanie bez rozpoznania453. W toku postępowania nieważ-
nościowego jedna ze stron może także cofnąć wniosek o stwierdzenie nieważno-
ści. Gdyby w opisanych sytuacjach oba podmioty miały legitymację do złożenia 
żądania wszczęcia postępowania, to zainicjowane na ich podstawie postępowania 
pod względem formalnym mogą zostać wszczęte oddzielnie. Przyczyną takiej 
sytuacji może być fakt, że każdy z tych podmiotów posiadać może w sprawie 
odrębny interes prawny. Postępowania te powinny zostać jednak połączone do 

453  T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1096. Zob. także wyroki NSA 
z 26 września 2017 r., II OSK 1071/16 oraz z 14 września 2018 r., II OSK 1914/18.



 Aspekt podmiotowy dopuszczalności postępowania w sprawie… 179

wspólnego rozpoznania i rozpatrzenia, w szczególności jeśli oparte są na tej samej 
podstawie prawnej i faktycznej. Z punktu widzenia ekonomiki procesowej nie jest 
bowiem zasadne rozpoznawanie ich odrębnie. Widoczne byłoby to w szczególności 
w przypadku, gdyby żądania wszczęcia postępowania w sprawie nieważności zostały 
złożone przez dwa podmioty o uprawnieniach refleksowych i każdy z wniosków 
obejmowałby zarzut wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa, co godziłoby 
w indywidualny i odrębny interes prawny każdego z tych podmiotów. Podobnie 
będzie w przypadku zawiadomienia z urzędu – w trybie art. 61 § 4 kpa – o wszczę-
ciu postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji na wniosek jednego 
z podmiotów i następczego złożenia wniosku przez inny podmiot, jednakże oparty 
na odmiennej podstawie niż wskazana w treści pierwotnie złożonego wniosku. Za 
połączeniem spraw do wspólnego rozpoznania przemawia okoliczność, że co do 
zasady zakres stron postępowania w sprawach zainicjowanych odrębnymi wnio-
skami będzie tożsamy. Oczekiwanie w takim wypadku na rozstrzygnięcie jednej 
sprawy decyzją ostateczną, aby w razie braku rozstrzygnięcia w niej o stwierdzeniu 
nieważności decyzji następnie rozpoznać kolejny wniosek, nie wydaje się uzasadnio-
ne choćby z uwagi na bezpieczeństwo obrotu prawnego związanego z wielokrotnie 
powoływaną już zasadą trwałości decyzji ostatecznej, jak również zasadą pogłębiania 
zaufania obywateli do organów władzy publicznej.

Kwestia możliwości połączenia spraw może być zresztą rozważana także 
w razie złożenia żądania wszczęcia postępowania w sprawie nieważności następ-
czo w stosunku do uprzedniej okoliczności wszczęcia postępowania z urzędu. 
Połączenie takie w szczególności byłoby uzasadnione w przypadku, gdyby w zawia-
domieniu o wszczęciu postępowania organ właściwy w sprawie wskazał konkretną 
podstawę stwierdzenia nieważności uregulowaną w art. 156 § 1 kpa, a złożony 
następnie wniosek oparty zostałby na innej podstawie wymienionej w powołanym 
przepisie kodeksu. Wskazanie konkretnej podstawy prawnej w zawiadomieniu 
o wszczęciu postępowania może być wynikiem zawiadomienia o okoliczności 
uzasadniającej stwierdzenie nieważności złożonego przez organ I instancji, który 
dostrzegł kwalifikowaną wadę w wydanej przez siebie decyzji, bądź też np. skut-
kiem złożenia sprzeciwu przez prokuratora lub żądania wszczęcia postępowania 
przez organizację społeczną.

Podsumowując rozważania zaprezentowane w niniejszej części opracowania, 
wskazać należy, że stroną postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji 
może być podmiot, który posiada w sprawie interes prawny. Nie zawsze musi 
być to jednak interes o charakterze materialnym. Jak już wykazano, w niektórych 
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przypadkach będzie to interes określany jako interes o charakterze formalnym 
(procesowym). W istocie interes ten także będzie znajdował oparcie w prawie 
materialnym, albowiem normą materialnoprawną stanowiącą podstawę wniesienia 
podania będzie art. 156 § 1 kpa. Ponadto przyczyną wniesienia żądania wszczęcia 
postępowania będzie okoliczność naruszenia interesu prawnego tej osoby, co 
także będzie miało swoje źródło w normach prawa materialnego, choćby prawa 
cywilnego, dotyczących prawa własności. W przypadku zatem trybu wszczęcia 
postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności na wniosek podmiotami le-
gitymowanymi do złożenia stosownego wniosku będą musiały być podmioty 
posiadające interes prawny w sprawie bądź żądające ochrony prawnej.

Ta ostatnia okoliczność odróżnia postępowania w sprawie stwierdzenia nie-
ważności od postępowania prowadzonego w trybie zwykłym przed organem 
I instancji. Poza tym w przypadku trybu nieważności decyzji stosowne żądanie 
pochodzić może – jak już zaznaczono – od podmiotu o uprawnieniach reflek-
sowych, podczas gdy żądanie wszczęcia postępowania w trybie zwykłym przed 
organem I instancji zawsze wymaga złożenia wniosku przez stronę o uprawnie-
niach głównych.

Z powyższego wynika, że zakres podmiotowy postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności nie musi pokrywać się z zakresem obejmującym strony 
postępowania zakończonego weryfikowaną decyzją. Wskazana różnica zakre-
sów podmiotowych wynika z kwestii proceduralnych, związanych ze specyfiką 
postępowania w sprawie nieważności decyzji, jako postępowania mającego za 
cel kontrolę decyzji, i posiada aspekt ściśle prawny. Różnice w zakresie pod-
miotowym wykazywać mogą bowiem także aspekt faktyczny wynikający z in-
stytucji następstwa prawnego bądź przedstawicielstwa454. Praktyka stosowania 
prawa wskazuje, że sytuacje tego rodzaju zmian w przypadku postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji nie są rzadkie. Podyktowane jest 
to m.in. okolicznością, że wniesienie żądania wszczęcia postępowania w spra-
wie stwierdzenia nieważności nie zostało ograniczone jakimkolwiek terminem 
procesowym455, jak ma to miejsce np. w przypadku instytucji wznowienia postę-
powania na podstawie art. 145a § 2, art. 145b § 2 oraz art. 148 § 1 i 2 kpa456. 

454  R. Kędziora, Kodeks…, dz. cyt., s. 263–264 i 267–268.
455  Zob. Cz. Martysz [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 297.
456  Zgodnie z art. 148 § 1 kpa podanie o wznowienie postępowania wnosi się do organu administracji 

publicznej, który wydał w sprawie decyzję w I instancji, w terminie jednego miesiąca od dnia, w  którym 
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Ponadto w wielu przypadkach żądanie stwierdzenia nieważności wnoszone jest 
wiele lat po wydaniu decyzji. W związku z powyższym niejednokrotnie w miej-
sce dotychczasowych stron wchodzić będą ich następcy prawni bądź też osoby 
sprawujące zarząd ich majątkiem, takie jak:
–  zarządca sukcesyjny, jeżeli został ustanowiony zarząd sukcesyjny przedsiębior-

stwem strony – w sprawach dotyczących praw zbywalnych lub dziedzicznych, 
wynikających z prowadzenia przedsiębiorstwa strony, w razie jej śmierci 
w toku postępowania (art. 30 § 4a kpa);

–  osoby sprawujące zarząd majątkiem masy spadkowej, a w ich braku – kurator 
wyznaczony przez sąd na wniosek organu administracji publicznej (art. 30 
§ 5 kpa);

–  doradca tymczasowy ustanowiony w toku postępowania o ubezwłasnowol-
nienie (art. 548–551 kpc);

–  przedstawiciel osoby nieobecnej lub niezdolnej do czynności prawnych wy-
znaczony przez sąd powszechny (art. 34 § 1 kpa) bądź przez organ admini-
stracji prowadzący postępowanie (art. 34 § 2 kpa).
W konsekwencji przyjąć należy, że zainicjowanie postępowania w sprawie 

stwierdzenia nieważności decyzji, poprzez złożenie podania przez podmiot, który 
posiada w danej sprawie interes prawny, bądź też podmiot, któremu w sprawie 
zakończonej decyzją mającą podlegać weryfikacji przypisano (nawet wbrew jego 
woli) interes prawny, przez co może on korzystać w danym postępowaniu z przy-
miotu strony – podlega zakwalifikowaniu do uwarunkowań proceduralnych 
pozytywnych determinujących dopuszczalność wszczęcia postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności.

strona dowiedziała się o okoliczności stanowiącej podstawę do wznowienia postępowania. W stosunku 
do niniejszej regulacji ustawodawca wprowadził trzy wyjątki. Po pierwsze, zgodnie z art. 145a § 2 
kpa, w sytuacji gdy podstawą wznowienia postępowania jest okoliczność, że TK orzekł o niezgod-
ności aktu normatywnego z Konstytucją RP, umową międzynarodową lub z ustawą, na podstawie 
którego została wydana decyzja, skargę o wznowienie wnosi się w terminie jednego miesiąca od 
dnia wejścia w życie orzeczenia TK. Drugi wyjątek określony został w art. 145b § 2 kpa i dotyczy 
sytuacji, w której podstawę wznowienia, stosownie do treści art. 145b § 1 kpa, stanowi wydanie 
orzeczenia sądu stwierdzającego naruszenie zasady równego traktowania, zgodnie z ustawą o wdro-
żeniu niektórych przepisów Unii Europejskiej w zakresie równego traktowania, jeżeli naruszenie tej 
zasady miało wpływ na rozstrzygnięcie sprawy zakończonej decyzją ostateczną – w takim wypadku 
skargę o wznowienie wnosi się w terminie jednego miesiąca od dnia uprawomocnienia się orzeczenia 
sądu. Ostatni wyjątek dotyczy sytuacji, gdy podstawę wznowienia stanowi okoliczność, że strona bez 
własnej winy nie brała udziału w postępowaniu – w takim przypadku termin do złożenia podania 
o wznowienie postępowania z tej przyczyny biegnie od dnia, w którym strona dowiedziała się o decyzji.
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Co się zaś tyczy podania inicjującego postępowanie w trybie nieważności, 
zaznaczyć należy, że strona w ogólnym postępowaniu administracyjnym występuje 
wobec organu zawsze w stosunku podrzędności procesowej, stąd też jej żądanie 
wszczęcia postępowania w trybie nieważności stanowić będzie oświadczenie 
woli o charakterze postulującym457. Żądanie takie złożyć może jednak jedynie 
strona, czy też – jak wyżej zaznaczono – podmiot, który był uznawany za stronę 
w sprawie zakończonej weryfikowaną decyzją, stąd też celowe jest w tym miejscu 
przedstawienie kilku uwag dotyczących problematyki zainicjowania przez stronę 
postępowania w sprawie nieważności na podstawie wnoszonego przez nią podania.

Podanie (żądanie) wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważ-
ności musi zostać złożone w sposób określony w art. 63 § 1 kpa458 oraz spełniać 
wszystkie określone w art. 63 § 2–3a kpa459 wymogi formalne460, a w razie braków 
w powyższym zakresie powinny one zostać uzupełnione w trybie oraz terminie 
wyznaczonych w myśl art. 64 § 2 kpa, pod rygorem pozostawienia podania bez 
rozpoznania461. Wyjątek dotyczy sytuacji, gdy brak formalny podania polega na 
zaniechaniu wskazania adresu wnoszącego. W takim wypadku organ właściwy 
do stwierdzenia nieważności będzie mógł pozostawić podanie bez rozpoznania, 
o ile nie będzie możności ustalenia tego adresu na podstawie posiadanych danych. 

457  Zob. Z.R. Kmiecik, Wszczęcie…, dz. cyt., s. 95; T. Grzegorczyk, Czynności procesowe w postępowaniu 
karnym, Warszawa 1998, s. 7–8.

458  Zgodnie z art. 63 § 1 kpa podania (żądania, wyjaśnienia, odwołania, zażalenia) mogą być wnoszone 
pisemnie, telegraficznie, za pomocą telefaksu lub ustnie do protokołu, a także za pomocą innych 
środków komunikacji elektronicznej przez elektroniczną skrzynkę podawczą organu administracji 
publicznej utworzoną na podstawie ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności 
podmiotów realizujących zadania publiczne.

459  W myśl art. 63 § 2 kpa podanie powinno zawierać co najmniej wskazanie osoby, od której pochodzi, 
jej adres i żądanie oraz czynić zadość innym wymaganiom ustalonym w przepisach szczególnych. 
Z kolei przepis art. 63 § 3 stanowi, że podanie wniesione pisemnie albo ustnie do protokołu powinno 
być podpisane przez wnoszącego, a protokół ponadto przez pracownika, który go sporządził. Gdy 
podanie wnosi osoba, która nie może lub nie umie złożyć podpisu, podanie lub protokół podpisuje 
za nią inna osoba przez nią upoważniona, czyniąc o tym wzmiankę obok podpisu. Podanie wniesione 
w formie dokumentu elektronicznego – stosownie do treści art. 63 § 3a kpa powinno natomiast: 1) być 
opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym albo podpisem zaufanym, lub uwierzytelniane 
w sposób zapewniający możliwość potwierdzenia pochodzenia i integralności weryfikowanych da-
nych w postaci elektronicznej; 2) zawierać dane w ustalonym formacie, zawartym we wzorze podania 
określonym w odrębnych przepisach, jeżeli te przepisy nakazują wnoszenie podań według określonego 
wzoru; 3) zawierać adres elektroniczny wnoszącego podanie.

460  E. Klat-Górska [w:] Kodeks…, red. E. Klat-Górska, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 323.
461  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 469.
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Zważywszy jednak na fakt, że przedmiot weryfikacji stanowi sprawa już poprzed-
nio rozstrzygana przed innym organem (a w przypadku ministra i samorządowego 
kolegium odwoławczego – przed tym samym), adres wnoszącego podanie może 
znajdować się w aktach sprawy.

W kwestii wymogów formalnych żądania wszczęcia postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji postawić można ponadto pytanie, czy za ele-
ment formalny podania w powyższym zakresie uznać należy powołanie podstawy 
prawnej, która w ocenie wnoszącego podanie uzasadnia stwierdzenie nieważności 
decyzji na podstawie art. 156 § 1 kpa, względnie przepisu odrębnego.

Zauważyć należy, że w kpa w istocie nie ma jednoznacznego przepisu, który 
nakładałby na wnoszącego podanie obowiązek wskazania konkretnej podstawy 
wadliwości uzasadniającej żądanie stwierdzenia nieważności decyzji. W zakresie 
elementów formalnych podania w art. 63 § 2 kpa mowa jest bowiem wyłącznie 
o żądaniu. W związku z powyższym należy uznać, że brak określenia żądania, 
rozumianego jako określenie trybu, w jakim miałaby nastąpić weryfikacja de-
cyzji (w szczególności decyzji ostatecznej) może zostać potraktowany jako brak 
formalny podania i skutkować wezwaniem do jego uzupełnienia. Jeżeli jednak 
żądanie wszczęcia postępowania spełniać będzie wymogi formalne i zostanie 
ono wniesione przez uprawniony podmiot, wówczas organ – jeżeli konkretna 
podstawa prawna stwierdzenia nieważności nie została określona w niniejszym 
piśmie procesowym – może samodzielnie dokonać ustaleń w powyższym zakresie. 
Mianowicie na podstawie treści podania obejmującego żądanie wszczęcia postę-
powania organ właściwy może sam dokonać ustalenia podstawy prawnej, jeżeli 
wskazane w piśmie okoliczności pozwalają na dokonanie w sposób jednoznaczny 
takiej kwalifikacji462. W przypadku jakichkolwiek wątpliwości organ właściwy 
może w trybie wezwania wystąpić do strony o doprecyzowanie okoliczności, 
względnie także podstawy prawnej stwierdzenia nieważności, wskazując, że brak 
odpowiedzi w wyznaczonym terminie w kontekście podniesionych w piśmie 
okoliczności będzie skutkował określonym sposobem kwalifikacji. Może on 
również poinformować składającego podanie, że w aspekcie podniesionych w pi-
śmie okoliczności w ocenie tego organu nie jest on w stanie określić podstawy 
prawnej stwierdzenia nieważności oraz że brak wskazania takiej podstawy w ozna-
czonym terminie skutkować może odmową wszczęcia postępowania w drodze 

462  Zob. wyrok WSA w Łodzi z 15 listopada 2017 r., II SA/Łd 416/17.
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postanowienia na podstawie art. 61a kpa – w ramach przesłanki uzasadnionej 
przyczyny. Powyższe wezwanie może być wystosowane równolegle z wezwaniem 
do uzupełnienia braków formalnych podania, jednak – jak wyżej wskazano – nie 
powinno być kwalifikowane jako brak formalny.

Brak wskazania w podaniu konkretnej podstawy prawnej stwierdzenia 
nieważności nie zwalnia jednak z konieczności jej ustalenia. Dokonanie na 
etapie wstępnym postępowania kwalifikacji podstawy prawnej stwierdzenia 
nieważności – w aspekcie treści art. 63 w kontekście art. 16 § 1 oraz art. 156 
§ 1 i art. 157 § 2 kpa – jest w pełni uzasadnione. Za stanowiskiem takim 
przemawia okoliczność, że w przeciwnym wypadku organ właściwy w sprawie 
stwierdzenia nieważności w istocie zobligowany byłby w toku postępowania 
nieważnościowego – na podstawie jedynie ogólnie sformułowanego żądania – 
dokonać analizy zaskarżonej decyzji pod kątem wszystkich podstaw stwierdze-
nia nieważności określonych w art. 156 § 1 kpa. Działanie takie stanowiłoby 
przejaw swoistej kompleksowej kontroli w zakresie zaistnienia okoliczności 
kwalifikowanej wadliwości, co pozostawałoby w sprzeczności z nadzwyczaj-
nym charakterem postępowania stanowiącego wyjątek od zasady trwałości 
decyzji ostatecznych.

Na uwagę zasługuje stanowisko prezentowane w orzecznictwie sądów ad-
ministracyjnych, zgodnie z którym art. 63, 65, 128 i 140 kpa wyrażają zasadę 
odformalizowania postępowania na korzyść strony co do formy i treści żądania 
wszczęcia postępowania oraz odwołań od decyzji I  instancji, tak aby sprawa 
mogła być rozpoznana zgodnie z intencją i interesem strony463. W przypadku 
unormowań dotyczących trybu nieważności nie ma – z uwagi na wspomnianą 
ich lakoniczność – odrębnej regulacji dotyczącej podania obejmującego żądanie 
wszczęcia postępowania. W takim wypadku do podania w powyższym zakresie 
zastosowanie znajdować będzie art. 63 kpa. Zwrócić należy jednak uwagę, że 
w przypadku zwykłego środka zaskarżenia, jakim jest odwołanie, ustawodaw-
ca zastrzegł w art. 128 kpa, że nie wymaga ono szczegółowego uzasadnienia 
(art. 128 kpa zd. 1). Wystarczy, że z odwołania wynika, iż strona nie jest zado-
wolona z wydanej decyzji (art. 128 kpa zd. 2). Przepisy szczególne mogą nato-
miast ustalać inne wymogi co do treści odwołania (art. 128 kpa zd. 3).

463  Zob. wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., SA 1461/81 oraz wyrok WSA w Bydgoszczy z 12 grudnia 2017 r., 
I SA/Bd 840/17. Zob. także A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, 
s. 463.
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W doktrynie na tle unormowania art. 111 pierwotnej wersji kpa – obej-
mującego regulację odpowiadającą pierwszym dwóm spośród trzech przywo-
łanych wyżej zdań zawartych w treści art. 128 kpa – wskazano, że w istocie 
odwołanie nie wymaga żadnego uzasadnienia ani nawet wskazania, w jakim 
zakresie i w jakim kierunku odwołujący żąda zmiany decyzji, co stanowi wyraz 
tendencji do maksymalnego ułatwienia stronie obrony jej interesów. Podkre-
ślono, że jednocześnie kpa przyznaje stronie niczym nieograniczone prawo 
do wniesienia odwołania, ponieważ nie tylko wady prawne decyzji (choćby 
jedynie urojone przez stronę), ale także wszelkiego innego rodzaju „niezado-
wolenie” z treści decyzji uprawnia ją do wniesienia odwołania464. Rozwiązanie 
przyjęte w art. 128 kpa uzasadnione jest też okolicznością, że stosownie do sfor-
mułowanej w art. 15 kpa zasady dwuinstancyjności postępowania rzeczą orga-
nu odwoławczego jest ponowne rozpoznanie i rozstrzygnięcie sprawy. Organ 
odwoławczy w stosunku do weryfikowanej decyzji nieostatecznej obowiązany 
jest zatem wziąć pod uwagę wszelkie przejawy wadliwości decyzji i postępowa-
nia, które w razie ich stwierdzenia uprawniać będą ten organ do rozpoznania 
sprawy na zasadach ogólnych i rozstrzygnięcia sprawy w zakresie określonym 
w art. 138 kpa465.

Weryfikacja decyzji ostatecznych w trybie nieważności, jak wynika z treści 
art. 16 § 1 zd. 2 kpa, możliwa jest tylko w przypadkach określonych w kpa. 
Tym samym postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, określa-
ne jako tryb nadzwyczajny, wprowadzając wyjątek od zasady trwałości decyzji 
ostatecznych, powinno się opierać na podstawach i okolicznościach skonkre-
tyzowanych w żądaniu wszczęcia postępowania. W związku z powyższym po-
zytywnie ocenić należy kierunek zmian wyznaczony w art. 195 § 3 projektu 
nowego kpa, w którym zastrzeżono, że podanie w sprawie stwierdzenia nie-
ważności decyzji powinno powoływać podstawę prawną, zawierać zarzuty prze-
ciwko decyzji, określać istotę i zakres żądania oraz wskazywać okoliczności lub 
dowody uzasadniające to żądanie. W szczególności dotyczy to wymogu wska-
zania podstawy prawnej. Nie można jednak nie zauważyć, że zaproponowane 
unormowanie wiązałoby się jednocześnie z podniesieniem poziomu sformali-
zowania postępowania administracyjnego w trybie stwierdzenia nieważności 

464  E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks…, dz. cyt., s. 227. Zob. także B. Adamiak [w:] 
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 689.

465  Zob. E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks…, dz. cyt., s. 228.
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decyzji. Okoliczność ta, ponieważ w  postępowaniu administracyjnym nie 
ma tzw. przymusu radcowsko-adwokackiego466 ani możliwości ustanowienia 
pełnomocnika z urzędu, mogłaby istotnie ograniczać szanse strony na samo 
skuteczne zainicjowanie postępowania w  trybie stwierdzenia nieważności. 
Ponadto użyte w art. 195 projektu sformułowanie „podanie” można by od-
nieść do wszelkiego rodzaju podań składanych w postępowaniu w przedmiocie 
stwierdzenia nieważności decyzji, w tym odwołań, wniosków o wstrzymanie 
wykonalności zaskarżonego aktu bądź innych. Co prawda w treści omawiane-
go przepisu projektu użyte zostało słowo „żądanie”, jednak odniesione zostało 
ono do kwestii istoty i zakresu żądania objętego podaniem. Być może celowe 
byłoby rozważenie wprowadzenia regulacji nieco mniej restrykcyjnej i  jedno-
cześnie o węższym zakresie, jeśli chodzi o kategorię podania. Jako wniosek 
de lege ferenda podnieść można wprowadzenie do aktualnej treści kpa paragra-
fu 4 w art. 157, który obejmować mógłby następujące unormowanie: „Żądanie 
wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji powinno 
zawierać wskazanie podstawy prawnej stwierdzenia nieważności oraz uzasad-
nienie, obejmujące w szczególności okoliczności lub dowody potwierdzające 
wadliwość decyzji, o której mowa w art. 156 § 1 lub w ustawach szczególnych”. 
Powyższe rozwiązanie obligowałoby wnoszącego żądanie do jednoznacznego 
określenia podstawy żądania opartej na regulacji art. 156 § 1 kpa, względnie 
wynikającej z przepisów szczególnych w związku z art. 156 § 1 pkt 7 kpa. Stro-
na byłaby także zobowiązana do sformułowania uzasadnienia, którego celem 
miałoby być ukierunkowanie organu na konkretną podstawę (bądź konkretne 
podstawy) stwierdzenia nieważności. Strona mogłaby zatem sporządzić uzasad-
nienie na poziomie adekwatnym do stopnia posiadanej świadomości prawnej. 
Nie miałaby ona bowiem obowiązku precyzyjnego formułowania zarzutów oraz 
określania rodzaju i zakresu oczekiwanego rozstrzygnięcia, posiadając jednak 
stosowną możliwość ich dookreślenia. W razie ewentualnych wątpliwości co 
do okoliczności wskazanych w treści uzasadnienia organ właściwy w sprawie 
mógłby wystosować do wnoszącego podanie wezwanie do złożenia dodatko-
wych wyjaśnień w trybie art. 50 kpa. W sytuacji zaś gdyby na podstawie treści 
uzasadnienia wystąpiły wątpliwości co do ich związku ze wskazaną w żądaniu 
wszczęcia postępowania podstawą prawną, a przez to co do jej prawidłowości, 

466  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 330.
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bądź też w przypadku braku wskazania podstawy prawnej w ogóle organ wła-
ściwy w trybie nieważności mógłby także na etapie wstępnej analizy tego rodza-
ju podania wezwać stronę do uzupełnienia braków formalnych, na podstawie 
art. 64 § 2 kpa, i zobowiązać do precyzyjnego jej oznaczenia.

W kontekście obowiązujących obecnie unormowań kpa, praktyki stoso-
wania prawa, jak również propozycji zmian kodeksu (w tym w szczególności 
tych określonych w projekcie nowego kpa) warto rozważyć, czy organ właściwy 
w sprawie stwierdzenia nieważności jest – względnie czy powinien być – związa-
ny wskazaną przez stronę podstawą prawną stwierdzenia nieważności. W zakre-
sie obecnych unormowań należy zauważyć, że nie ma podstaw do tak katego-
rycznej wykładni przepisów kpa zawartych w dziale II rozdziale 13. Tym bardziej 
że każda z podstaw stwierdzenia nieważności określonych w art. 156 § 1 kpa, 
w związku z regulacją art. 157 § 2 kpa, może jednocześnie stanowić podstawę 
wszczęcia postępowania w niniejszym trybie nadzwyczajnym z urzędu. Celowe 
byłoby jednak, zwłaszcza w aspekcie postulowanej wyżej zmiany unormowań 
kpa, aby organ był związany wskazaną przez stronę podstawą prawną żądania 
stwierdzenia nieważności. W razie wątpliwości, wynikających chociażby z braku 
zgodności wskazanej podstawy z treścią uzasadnienia, organ mógłby – jak wyżej 
wykazano – wystosować do strony wezwanie o doprecyzowanie takiej podsta-
wy. Celowość wprowadzenia takiego rozwiązania znajduje swe uzasadnienie 
pośrednio także w zakresie obowiązujących aktualnie przepisów kpa, w ramach 
zestawienia przepisów w sprawie nieważności decyzji z innym trybem nadzwy-
czajnym, tj. wznowienia postępowania.

W art. 147 kpa, regulującym tryby wszczęcia postępowania w przedmiocie 
wznowienia, zastrzeżono, że wznowienie postępowania następuje z urzędu lub 
na żądanie strony, jednak wznowienie postępowania z przyczyny określonej 
w art. 145 § 1 pkt 4 (strona bez własnej winy nie brała udziału w postępowaniu) 
oraz w art. 145a (orzeczenie przez TK o tym, że akt normatywny, na podstawie 
którego została wydana decyzja, jest niezgodny z Konstytucją RP, umową mię-
dzynarodową lub z ustawą) i art. 145b (wydane orzeczenie sądu stwierdzające 
naruszenie zasady równego traktowania, które miało wpływ na wydanie decy-
zji) następuje tylko na żądanie strony. Ponadto w zakresie wskazanych pod-
staw wznowienia postępowania ustawodawca w art. 148 § 2, art. 145a § 2 oraz 
art. 145b § 2 kpa w sposób odmienny uregulował – jak już wcześniej sygna-
lizowano – termin na złożenie podania o wszczęcie postępowania w stosunku 
do ogólnej reguły przyjętej w odniesieniu do pozostałych podstaw wznowienia 
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postępowania uregulowanej w art. 148 § 1 kpa467. W związku z powyższymi 
unormowaniami organ nie może dopatrywać się we wniosku strony innych lub 
szerszych podstaw wznowienia niż przez nią określone, w szczególności dotyczy 
to okoliczności, które mogą być podstawą wszczęcia postępowania w trybie 
wznowienia wyłącznie na żądanie strony468.

W kontekście możliwości wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności z urzędu oraz na wniosek strony, na podstawie tożsamych przyczyn, 
tj. wszystkich okoliczności określonych w art. 156 § 1 kpa, zauważyć należy, 
że generalnie – poza przypadkami dotyczącymi ministra oraz samorządowych 
kolegiów odwoławczych – organem właściwym do stwierdzenia nieważności nie 
będzie organ, który wydał decyzję, jaka podlegać miałaby weryfikacji w przed-
miotowym trybie. W związku z powyższym co do zasady wszczęcie postępowa-
nia z urzędu będzie stanowiło konsekwencję uprzedniego zawiadomienia orga-
nu właściwego w sprawie stwierdzenia nieważności o okoliczności stanowiącej 
podstawę do zainicjowania niniejszego trybu nadzwyczajnego. Zawiadomienie 
takie będzie pochodziło zatem od innego podmiotu niż organ prowadzący po-
stępowanie – w wielu przypadkach od organu, który wydał decyzję podlegającą 
stwierdzeniu nieważności, w związku z dostrzeżeniem w wydanej przez siebie 
decyzji przypadków kwalifikowanej wadliwości, ale może ono także przybrać 
formę np. sprzeciwu prokuratorskiego. Tym samym w razie jednoczesnego 
wniesienia żądania wszczęcia postępowania pochodzącego od strony oraz zawia-
domienia o podstawach wszczęcia postępowania z urzędu celowe będzie finalne 
w ramach jednego, łącznie prowadzonego postępowania rozpoznanie wszyst-
kich wskazanych okoliczności stwierdzenia nieważności. W konsekwencji do-
strzeżenie przyczyn wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności 
w ograniczonym zakresie stanowi przejaw inicjatywy organu właściwego do 
stwierdzenia nieważności. W przypadku zawiadomienia innego podmiotu niż 
strona, ale także innego niż prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich i Rzecz-
nik Praw Dziecka, organ właściwy musi dokonać oceny okoliczności ujętej 
we wniosku i rozważyć zasadność wszczęcia postępowania z urzędu, a w razie 

467  R. Stankiewicz [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1137; wyrok 
NSA z 24 maja 2018 r., II OSK 1980/16.

468  T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1005. Zob. także wyrok NSA 
z 1 marca 2018 r., II OSK 1837/17 oraz wyrok WSA w Warszawie z 6 grudnia 2012 r., VII SA/Wa 
1537/12.
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uznania, że brak podstaw do wszczęcia postępowania, musi on odstąpić od tej 
czynności, względnie odmówić wszczęcia postępowania – gdy ze stosowną ini-
cjatywą wystąpiłaby organizacja społeczna w sprawie dotyczącej interesów praw-
nych innych osób. W sytuacji natomiast gdy z żądaniem wszczęcia postępowa-
nia na konkretnej podstawie wystąpiła strona postępowania, organ właściwy 
powinien ograniczyć badanie przyczyn nieważności do tej konkretnej podstawy, 
na której oparto wniosek o stwierdzenie nieważności, stąd też na wstępnym 
etapie powinien ustalić podstawy żądania strony. Zasadne byłoby jednak, jak 
już wyżej podniesiono, wprowadzenie do regulacji kpa unormowania zobo-
wiązującego strony do wskazania podstawy prawnej żądania wszczęcia postę-
powania. Należałoby także rozważyć zasadność wprowadzenia w konsekwencji 
unormowania, że organ właściwy w sprawie stwierdzenia nieważności związany 
jest powołaną w żądaniu podstawą prawną. W przeciwnym wypadku obowiązek 
wskazania takiej podstawy miałby charakter czysto formalny i stanowiłby wy-
łącznie wymóg warunkujący złożenie kompletnego podania, nie mając przy tym 
wpływu na dalszy tok postępowania, skoro organ mógłby dowolnie rozszerzyć 
zakres badania przyczyn stwierdzenia nieważności.

Powyższe nie wyklucza możliwości ujawnienia się kwalifikowanej wadliwości 
decyzji, opartej na innej podstawie stwierdzenia nieważności, w toku prowadzone-
go postępowania nieważnościowego. Wówczas jednak organ właściwy w sprawie 
powinien poinformować strony o wystąpieniu w sprawie dodatkowej okoliczności 
uzasadniającej wszczęcie postępowania z urzędu, która to okoliczność będzie 
stanowiła dalej przedmiot rozpoznania w toczącym się postępowaniu. Powyższe 
jest także zasadne z punktu widzenia realizacji zasady czynnego udziału stron 
w postępowaniu, ponieważ w przypadku zawiadomienia stron o możliwości 
zapoznania się z aktami sprawy będą one mogły wypowiedzieć się w kwestii 
konkretnych okoliczności, które organ będzie brał pod uwagę przy rozstrzyganiu 
sprawy, a które nie zostały objęte znajdującym się w aktach sprawy żądaniem 
wszczęcia postępowania.

W kontekście żądania stwierdzenia nieważności rodzi się wątpliwość, jak 
powinien postąpić organ właściwy w sprawie w przypadku cofnięcia takiego 
żądania przez podmiot, który je złożył. W przepisach regulujących tryb nieważ-
ności brak odpowiednika art. 137 kpa, który stanowi, że strona może cofnąć 
odwołanie przed wydaniem decyzji przez organ odwoławczy, jednak organ odwo-
ławczy nie uwzględni cofnięcia odwołania, jeżeli prowadziłoby to do utrzymania 
w mocy decyzji naruszającej prawo lub interes społeczny. Pamiętać należy także 
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o tym, że kategoria kwalifikowanej wadliwości ma charakter obiektywny i w razie 
jej stwierdzenia organ właściwy, posiadając w tym względzie wiedzę, powinien 
wszcząć postępowanie z urzędu. Stąd też celowe jest – w zakresie realizacji zasad 
ogólnych praworządności, pogłębiania zaufania obywateli do organów władzy 
publicznej oraz szybkości postępowania w aspekcie zasady trwałości decyzji osta-
tecznych – aby organ poinformował o dostrzeżonych przez siebie okolicznościach 
uzasadniających wszczęcie postępowania z urzędu, co stanowiłoby uzasadnienie 
dla braku uwzględnienia cofnięcia żądania i dla kontynuacji postępowania w celu 
rozstrzygnięcia sprawy w przedmiocie nieważności. Zabezpieczeniem interesów 
stron byłaby następcza możliwość – zależnie od etapu postępowania – dokonania 
instancyjnej bądź sądowej kontroli decyzji w trybie nieważności wydanej przez 
dany organ. W tym wypadku celowe byłoby może także jednoznaczne unormo-
wanie, że cofnięcie żądania może nie wiązać organu.

Reasumując wątek dotyczący kwestii wszczęcia postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności na wniosek strony, uznać należy, że w aktualnym stanie 
prawnym do uwarunkowań proceduralnych pozytywnych dopuszczalności za-
inicjowania oraz prowadzenia postępowania w tym trybie zakwalifikować należy 
podanie obejmujące żądanie wszczęcia postępowania w sprawie nieważności, 
kompletne pod względem elementów formalnych i oparte na jednej z podstaw 
stwierdzenia nieważności wyszczególnionych w art. 156 § 1 kpa lub przepisach 
szczególnych.

2.2.3.  Podmioty na prawach strony w postępowaniu w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji

Omawiając zakres podmiotowy postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności 
decyzji, wyróżnić można także inne niż strony podmioty, które uprawnione są 
do inicjowania tego rodzaju postępowaniu oraz do udziału w nim. Podmioty te 
w doktrynie i orzecznictwie określa się mianem podmiotów na prawach strony469. 
Wespół tworzą one osobną względem stron postępowania kategorię podmiotów, 
a podstawę jej wyróżnienia stanowi okoliczność, że uprawnienie do działania 
tych podmiotów w postępowaniu nie wynika z norm prawa administracyjnego 

469  J. Borkowski, Podmioty na prawach strony, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne 
i…, dz. cyt., s. 143; uchwała składu 7 sędziów NSA z 12 marca 2012 r., II GPS 2/11; wyrok NSA 
z 5 września 2018 r., II OSK 2221/16.
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materialnego, ale z norm proceduralnych470. W związku z tym statusem podmioty 
na prawach strony nie stają się adresatami praw i obowiązków wynikających 
z rozstrzygnięć wydawanych w postępowaniu administracyjnym, ale pod wzglę-
dem procesowym korzystać mogą z większości uprawnień, jakie przynależne są 
stronom takich postępowań.

Na kategorię tę składają się także odrębne i niejednorodne względem siebie 
podkategorie. Przepisy kpa obejmują regulacje odnoszące się do dwóch podkate-
gorii podmiotów na prawach strony. Są to prokurator oraz organizacja społeczna. 
Ponadto, na podstawie przepisów odrębnych, do podmiotów na prawach strony 
zaliczyć można RPO471, RPD472, organizacje ekologiczne473, a także w oznaczo-
nych przypadkach inne podmioty, w tym publiczne, jak np. organy ochrony 
środowiska474.

W przypadku prokuratora, ale także RPO, cechą, która wyróżnia je jako 
podmioty na prawach strony, jest to, że podmioty te z uwagi na przypisane im 
zadania co do zasady mogą żądać wszczęcia postępowania oraz dopuszczenia do 
udziału w każdym toczącym się postępowaniu bez względu na jego przedmiot475. 
W przypadku organizacji społecznych, traktowanych generalnie jako pewien typ 
podmiotu na prawach strony, przedmiot postępowania także nie ogranicza możli-
wości żądania wszczęcia postępowania bądź dopuszczenia do udziału w toczącym 
się postępowaniu administracyjnym. Ewentualne ograniczenia mogą tu wynikać 
natomiast z braku zbieżności celów działalności danej organizacji z przedmiotem 
konkretnego postępowania. W zakresie innych podkategorii podmiotów, jak np. 
RPD, organizacje ekologiczne czy organy ochrony środowiska, dopuszczalność ich 
udziału w postępowaniu administracyjnym zawężona została do ściśle określonych 

470  Zob. wyrok WSA w Krakowie z 28 października 2016 r., II SA/Kr 1075/16.
471  Podstawę normatywną udziału RPO w postępowaniu administracyjnym stanowi ustawa z dnia 

15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 958 ze zm.).
472  Podstawę normatywną udziału RPO w postępowaniu administracyjnym stanowi ustawa z dnia 

6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 922).
473  Podstawę normatywną udziału organizacji ekologicznych w postępowaniach wymagających udziału 

społeczeństwa stanowi ustawa z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowi-
sku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na 
środowisko (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2081).

474  Np. na podstawie art. 76 ust. 2 uuiś prawa strony w postępowaniu administracyjnym lub postępowaniu 
przed sądem administracyjnym przysługują Generalnemu Dyrektorowi Ochrony Środowiska.

475  Wyjątek dotyczy np. organizacji społecznych, których udział w postępowaniach w sprawie pozwolenia 
na budowę został wyłączony na podstawie art. 28 ust. 3 ustawy Prawo budowlane.
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przedmiotowo rodzajów spraw, zbieżnych z celami, dla których realizacji dany 
podmiot został powołany, a w przypadku organów administracji – z zakresem 
właściwości rzeczowej tych organów.

W zakresie uprawnień procesowych, jakie przysługują podmiotom na pra-
wach strony, co do zasady mieszczą się dwa zasygnalizowane już wyżej rodzaje 
uprawnień. Pierwszy rodzaj związany jest z uprawnieniami mającymi za cel zaini-
cjowanie wszczęcia postępowania. Drugi rodzaj stanowią uprawnienia związane 
z udziałem w toczącym się już postępowaniu476. Zwrócić należy także uwagę, że 
w zależności od rodzaju podmiotu na prawach strony uprawnienia w powyższym 
zakresie zostały w poszczególnych przypadkach nieco odmiennie ukształtowane. 
Różnice te w części objawiają się w ramach unormowań dotyczących trybów 
nadzwyczajnych. Stąd też kwestia regulacji uprawnień podmiotów na prawach 
strony w postępowaniu w przedmiocie stwierdzenia nieważności zostanie odrębnie 
przedstawiona w stosunku do poszczególnych podkategorii tych podmiotów, ze 
szczególnym uwzględnieniem prokuratora, RPO oraz organizacji społecznej, które 
to – z uwagi na zasygnalizowany brak ograniczeń przedmiotowych – najczęściej 
przejawiają aktywność w postępowaniach administracyjnych.

2.2.3.1.  Prokurator
Status prokuratora w postępowaniu administracyjnym regulowany jest przez art. 2 
ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze477 oraz art. 182–189 działu 
IV kpa „Udział prokuratora”. Zgodnie z pierwszym z powołanych przepisów do 
zadań prokuratury, poza ściganiem przestępstw, należy także obowiązek stania 
na straży praworządności i to właśnie to zadanie stanowi podstawę działania 
prokuratora w postępowaniu administracyjnym.

Stosownie do treści art. 182 kpa prokuratorowi przysługuje prawo zwrócenia 
się do właściwego organu administracji publicznej o wszczęcie postępowania 
w celu usunięcia stanu niezgodnego z prawem. W myśl art. 183 § 1 kpa proku-
ratorowi służy ponadto prawo udziału w każdym stadium postępowania w celu 
zapewnienia, aby postępowanie i rozstrzygnięcie sprawy były zgodne z prawem. 
Z kolei zgodnie z art. 184 § 1 kpa prokuratorowi służy prawo wniesienia sprzeciwu 

476  T. Woś, Podmioty na prawach strony i inni uczestnicy postępowania administracyjnego, [w:] Postępo-
wanie…, red. T. Woś, dz. cyt., wyd. 2017, s. 210. Zob. także wyroki NSA z 14 września 2010 r., 
I OSK 1491/09 oraz z 24 maja 2018 r., II OSK 1621/16.

477  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 1767 ze zm.
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od decyzji ostatecznej, jeżeli przepisy kodeksu lub przepisy szczególne przewidują 
wznowienie postępowania, stwierdzenie nieważności decyzji albo jej uchylenie lub 
zmianę478. Sprzeciw wnosi się do organów właściwych w zakresie poszczególnych 
trybów nadzwyczajnych (art. 184 § 2 kpa). Podkreślenia wymaga, że stosownie 
do treści art. 186 kpa w przypadku wniesienia sprzeciwu przez prokuratora wła-
ściwy organ administracji publicznej wszczyna w sprawie postępowanie z urzędu, 
zawiadamiając o tym strony.

W kontekście treści przywołanych przepisów wskazać należy, że w zakresie 
uprawnienia związanego z inicjowaniem wszczęcia postępowania na podstawie 
art. 182 oraz art. 184 § 1 i 3 kpa działania prokuratora mogą się ograniczać wy-
łącznie do zwrócenia uwagi organu na okoliczność, która w ocenie tego podmiotu 
uzasadnia wszczęcie postępowania z urzędu. W doktrynie przyjmuje się, że wniosek 
taki jest dla organu wiążący479. Tym samym uprawnienie to realizowane będzie 
w sytuacji, gdy w ocenie prokuratora właściwy w sprawie organ administracji 
publicznej albo nie posiada wiedzy co do okoliczności uzasadniających wszczęcie 
postępowania z urzędu, albo mimo dysponowania wiedzą w powyższym zakresie 
nie podejmuje on działań przewidzianych prawem, pozostając w bezczynności480. 
Zaznaczenia wymaga, że uprawnienie, o którym mowa w art. 182 kpa, należy od-
nieść do możliwości inicjowania postępowania w trybie zwykłym. Zgodnie bowiem 
z art. 184 § 1 kpa inicjowanie postępowań w trybie nadzwyczajnym, w tym w za-
kresie stwierdzenia nieważności decyzji, następuje w ramach instytucji sprzeciwu.

Złożenie zawiadomienia bądź sprzeciwu w celu zainicjowania przez właściwy 
organ postępowania administracyjnego z urzędu – odpowiednio w trybie zwykłym 
bądź nadzwyczajnym – stanowi alternatywne uprawnienie względem żądania 
prokuratora w przedmiocie dopuszczenia go do udziału w toczącym się już po-
stępowaniu. W konsekwencji złożenie stosownego zawiadomienia bądź sprzeciwu 
nie oznacza automatycznego dopuszczenia prokuratora do udziału we wszczę-
tym z urzędu na ich podstawie postępowaniu481. Zgłoszenie wniosku o udział 

478  Wyrok NSA z 10 marca 2011 r., II OSK 431/10.
479  J. Starościak [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks…, dz. cyt., s. 294; Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt. 

s. 438; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 937.
480  Zob. H. Starczewski, J. Świątkiewicz, Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa w PRL, Warszawa 

1970, s. 215–217; Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt. s. 435; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, 
Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 937.

481  F. Elżanowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1293.
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w postępowaniu dotyczyć może przy tym postępowania wszczętego zarówno 
z urzędu, jak i na wniosek, tak w trybie zwykłym, jak i w nadzwyczajnym482.

W doktrynie oraz orzecznictwie nie ma zgodności co do możliwości złożenia 
przez prokuratora odwołania od decyzji, jeżeli nie brał on udziału w postępowaniu 
przed organem I instancji zakończonym decyzją, co do której niniejszy środek 
prawny miałby zostać złożony. Z jednej strony podkreśla się, że warunkiem 
wniesienia przez prokuratora odwołania bądź wniosku o ponowne rozpatrzenie 
sprawy jest uprzedni udział prokuratora w danym postępowaniu przed organem 
I instancji. Podnosi się przy tym, że stosownie do treści art. 188 kpa uprawnienia 
strony prokuratorowi przysługują jedynie w postępowaniu, w którym bierze on 
udział, a jednym z takich uprawnień jest prawo do wniesienia zwykłego środka 
zaskarżenia. Wskazuje się, że prokurator, który nie brał udziału w postępowaniu 
poprzedzającym wydanie decyzji przez organ I instancji, nie może wnieść od tej 
decyzji odwołania. Jeżeli nie dojdzie do uruchomienia stadium postępowania 
odwoławczego, do którego prokurator mógłby się włączyć, to dopiero kiedy 
decyzja taka stanie się ostateczna, prokurator może skorzystać z instrumentów 
procesowych w postaci sprzeciwu483. Dotyczy to zatem także możliwości złożenia 
odwołania w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności.

Jeśli chodzi o stanowiska odmienne, to warto wspomnieć, że w orzecznictwie 
wskazuje się, iż stosownie do treści art. 183 kpa prokurator może wnieść w usta-
wowym terminie odwołanie od decyzji pierwszoinstancyjnej nawet wówczas, 
gdy nie brał udziału w postępowaniu przed organem I instancji i żadna ze stron 
biorących udział w danym postępowaniu nie wniosła skutecznie odwołania484. 
Podnosi się przy tym, że uzależnienie statusu prokuratora od działań bądź 
bezczynności innych podmiotów nie odpowiada ustawowej roli prokuratora, 
który stosownie do art. 183 § 1 kpa ma prawo czuwać nad tym, aby zarówno 
postępowanie przed organem, jak i rozstrzygnięcie tegoż organu były zgodne 

482  Tamże, s. 1293.
483  Zob. wyroki NSA z 4 maja 2004 r., OSK 55/04; z 4 kwietnia 2005 r., II GSK 3/05; z 10 marca 2011 r., 

II OSK 431/10. Zob. także B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, 
s. 947; P. Dańczak, Prokurator oraz inni uczestnicy postępowania na prawach strony, [w:] System…, 
red. G. Łaszczyca, A. Matan, dz. cyt., t. 2, cz. 1, Zakres przedmiotowy i podmiotowy postępowania 
administracyjnego ogólnego, red. W. Chróścielewski, Warszawa 2018, s. 360–367.

484  Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 26 listopada 2015 r., II SA/GI 785/15, jak również wyrok NSA 
z 3 lutego 2009 r., I OSK 272/08 oraz wyrok WSA w Poznaniu z 22 lutego 2017 r., IV SA/Po 
1087/16.
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z prawem485. Dla realizacji celów prokuratury jest wszakże rzeczą niezbędną, aby 
prokurator mógł wnieść odwołanie od decyzji organu I instancji bez względu na 
to, czy brał udział w postępowaniu przed tym organem, czy też nie486. W orzecz-
nictwie zaznacza się również, że jeżeli postępowanie administracyjne zakończyło 
się decyzją, od której przysługuje zwykły środek w postaci odwołania, a strona 
nie jest zainteresowana jej zaskarżeniem, to udział prokuratora w tym stadium 
postępowania przez wniesienie odwołania należy uznać za prawnie dopuszczal-
ny. Celem wstąpienia prokuratora do postępowania jest bowiem zapewnienie 
legalności tego postępowania i wydanego na jego podstawie rozstrzygnięcia. 
Przeciwny pogląd prowadziłby do sytuacji, w której prokurator oczekiwałby, aż 
decyzja stanie się ostateczna, aby móc skorzystać ze środka prawnego przewidzia-
nego w art. 184 kpa. Takiego sposobu rozumowania nie można podzielić, gdyż 
jest on sprzeczny z wykładnią zarówno celowościową, jak i logiczną. Wniesienie 
zaś odwołania przez prokuratora, który nie brał udziału w postępowaniu przed 
organem I instancji, jest formą przystąpienia przez niego do sprawy487. Wyjaśnia 
się również, że jeżeli zwykły środek prawny w postaci odwołania, zapewniający 
w dodatku szerszą, bo instancyjną kontrolę, pozwoli wcześniej usunąć naru-
szenie, to względy celowościowe nakazują wykorzystywanie go i przemawiają 
za dopuszczeniem udziału prokuratora w tej formie zamiast oczekiwania na 
możliwość wniesienia sprzeciwu. Powyższe odpowiada także zasadzie szybkości 
i prostoty postępowania wyrażonej w art. 12 kpa488. Przywołane stanowiska 
sądów administracyjnych znajdują również poparcie przedstawicieli doktryny489.

Zgodzić się należy z oceną celowości unormowań dających możliwość proku-
ratorowi wnoszenia odwołania także wówczas, gdy nie brał on udziału w postępo-
waniu przed organem I instancji. Trudno jednak, w aspekcie aktualnej regulacji 
kpa, dopatrywać się podstaw tego rodzaju uprawnienia w drodze wykładni celo-
wościowej i funkcjonalnej oraz utożsamiać złożenie środka prawnego inicjującego 
postępowanie przed organem II instancji ze zgłoszeniem udziału w postępowaniu. 

485  Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 26 listopada 2015 r., II SA/Gl 785/15.
486  Zob. wyrok NSA z 6 lutego 2009 r., I OSK 324/08.
487  Zob. wyrok WSA we Wrocławiu z 2 lutego 2007 r., III SA/Wr 494/06.
488  Wyrok NSA z 29 września 2005 r., II OSK 34/05.
489  Zob. Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt., s. 443–444; A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, 

dz. cyt., wyd. 2016, s. 996; E. Klat-Górska [w:] Kodeks…, red. E. Klat-Górska, A. Mudrecki, dz. cyt., 
s. 794–795.
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Przepisy art. 182 i 183 kpa wyraźnie wyodrębniają możliwość zwrócenia się do 
właściwego organu administracji publicznej o wszczęcie postępowania w celu 
usunięcia stanu niezgodnego z prawem, co należy łączyć z uprawnieniem organu 
do wszczęcia postępowania z urzędu na skutek stosownego zawiadomienia oraz 
udziału w każdym stadium postępowania. Zwrócić należy uwagę, że sformu-
łowaniem dotyczącym zapewnienia udziału w każdym stadium postępowania 
posługuje się także art. 10 § 1 kpa. Przepis ten stanowi, że organy administracji 
publicznej obowiązane są zapewnić stronom czynny udział w każdym stadium 
postępowania, a przed wydaniem decyzji umożliwić im wypowiedzenie się co 
do zebranych dowodów i materiałów oraz zgłoszonych żądań. Przyjąć więc na-
leży, że poszczególne stadia postępowania odnoszą się do postępowania w danej 
instancji, które kończy się wydaniem decyzji administracyjnej. Wśród regulacji 
kpa brak zatem podstaw do uznania, że wniesienie odwołania obejmuje zgło-
szenie udziału w dalszym stadium tego samego postępowania. Potwierdzenie 
takiego stanowiska stanowią pośrednio art. 31 kpa oraz art. 44 uuiś, odnoszące 
się odpowiednio do organizacji społecznych oraz do organizacji ekologicznych 
jako podmiotów na prawach strony, które to przepisy zostaną poddane analizie 
w dalszej części opracowania. W tym miejscu wskazać można jednak, że zgodnie 
z art. 31 § 3 kpa również organizacje społeczne działać mogą w postępowaniu 
dotyczącym innej osoby na prawach strony. W zakresie uprawnień tych organiza-
cji – podobnie jak w przypadku prokuratora – także mieści się żądanie wszczęcia 
postępowania z urzędu oraz zgłoszenie udziału w toczącym się postępowaniu 
(art. 31 § 2 i 3 kpa). Ustawodawca rozszerzył natomiast uprawnienia proceso-
we organizacji ekologicznych, jako podmiotów na prawach strony, w stosunku 
do uprawnień organizacji społecznych wynikających z regulacji kpa. W art. 44 
ust. 2 uuiś wprowadzono bowiem unormowanie, że organizacji ekologicznej służy 
prawo wniesienia odwołania od decyzji wydanej w postępowaniu wymagającym 
udziału społeczeństwa490, jeżeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organi-

490  W ujęciu art. 44 uuiś przez postępowania wymagające udziału społeczeństwa rozumieć należy wyłącz-
nie postępowania prowadzone w trybach ogólnego postępowania administracyjnego. W doktrynie 
wskazuje się bowiem, że pojęcie postępowania wymagającego udziału społeczeństwa jest przedmiotowo 
szersze i obejmuje dwa odrębne od siebie zespoły czynności: jeden objęty przepisami postępowania 
administracyjnego sensu stricto (postępowanie jurysdykcyjne) oraz drugi – stanowiący kompleks prze-
pisów regulujących udział społeczeństwa w zakresie strategicznej oceny oddziaływania na środowisko 
(SOOS), w tym postępowanie legislacyjne. Zob. A. Haładyj, Udział społeczeństwa w strategicznej ocenie 
oddziaływania na środowisko jako instytucja prawa ochrony środowiska, Lublin 2015, s. 65–67.
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zacji, także w przypadku gdy nie brała ona udziału w określonym postępowaniu 
wymagającym udziału społeczeństwa prowadzonym przez organ I instancji. Za-
strzeżono przy tym, że wniesienie odwołania jest równoznaczne ze zgłoszeniem 
chęci uczestniczenia w takim postępowaniu i w takim wypadku w postępowaniu 
odwoławczym organizacja uczestniczy na prawach strony.

W kontekście powyższych regulacji i użytych w nich sformułowań, które 
stosowane są także w zakresie odrębnych instytucji, nie wydaje się uzasadnione, 
aby w odniesieniu do prokuratora istniała podstawa do nadawania im odmien-
nego znaczenia niż w przypadku innych regulacji kpa, w których zostały użyte, 
w tym w szczególności odnoszących się do innych podmiotów posiadających 
status podmiotu na prawach strony. W związku z powyższym uznać należy, że 
nie ma podstaw do uznania na podstawie aktualnych regulacji kpa, że prokura-
tor, który nie brał udziału w postępowaniu administracyjnym przed organem 
I instancji, może wnieść odwołanie od wydanej przez ten organ decyzji. Praktyka 
orzecznicza dopuszczająca tego rodzaju możliwość, zarówno w trybach zwy-
kłych, jak i w nadzwyczajnych, niewątpliwie wynika z dostrzeżenia zasadności 
stosownych rozwiązań. Instytucje procesowe nie powinny jednak być interpre-
towane w złożonym procesie wykładni, w szczególności na podstawie wykładni 
celowościowej, która nie stanowi potwierdzenia wykładni językowej, lecz jest jej 
przeciwna. Za celowe uznać należy zatem wprowadzenie w kpa jednoznacznych 
w tym względzie unormowań, wzorem regulacji art. 44 ust. 2 uuiś, co podnieść 
można jako wniosek de lege ferenda.

Prokurator może natomiast zainicjować postępowanie w trybie nadzwyczaj-
nym prowadzone w I instancji także w przypadku, gdy nie brał udziału w postępo-
waniu prowadzonym w trybie zwykłym. Jeżeli jednak prokurator w postępowaniu 
w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji prowadzonym w I instancji, w tym 
także zainicjowanym wniesionym przez niego sprzeciwem, nie zgłosił zamiaru 
udziału, to w następstwie należałoby uznać, że nie będzie posiadał on później 
legitymacji do zainicjowania w niniejszym trybie nadzwyczajnym postępowania 
prowadzonego w trybie odwoławczym. W sytuacji natomiast złożenia takiego 
środka organ odwoławczy powinien wydać postanowienie o niedopuszczalności 
odwołania bądź wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Jeszcze raz podkreślić 
należy jednak, że w ramach aktualnej linii orzeczniczej sądów administracyjnych, 
w tym NSA, jak też w doktrynie w coraz szerszym zakresie za dopuszczalną uznaje 
się tego rodzaju możliwość. Niewątpliwie prokurator będzie mógł natomiast 
zgłosić swój udział w postępowaniu odwoławczym zainicjowanym przez inny 
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podmiot, przy czym stosowne uprawnienie będzie mu przysługiwało nawet 
wówczas, gdy nie brał udziału w postępowaniu przed organem I instancji.

W aspekcie problematyki prawnych uwarunkowań dopuszczalności postę-
powania w przedmiocie stwierdzenia nieważności pogłębionej analizy wymaga 
instytucja sprzeciwu prokuratorskiego. Na wstępie zaznaczenia wymaga, że zgodnie 
z powołanym art. 184 § 1 kpa sprzeciw może zostać wniesiony wyłącznie w stosunku 
do decyzji ostatecznej. W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje się jednak, że postę-
powanie w sprawie stwierdzenia nieważności dotyczyć może także decyzji nieosta-
tecznej491. Postawić można zatem pytanie, czy prokurator posiada uprawnienie do 
złożenia wniosku o stwierdzenie nieważności w stosunku do decyzji nieostatecznej 
na podstawie art. 182 kpa. Na pytanie to udzielić należy odpowiedzi negatywnej. 
Konstrukcja przepisu art. 184 § 1 kpa opiera się na tym, że jeżeli przepisy kpa lub 
przepisy szczególne przewidują możliwość stwierdzenia nieważności, to prokurator 
może wnieść sprzeciw od decyzji ostatecznej. Tym samym uznać należy, że każdo-
razowo, gdy zastosowanie w odniesieniu do określonej decyzji znajdować będzie 
mogła instytucja stwierdzenia nieważności, to prokuratorowi służyć będzie wyłącznie 
prawo złożenia środka prawnego w postaci sprzeciwu, a możliwość ta ograniczona 
została wyłącznie w stosunku do decyzji ostatecznej. Jeżeli zaś prokurator złożyłby 
sprzeciw od decyzji nieostatecznej, wówczas – stosownie do poglądu wyrażanego 
w orzecznictwie – niniejszy środek prawny powinien zostać przez organ zakwalifiko-
wany nie według nadanej mu nazwy, ale stosownie do stadium, w jakim znajduje się 
postępowanie administracyjne w dacie wniesienia tego środka492. W konsekwencji 
powyższego sprzeciw złożony w stosunku do decyzji nieostatecznej powinien zostać 
zakwalifikowany jako odwołanie, a w przypadku gdy prokurator nie brał udziału 
w postępowaniu przed organem I instancji – tak jak wcześniej wskazano – organ 
na podstawie art. 134 kpa powinien wydać postanowienie o niedopuszczalności 
odwołania. Z kolei w sytuacji gdy – wobec braku wniesienia odwołania przez 
uprawnione w tym względzie podmioty – zaskarżona przez prokuratora decyzja 
nieostateczna w określonej perspektywie czasowej uzyskałaby przymiot ostateczno-
ści, wówczas uznać należy, że prokurator w celu zainicjowania trybu stwierdzenia 
nieważności musiałby wnieść w stosunku do tej decyzji środek prawny, który 
wówczas powinien już zostać zakwalifikowany jako sprzeciw od decyzji ostatecznej.

491  Zob. pkt 2.3.1.
492  Zob. wyrok NSA z 12 maja 1989 r., IV SA 57/89.
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Drugie ograniczenie możliwości wniesienia sprzeciwu opiera się na regulacji 
art. 189 kpa, zgodnie z którym prokurator, który wniósł skargę na decyzję organu 
administracji publicznej do sądu administracyjnego, nie może z tych samych 
przyczyn wnieść sprzeciwu. Powyższa okoliczność stanowi jednak ograniczenie 
dopuszczalności wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności, 
stąd też będzie stanowiła przedmiot analizy w następnym rozdziale.

W zakresie instytucji sprzeciwu wprowadzono także ograniczenie podmio-
towe, o którym mowa w art. 184 § 3 kpa. Przepis ten zastrzega, że sprzeciw od 
decyzji wydanej przez ministra wnieść może wyłącznie Prokurator Generalny. 
Użyte w niniejszym przepisie wyrażenie „przez ministra” niewątpliwie identyfiko-
wać należy z zakresem podmiotowym definicji słowa „minister” przyjętej w art. 5 
§ 2 pkt 4 kpa. Wobec powyższego w sytuacji gdyby decyzja ostateczna wydana 
została przez podmiot objęty zakresem powyższej definicji, a sprzeciw zostałby 
złożony przez innego prokuratora niż Prokurator Generalny, wówczas organ 
stosownie do przywołanego poglądu NSA powinien także odmówić wszczęcia 
postępowania na podstawie art. 61a kpa z uwagi na jego niedopuszczalność. Po-
wyższe rozstrzygnięcie nie będzie skutkowało wówczas naruszeniem art. 186 kpa, 
ponieważ warunkiem skutecznego wniesienia sprzeciwu w rozpatrywanym przy-
padku będzie złożenie przedmiotowego środka prawnego wyłącznie przez Pro-
kuratora Generalnego493.

Jak już wyżej zaznaczono, wniesienie sprzeciwu przez prokuratora obliguje 
organ właściwy w sprawie stwierdzenia nieważności do wszczęcia postępowania 
z urzędu. W doktrynie wskazuje się jednak, że wyjątek w tym względzie do-
tyczył będzie sytuacji, gdy przepisy obowiązującego prawa dla danej kategorii 
spraw w ogóle nie przewidują wydawania decyzji administracyjnej494. Warto 
w tym miejscu przywołać stanowisko prezentowane w orzecznictwie sądów ad-
ministracyjnych. Wskazuje się w nim, że jeżeli sprzeciw prokuratora zawierał 
żądanie stwierdzenia nieważności decyzji, to odmowa wszczęcia postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności, mimo kategorycznego nakazu wynikającego 
z art. 186 kpa, jest równoznaczna z rażącym naruszeniem tego przepisu w ro-
zumieniu art. 156 § 1 pkt 2 kpa495. Z kolei w ramach przywołanego już wyżej 

493  Zob. wyrok NSA OZ w Gdańsku z 21 marca 2000 r., II SA/Gd 230/98.
494  Zob. M. Zimmermann, Z rozważań…, dz. cyt., s. 444–445; Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt., s. 115–

116 i 438.
495  Zob. wyrok NSA z 26 lutego 1986 r., II SA 2400/85.
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stanowiska podniesiono, że przepis art. 189 kpa – wprowadzający ograniczenia 
w możliwości wniesienia sprzeciwu przez prokuratora w związku z uprzednim 
zainicjowaniem przez niego w tej samej sprawie postępowania sądowoadministra-
cyjnego – nie zezwala na skuteczne wniesienie sprzeciwu, a zatem nie dochodzi 
do naruszenia art. 186 kpa w sytuacji, gdy organ odmawia wszczęcia postępo-
wania o stwierdzenie nieważności decyzji z tego powodu, że niedopuszczalny był 
sprzeciw prokuratora.

W kontekście regulacji przepisów działu IV kpa oraz treści powołanych 
poglądów doktryny i orzecznictwa zwrócić należy uwagę, że przywołane wyżej 
stanowiska mogą sprawiać wrażenie wzajemnie wykluczających się. W istocie 
jednak dookreślają się one i uzupełniają. Przyjąć trzeba bowiem, że ograniczenia 
możliwości skutecznego wniesienia sprzeciwu przez prokuratora wprost wskazane 
zostały w unormowaniach działu IV kpa. W przypadku złożenia przez prokuratora 
sprzeciwu w stosunku do decyzji nieostatecznej sprzeciw taki powinien zostać 
potraktowany jako pismo procesowe właściwe dla danego etapu postępowania. 
Z kolei w przypadku gdy złożony przez prokuratora sprzeciw będzie naruszał wa-
runki jego skutecznego złożenia określone w art. 184 § 3 oraz art. 189 kpa, organ 
właściwy w sprawie stwierdzenia nieważności uprawniony będzie do wydania 
zaskarżalnego postanowienia o odmowie wszczęcia postępowania na podstawie 
art. 61a kpa. Tak samo organ powinien postąpić w przypadku złożenia sprze-
ciwu w sprawie, która w ogóle nie podlega rozpoznaniu według przepisów kpa 
i rozstrzygnięciu w formie prawnej decyzji administracyjnej. W każdym innym 
przypadku wniesienia sprzeciwu organ właściwy w sprawie zobligowany będzie 
do wszczęcia postępowania z urzędu. Tym samym okoliczność wniesienia przez 
prokuratora sprzeciwu w stosunku do decyzji, jednakże wyłącznie korzystającej 
z przymiotu ostateczności, powodować będzie, że niezależnie od tego, czy obiek-
tywnie w sprawie wystąpiły okoliczności wyczerpujące znamiona okoliczności 
określonych w art. 156 § 1 kpa, czy nie, organ administracji właściwy w sprawie 
stwierdzenia nieważności zobowiązany będzie do wszczęcia postępowania w ni-
niejszym trybie nadzwyczajnym. Wyjątkiem będzie sytuacja, w której sprzeciw 
powinien zostać wniesiony przez Prokuratora Generalnego bądź w której proku-
rator zainicjował już wcześniej w tej samej sprawie postępowanie sądowoadmi-
nistracyjne i nie zakończyło się ono postanowieniem o odrzuceniu skargi bądź 
o umorzeniu postępowania. W konsekwencji skuteczne złożenie przez prokuratora 
sprzeciwu zakwalifikować należy do uwarunkowań proceduralnych pozytywnych 
dopuszczalności postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności, która 
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to okoliczność obligować będzie organ właściwy do wszczęcia z urzędu postę-
powania w przedmiocie nieważności, niezależnie od ziszczenia się okoliczności 
o charakterze materialnym wymienionych w art. 156 § 1 kpa.

2.2.3.2.  Rzecznik Praw Obywatelskich i Rzecznik Praw Dziecka
W zakresie uprawnień RPO oraz RPD zaznaczyć należy, że uprawnienia te pod 
względem procesowym co do zasady są tożsame z uprawnieniami, jakie przysługu-
ją w postępowaniu administracyjnym prokuratorowi. Zgodnie bowiem z art. 14 
pkt 6 urpo po zbadaniu sprawy RPO może się zwrócić o wszczęcie postępowania 
administracyjnego, wnosić skargi do sądu administracyjnego, a także uczestniczyć 
w tych postępowaniach – na prawach przysługujących prokuratorowi. Podobnie 
RPD – na podstawie art. 10 ust. 1 pkt 5 urpd – może się zwrócić o wszczęcie po-
stępowania administracyjnego, wnosić skargi do sądu administracyjnego, a także 
uczestniczyć w tych postępowaniach – na prawach przysługujących prokuratorowi. 
Odmienne względem sytuacji prokuratora będą niewątpliwie podstawy i cele 
działania RPO oraz RPD. W art. 1 ust. 2 urpo wskazano, że RPO stoi na straży 
wolności i praw człowieka i obywatela określonych w Konstytucji RP oraz w in-
nych aktach normatywnych, w tym również na straży realizacji zasady równego 
traktowania. Ustawa w art. 1 ust. 2a urpo zastrzega jednocześnie, że w sprawach 
dzieci RPO współpracuje z RPD. Z kolei ostatni z wymienionych podmiotów, 
stosownie do treści art. 1 urpd, zobowiązany jest stać na straży praw dziecka 
określonych w Konstytucji RP, Konwencji o prawach dziecka i w innych przepi-
sach prawa, z poszanowaniem odpowiedzialności, praw i obowiązków rodziców.

Zarówno RPO, jak i RPD posiadają zatem uprawnienie do wnoszenia sprze-
ciwu w postępowaniach w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji, jeżeli 
przepisy kpa lub przepisy szczególne dopuszczać będą możliwość stwierdzenia 
nieważności decyzji. Podobnie jak to ma miejsce w przypadku prokuratora, 
uprawnienie RPO i RPD do wniesienia sprzeciwu służyć będzie w stosunku 
do decyzji korzystających z przymiotu ostateczności. Zastosowanie znajdować 
będzie także ograniczenie wynikające z art. 189 kpa. Z uwagi natomiast na 
status prawny RPO i RPD, jako organów państwowych o charakterze mono-
kratycznym i jednocześnie jednostkowym w skali państwa496, bezprzedmiotowa 

496  Szerzej na temat statusu i  pozycji ustrojowej RPO i  RPD zob. J.  Świątkiewicz, Rzecznik 
Praw  Obywatelskich w polskim systemie prawnym, Warszawa 2001; J. Świeca, Ustawa o Rzeczniku Praw 
Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2010; A. Domańska, Pozycja ustrojowo-prawna Rzecznika 
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będzie regulacja art. 184 § 3 kpa odnosząca się do uprawnień Prokuratora Ge-
neralnego. W związku z powyższym także w przypadku RPO i RPD przyjąć 
należy, że skuteczne złożenie przez te organy sprzeciwu zakwalifikować trzeba 
do uwarunkowań proceduralnych pozytywnych dopuszczalności postępowania 
w przedmiocie stwierdzenia nieważności. W konsekwencji również w przypadku 
omawianych podmiotów okoliczność wniesienia sprzeciwu będzie się wiązała 
z obowiązkiem właściwego wszczęcia z urzędu postępowania w przedmiocie 
stwierdzenia nieważności oznaczonej decyzji ostatecznej, niezależnie od tego, 
czy faktycznie obarczona będzie ona kwalifikowanymi wadami określonymi 
w art. 156 § 1 kpa lub w przepisach szczególnych.

2.2.3.3.  Organizacja społeczna
W odniesieniu do kolejnej podkategorii podmiotów na prawach strony – orga-
nizacji społecznej – podstawowe znaczenie odgrywa w tym przypadku art. 31 
kpa umiejscowiony w dziale I kpa, „Przepisy ogólne”, rozdziale 6, „Strona 
postępowania”.

W kontekście powyższej regulacji w pierwszej kolejności podkreślenia wy-
maga, że użytemu w art. 31 kpa zwrotowi „organizacja społeczna” należy nadać 
tak samo możliwie szerokie znaczenie, jakie odnieść można do zawartej w art. 5 
§ 2 pkt 5 kpa definicji tego pojęcia497. W doktrynie podnosi się, że z treści art. 31 
kpa wynika, że inicjatywa procesowa organizacji społecznej przybrać może na-
stępujące postaci:
1)  żądania tylko wszczęcia postępowania;
2)  żądania jednocześnie wszczęcia postępowania oraz dopuszczenia do udziału 

w postępowaniu;
3)  żądania jedynie dopuszczenia do udziału w zawisłym już postępowaniu, 

niezależnie od instancji i trybu, w jakim się toczy, oraz
4)  ubiegania się o zgodę organu na przedstawienie swojego poglądu w sprawie498.

Praw Obywatelskich, Łódź 2013; B. Walczak, Rzecznik Praw Dziecka, [w:] Instytucje ombudsmańskie 
w Polsce (wybrane zagadnienia), red. A. Gronkiewicz, Częstochowa 2013, s. 41–65.

497  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 316. Zgodnie z art. 5 
§ 2 pkt 5 kpa ilekroć w przepisach kpa jest mowa o organizacjach społecznych, rozumie się przez to 
organizacje zawodowe, samorządowe, spółdzielcze i inne organizacje społeczne.

498  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 260; P. Kledzik, Działalność organizacji 
pozarządowych na rzecz realizacji celów publicznych. Studium administracyjno-prawne, Warszawa 
2013, s. 287–288. Odmienny pogląd prezentuje A. Wróbel, który uważa, że organizacja, która żądała 
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Żądania wszczęcia postępowania oraz dopuszczenia do udziału w postępowa-
niu (art. 31 § 1 kpa) uzależnione są jednak od spełnienia łącznie trzech warunków. 
Mianowicie postępowanie administracyjne musi dotyczyć praw i obowiązków 
innej osoby, ponadto żądanie organizacji społecznej uzasadnione musi być jej 
celami statutowymi, a za uczestnictwem organizacji w postępowaniu przema-
wiać musi interes społeczny499. Zaznaczenia wymaga, że osobą, której praw lub 
obowiązków dotyczy sprawa, może być każdy podmiot mogący uzyskać status 
strony w rozumieniu art. 28 kpa500, w tym także członek organizacji społecznej 
zainteresowanej udziałem w postępowaniu501.

Wspomnieć należy, że statut organizacji społecznej stanowi zbiór norm o cha-
rakterze wewnątrzorganizacyjnym, określających cele, zadania, zakres i sposób 
działania organizacji, przy czym wyliczenie celów działania jest nieodzownym 
elementem każdego statutu502. W literaturze przedmiotu podnosi się, że cele 
działania organizacji mogą być wyrażone w różny sposób, nawet przez nazwę 
danej organizacji503, a przyjęcie w regulacji kpa szerokiego rozumienia organizacji 
społecznych implikuje także szerokie rozumienie celów statutowych jako celów 
działalności każdej organizacji społecznej, choćby nie posiadała ona statutu504.

Zgodnie z treścią art. 31 § 2 kpa organ administracji, przychylając się do 
wniosku organizacji społecznej, wydaje postanowienie o wszczęciu postępowania 
z urzędu lub o dopuszczeniu organizacji do udziału w postępowaniu. Wskazane 
postanowienia wykazują dwojaki charakter: pierwsze z nich skutkuje zainicjo-
waniem postępowania administracyjnego, drugie wydawane jest już w toku 
prowadzonego postępowania.

Podobnie jak w przypadku uprawnień procesowych prokuratora wniosek 
organizacji społecznej o dopuszczenie do udziału w postępowaniu może dotyczyć 

wszczęcia postępowania, nie musi jednocześnie żądać dopuszczenia jej do udziału w postępowaniu, al-
bowiem jeżeli jej żądanie uznane zostanie za zasadne, to wówczas uczestniczy ona w tym postępowaniu 
na prawach strony – A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 320.

499  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 318.
500  Wyrok NSA z 10 sierpnia 2001 r., I SA 2460/00.
501  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 317. Zob. także wyrok 

NSA z 9 marca 1988 r., IV SAB 30/87.
502  P. Kledzik, Działalność…, dz. cyt., s. 288.
503  J. Zimmermann, Glosa do postanowienia NSA z 15.09.2000 r., I SA 943/00, OSP 2001, nr 7–8, s. 109.
504  B. Jaworska-Dębska, Pozycja organizacji społecznych w kodeksie postępowania administracyjnego, 

PiP 1980, z. 11, s. 59.
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wyłącznie już zawisłego postępowania w sprawie, niezależnie od trybu, w jakim 
zostało ono wszczęte. Wniosek o wszczęcie postępowania natomiast co do zasady 
obejmować może jedynie przedmiotowo tego rodzaju sprawy, w których postę-
powanie może zostać wszczęte z urzędu, chyba że zastosowanie mogłaby znaleźć 
mająca wyjątkowy charakter regulacja art. 61 § 2 kpa505.

Z okoliczności, że w sprawach dotyczących innych osób wszczęcie postę-
powania na wniosek organizacji społecznej może w istocie nastąpić wyłącznie 
w trybie właściwym dla postępowań wszczynanych z urzędu, jak też z zastrze-
żenia w art. 31 kpa przesłanki interesu społecznego, jako warunku wystąpienia 
przez organizację społeczną z inicjatywą wszczęcia lub dopuszczenia do udziału 
w postępowaniu administracyjnym, wyprowadzić należy wniosek, że aktywność 
procesowa organizacji społecznych w postępowaniu administracyjnym, w tym 
także w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, może mieć 
na celu osiągnięcie dwojakiego rodzaju skutków. Pierwszy jest taki, że żądanie 
wszczęcia służyć ma zobligowaniu organu administracji publicznej do zainicjo-
wania postępowania w sprawach, w których, z uwagi na interes społeczny, organ 
ten powinien był to uczynić z własnej inicjatywy, a pozostaje w tym względzie 
bezczynny. Drugi skutek, jakiemu służyć ma aktywność procesowa organizacji 
społecznych, jest taki, że przez czynne uczestnictwo organizacja społeczna ma 
możliwość czuwania nad przebiegiem postępowania oraz rozstrzygnięciem sprawy, 
aby w ich następstwie interes społeczny nie doznał uszczerbku506. Wskazana wyżej 
procedura postępowania, jak też determinujące ją podstawy działań organizacji 
pozarządowych dowodzą, że uregulowane w art. 31 kpa instytucje stanowią prze-
jaw wykonywania przez te organizacje kontroli społecznej administracji, która to 
kontrola, z uwagi na zdeterminowany normami procesowymi sposób działania, 
wykazuje charakter zinstytucjonalizowany507.

Podkreślenia wymaga, że w art. 31 kpa ustawodawca nie dokonał rozróżnie-
nia uprawnień procesowych organizacji społecznych na te, które służyć miałyby 
w postępowaniu zwykłym, oraz te, które byłyby właściwe dla postępowania 
nadzwyczajnego. Stąd też przyjąć należy, że wszystkie uprawnienia procesowe, 
jakie służą organizacjom społecznym na podstawie art. 31 kpa, odnieść można 

505  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 263; A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, 
A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 322.

506  P. Kledzik, Działalność…, dz. cyt., s. 288.
507  Tamże, s. 109–111 i 291.
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także do postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, a przynajmniej 
w sprawach, w których ustawodawca nie ograniczył organizacjom społecznym 
możliwości działania na podstawie art. 31 kpa.

Jak już wcześniej zasygnalizowano, w ustawach prawa administracyjnego 
materialnego można się spotkać z unormowaniami – jak ma to np. miejsce 
w przypadku art. 28 ust. 3 ustawy Prawo budowlane – w których w sprawach 
określonego rodzaju wykluczono możliwość udziału organizacji społecznych, 
jako podmiotów na prawach strony, przez wyłączenie zastosowania art. 31 kpa. 
Powstaje zatem pytanie, czy wyłączenie możliwości działania w trybie zwykłym 
przekłada się także na ograniczenie możliwości działania w trybie nadzwyczajnym.

W doktrynie podnosi się, że z uwagi na okoliczność, że postępowania prowa-
dzone w trybie zwykłym oraz nadzwyczajnym służą inny celom, przyjąć należy, 
iż wyłączenie możliwości aktywnego działania organizacji społecznych w trybie 
zwykłym nie wyklucza skutecznej możliwości weryfikacji wydanego w tym try-
bie aktu administracyjnego w ramach postępowania nadzwyczajnego, tym bardziej 
że w trybach nadzwyczajnych możliwość wszczęcia postępowania obejmuje także 
tryb działania z urzędu. W związku z powyższym w doktrynie wskazuje się, że 
wyprowadzenie zatem odmowy wszczęcia nadzwyczajnego trybu postępowania 
administracyjnego z przepisów prawa materialnego, które wyłączały w postę-
powaniu zwykłym udział organizacji społecznej, stanowi naruszenie prawa508.

Z powyższym stanowiskiem należy się zgodzić. W szczególności w zakresie 
postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, w którym w przypadku 
każdej z podstaw określonych w art. 156 § 1 kpa wszczęcie postępowania może 
nastąpić z urzędu. Jednocześnie uznać należy, że użyte w art. 31 § 1 pkt 1 kpa 
sformułowanie „organizacja społeczna może w sprawie dotyczącej innej osoby 
występować z żądaniem wszczęcia postępowania” jest niezbyt fortunne. Suge-
rować może ono, w kontekście regulacji art. 61a i art. 63 § 1 kpa, że poddane 
rozważaniom uprawnienie organizacji społecznych opiera się na zasadzie rozpo-
rządzalności bądź – w przypadku inicjowania trybów nadzwyczajnych – zasadzie 
skargowości. Tymczasem, jak wyżej podkreślono, w kontekście regulacji art. 31 
§ 2 kpa organizacja społeczna, zwracając się do właściwego organu z żądaniem 
wszczęcia postępowania, ma na celu zobligowanie tego organu do rozważe-
nia zasadności wszczęcia danego postępowania z urzędu. Żądanie organizacji 

508  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 264.
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społecznej, stanowiąc wspomniany już przejaw kontroli społecznej, ma się prze-
łożyć na swoisty impuls do działania, jakie dany organ powinien w ocenie danej 
organizacji podjąć z własnej inicjatywy. Konieczność zaś wydania w tym zakresie 
rozstrzygnięcia, a w przypadku stanowiska negatywnego – także jego szczegó-
łowego uzasadnienia, stanowić będzie dodatkowy bodziec dla działań organu, 
który kwestię wszczęcia postępowania z urzędu poddać będzie musiał wnikli-
wym rozważaniom. W kontekście powyższego podnieść należy, że lepiej istotę 
uprawnień podmiotów na prawach strony oddaje wyrażenie użyte w art. 182 kpa 
w odniesieniu do uprawnień procesowych prokuratora, w którym wskazano, 
że „prokuratorowi służy prawo zwrócenia się (…) o wszczęcie postępowania”. 
W przyszłości, w szczególności w kontekście pojawiających się głosów o celowości 
uchwalenia nowej regulacji w zakresie ogólnego postępowania administracyjnego 
w zastępstwie obecnego kpa, należałoby zatem rozważyć zmianę stylistyczną 
uregulowania dotyczącego uprawnień organizacji społecznych, jako podmiotów 
na prawach strony, i wprowadzić unormowanie o możliwości zwracania się przez 
tego typu jednostki do organów właściwych o wszczęcie postępowania z urzędu.

Wskazana możliwość inicjowania postępowania w trybach nadzwyczajnych 
na podstawie art. 31 kpa – nawet wówczas gdy przepisy prawa materialnego 
ograniczają uprawnienia organizacji społecznych w określonych postępowaniach – 
nie będzie się jednak odnosiła do prawa zgłoszenia przez organizację społeczną 
udziału w postępowaniu nadzwyczajnym prowadzonym w sprawie weryfikacji 
decyzji wydanej w trybie zwykłym. W takim wypadku udział tego rodzaju or-
ganizacji będzie wyłączony509. Zasadność takiego stanowiska uwidacznia się 
zwłaszcza w trybie wznowienia postępowania, w którym dopuszczenie organizacji 
społecznej do udziału w postępowaniu mogłoby w istocie skutkować możliwością 
udziału w rozstrzyganiu sprawy co do jej istoty, mimo że przepisy prawa zawarte 
w prawie materialnym wyłączały taką możliwość. Powyższa niemożność zamykać 
będzie jednocześnie organizacjom pozarządowym prawo do wniesienia środka 
zaskarżenia od decyzji wydanej w trybie nadzwyczajnym, a następnie – stosownie 
do treści art. 50 § 1 ppsa – także następczą możliwość wniesienia skargi do sądu 
administracyjnego.

Wystosowane przez organizację społeczną żądanie wszczęcia postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, gdyby spotkało się z pozytywną 

509  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 10 grudnia 2010 r., VII SA/Wa 1437/10.
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oceną organu właściwego w sprawie, implikowałoby – jak wcześniej wspomnia-
no – konieczność wydania przez ten organ postanowienia o wszczęciu postępo-
wania z urzędu. Powyższe działanie stanowiłoby wyjątek od generalnej zasady, 
ponieważ byłby to jedyny przypadek, gdy czynność wszczęcia z urzędu postę-
powania w sprawie stwierdzenia nieważności wymagałaby wydania odrębnego 
orzeczenia510.

Żądanie przez organizację społeczną wszczęcia postępowania w sprawie nie-
ważności z urzędu, co odnosi się także do wniosku o dopuszczenie do udziału 
w toczącym się już postępowaniu tego rodzaju, nie posiada charakteru wiążącego 
dla organu. W obu przypadkach organ może wydać odpowiednio postanowienie 
o odmowie wszczęcia postępowania oraz postanowienie o odmowie dopuszczenia 
do udziału w postępowaniu, na które to postanowienia służy zażalenie. Podkre-
ślenia wymaga jednak, że stosownie do treści art. 31 § 2 in fine kpa służy ono 
wyłącznie organizacji społecznej511.

W konsekwencji przyjąć należy, że wystosowane przez organizację społeczną 
żądanie wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji – 
w odróżnieniu od instytucji sprzeciwu prokuratorskiego – nie będzie skutkowało 
koniecznością wszczęcia postępowania z urzędu. Będzie ono rodziło jedynie 
konieczność rozpoznania przez organ podania w powyższym zakresie i wydania 
pozytywnego bądź negatywnego rozstrzygnięcia. Jak jednak zaznaczono, na posta-
nowienie o odmowie wszczęcia postępowania, zgodnie z art. 31 § 2 kpa, danej or-
ganizacji społecznej służy zażalenie. Konsekwencją rozpoznania niniejszego środka 
prawnego w trybie odwoławczym, bądź też – w dalszej kolejności – skutkiem 

510  Wyrok NSA z 15 lipca 1992 r., V SA 178/92.
511  Zob. A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 324; M. Romańska 

Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 265. Zob. także postanowienie NSA z 15 stycz-
nia 2013 r., II OSK 3073/12, jak również postanowienie WSA w Rzeszowie z 12 lipca 2016 r., 
II SA/Rz 1621/15 oraz wyroki WSA w Krakowie z 19 marca 2014 r., II SA/Kr 1231/13 i z 14 paź-
dziernika 2016 r., II SA/Kr 773/16. Zaznaczenia wymaga, że w doktrynie nie ma pełnej zgodności 
co do wspomnianego ograniczenia podmiotowego. Prezentowane są także stanowiska odmienne, że 
zażalenie na odmowę wszczęcia postępowania oraz dopuszczenia do udziału w postępowaniu organizacji 
społecznej służy zarówno zainteresowanej organizacji społecznej, jak i innym stronom postępowania 
oraz podmiotom na prawach strony, dopuszczonym wcześniej do udziału w postępowaniu, na co 
zwrócił już w literaturze uwagę Z.R. Kmiecik. Takie stanowisko zaprezentowali m.in. J. Borkowski 
i B. Adamiak oraz P. Gołaszewski. Zob. Z.R. Kmiecik, Wszczęcie…, dz. cyt., s. 249–250; B. Adamiak, 
J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 265; P. Gołaszewski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, 
M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 370.
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kontroli sądowej postanowienia wydanego przez organ odwoławczy w następstwie 
rozpoznania zażalenia organizacji społecznej, może już jednak być powinność or-
ganu właściwego w trybie nieważności do wszczęcia w danej sprawie postępowania 
z urzędu. Okoliczność zatem podjęcia przez organ odwoławczy rozstrzygnięcia 
bądź też wydanie przez sąd administracyjny prawomocnego wyroku, w wyniku 
których uchylone zostanie postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności na wniosek organizacji społecznej działają-
cej w sprawie dotyczącej innej osoby oraz – wynikające z takiego postanowienia 
bądź wyroku – wiążące właściwy w sprawie organ stanowisko co do zasadno-
ści wszczęcia postępowania nieważnościowego z urzędu zakwalifikować należy 
do uwarunkowań proceduralnych pozytywnych dopuszczalności postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności. Powyższe stanowisko opiera się przy tym na 
założeniu, że po wydaniu postanowienia przez organ odwoławczy bądź wyroku 
przez sąd nie nastąpi taka zmiana stanu prawnego lub faktycznego, w wyniku 
której brak będzie podstaw do pozytywnego rozstrzygnięcia żądania organizacji 
społecznej. Do okoliczności takich zaliczyć można by np. cofnięcie żądania przez 
organizację społeczną czy też uprzednie wszczęcie danego postępowania na skutek 
żądania innego legitymowanego podmiotu bądź nawet wszczęcie przez dany organ 
postępowania z urzędu, w przypadku działania z inicjatywy własnej bądź innego 
podmiotu, na podstawie art. 235 kpa.

Jak już zasygnalizowano, udział niektórych typów organizacji społecznych 
może opierać się na regulacjach szczególnych. Taka sytuacja ma miejsce w przy-
padku organizacji ekologicznych, przez które w myśl definicji zawartej w art. 3 
pkt 10 uuiś rozumieć należy organizacje społeczne, których statutowym celem 
jest ochrona środowiska.

Zgodnie z art. 44 ust. 1 uuiś organizacje ekologiczne, które powołując się na 
swoje cele statutowe, zgłoszą chęć uczestniczenia w określonym postępowaniu 
wymagającym udziału społeczeństwa, uczestniczą w nim na prawach strony, je-
żeli prowadzą działalność statutową w zakresie ochrony środowiska lub ochrony 
przyrody przez minimum 12 miesięcy przed dniem wszczęcia tego postępowania. 
Przepis art. 44 ust. 1 uuiś zastrzega jednocześnie, że w takim wypadku przepisu 
art. 31 § 4 kpa nie stosuje się.

Z treści powołanej regulacji wynika, że organizacje ekologiczne w postę-
powaniach dotyczących udziału społeczeństwa posiadają odmiennie ukształ-
towane uprawnienia do działania, niż ma to miejsce w przypadku organizacji 
społecznych na podstawie art. 31 kpa. Analiza treści art. 44 uuiś wskazuje, że 
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organizacje ekologiczne pozbawione zostały uprawnienia do żądania wszczęcia 
przez organ postępowania z urzędu. Możliwość taka wydaje się jednak dozna-
wać ograniczeń w związku z regulowanym przepisami uuiś trybem wszczęcia 
postępowania w przedmiocie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach, 
które – stosownie do treści art. 73 ust. 1 tej ustawy – wszczyna się na wniosek 
podmiotu planującego podjęcie realizacji przedsięwzięcia512. Niezależnie jed-
nak od powyższego, podobnie jak to wskazano w odniesieniu do unormowań 
art. 28 ust. 3 ustawy Prawo budowlane, także w przypadku regulacji art. 44 uuiś 
okoliczność wyłączenia możliwości żądania wszczęcia postępowania w trybie 
zwykłym nie daje podstaw do uznania, że organizacja ekologiczna nie ma legi-
tymacji do żądania wszczęcia przez uprawniony organ z urzędu postępowania 
w trybie nieważności. Podstawę procesową stanowić może w takim wypadku 
art. 31 § 1 i 2 kpa. Przepis art. 44 uuiś w sposób wyraźny wyłącza bowiem za-
stosowanie jedynie art. 31 § 4 kpa513. Interpretacji takiej nie stoi na przeszkodzie 
okoliczność, że w dalszym przepisie tej samej ustawy, tj. w art. 76 ust. 1 uuiś, 
ustawodawca dla innego rodzaju podmiotu na prawach strony – dla General-
nego Dyrektora Ochrony Środowiska – zastrzegł uprawnienie, w przypadku 
stwierdzenia nieprawidłowości w zakresie wydawania decyzji o środowiskowych 
uwarunkowaniach przez uprawnione do tego organy, do kierowania wystąpie-
nia, którego treścią może być w szczególności wniosek o stwierdzenie nieważno-
ści danej decyzji. Nadmienić można, że w tym wypadku stosowne wystąpienie 
także musi być traktowane jako wniosek o wszczęcie postępowania nieważno-
ściowego z urzędu. Zaznaczyć należy jednak, że ustawa nie zastrzega, iż rozpa-
trzenie przedmiotowego wystąpienia miałoby nastąpić w formie postanowienia, 
jak ma to miejsce w przypadku organizacji społecznych, w trybie art. 31 § 2 
kpa. Ustawa nie zastrzega także – jak w przypadku prokuratora, a w konse-
kwencji także RPO i RPD – że wystąpienie tego rodzaju skutkować powinno 
wszczęciem postępowania z urzędu. W konsekwencji w przypadku tego rodzaju 
wystąpienia, wobec braku jego zaskarżalności i wiążącego charakteru dla organu 
będącego jego adresatem, nie ma podstaw do uznania go za uwarunkowanie 
proceduralne pozytywne dopuszczalności postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności decyzji.

512  P. Kledzik, Działalność…, dz. cyt., s. 306–307.
513  Tamże, s. 306.
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2.3.  Przedmiot postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności decyzji

Przedmiot postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności wyznaczony został 
treścią art. 156 § 1 i 2 kpa. W § 1 powołanego przepisu wyliczone zostały, jak 
już wcześniej wykazano, wady kwalifikowane decyzji obejmujące okoliczności, 
których wystąpienie stanowić może podstawę stwierdzenia nieważności danego 
aktu. Stwierdzenie nieważności decyzji w przypadku wystąpienia tego rodzaju 
wad nie ma bowiem charakteru bezwzględnego i uzależnione jest m.in. od bra-
ku zaistnienia okoliczności określonych w art. 156 § 2 kpa bądź w przepisach 
szczególnych.

Charakter prawny, podstawy i kryteria klasyfikacji, jak również komparacja 
okoliczności wyróżnionych w art. 156 § 1 i 2 kpa będą stanowiły przedmiot 
szczegółowych rozważań w dalszej części opracowania. Warto jednak wskazać, 
że w kontekście powyższych unormowań oraz ich wzajemnej relacji w doktrynie 
przyjmuje się, że przedmiotem postępowania w sprawie stwierdzenia nieważ-
ności decyzji jest sprawa procesowa, której celem jest rozpoznanie w trybie 
unormowanym przepisami kpa oraz zgodne z przepisami prawa administracyj-
nego (przede wszystkim materialnego) rozstrzygnięcie sprawy indywidualnej 
materialnej – tj. ukierunkowanej na ukształtowanie, zmianę lub wygaśnięcie 
stosunku materialnoprawnego – pod kątem wystąpienia kwalifikowanych wad 
prawnych decyzji administracyjnej kończącej postępowanie w trybie zwykłym 
bądź nadzwyczajnym514.

Procesowy charakter postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności wiąże 
się z okolicznością, że w postępowaniu tym organ właściwy do jego prowadze-
nia nie może przejść do merytorycznego rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy 
administracyjnej materialnej. W fazie rozpoznania sprawy w przedmiocie stwier-
dzenia nieważności organ może bowiem jedynie przeanalizować, czy badana 
decyzja dotknięta jest jedną z wad kwalifikowanych, enumeratywnie wyliczonych 
w art. 156 § 1 kpa515, a w przypadku stwierdzenia wystąpienia takiej wady (lub 
kilku) zobowiązany jest on sprawdzić, czy nie zachodzą okoliczności, w których 
zastosowanie znajdować będzie okoliczność określona w art. 156 § 2 kpa.

514  B. Adamiak, Przedmiot…, dz. cyt., s. 31.
515  Tamże.
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Warunkiem możliwości rozstrzygania w kwestii kwalifikowanej wadliwości 
decyzji uzasadniającej stwierdzenie bądź odmowę stwierdzenia jej nieważności 
na podstawie art. 156 § 1 kpa jest uprzednia dopuszczalność weryfikacji takiej 
decyzji w niniejszym trybie nadzwyczajnym. Dopuszczalność taka determinowana 
jest wymaganiami o charakterze podmiotowym oraz przedmiotowym. Te ostatnie 
warto przeanalizować w celu ustalenia dalszych uwarunkowań proceduralnych 
pozytywnych, które określać będą prawne uwarunkowania stwierdzenia nieważ-
ności decyzji.

Zaznaczenia wymaga, że przepisy art. 156 § 1 i 2 kpa normują podstawy 
materialne warunkujące prawną możliwość stwierdzenia nieważności decyzji 
administracyjnej. W aspekcie unormowań kpa tryb stwierdzenia nieważności 
znajdować może jednak odpowiednie zastosowanie także do postanowień wy-
dawanych w trybach ogólnego postępowania administracyjnego, w związku 
z art. 126 kpa, oraz do spraw załatwianych milcząco, stosownie do unormowań 
art. 122g kpa. Wobec powyższego, dla pełnej analizy problematyki prawnych 
uwarunkowań zastosowania instytucji nieważności w ogólnym postępowaniu 
administracyjnym, jej aspekt przedmiotowy poddany zostanie rozważaniom 
w stosunku do każdej z wymienionych wyżej form odrębnie.

2.3.1.  Decyzja jako cel weryfikacji w trybie nieważności

Decyzja administracyjna stanowi tę prawną formę działania, której w sposób 
niekwestionowany poświęcony jest tryb stwierdzenia nieważności regulowany 
przepisami rozdziału 13 działu II kpa (co zresztą znajduje odzwierciedlenie w ty-
tule tej jednostki systematyzacyjnej kpa: „Uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie 
nieważności decyzji”). Rzeczą oczywistą jest zatem, że to tej formie prawnej 
w pierwszej kolejności i w najszerszym zakresie poświęcone zostaną rozważa-
nia w ramach analizy prowadzonej w niniejszym punkcie opracowania.

W pierwszej kolejności, w kontekście prezentowanej wcześniej problematyki 
odnoszącej się do zasady ogólnej trwałości decyzji ostatecznej, zasadne jest na-
tomiast wyjaśnienie kwestii, czy rozpoznanie i rozstrzygnięcie sprawy w trybie 
postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności może się odnosić wyłącznie do 
decyzji ostatecznych, czy też będzie ono znajdować zastosowanie także w odniesie-
niu do decyzji nieostatecznych. Potrzeba wyjaśnienia powyższej kwestii związana 
jest z tą okolicznością, że przepisy dotyczące pozostałych kategorii postępowań 
nadzwyczajnych (poza postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności), 
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których tryb regulowany jest przepisami kpa, wprost określają, że odnoszą się 
one wyłącznie do decyzji korzystających z przymiotu ostateczności. Ustalenia 
poczynione w powyższym zakresie będą mogły stanowić podstawę ustaleń co do 
możliwości weryfikacji w trybie stwierdzenia nieważności poszczególnych rodza-
jów decyzji, co stanowiło będzie element badań prezentowanych w następnych 
jednostkach systematyzacyjnych.

2.3.1.1.  Problematyka dopuszczalności stwierdzenia nieważności 
decyzji nieostatecznej

Ustawodawca w art. 145 § 1 kpa zastrzegł, że „w sprawie zakończonej decyzją 
ostateczną wznawia się postępowanie”. Z kolei w art. 154 i 155 kpa zastosowano 
identycznie brzmiącą konstrukcję: „decyzja ostateczna, na mocy której (…), może 
być w każdym czasie uchylona lub zmieniona”. Artykuł 161 kpa stanowi zaś, że 
„minister może uchylić lub zmienić w niezbędnym zakresie każdą decyzję osta-
teczną”. W zakresie regulacji art. 156 § 1 kpa ustawodawca posłużył się natomiast 
sformułowaniem: „organ administracji publicznej stwierdza nieważność decyzji”, 
bez dookreślania charakteru tej decyzji, tj. bez wskazania, czy chodzi o decyzję 
ostateczną, czy o nieostateczną.

Dla porównania nadmienić można, że podobnie skonstruowany przepis 
odnoszący się do procedury administracyjnej szczególnej, art. 247 op, wylicza-
jąc tożsame podstawy stwierdzenia nieważności, co art. 156 § 1 kpa, zastrzega 
przy tym, że w tego rodzaju sytuacjach „organ podatkowy stwierdza nieważność 
decyzji ostatecznej”516.

W tym miejscu celowe jest przywołanie stanowiska, jakie w początkowym 
okresie swojej działalności zajął NSA. Otóż sąd ten wyraził pogląd, że prze-
pisy art. 156 kpa nie zastrzegają wprawdzie wyraźnie, że stanowią podstawę 
do stwierdzania nieważności tylko decyzji ostatecznej, jak czynią to przepisy 
art. 154 i art. 155 kpa zamieszczone w tym samym rozdziale, ale w ocenie sądu 
należy mieć jednak na uwadze, że – poza działaniem z urzędu – zarówno strona, 

516  Zgodnie z treścią przepisu art. 247 § 1 op organ podatkowy stwierdza nieważność decyzji ostatecznej, 
która: 1) została wydana z naruszeniem przepisów o właściwości; 2) została wydana bez podstawy 
prawnej; 3) została wydana z rażącym naruszeniem prawa; 4) dotyczy sprawy już poprzednio roz-
strzygniętej inną decyzją ostateczną; 5) została skierowana do osoby niebędącej stroną w sprawie; 
6) była niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalność ma charakter trwały; 7) zawiera wadę 
powodującą jej nieważność na mocy wyraźnie wskazanego przepisu prawa; 8) w razie jej wykonania 
wywołałaby czyn zagrożony karą.
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jak i działający na prawach strony prokurator (na podstawie art. 184 § 1 w zw. 
z art. 188 kpa) mogą żądać stwierdzenia nieważności tylko decyzji ostatecznej517. 
Na tle tego stanowiska NSA w doktrynie wskazano, że powyższa argumentacja 
nie wydaje się przekonywająca, ponieważ konstrukcja legitymacji procesowej 
bywa zazwyczaj pochodną ustalonego na podstawie odpowiednich przesłanek 
charakteru decyzji, stąd też postępowanie odwrotne – wnioskowanie o charakterze 
decyzji na podstawie konstrukcji legitymacji procesowej – nie może prowadzić 
do wyjaśnienia powyższych przesłanek518.

Podnoszone w literaturze przedmiotu wątpliwości w zakresie dopuszczalności 
stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej związane były przede wszystkim 
z tym, że trybem postępowania służącym weryfikacji wydanych w postępowaniu 
przed organem I instancji decyzji nieostatecznych jest tryb odwoławczy, uregu-
lowany przepisami art. 127–140 kpa. Założenie dopuszczalności stwierdzenia 
nieważności decyzji nieostatecznej skutkować może zatem kolizją obu trybów 
weryfikacji decyzji – zwyczajnego i nadzwyczajnego, a przyznanie organowi 
II instancji kompetencji do stosowania instytucji stwierdzenia nieważności w sto-
sunku do decyzji organu I instancji pozostawałoby w sprzeczności z podstawową 
funkcją organu odwoławczego, jaką jest decydowanie nie o decyzji, lecz o sprawie 
administracyjnej, a to sprawia, że założenie to jest nie do przyjęcia519.

W związku z powyższą kwestią w doktrynie można było spotkać się także 
z opinią, że choć kpa nie wprowadza w art. 156 § 1 ograniczenia wyłącznie do 
decyzji ostatecznych – jak czyni to wspomniany art. 247 ordynacji podatkowej – to 
z zasady dwuinstancyjności wynika, że pierwszeństwo ma prawo odwołania, a za-
tem tryb stwierdzenia nieważności jest wyłączony wobec decyzji nieostatecznych520.

Obecnie w literaturze oraz orzecznictwie przeważa jednak pogląd odmienny. 
Wskazuje się, że skoro wybrane przepisy kpa wprost odnoszą się do decyzji osta-
tecznych, a pozostałe – w tym także art. 156 § 1 kpa – wyłącznie do „decyzji”, 
to oznacza to, że te ostatnie dotyczą zarówno decyzji ostatecznych, jak i nieosta-
tecznych521.

517  Wyrok NSA z 5 stycznia 1982 r., II SA 919/81.
518  W. Dawidowicz, Postępowanie…, dz. cyt., s. 251.
519  Tamże, s. 251–252.
520  Tamże, s. 251; B. Adamiak, Przedmiot…, dz. cyt., s. 36.
521  Zob. np. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 855; M. Jaśkowska [w:] 

M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1040; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, 
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Tożsame stanowisko od dłuższego czasu prezentują także sądy administracyj-
ne522, które zrewidowały swoje wcześniejsze zapatrywanie na tę kwestię. Wobec 
powyższego przyjmuje się, w kontekście wskazanych w art. 157 § 2 kpa trybów 
wszczęcia postępowania, że zarówno w postępowaniu wszczynanym z urzędu, 
jak i tym wszczętym na żądanie strony możliwe jest zainicjowanie postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej523, mimo że nie upłynął 
termin do wniesienia odwołania. Wyjątek w tym zakresie wynikać może z prze-
pisów szczególnych, do których niewątpliwie zaliczyć należy art. 184 § 3 kpa 
normujący instytucję wniesienia sprzeciwu przez prokuratora.

W zakresie trybu wszczęcia postępowania na wniosek strony podkreśla się jed-
nocześnie, że wybór trybu – odwoławczego bądź „nieważnościowego” – należy do 
strony, która może skorzystać z postępowania instancyjnego, składając odwołanie 
lub też – przed upływem terminu do wniesienia odwołania – wystąpić o stwierdzenie 
nieważności decyzji organu I instancji524. Ponadto zastrzega, że żądanie stwierdze-
nia nieważności decyzji nieostatecznej powinno jednoznacznie wynikać z treści 
złożonego podania. NSA w jednym z orzeczeń wskazał, że nie ma przeszkód do 
stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej na wniosek strony złożony przed 
upływem terminu do wniesienia odwołania, byle był to wniosek wyraźnie wska-
zujący na dokonanie przez stronę wyboru nadzwyczajnego trybu postępowania525.

W świetle przedstawionych regulacji oraz stanowisk zauważyć można, że za-
równo w doktrynie, jak i w orzecznictwie w zakresie użytego w art. 156 § 1 kpa 
sformułowania „decyzja” i braku dookreślenia jej charakteru, pierwszeństwo daje 
się wykładni językowej tego przepisu. Taki sposób interpretacji wydaje się zasadny 
nie tylko w kontekście brzmienia przepisów normujących pozostałe tryby nad-
zwyczajne ogólnego postępowania administracyjnego, ale także w świetle treści 
art. 247 ordynacji podatkowej.

Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 339; K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, 
M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1179.

522  Zob. wyrok NSA z 19 maja 1989 r., IV SA 90/89 i z 7 stycznia 1992 r., III SA 946/91, a także 
wyroki NSA: z 13 kwietnia 2007 r., II OSK 632/06; z 4 kwietnia 2008 r., II GSK 475/07 oraz 
z 22 maja 2013 r., II OSK 202/12, jak również wyrok WSA w Warszawie z 29 września 2010 r., 
V SA/Wa 912/10.

523  Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 4 listopada 2010 r., II SA/Po 602/10, a także wyrok NSA z 4 kwiet-
nia 2017 r., II OSK 1986/15.

524  Postanowienie NSA z 12 sierpnia 2005 r., II OW 10/05.
525  Wyrok NSA z 7 czerwca 1999 r., IV SA 987/97.
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Zwrócić należy także uwagę, że unormowanie przyjęte w zakresie regulacji 
art. 156 kpa – w aspekcie wyrażonego na jego podstawie stanowiska odnośnie do 
możliwości stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej – wykazuje zbieżność 
z treścią art. 101 ust. 1 rpa. W przywołanym rozporządzeniu z 1928 r., tak samo jak 
w kpa, posłużono się pojęciem decyzji ostatecznej. W ramach definicji omawianego 
pojęcia art. 73 ust. 1 rpa stanowił, że przez decyzję ostateczną rozumieć należy de-
cyzję, od której nie służy odwołanie lub skarga w toku instancyj administracyjnych. 
W kontekście powyższej regulacji przepis art. 101 ust. 1 rpa stanowił, że władza 
nadzorcza, a gdy chodzi o decyzję władzy naczelnej – ta władza, może uchylić 
z urzędu lub na wniosek osoby interesowanej, jako nieważną, każdą decyzję. Dla 
porównania art. 95 rpa, normujący instytucję wznowienia postępowania, podobnie 
jak ma to miejsce w art. 145 § 1 kpa, zastrzegał, że wznowienie postępowania 
może nastąpić w sprawie zakończonej decyzją, od której nie służy środek prawny.

Także w pierwotnej wersji kpa, która obowiązywała do dnia 27 marca 1980 r., 
przepis art. 137 § 1 stanowił, że: „Podlega uchyleniu jako nieważna decyzja, która: 
(…)”, podczas gdy odpowiadający obecnemu art. 145 § 1 kpa przepis art. 127 
§ 1 kpa – podobnie jak obecnie – brzmiał następująco: „W sprawie zakończonej 
decyzją ostateczną wznawia się postępowanie, jeżeli: (…)”.

Uznać można zatem, że aktualna regulacja art. 156 § 1 kpa w kwestii możli-
wości weryfikacji w trybie nieważności decyzji nieostatecznej stanowi konsekwent-
ne działanie prawodawcy, zapoczątkowane jeszcze pod rządami rpa, a następnie 
przejęte do regulacji kpa w pierwotnym okresie obowiązywania tego kodeksu 
i utrzymane w ramach kompleksowej nowelizacji z 1980 r. aż do dnia dzisiejszego. 
Warto w tym miejscu przywołać także pogląd wyrażony przez NSA w 2018 r. 
w kwestii sposobu wykładni przepisów procesowych. Sąd ten stanął mianowicie 
na stanowisku, że przepisy proceduralne są tego rodzaju przepisami, które zawsze 
muszą być wykładane ściśle. Wymaga tego bowiem materia prawna, którą one 
regulują. Dla wszystkich musi być oczywiste, w jaki sposób i na jakich zasadach 
jest prowadzone określone postępowanie. Strony muszą mieć pewność swoich 
praw, a obowiązki procesowe muszą być zawsze przestrzegane w sposób jednolity. 
Dlatego też przepisy proceduralne nie mogą być „wykładane” w sposób niepre-
cyzyjny i zróżnicowany w zależności od charakteru danej sprawy czy podmiotów 
w niej występujących526.

526  Wyrok NSA z 5 lipca 2018 r., I OSK 2215/16.
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W konsekwencji uznać należy, że wobec braku jednoznacznego wskaza-
nia, że tryb stwierdzenia nieważności zastosowanie znajdować może wyłącznie 
w stosunku do decyzji ostatecznych, przyjąć należy za dopuszczalną możliwość 
zainicjowania niniejszego trybu także w odniesieniu do decyzji nieostatecznych. 
Normy prawa administracyjnego proceduralnego, w kontekście zaprezentowa-
nego stanowiska NSA, powinny być bowiem wywodzone bezpośrednio z prze-
pisów normujących daną instytucję prawną, a nie w sposób pośredni z regulacji, 
które w części odnoszą się także do danej instytucji. Ponadto ich wykładnia 
powinna być dokonywana przede wszystkim na podstawie wykładni językowej. 
W związku z powyższym przepisy art. 16 § 1 oraz art. 184 § 3 kpa potraktować 
należy jako unormowania odnoszące się do sytuacji szczególnych, gdy w obrocie 
prawnym funkcjonować miałaby w sposób trwały decyzja ostateczna obarczona 
kwalifikowaną wadliwością, której poza trybem nieważności inaczej nie można 
usunąć. W przypadku prokuratora uznać należy bowiem, że możliwość wniesie-
nia sprzeciwu wyłącznie w stosunku do decyzji ostatecznej nie stanowi potwier-
dzenia reguły, ale uzasadniony wyjątek. W odróżnieniu od stron postępowania, 
które w celu weryfikacji decyzji nieostatecznej posiadają możliwość wyboru 
między trybem odwoławczym a trybem nieważności (jaki podyktowany może 
być np. korzyścią i konsekwencjami wynikającymi ze wskazanych wcześniej 
skutków prawnych rozstrzygnięcia o stwierdzeniu nieważności), prokurator – 
którego działanie ukierunkowane może być wyłącznie na to, by stać na straży 
praworządności – dopiero wówczas może zasadnie podejmować czynności pro-
cesowe, gdy w innym trybie (w tym w szczególności w ramach zwykłych środ-
ków prawnych służących w toku instancji) nie da się usunąć stanu niezgodnego 
z prawem.

2.3.1.2.  Problematyka stwierdzenia nieważności decyzji organu 
odwoławczego

Wskazaną możliwość stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej – przedsta-
wioną na podstawie porównania regulacji art. 156 § 1 i art. 145 § 1 kpa – odnieść 
można wyłącznie do decyzji organu I instancji, co do której nie upłynął termin 
do wniesienia odwołania bądź też w stosunku do której organ odwoławczy nie 
wydał aktu administracyjnego korzystającego z przymiotu ostateczności527. Na 

527  Relacja postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności oraz postępowania odwoławczego będzie 
stanowiła przedmiot szczegółowych rozważań w następnym rozdziale.
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tle regulacji art. 156 § 1 kpa celowe jest ponadto dokonanie weryfikacji co do 
możliwości stwierdzenia nieważności decyzji wydawanej przez organ odwoławczy.

W zakresie unormowań kpa podstawę prawną decyzji wydawanej przez organ 
odwoławczy stanowi art. 138 kpa. W myśl art. 138 § 1 kpa organ odwoławczy 
wydaje decyzję, w której:
1)  utrzymuje w mocy zaskarżoną decyzję albo
2)  uchyla zaskarżoną decyzję w całości albo w części i w tym zakresie orzeka co 

do istoty sprawy albo uchylając tę decyzję – umarza postępowanie I instancji 
w całości albo w części, albo

3)  umarza postępowanie odwoławcze.
Z kolei zgodnie z art. 138 § 2 kpa organ odwoławczy może uchylić zaskar-

żoną decyzję w całości i przekazać sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi 
I instancji, gdy decyzja ta została wydana z naruszeniem przepisów postępowania, 
a konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie. 
Przekazując sprawę, organ ten powinien wskazać, jakie okoliczności należy wziąć 
pod uwagę przy ponownym rozpatrzeniu sprawy.

Nowelizacją kpa z 7 kwietnia 2017 r. do art. 138 kpa dodano § 2a i § 2b. 
Stosownie do treści pierwszego z powołanych przepisów, jeżeli organ I instancji 
dokonał w zaskarżonej decyzji błędnej wykładni przepisów prawa, które mogą 
znaleźć zastosowanie w sprawie, w decyzji, o której mowa w art. 138 § 2 kpa, 
organ odwoławczy określa także wytyczne w zakresie wykładni tych przepisów. 
Przepis art. 138 § 2b kpa stanowi natomiast, że przepisu art. 138 § 2 kpa nie 
stosuje się w przypadkach, o których mowa w art. 136 § 2 lub 3 kpa, i zastrzega 
jednocześnie, że organ odwoławczy po przeprowadzeniu postępowania wyjaśnia-
jącego w zakresie niezbędnym do rozstrzygnięcia sprawy wydaje decyzję, o której 
mowa w art. 138 § 1 albo 4 kpa.

Zgodnie z unormowaniem wspomnianego wyżej art. 138 § 4 kpa, jeżeli 
przepisy przewidują wydanie decyzji na blankiecie urzędowym, w tym za pomocą 
środków komunikacji elektronicznej, a istnieją podstawy do zmiany zaskarżonej 
decyzji, organ odwoławczy uchyla decyzję i zobowiązuje organ I  instancji do 
wydania decyzji o określonej treści528.

528  Przepis art. 138 § 3 kpa został uchylony na podstawie art. 4 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. 
Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo o ustroju sądów administracyjnych i ustawę – Prawo o postę-
powaniu przed sądami administracyjnymi. Przepis art. 138 § 3 kpa stanowił, że w sprawach należących 
do właściwości organów jednostek samorządu terytorialnego organ odwoławczy uprawniony jest do 
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W kontekście treści przywołanego przepisu art. 138 kpa w związku z art. 15 
i 16 § 1 kpa, formułujących odpowiednio zasady ogólne dwuinstancyjności 
postępowania oraz trwałości decyzji ostatecznej, oraz art. 127 § 1 kpa, w myśl 
którego od decyzji wydanej w I instancji służy stronie odwołanie tylko do jednej 
instancji, w przypadku każdego rodzaju rozstrzygnięcia zawartego w decyzji wy-
danej na podstawie art. 138 kpa decyzja organu odwoławczego posiadać będzie 
walor decyzji ostatecznej.

Jak już wykazano, istotą ostatecznego charakteru decyzji administracyjnej jest 
następcza niemożność wniesienia w stosunku do takiego aktu zwykłego środka 
zaskarżenia, jakim jest odwołanie bądź wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. 
Zestawiając powyższą konstatację z wcześniejszym wnioskiem – sformułowanym 
w aspekcie regulacji art. 156 § 1 w związku z art. 145 § 1 kpa, zgodnie z którym 
postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności dotyczyć może także decyzji 
nieostatecznej – a contrario należałoby przyjąć, że tryb stwierdzenia nieważności 
odnosić się może także do każdej decyzji ostatecznej.

Zauważyć należy, że przywoływany już wcześniej przepis art. 145 § 1 kpa 
zastrzega możliwość wznowienia postępowania nie tylko w odniesieniu do aktu 
posiadającego walor decyzji ostatecznej, ale musi to być także taka decyzja osta-
teczna, która kończyć będzie postępowanie w danej sprawie. Nie każda jednak 
decyzja organu odwoławczego, pomimo posiadania przymiotu ostateczności 
podlega zaliczeniu do decyzji kończących postępowanie w sprawie. Pośrednio 
wskazuje na to zresztą treść przywołanego wcześniej art. 145 § 1 kpa.

Na podstawie art. 138 kpa do katalogu wydawanych przez organ odwoławczy 
decyzji ostatecznych kończących postępowanie w sprawie zaliczyć należy decyzje, 
w których organ taki – alternatywnie529 – rozstrzyga o:
1)  utrzymaniu w mocy zaskarżonej decyzji organu I instancji (art. 138 § 1 pkt 1 kpa);
2)  uchyleniu zaskarżonej decyzji organu I instancji w całości albo w części i w tym 

zakresie orzeka co do istoty sprawy lub umarza w całości albo w części postępo-
wanie przed organem I instancji (art. 138 § 1 pkt 2 kpa), bądź też

3)  umorzeniu postępowania odwoławczego (art. 138 § 1 pkt 3 kpa).

wydania decyzji uchylającej i rozstrzygającej sprawę co do istoty jedynie w przypadku, gdy przepisy 
prawa nie pozostawiają sposobu jej rozstrzygnięcia uznaniu organu samorządowego. W pozostałych 
przypadkach organ odwoławczy, uwzględniając odwołanie, ogranicza się do uchylenia zaskarżonej 
decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji.

529  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 864–883; wyrok NSA 
z 8 sierpnia 2018 r., I OSK 2294/16.
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W efekcie spośród dozwolonego prawem spektrum rozstrzygnięć organu 
odwoławczego, podejmowanych na mocy art. 138 kpa, niewątpliwie wydawane 
na podstawie art. 138 § 2 kpa decyzje kasacyjne (kasatoryjne)530, także posiadając 
status decyzji ostatecznej (ponieważ nie służy od nich odwołanie w admini-
stracyjnym toku instancji), podlegają kwalifikacji do decyzji, które nie kończą 
postępowania w sprawie531.

W kontekście przedstawionej klasyfikacji oraz cech poszczególnych kategorii 
decyzji wydawanych przez organ odwoławczy celowe jest odniesienie się do każ-
dego rodzaju decyzji wydawanych na podstawie art. 138 kpa i dokonanie oceny 
dopuszczalności, względnie uwarunkowań weryfikacji takich decyzji w trybie 
postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności.

Decyzje organu odwoławczego wydawane na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 kpa
Jako pierwsza analizie poddana zostanie decyzja o utrzymaniu w mocy zaskarżonej 
decyzji organu I instancji. Decyzja tego rodzaju, jak wcześniej wykazano, z racji jej 
wydania przez organ odwoławczy w zakresie realizacji zasady dwuinstancyjności 
postępowania administracyjnego posiada walor decyzji ostatecznej. Ponadto 
decyzja o utrzymaniu w mocy decyzji organu I instancji kwalifikowana jest – co 
także już zaznaczono – jako decyzja kończąca postępowanie w sprawie. W wy-
niku wydania takiej decyzji sprawa, w której została ona wydana, nie będzie już 
przedmiotem rozpoznania w ramach administracyjnego toku instancji. Wydaje 
się zatem, że nie budzi wątpliwości okoliczność, że decyzja wydawana na podsta-
wie art. 138 § 1 pkt 1 kpa stanowić może samodzielny przedmiot postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności.

W ramach analizy w powyższym zakresie zauważyć należy, że w doktrynie 
decyzje wydawane na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 kpa określa się mianem 
decyzji o  charakterze merytorycznym532, wskazując jednocześnie, że zwrot 

530  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 728; wyrok NSA 
z 26 września 2018 r., I OSK 3245/18.

531  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 864; R. Kędziora, 
Kodeks…, dz. cyt., s. 918. Zob. także wyrok NSA z 11 stycznia 2018 r., II OSK 780/16 oraz wyrok 
WSA w Warszawie z 6 września 2018 r., VIII SA/Wa 572/18.

532  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 723–724; 
G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 209; A. Wró-
bel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 864–865; A. Wiktorow-
ska, Postępowanie odwoławcze, [w:] M.  Szubiakowski, M.  Wierzbowski, A.  Wiktorowska, 
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„utrzymuje w mocy zaskarżoną decyzję” ma charakter skrótu wyrażającego 
zasadę, że nowe, powtórne rozstrzygnięcie organu odwoławczego jest identycz-
ne (pokrywa się) z rozstrzygnięciem zawartym w decyzji organu I  instancji. 
Zaznacza się przy tym, że ten skrót myślowy (techniczny) oznacza, że organ 
II instancji doszedł w wyniku swojego postępowania w sprawie do takiej samej 
konkluzji jak organ I instancji533. Stąd też w aspekcie analizowanego rozstrzyg-
nięcia organu odwoławczego celowe będzie poddanie bardziej szczegółowemu 
badaniu innego zagadnienia, a mianowicie tego, czy w postępowaniu w przed-
miocie stwierdzenia nieważności, poza decyzją organu odwoławczego wydaną 
na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 kpa, weryfikowana może być jednocześnie 
także utrzymana w mocy decyzja organu I instancji. Postawić można przy tym 
również dodatkowe pytanie: Czy w przypadku weryfikacji w trybie stwierdze-
nia nieważności decyzji organu odwoławczego utrzymującej w mocy decyzję 
organu I instancji w ogóle istnieje potrzeba weryfikacji decyzji organu I instan-
cji, czy też decyzja organu odwoławczego niejako zastępuje w obrocie prawnym 
decyzję pierwszoinstancyjną?

W orzecznictwie sądowym podnosi się, że wynikający z art. 156 § 1 kpa 
obowiązek stwierdzenia nieważności decyzji dotkniętej wadami wymienionymi 
w tym przepisie odnosi się zarówno do decyzji organu odwoławczego, jak i do 
decyzji organu I instancji. Wskazuje się przy tym, że możliwość stwierdzenia 
nieważności jedynie decyzji organu odwoławczego przez organ wyższego stop-
nia nad organem odwoławczym oznaczałaby pozostawienie w obrocie, przynaj-
mniej przez jakiś czas, decyzji organu I instancji mimo ustalenia przyczyn jej 
nieważności. Byłaby to sytuacja trudna do zaakceptowania z punktu widzenia 
porządku prawnego. Dopuszczalność zaś stwierdzenia nieważności tylko decyzji 
organu odwoławczego oznaczałaby poza tym, że dotknięta wadami nieważności 
decyzja organu I instancji mogłaby być wzruszona jedynie w trybie postępowa-
nia odwoławczego, to jest uchylona bez skutku ex tunc. W konsekwencji dwie 
decyzje wydane w tej samej sprawie, dotknięte wadami nieważności, zostałyby 
wzruszone z różnymi skutkami534. Stąd też, w ocenie sądów administracyjnych, 

 Postępowanie…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 221–222; wyrok NSA z 10 stycznia 2017 r., 
II OSK 910/15.

533  Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA…, dz. cyt.; G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Mar-
tysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 209; wyrok NSA z 5 maja 2016 r., II GSK 2823/14.

534  Zob. wyrok WSA w Krakowie z 7 listopada 2012 r., III SA/Kr 523/12.
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organ właściwy do stwierdzenia nieważności decyzji jest jednocześnie upraw-
niony do stwierdzenia nieważności decyzji organu I  instancji, jeżeli decyzja 
ta jest dotknięta jedną z wad wymienionych w art. 156 § 1 kpa535. W orzecz-
nictwie zaznacza się ponadto, że w przypadku gdy sprawa została ostatecznie 
załatwiona decyzją organu II instancji, nie ma podstawy prawnej do orzekania 
jedynie o zgodności ważności decyzji pierwszoinstancyjnej, a tym samym, kiedy 
żądanie dotyczy decyzji organu I instancji, nie można w postępowaniu nieważ-
nościowym pominąć decyzji organu II instancji, skoro w danej sprawie taka 
decyzja zapadła536.

W świetle powyższego stanowiska należałoby uznać, że przedmiotem po-
stępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji w przypadku wydania 
przez organ odwoławczy decyzji utrzymującej w mocy zaskarżoną decyzję organu 
I instancji musi być zawsze decyzja organu odwoławczego, przy czym w tym 
samym postępowaniu weryfikacji pod kątem wadliwości uzasadniającej stwier-
dzenie nieważności poddana może być także decyzja organu I instancji. W takim 
wypadku sankcją nieważności mogłyby zostać dotknięte decyzje wydane w obu 
instancjach (jeśli byłyby dotknięte wadami nieważności), ale też stwierdzona może 
zostać nieważność tylko decyzji organu odwoławczego, np. w przypadku wydania 
takiej decyzji w trybie odwoławczym przez organ niewłaściwy. Nie byłoby jednak 
możliwości stwierdzenia nieważności wyłącznie decyzji organu I instancji, gdyby 
w obrocie prawnym pozostawała wydana w stosunku do takiej decyzji decyzja 
organu odwoławczego o utrzymaniu w mocy decyzji organu I instancji.

Co istotne, z przedstawionych stanowisk prezentowanych w orzecznictwie 
sądów administracyjnych wynika dopuszczalność badania przez organ właściwy 
do stwierdzenia nieważności zarówno weryfikowanej decyzji wydanej przez organ 
odwoławczy, jak i wydanej uprzednio decyzji organu I instancji, którą to decyzję 
organ II instancji utrzymał w mocy.

W kontekście przywołanych orzeczeń zaznaczyć należy, że w ramach stano-
wisk omówionych we wcześniejszych rozważaniach wskazuje się, że stwierdzenie 
nieważności danego aktu administracyjnego skutkuje powrotem w rozpozna-
niu sprawy na etap sprzed jego wydania. Na podstawie powyższego należałoby 

535  Zob. wyrok NSA z 10 stycznia 2001 r., I SA 1790/99 oraz wyrok NSA z 4 listopada 2016 r., 
II OSK 161/15. Zob. także uchwała składu 7 sędziów NSA z 5 lipca 1999 r., FPS 20/98.

536  Zob. wyrok NSA z 19 września 2000 r., I SA 633/00 oraz wyrok WSA w Warszawie z 23 listopa-
da 2010 r., VII SA/Wa 1415/10.
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zatem przyjąć, że stwierdzenie nieważności decyzji wydanej w postępowaniu 
odwoławczym, utrzymującej w mocy zaskarżoną decyzję organu I  instancji, 
skutkować powinno powrotem w rozpoznaniu sprawy na etap postępowania 
odwoławczego, niezależnie od rozstrzygnięcia, jakie podjął organ I  instancji, 
oraz niezależnie od kwestii ewentualnej wadliwości takiej decyzji. Stanowisko 
wyrażone w przywołanych orzeczeniach dopuszczające jednoczesną weryfikację 
decyzji wydanych w obu instancjach uznać należy za korzystne i uzasadnione, cho-
ciażby z pragmatycznego punktu widzenia, w aspekcie sformułowanych w art. 8 
i 12 kpa zasad ogólnych pogłębiania zaufania obywateli do organów państwa oraz 
szybkości postępowania. Powyższe działanie byłoby tym bardziej uzasadnione, 
gdyby jedynym możliwym orzeczeniem organu odwoławczego było uchylenie 
zaskarżonej decyzji i przekazanie sprawy organowi I  instancji do ponownego 
rozpatrzenia. Warto przy tym zwrócić uwagę, że w świetle przepisów kpa uznać 
należy dopuszczalność rozstrzygania w trybie nadzwyczajnym w stosunku zarówno 
do decyzji organu I instancji, jak i do decyzji organu odwoławczego. Niewąt-
pliwie może to mieć miejsce we wznowionym postępowaniu odwoławczym, 
w którym stwierdzenie ziszczenia się podstawy wznowienia będzie uzasadniało 
uchylenie weryfikowanej decyzji organu odwoławczego i rozstrzygnięcie sprawy 
co do jej istoty, co otwiera możliwość rozstrzygania także w przedmiocie decyzji 
organu I instancji. Tyle że w postępowaniu w sprawie nieważności nie następuje 
rozstrzyganie sprawy in meriti.

Poza tym wspomniane wątpliwości związane są przede wszystkim z kwestią 
właściwości. W myśl bowiem art. 157 § 1 kpa właściwy do stwierdzenia nieważ-
ności decyzji w przypadkach wymienionych w art. 156 kpa jest organ wyższego 
stopnia, a gdy decyzja wydana została przez ministra lub przez samorządowe 
kolegium odwoławcze – ten organ537. W związku z powyższym w sprawach, 
w których funkcję organu wyższego stopnia pełni inny organ niż minister bądź 
samorządowe kolegium odwoławcze, właściwe do stwierdzenia nieważności de-
cyzji wydawanej na poziomie I i II instancji byłyby dwa różne organy, tj. organ 
wyższego stopnia nad organem I instancji, a gdyby weryfikacji poddawana była 
decyzja organu odwoławczego, to organ wyższego stopnia nad organem odwo-
ławczym. Kluczowa jest tu kwestia, czy organ wyższego stopnia nad organem 

537  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz.  cyt., wyd. 2018, s.  1215; 
W. Chróścielewski, Z problematyki…, dz. cyt., s. 15–16. Zob. także wyrok NSA z 31 lipca 2014 r., 
I OSK 3125/12.
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odwoławczym, stosownie do treści art. 157 § 1 kpa, posiada także kompetencję 
do weryfikacji decyzji wydanej przez organ I instancji, dla którego funkcji organu 
wyższego stopnia on nie pełni.

W kwestii analizy możliwości jednoczesnego badania w trybie nieważności 
dwóch lub więcej decyzji wydanych przez co najmniej dwa organy w różnych 
instancjach celowe jest zwrócenie uwagi na art. 135 ppsa, zawarty w procedurze 
sądowoadministracyjnej. Zgodnie z treścią przywołanego przepisu sąd stosuje 
przewidziane ustawą środki w celu usunięcia naruszenia prawa w stosunku do 
aktów lub czynności wydanych lub podjętych we wszystkich postępowaniach pro-
wadzonych w granicach sprawy, której dotyczy skarga, jeżeli jest to niezbędne dla 
końcowego jej załatwienia. Przepis ten pozwala zatem sądowi administracyjnemu 
na eliminację wszelkich aktów wydanych w granicach danej sprawy – zarówno 
wydanych przed wydaniem, jak i po wydaniu aktu stanowiącego przedmiot 
zaskarżenia w konkretnym postępowaniu sądowoadministracyjnym – jeżeli akty 
te zostały wydane w dacie poprzedzającej orzekanie przez sąd538. Odwołanie do 
treści art. 135 ppsa uzasadnione jest okolicznością, że fakt obowiązywania tego 
przepisu w ramach ustawy procesowej, zaliczanej – tak jak kpa – do regulacji 
z zakresu prawa administracyjnego proceduralnego, powodować może niepew-
ność co do tego, czy brak stosownego unormowania w obrębie kpa będzie czynił 
niedopuszczalnym rozstrzyganie w jednym postępowaniu administracyjnym 
o stwierdzeniu nieważności decyzji wydanych przez organy różnych instancji, 
jak też czy weryfikacji w trybie nieważności poddany może zostać akt, który 
mógł nie stanowić przedmiotu zaskarżenia, a żądanie stwierdzenia nieważności 
obejmowało wyłącznie decyzję organu odwoławczego.

Możliwość jednoczesnej weryfikacji wraz z decyzją organu odwoławczego 
także decyzji organu wydanej przez organ I instancji, jak już zaznaczono, uznać 
należy za uzasadnioną, a w kontekście orzecznictwa sądowego nawet za dopusz-
czalną. Jak wspomniano, badanie w trybie nieważnościowym i stwierdzenie 
nieważności wyłącznie decyzji organu odwoławczego będzie skutkowało po-
wrotem do rozstrzygania w II instancji, a wówczas wyeliminowana może zostać 
także ewentualna kwalifikowana wadliwość decyzji organu I instancji. Takiemu 
sekwencyjnemu działaniu bezsprzecznie nie będzie można zarzucić naruszenia 
prawa, ale nie wydaje się ono wychodzić naprzeciw podstawowym zasadom 

538  M. Jagielska i in., [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 635–637. Zob. także 
wyroki NSA z 5 grudnia 2017 r., II OSK 412/17 oraz z 5 stycznia 2018 r., I OSK 712/16.
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postępowania administracyjnego. Stąd też podnieść można wniosek de lege ferenda 
dotyczący wprowadzenia w kpa regulacji stanowiącej odpowiednik art. 135 ppsa, 
pozwalającej na weryfikację w trybie nieważności przez organ wyższego stopnia 
wszystkich decyzji wydanych w granicach tej samej sprawy.

Decyzje organu odwoławczego wydawane na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 kpa
Kolejnym rodzajem decyzji organu odwoławczego, jaki może zostać poddany 
weryfikacji w trybie stwierdzenia nieważności, są decyzje wydawane na pod-
stawie art. 138 § 1 pkt 2 kpa. W doktrynie przyjmuje się, że powołany przepis 
swoim zakresem obejmuje dwie kategorie decyzji. Mianowicie decyzje wyróż-
nione w art. 138 § 1 pkt 2 zd. 1 kpa, obejmującym sformułowanie „organ 
odwoławczy wydaje decyzję, w której uchyla zaskarżoną decyzję w całości albo 
w części i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy”, określa się jako decyzje 
merytoryczno-reformacyjne539. Z kolei decyzje wydawane na podstawie art. 138 
§ 1 pkt 2 zd. 2 kpa – w myśl którego organ odwoławczy wydaje decyzję, w której 
uchylając zaskarżoną decyzję, umarza postępowanie I  instancji w całości albo 
w części – według przedstawicieli doktryny klasyfikowane są jako decyzje o cha-
rakterze kasacyjnym540.

Tak samo jak w przypadku decyzji organu odwoławczego o utrzymaniu 
w mocy zaskarżonej decyzji organu I instancji, tak również w odniesieniu do 

539  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 724–725; G. Łasz-
czyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 225; A. Wróbel [w:] 
M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 865; wyrok NSA z 18 grudnia 2013 r., 
II OSK 1602/12.

540  Z. Kmieciak oraz B. Adamiak określają decyzje wydawane na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 zd. 2 kpa 
mianem decyzji kasacyjnych typowych, natomiast decyzje wydawane na podstawie art. 138 § 2 kpa okre-
ślają jako decyzje kasacyjne. Z kolei A. Wróbel, klasyfikując decyzje wydawane na podstawie art. 138 
§ 1 pkt 2 zd. 2 kpa jako kasacyjne, uznaje jednak, że typowym orzeczeniem kasacyjnym jest orzeczenie, 
w którym uchyla się zaskarżone orzeczenie i przekazuje sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi 
I instancji. Tak samo zdają się kwalifikować decyzje wydawane na podstawie art. 138 § 2 kpa sądy 
administracyjne, określając takie decyzje mianem klasycznych. Odmiennie decyzje wydawane na 
podstawie art. 138 § 1 pkt 2 zd. 2 kpa klasyfikował natomiast Z. Janowicz, który wszystkie decyzje 
wydawane na podstawie art. 138 § 1 kpa określał jako merytoryczne. Zob. Z. Kmieciak, Odwołania 
w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 94; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, 
Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 726–728; A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., 
wyd. 2018, s. 865 i 873; Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt., s. 325–326. W zakresie określenia „klasyczna 
decyzja kasacyjna” w odniesieniu do decyzji wydawanych na podstawie art. 138 § 2 kpa zob. m.in. 
wyrok WSA w Szczecinie z 16 października 2013 r., II SA/Sz 675/13 oraz wyrok WSA w Warszawie 
z 9 czerwca 2016 r., V SA/Wa 4300/15.
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obu kategorii decyzji wyróżnionych na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 kpa uznać 
należy dopuszczalność ich weryfikacji w trybie stwierdzenia nieważności. Obie 
kategorie decyzji podlegają zaklasyfikowaniu do decyzji ostatecznych, kończących 
postępowanie w sprawie, istotą zaś rozstrzygnięć podejmowanych na podstawie 
przywołanego przepisu, a jednocześnie ich konsekwencją prawną, jest zmiana 
rozstrzygnięcia zawartego w decyzji organu I instancji.

Z konstrukcji przepisu art. 138 § 1 kpa – w związku z wykorzystaniem 
między treścią punktów 1–3 tego przepisu spójnika alternatywy rozłącznej 
„albo”541 – wynika, że są to alternatywne sposoby rozstrzygnięć, jakie może 
podjąć organ odwoławczy. Podstawę rozstrzygnięcia stanowić może wyłącznie 
jeden z punktów art. 138 § 1 kpa, o ile organ nie oprze swojego rozstrzygnię-
cia na art. 138 § 2 bądź § 4 kpa542. Zauważyć należy jednak, że wobec zakre-
ślonej w art. 138 § 1 pkt 2 zd. 1 kpa możliwości uchylenia zaskarżonej decyzji 
jedynie w części oraz wobec zastrzeżenia, że organ „w tym zakresie orzeka co 
do istoty sprawy”, a zatem konieczności wydania rozstrzygnięcia merytorycz-
nego – reformatoryjnego wyłącznie w zakresie obejmującym uchylaną część 
rozstrzygnięcia, przyjąć należy, że organ odwoławczy w części, w której nie 
uchyla zaskarżonej decyzji, w istocie utrzymuje zaskarżoną decyzję w mocy. 
Przyjęty w art. 138 § 1 pkt 2 kpa sposób regulacji prowadzi do konstatacji, że 
prawa lub obowiązki strony postępowania będą w przypadku uchylenia decy-
zji w części wynikać jednocześnie z decyzji organów obu instancji. W kontekś-
cie możliwości weryfikacji w trybie nieważności decyzji organu odwoławczego 
wydanej na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 zd. 1 kpa przyjąć należy jednak, że 
w zakresie nieuchylonym treść decyzji organu odwoławczego powtarza treść 
rozstrzygnięcia organu I instancji, a decyzja tego ostatniego służyć ma odko-
dowaniu treści praw i obowiązków ustalonych bądź określonych przez organ 
odwoławczy. W takim wypadku weryfikacji w trybie nieważności podlegać 
będzie mogła niewątpliwie – tak jak to wskazano w przypadku decyzji wy-
dawanych na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 kpa – wyłącznie decyzja organu 
odwoławczego.

541  A. Malinowski, Redagowanie tekstu prawnego. Wybrane wskazania logiczno-językowe, Warszawa 
2008, s. 70–73; M. Zieliński [w:] S. Wronkowska, M. Zieliński, Komentarz…, dz. cyt., wyd. 2004, 
s.  137–139.

542  Zob. G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 223–224 
oraz wyrok NSA z 5 stycznia 1982 r., II SA 919/81.
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Znów pojawia się natomiast pytanie o możliwość – zależnie od podnoszonych 
zarzutów oraz okoliczności sprawy, w tym dostrzeżonych przejawów wadliwo-
ści – weryfikacji decyzji organów obu instancji. Tak samo, jak to miało miejsce 
w przypadku decyzji wydawanej na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 kpa, wskazać 
trzeba na zasadność dopuszczenia jednoczesnej weryfikacji wraz z decyzją organu 
odwoławczego także decyzji organu wydanej przez organ I instancji. W kontekś-
cie orzecznictwa sądowego należałoby taką możliwość uznać za dopuszczalną. 
W aspekcie unormowań kpa zawartych w szczególności w art. 157 § 1 kpa 
oraz w związku z art. 135 ppsa możliwość taka nie wydaje się jednak bezpośred-
nio wynikać z treści unormowań kpa, stąd też – jak wskazano wyżej – zasadne 
byłoby wprowadzenie w kpa jednoznacznych unormowań w tym zakresie.

W kwestii z kolei dozwolonego sposobu rozstrzygnięć organu odwoławczego 
podejmowanych na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 kpa zaznaczenia wymaga, że 
także w treści tego przepisu parokrotnie użyty został przez ustawodawcę spójnik 
alternatywy rozłącznej „albo”. Co istotne, spójnik ten umiejscowiony został 
również między obydwoma zdaniami identyfikowanymi z dwoma wyróżnio-
nymi wcześniej kategoriami rozstrzygnięć, tj. odpowiednio z rozstrzygnięciem 
merytoryczno-reformatoryjnym oraz kasacyjnym. Zgodnie z powszechnie przyj-
mowanymi regułami języka polskiego wyraz „albo” stanowi spójnik wyrażający 
wymienność albo wzajemne wyłączanie się zdań lub części zdań543. Powyższe, 
w zakresie wykładni językowej, prowadzi do konstatacji, że organ odwoławczy 
miałby możliwość wydania albo rozstrzygnięcia merytoryczno-reformatoryjnego, 
albo rozstrzygnięcia kasacyjnego, natomiast kompilacja obu rodzajów rozstrzy-
gnięć, w wyniku której wydana decyzja łączyłaby w sobie elementy jednego 
i drugiego rodzaju rozstrzygnięcia, powinna zostać uznana za niedopuszczalną.

Zwrócić jednak należy uwagę na dokonaną w 2010 r. nowelizację przepi-
sów kpa, w konsekwencji której w zakresie regulacji art. 105 § 1 i art. 138 § 1 
pkt 2 kpa544, poza możliwością umorzenia postępowania w całości, wprowa-
dzona została również możliwość umorzenia postępowania administracyjne-
go w części. W związku z powyższym postawić można pytanie o dopuszczal-
ność rozstrzygnięcia polegającego na uchyleniu zaskarżonej decyzji w całości 

543  Zob. Słownik…, sjp.pwn.pl, dz. cyt.; Nowy słownik…, dz. cyt., s. 9.
544  Zob. art. 1 pkt 18 i 21 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania ad-

ministracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (DzU z 2011 r. 
nr 6, poz. 18 ze zm.).
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i wydaniu w części rozstrzygnięcia merytoryczno-reformatoryjnego, a w pozo-
stałej – kasacyjnego o umorzeniu w tej części postępowania administracyjnego, 
czy nawet rozstrzygnięcia uchylającego zaskarżoną decyzję w części, tyle że w jej 
zakresie organ w pewnym wycinku wydawałby rozstrzygnięcie merytoryczno-
-reformatoryjne, a w pozostałym kasacyjne o umorzeniu postępowania w części. 
W części zaś nieuchylonej organ odwoławczy, nawet jeśli nie uzewnętrzniłby 
tego wprost w rozstrzygnięciu, to w sposób dorozumiany pozostawiałby zaskar-
żoną decyzję w mocy.

W doktrynie i orzecznictwie można się spotkać z przypadkiem analizy do-
puszczalności pierwszego z analizowanych wyżej rozstrzygnięć. Wskazuje się na 
możliwość formułowania rozstrzygnięcia decyzji organu odwoławczego jako 
składającego się z trzech elementów, tj.:
1)  uchylenia zaskarżonej decyzji w całości;
2)  umorzenia postępowania przed organem I instancji w części oraz
3)  rozstrzygnięcia sprawy co do jej istoty w pozostałej części nieobjętej umo-

rzeniem.
Wyjaśnia się, że taki sposób rozstrzygnięcia nie pozostaje w sprzeczności 

z charakterem i zakresem możliwych rozstrzygnięć organu odwoławczego, sta-
nowiąc ich dopuszczalną i logiczną kombinację, w szczególności w sytuacji gdy 
uchylenie decyzji i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia prowadzi-
łoby do naruszenia normy art. 138 § 2 kpa wobec braku wskazanych w niej 
przesłanek545.

W odniesieniu do regulacji art. 138 § 1 pkt 2 zd. 2 kpa zauważyć można 
ponadto, że ustawodawca w treści powołanego przepisu – w części dotyczącej 
decyzji kasacyjnej – użył następującego sformułowania: „Organ odwoławczy wy-
daje decyzję, w której (…) uchylając tę decyzję – umarza postępowanie pierwszej 
instancji w całości albo w części”. Powyższe – bez odpowiedniego dookreślenia, 
jak ma to miejsce w przypadku rozstrzygnięcia merytoryczno-reformatoryjnego 
o możliwości uchylenia decyzji w całości albo w części – mogłoby wskazywać, że 
wydanie rozstrzygnięcia kasacyjnego jest możliwe w przypadku jednoczesnego 
uchylenia zaskarżonej decyzji organu I  instancji jedynie w całości. Powyższe 
pozostawałoby jednak w sprzeczności z końcową częścią przywołanego fragmen-
tu przepisu art. 138 § 1 pkt 2 zd. 2 kpa, wskazującą na możliwość umorzenia 

545  Zob. A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 868; wyrok WSA 
w Gdańsku z 13 listopada 2014 r., II SA/Gd 445/14.
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postępowania w części. W takim wypadku sprawa, mimo wydania rozstrzygnięcia 
kończącego postępowanie, w części pozostawałaby w ogóle nierozstrzygnięta, 
a  jednocześnie postępowanie w powyższym zakresie nie zostałoby uznane za 
bezprzedmiotowe.

Wobec powyższego uznać należy dopuszczalność wydania decyzji o uchyleniu 
zaskarżonej decyzji organu I instancji jedynie w części i w tym zakresie umorzenia 
postępowania przed organem I instancji oraz utrzymania w mocy zaskarżonej 
decyzji w pozostałym zakresie. Akceptacja dla tego rodzaju rozstrzygnięć znajduje 
potwierdzenie także w orzecznictwie sądów administracyjnych546.

Powyższe stwierdzenie prowadzi do konstatacji, że możliwość stwierdzenia 
nieważności decyzji kasacyjnych wydawanych na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 
zd. 2 jest dopuszczalna i uwarunkowana takimi samymi okolicznościami, jak 
w przypadku decyzji merytoryczno-reformatoryjnych wydawanych na podstawie 
art. 138 § 1 pkt 2 zd. 1 kpa. W zakresie zaś możliwości jednoczesnej weryfikacji 
decyzji wydanych w I i II instancji powtórzyć można wnioski sformułowane 
w odniesieniu do wcześniej omówionych decyzji merytorycznych i merytoryczno-
-reformatoryjnych.

Decyzje organu odwoławczego wydawane na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 kpa
Kolejny rodzaj rozstrzygnięcia organu odwoławczego stanowi decyzja wydawana 
na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 kpa, obejmująca rozstrzygnięcie o umorzeniu 
postępowania odwoławczego. Rozstrzygnięcie w powyższym zakresie wydawane 
jest w sytuacji, gdy bezprzedmiotowością – w rozumieniu art. 105 kpa547 – do-
tknięte zostało postępowanie odwoławcze548. Wejście do obrotu prawnego decyzji 
rozstrzygającej o umorzeniu postępowania odwoławczego będzie jednocześnie 
skutkowało tym, że w obrocie prawnym pozostanie również zaskarżona w drodze 
odwołania decyzja organu I instancji, uzyskując przymiot decyzji ostatecznej549. 
Prawa i obowiązki strony albo stron postępowania będą zatem wynikały z decyzji 

546  Zob. wyroki NSA: z 9 maja 2013 r., II OSK 9/12 oraz z 21 listopada 2014 r., II GSK 1247/13, jak 
również wyrok WSA w Kielcach z 13 listopada 2015 r., II SA/Ke 860/15 czy wyrok WSA w Lublinie 
z 29 marca 2018 r., II SA/Lu 1201/17.

547  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 563–564; wyrok NSA z 8 lutego 2017 r., 
II OSK 2472/15.

548  A. Golęba [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 942; wyrok NSA z 20 sierpnia 2013 r., 
II OSK 855/12.

549  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 872.
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organu I instancji, nie zaś z decyzji organu odwoławczego, która posiadać będzie 
walor wyłącznie decyzji o charakterze procesowym (niemerytorycznym)550.

W konsekwencji powyższych okoliczności samodzielny przedmiot weryfikacji 
w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności będzie mogła stanowić za-
równo decyzja ostateczna organu II instancji o umorzeniu postępowania odwoław-
czego, jak i ostateczna – w następstwie wskazanej decyzji organu odwoławczego – 
decyzja organu I instancji. Zaznaczyć należy przy tym, że ostatni z wyróżnionych 
aktów podlegać będzie mógł weryfikacji w trybie nieważności niezależnie od tego, 
czy będzie on posiadał charakter decyzji merytorycznej, czy też będzie to decyzja 
organu I instancji o umorzeniu postępowania, wydana na podstawie art. 105 kpa.

Fakt wydania przez organ odwoławczy decyzji na podstawie art. 138 § 1 
pkt 3 kpa nie będzie natomiast stanowił przeszkody w weryfikacji w trybie nie-
ważności w sposób samoistny decyzji organu I instancji. Jedynie bowiem decyzja 
organu I instancji może posiadać w analizowanej sytuacji charakter decyzji in me-
riti. W przypadku postępowania odwoławczego zakończonego ostateczną decyzją 
o umorzeniu tego postępowania, wydaną na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 kpa, 
niezależnie od etapu postępowania wyjaśniającego, na jakim zakończone zostało 
postępowanie odwoławcze, oraz zakresu ustaleń, jakie zdążył poczynić organ II in-
stancji i jakie znajdować mogą odzwierciedlenie w aktach sprawy, przyjąć należy, 
że w postępowaniu tym nie dokonano ponownego rozpatrzenia i rozstrzygnięcia 
sprawy co do jej istoty. W następstwie powyższego tylko decyzja organu I instan-
cji – w zależności od rodzaju wydanego rozstrzygnięcia – wywoływać może skutki 
materialnoprawne i podlegać wykonaniu, przy założeniu, że w trybie określonym 
prawem nie została ona uprzednio usunięta z obrotu prawnego.

W aspekcie zaprezentowanego stanowiska postawić można natomiast pytanie 
o dopuszczalność jednoczesnego poddania badaniu w postępowaniu w sprawie 
stwierdzenia nieważności zarówno decyzji o umorzeniu postępowania odwoław-
czego, jak i decyzji organu I instancji, jeżeli przedmiot zaskarżenia stanowiłaby 
wyłącznie decyzja wydana w II instancji. W takim wypadku, jak już wskazano, 
organ II instancji nie rozstrzyga sprawy merytorycznie, niemniej jednak decy-
zja organu odwoławczego wydawana jest w istocie w tożsamym zakresie pod-
miotowym oraz przedmiotowym co decyzja organu I instancji. Nie dokonując 
w tym miejscu szczegółowej analizy przypadków mogących stanowić podstawę 

550  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 479; wyrok NSA z 30 września 2014 r., II GSK 1164/13.
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stwierdzenia nieważności, jako przykład okoliczności stanowiącej podstawę we-
ryfikacji w trybie nieważności decyzji organu odwoławczego umarzającej postę-
powanie odwoławcze wskazać można sytuację wydania decyzji z naruszeniem 
art. 137 kpa. Wskazany przepis stanowi, że strona może cofnąć odwołanie przed 
wydaniem decyzji przez organ odwoławczy, i zastrzega jednocześnie, że organ 
odwoławczy nie uwzględni cofnięcia odwołania, jeżeli prowadziłoby to do utrzy-
mania w mocy decyzji naruszającej prawo lub interes społeczny551.

Istota weryfikacji w trybie stwierdzenia nieważności decyzji o umorzeniu 
postępowania odwoławczego wydanej na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 w związ-
ku z art. 137 kpa, w następstwie cofnięcia odwołania, będzie zatem wymagała 
poddania badaniu także decyzji organu I instancji552. W takim wypadku uznać 
należy zasadność jednoczesnej weryfikacji łącznie z decyzją organu odwoławczego 
także decyzji organu I instancji. W szczególności będzie to dotyczyć sytuacji, 
w której organ właściwy uznałby, że wydanie decyzji organu I instancji miało 
miejsce z rażącym naruszeniem prawa, co wyczerpywałoby znamiona przypadku 
określonego w art. 156 § 1 pkt 2 kpa.

Kolejny przykład może stanowić okoliczność skierowania decyzji organu 
odwoławczego o umorzeniu postępowania do osoby niebędącej stroną w sprawie, 
podczas gdy organ I instancji w stosunku do tożsamej osoby skierował wydaną 
przez siebie decyzję administracyjną.

W związku z powyższym w przypadku decyzji organu II instancji wyda-
wanych na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 kpa, a następnie poddanych weryfika-
cji w trybie stwierdzenia nieważności, za uzasadnioną uznać należy możliwość 
poddania badaniu w niniejszym postępowaniu w określonych sytuacjach także 
decyzji organu I instancji – nawet jeśli nie stanowiła ona przedmiotu zaskarże-
nia. W szczególności dotyczyć będzie to przypadków, gdy ze stanu faktycznego 
sprawy wynika, że może ona być obarczona wadami wyczerpującymi znamiona 
art. 156 § 1 kpa lub dotyczyć okoliczności stanowiących podstawę stwierdzenia 
nieważności decyzji na mocy przepisów szczególnych. Podobnie jak wcześniej 
wskazać można, że w na tle stanowisk prezentowanych w orzecznictwie sądowym 
uznać należałoby taką możliwość za dopuszczalną. W zakresie jednak unormowań 
kpa trudno doszukać się jednoznacznej podstawy dla uznania takiej możliwości.

551  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1066–1067; 
wyrok NSA z 1 kwietnia 2011 r., II OSK 635/10.

552  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 15 czerwca 2005 r., III SA/Wa 1308/04.
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Decyzje organu odwoławczego wydawane na podstawie art. 138 § 2 kpa
Następną kategorię decyzji organu odwoławczego, jaka poddana zostanie analizie 
w aspekcie instytucji stwierdzenia nieważności, stanowią decyzje kasacyjne wyda-
wane na podstawie art. 138 § 2 kpa. Jak już wyżej wskazano, posiadają one cha-
rakter decyzji ostatecznych, które to jednak nie kończą postępowania w sprawie.

W pierwszej kolejności zastanowić należy się zatem, czy w ogóle można 
zaskarżyć w trybie nieważności decyzję kasacyjną organu odwoławczego wyda-
waną na podstawie art. 138 § 2 kpa z uwagi na okoliczność, że nie kończy ona 
sprawy w danej instancji. W tym celu zasadne jest dokonanie analizy cech tego 
rodzaju decyzji.

Z faktu, że decyzja organu odwoławczego wydana na podstawie art. 138 
§ 2 kpa posiada przymiot decyzji ostatecznej, a jednocześnie nie kończy sprawy, 
wynika, że decyzja kasatoryjna o uchyleniu zaskarżonej w drodze odwołania de-
cyzji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi, który ją wydał, 
kończy jedynie postępowanie w danej instancji, tj. w instancji odwoławczej. Jed-
nocześnie kasacyjny charakter rozstrzygnięcia wydawanego na podstawie art. 138 
§ 2 kpa – w odróżnieniu od wydawanych na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 kpa 
decyzji merytoryczno-reformatoryjnych oraz kasacyjnych – zawsze determinuje 
konieczność uchylenia zaskarżonej decyzji organu I instancji w całości.

Użyte w treści art. 138 § 2 kpa sformułowanie, że organ odwoławczy „może 
uchylić” weryfikowaną decyzję organu I instancji, wskazywać może, że decyzja 
tego rodzaju posiada charakter uznaniowy. Ustalenie, czy w danej sprawie wystą-
piły okoliczności uzasadniające wydanie decyzji kasacyjnej, należy niewątpliwie 
do organu odwoławczego. Na podstawie unormowań kpa przyjąć należy jednak, 
że możliwość wydawania decyzji kasatoryjnych obwarowana została przez usta-
wodawcę ograniczeniami.

Ograniczenie o podstawowym znaczeniu bezpośrednio wynika z regulacji 
art. 138 § 2 kpa. Mianowicie wydanie decyzji kasacyjnej będzie niedopuszczalne 
w razie naruszenia w decyzji organu I instancji wyłącznie przepisów prawa ma-
terialnego – głównie przez błędną ich wykładnię, choć dotyczyć to może także 
niewłaściwego zastosowania tego rodzaju przepisów.

W przypadku niewłaściwego zastosowania prawa materialnego brak zasad-
ności wydania decyzji kasacyjnej będzie występował wówczas, gdy w sprawie 
zupełnie nie będzie zachodziła potrzeba dokonywania czynności dowodowych 
w celu ustalenia stanu faktycznego sprawy, względnie gdy konieczny do usta-
lenia zakres stanu faktycznego sprawy nie będzie miał istotnego wpływu na jej 
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rozstrzygnięcie. Zakres ustaleń dotyczących stanu faktycznego sprawy wyznacza 
bowiem norma prawa materialnego553. Stąd błędne zastosowanie normy prawa 
materialnego skutkować może brakiem ustaleń faktycznych w zakresie miaro-
dajnym dla rozstrzygnięcia sprawy.

Wydanie decyzji kasatoryjnej – w myśl regulacji art. 138 § 2 kpa – będzie 
ponadto nieprawidłowe, gdy organ I instancji dopuścił się naruszenia przepisów 
postępowania, jednak nie w stopniu, w którym konieczny do wyjaśnienia zakres 
sprawy miałby istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie. Organ odwoławczy – stosow-
nie do treści art. 136 § 1 w związku z art. 7, art. 75 i art. 77 kpa – posiada bowiem 
możliwość przeprowadzenia dodatkowego postępowania wyjaśniającego554 w celu 
uzupełnienia dowodów i materiałów w sprawie albo ma możliwość zlecenia 
przeprowadzenia tego rodzaju postępowania organowi, który wydał decyzję555.

Podkreślenia wymaga, że instytucja decyzji kasacyjnej pozostaje w ścisłym 
związku z zasadami ogólnymi prawdy materialnej (art. 7 kpa) oraz dwuinstancyj-
ności postępowania (art. 15 kpa). Istotą ostatniej z wyróżnionych zasad jest prawo 
strony do dwukrotnego merytorycznego rozpoznania sprawy przez dwa niezależne 
organy556. Generalnie warunek ten spełniony jest wówczas, gdy rozstrzyganie to 
następuje w odniesieniu do tożsamego stanu faktycznego i prawnego sprawy. 
Ustalenie okoliczności stanu faktycznego sprawy w koniecznym do jej załatwienia 
zakresie wyłącznie przez organ odwoławczy, przy zaniechaniach w tym względzie 
organu I instancji skutkowałoby tym, że zasada dwuinstancyjności nie zostałaby 
w danej sprawie w pełni zrealizowana. Tym samym przyjąć należy, że naruszenie 
zasady prawdy materialnej przez organ I instancji w stopniu, w którym usunięcie 
w tym zakresie uchybień przez organ odwoławczy naruszałoby jednocześnie istotę 
zasady dwuinstancyjności postępowania, uzasadnia wydanie w danej sprawie 
decyzji kasatoryjnej na podstawie art. 138 § 2 kpa.

553  P. Szustakiewicz [w:] Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, red. A. Sko-
czylas, P. Szustakiewicz, Warszawa 2016, s. 258; wyrok NSA z 21 kwietnia 2017 r., II GSK 3715/16.

554  Postępowanie wyjaśniające sensu largo oznacza stadium postępowania jurysdykcyjnego obejmującego 
wszelkie czynności podejmowane w celu wyjaśnienia sprawy, zgodnie z zasadą prawdy obiektywnej, 
a zatem czynności zmierzające do wyjaśnienia zarówno stanu faktycznego, jak i prawnego – H. Knysiak-
-Sudyka, Faza rozpoznawcza postępowania, [w:] Postępowanie…, red. T. Woś, dz. cyt., wyd. 2017, s. 302.

555  A. Wróbel [w:] Kodeks…, red. M. Jaśkowska, A. Wróbel, dz. cyt., wyd. 2018, s. 852. Zob. także 
wyrok WSA w Poznaniu z 6 kwietnia 2018 r., II SA/Po 517/17 oraz wyrok NSA z 6 sierpnia 2018 r., 
II OSK 590/18.

556  Wyrok NSA z 20 grudnia 2017 r., I OSK 1998/17.
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Do dnia 1 czerwca 2017 r. należało przyjąć, że spoczywający na organie 
odwoławczym obowiązek respektowania zasady prawdy materialnej oraz za-
sady dwuinstancyjności postępowania we wskazanej wyżej ich relacji posiadał 
charakter bezwzględny. W razie zaś ustalenia, że zakres sprawy niezbędny do jej 
wyjaśnienia wymagał podjęcia w istotnej skali ponownych bądź dodatkowych 
czynności dowodowych, które nie stanowiły uprzednio przedmiotu działania 
organu I  instancji, organ odwoławczy był zobligowany do wydania decyzji 
w trybie art. 138 § 2 kpa.

W wyniku nowelizacji z dnia 7 kwietnia 2017 r. w zakresie unormowań kpa 
do regulacji art. 138 dodano m.in. § 2b, jak też zmodyfikowano dotychczasowy 
art. 136 kpa, przemianowując go na aktualny art. 136 § 1 kpa i wprowadzając 
w ramach tego przepisu dodatkowe § 2–4.

Zgodnie z treścią art. 138 § 2b kpa przepisu art. 138 § 2 kpa nie stosuje się 
w przypadkach, o których mowa w art. 136 § 2 lub 3 kpa, a organ odwoław-
czy po przeprowadzeniu postępowania wyjaśniającego w zakresie niezbędnym 
do rozstrzygnięcia sprawy zobligowany jest wydać decyzję, o której mowa 
w art. 138 § 1 albo § 4 kpa.

Z kolei w myśl art. 136 § 2 kpa, jeżeli decyzja została wydana z naru-
szeniem przepisów postępowania, a konieczny do wyjaśnienia zakres sprawy 
ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie, to – na zgodny wniosek wszystkich 
stron zawarty w odwołaniu – organ odwoławczy przeprowadza postępowanie 
wyjaśniające w zakresie niezbędnym do rozstrzygnięcia sprawy. W art. 136 
§ 3 kpa ustawa zastrzega, że przepis art. 136 § 2 kpa stosuje się także w przy-
padku, gdy jedna ze stron zawarła w odwołaniu wniosek o przeprowadzenie 
przez organ odwoławczy postępowania wyjaśniającego w zakresie niezbędnym 
do rozstrzygnięcia sprawy, a pozostałe strony wyraziły na to zgodę w terminie 
14 dni od dnia doręczenia im zawiadomienia o wniesieniu odwołania, zawie-
rającego wniosek o przeprowadzenie przez organ odwoławczy postępowania 
wyjaśniającego w zakresie niezbędnym do rozstrzygnięcia sprawy.

Od obowiązku zakreślonego w  art.  136 §  2 i  3 kpa ustawodawca 
wprowadził jednak wyjątek, stanowiąc, że przepisów tych nie stosuje się, 
jeżeli przeprowadzenie przez organ odwoławczy postępowania wyjaśnia-
jącego w zakresie niezbędnym do rozstrzygnięcia sprawy byłoby nadmier-
nie utrudnione (art. 136 § 4 kpa). Wykazanie obiektywnego charakteru 
powyższej okoliczności, która – jak wynika z  treści przywołanego art. 136 
§ 4 kpa – obligować będzie organ do wydania decyzji kasacyjnej w trybie 
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art. 138 § 2557, spoczywać będzie na organie odwoławczym. Wykazanie to nastąpić 
powinno w zakresie obligatoryjnego uzasadnienia decyzji – stosownie do treści 
art. 11 oraz art. 107 § 3 i 4 kpa.

Powracając do kwestii ograniczenia możliwości wydawania przez organ od-
woławczy decyzji kasacyjnej – w aspekcie przedstawionej regulacji art. 138 § 2b 
w związku z art. 136 § 2–4 i art. 138 § 1 i 4 kpa – wskazać należy, że w aktualnym 
stanie prawnym stosowanie zasady dwuinstancyjności w jej pełnym wymiarze, 
podobnie jak to ma miejsce w zakresie instytucji zrzeczenia się odwołania, ma 
charakter względny i zależy od woli stron. Powyższe stanowi pokłosie założenia 
przyjętego przy nowelizacji kpa z 7 kwietnia 2017 r., że zasada dwuinstancyjno-
ści i wynikające z niej prawo do zaskarżenia aktu administracyjnego stwarzają 
jedynie określoną możliwość procesową, z której podmiot uprawniony może, 
ale nie musi skorzystać558. Niemniej jednak wola stron, wyrażona na podstawie 
art. 136 § 2 i 3 kpa, ma dla organu odwoławczego charakter wiążący, od czego 
wyjątek przewidziano jedynie w art. 136 § 4 kpa.

Wskazane powyżej ograniczenia o charakterze procesowym pozostają w związ-
ku z normami prawa materialnego, których hipotezy, określając okoliczności 
ich zastosowania559, wyznaczają jednocześnie przedmiot i zakres ustaleń stanu 
faktycznego w poszczególnych sprawach.

Na podstawie unormowań kpa wskazać można także na ograniczenie w za-
stosowaniu art. 138 § 2 kpa o charakterze procesowym pozostające w związku 
z pozycją ustrojową organu prowadzącego postępowanie. Przejawem ograniczenia 
tego rodzaju jest okoliczność prowadzenia postępowania na podstawie wniosku 
o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ministra bądź samorządowe kolegium odwo-
ławcze. W takim wypadku wydanie decyzji kasacyjnej przez wyżej wyszczególnione 
kategorie organów na podstawie art. 138 § 2 kpa uznać należy za niedopuszczalne. 
Jak zasadnie przyjmuje się w orzecznictwie, regulacja zawarta w art. 15 kpa nie 
uprawnia do stwierdzenia możliwości stosowania art. 138 § 2 kpa przez organ po-
nownie rozpatrujący sprawę wobec wniosku przewidzianego w art. 127 § 3 kpa560.

557  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1084.
558  Druk sejmowy nr 1183, s. 20, sejm.gov.pl [dostęp: 5.12.2018].
559  T. Woś [w:] Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Woś, Warsza-

wa 2016, s. 835; S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia…, dz. cyt., s. 18. Zob. także wyrok WSA w War-
szawie z 15 grudnia 2010 r., VIII SA/Wa 740/10 oraz wyrok NSA z 20 kwietnia 2017 r., I GSK 1111/15.

560  Zob. wyrok NSA z 30 listopada 2017 r., II GSK 431/16.
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Na tle przedstawionej analizy okoliczności stanowiących podstawę wydawa-
nia decyzji kasacyjnej w oparciu o regulację art. 138 § 2 kpa, w tym czynników 
ograniczających taką możliwość, wskazać należy, że co najwyżej mogą one sta-
nowić podstawę dla oceny prawidłowości wydania tego rodzaju decyzji w postę-
powaniu w sprawie stwierdzenia nieważności. Z treści unormowań kpa, w tym 
w szczególności z art. 138 kpa, nie wynika, aby istniała wprost wyartykułowana 
przez ustawodawcę przeszkoda w dopuszczalności weryfikacji decyzji kasacyjnych 
wydawanych na podstawie art. 138 § 2 kpa w trybie nieważnościowym. Jak już 
zaznaczono, w art. 145 § 1 kpa ustawodawca zastrzegł możliwość wznowienia 
postępowania w odniesieniu do decyzji posiadającej nie tylko walor decyzji 
ostatecznej, ale także kończącej postępowanie w danej sprawie. W treści art. 156 
§ 1 kpa, jak wskazano, użyto natomiast sformułowania, że „organ administracji 
publicznej stwierdza nieważność decyzji”. Skoro zatem w art. 145 § 1 kpa usta-
wodawca uczynił warunkiem dopuszczalności trybu wznowienia postępowania 
okoliczność wydania decyzji kończącej postępowanie w sprawie, a w przypadku 
art. 156 kpa nie zastrzegł takiego wymagania, to – tak jak w przypadku uzna-
nia podstaw do stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej – uznać należy 
dopuszczalność stwierdzenia nieważności każdego rodzaju wydanej przez organ 
odwoławczy decyzji, w tym również niekończącej postępowania w sprawie decyzji 
kasacyjnej o uchyleniu zaskarżonej decyzji i przekazaniu sprawy do ponownego 
rozpatrzenia organowi I instancji.

W kontekście niniejszej konstatacji nasuwają się jednak wątpliwości zwią-
zane z następstwem wydania decyzji kasacyjnej na podstawie art. 138 § 2 kpa. 
Mianowicie, jaki skutek będzie miało wydanie przez organ I instancji decyzji 
w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy, względnie także dalszych decyzji, 
i ewentualne zakończenie sprawy następczą decyzją ostateczną organu I bądź 
II instancji? Czy w takim wypadku w ogóle dopuszczalna będzie weryfikacja 
w trybie nieważności decyzji kasacyjnej, a jeśli tak, to czy badaniu w tym try-
bie poddać należy samodzielnie decyzję kasacyjną, czy też możliwe – a może 
obligatoryjne – będzie poddanie badaniu jednocześnie także decyzji wydanej 
w wyniku ponownego rozpoznania sprawy, ewentualnie dalszej bądź dalszych 
wydanych w sprawie decyzji?

W kwestii dopuszczalności weryfikacji w trybie nieważności decyzji kasacyjnej 
wydanej na podstawie art. 138 § 2 kpa, tak samo jak to uczyniono przy analizie 
dotyczącej decyzji utrzymującej w mocy decyzję organu I instancji, celowe jest 
odwołanie się do przykładu wydania w trybie odwoławczym decyzji przez organ 
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niewłaściwy. Taką wadą, uzasadniającą stwierdzenie nieważności, niewątpliwie 
obarczona byłaby tylko decyzja organu odwoławczego podjęta na podstawie 
art. 138 § 2 kpa, a wadliwość ta rzutowałaby na decyzję organu I instancji wydaną 
w ponownie prowadzonym postępowaniu. Abstrahując w tym miejscu od oceny 
tego rodzaju wadliwości w kontekście trybu stwierdzenia nieważności, wskazać 
należy, że przykład kwalifikowanej wadliwości, o którym mowa w art. 156 § 1 
pkt 1 kpa, przemawia za uznaniem zasadności tezy o dopuszczalności zaskarżenia 
w trybie nieważności decyzji kasacyjnej w sposób samoistny i niezależny od tego, 
czy w następstwie takiej decyzji wydano w sprawie dalsze decyzje.

Z kolei w zakresie zagadnienia konsekwencji rozstrzygnięcia kasacyjnego dla 
decyzji wydanej w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ I instan-
cji, względnie dalszych kolejno wydawanych w danej sprawie decyzji, nasuwa się 
skojarzenie do – poddanej już analizie – kwestii skutków prawnych stwierdzenia 
nieważności decyzji w stosunku do wydanych w jej następstwie decyzji zależnych 
w aspekcie treści art. 156 § 1 i art. 145 § 1 pkt 8 kpa.

Decyzje kasatoryjne warunkują następczą możliwość wydania przez organ 
I instancji decyzji w wyniku ponownego rozpoznania sprawy561. Wadliwość de-
cyzji kasacyjnej może zatem rzutować na zasadność wydania decyzji w ponownie 
prowadzonym postępowaniu. Fakt wydania następczej decyzji kończącej postę-
powanie w sprawie, czy to wtórnej decyzji organu I instancji, czy – w wyniku 
zaskarżenia takiej decyzji – kolejnej decyzji organu odwoławczego, nie może 
konwalidować istotnej wadliwości decyzji kasacyjnej. Można bowiem wyobrazić 
sobie choćby błąd organu odwoławczego polegający na rozpoznaniu odwołania 
złożonego po terminie określonym przepisami prawa do wniesienia tego środka 
prawnego, w sytuacji gdy termin ten nie został skutecznie przywrócony. Powyższy 
przykład posłużyć może zatem za potwierdzenie możliwości i zasadności we-
ryfikacji w trybie nieważności decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 kpa, 
niezależnie, czy w sprawie wydane zostały kolejne decyzje, w tym kończące 
postępowanie.

Podkreślenia wymaga przy tym, że zupełnie innym zagadnieniem niż pro-
blematyka dopuszczalności zainicjowania trybu stwierdzenia nieważności, jest 
kwestia zasadności stwierdzenia nieważności decyzji kasacyjnej w kontekście 
chociażby ograniczeń wynikających z art. 156 § 2 kpa. Kwestia ta będzie już 

561  R. Kędziora, Kodeks…, dz. cyt., s. 921–922; A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, 
dz. cyt., wyd. 2018, s. 882; wyrok WSA w Warszawie z 31 stycznia 2018 r., V SA/Wa 1927/17.
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jednak stanowiła przedmiot rozpoznania w toku postępowania nieważnościowego 
i nie może być ona przedmiotem oceny w zakresie dopuszczalności wszczęcia 
przedmiotowego trybu.

Dokonując dalszej analizy skutków wydania decyzji następczych względem 
weryfikowanej w trybie nieważności decyzji kasacyjnej organu odwoławczego, 
wskazać należy, że brak w obrocie prawnym decyzji kasatoryjnej sprawia, że 
możliwość ponownego rozstrzygania sprawy przez organ, który wydał decyzję 
w I instancji, jest bezpodstawna. Stwierdzenie zatem nieważności decyzji kasato-
ryjnej z mocą wsteczną od chwili jej wydania skutkuje tym, że na nowo otwarty 
zostaje tok postępowania odwoławczego, w którym decyzja taka została wydana. 
W przypadku zatem stwierdzenia nieważności decyzji kasacyjnej uznać należy, że 
organ I instancji w dacie wydania przezeń decyzji w ramach powtórnego rozpo-
znania sprawy w istocie nie posiadał podstaw do ponownego załatwienia sprawy 
w formie decyzji. Kompetencja organu I instancji do wydania decyzji w wyniku 
ponownego rozpatrzenia sprawy aktualizuje się bowiem w związku z wejściem do 
obrotu prawnego decyzji kasacyjnej organu odwoławczego. Stwierdzenie zatem 
nieważności decyzji kasacyjnej skutkuje uznaniem z mocą wsteczną – od daty jej 
faktycznego wydania – że decyzja taka nigdy do obrotu prawnego nie weszła562. 
Konsekwencją powyższego jest konieczność uznania, że w danej sprawie nie było 
także przesłanek do wydania przez organ I instancji decyzji w wyniku ponownego 
rozpoznania sprawy. Okoliczność wydania decyzji następczej w stosunku do decy-
zji kasacyjnej, której nieważność stwierdzono, implikuje też konieczność usunięcia 
z obrotu prawnego aktu następczego wobec decyzji kasacyjnej organu I instancji.

W kontekście aktualnej regulacji kpa oraz powołanej wcześniej uchwały 
NSA z 13 listopada 2013 r. należy przyjąć – tak samo, jak to miało miejsce 
w przypadku decyzji zależnych – że w stosunku do wydanej w wyniku ponow-
nego rozpoznania sprawy decyzji stanowiącej konsekwencję decyzji kasatoryjnej, 
której nieważność stwierdzono ostateczną decyzją administracyjną – w związku 
z treścią art. 148 § 1 pkt 8 kpa – zastosowanie znajdować może wyłącznie tryb 
stwierdzenia nieważności decyzji.

562  W orzecznictwie podnosi się, że jeżeli organ odwoławczy uchylił decyzję organu I instancji i prze-
kazał mu sprawę do ponownego rozpatrzenia, to nie można wydać ponownej decyzji przed dorę-
czeniem stronie decyzji organu odwoławczego i upływem czasu niezbędnego do wypowiedzenia się 
strony w postępowaniu ponownym w związku z art. 10 § 1 kpa. Zob. wyrok NSA OZ w Krako-
wie z 19 października 1982 r., SA/Kr 746/82 oraz wyrok WSA w Bydgoszczy z 18 marca 2014 r., 
II SA/Bd 1184/13.
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W związku z powyższym celowa będzie analiza zasadności stosowania trybu 
stwierdzenia nieważności w stosunku do decyzji organu I instancji następczej 
względem decyzji kasacyjnej organu odwoławczego, której nieważność stwierdzo-
na została decyzją ostateczną. W toku rozważań dotyczących tej kwestii w pierw-
szym rzędzie nasuwa się skojarzenie z przedstawioną wcześniej problematyką 
stwierdzenia nieważności decyzji zależnej oraz wysuniętym wówczas postulatem 
zmiany przepisów kpa przez rezygnację ze stwierdzenia nieważności, na rzecz 
uchylenia decyzji jako nieważnej, względnie zmiany art. 145 § 1 pkt 8 kpa, 
tak by możliwe było poddanie takich decyzji weryfikacji w trybie wznowienia 
postępowania.

W zakresie weryfikacji decyzji wydanej następczo po unieważnionej decyzji 
kasacyjnej zwrócić należy jednak uwagę na istotną różnicę okoliczności związanych 
z wydawaniem tego rodzaju decyzji w stosunku do wcześniej analizowanej kwestii 
weryfikacji decyzji zależnej. Mianowicie decyzja zależna wydawana jest w odrębnej 
przedmiotowo sprawie, podczas gdy decyzja wydawana przez organ I instancji po 
decyzji kasacyjnej w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy wydawana jest w tej 
samej przedmiotowo sprawie. Okoliczność ta mogłaby skutkować możliwością 
weryfikacji w tożsamym postępowaniu, a następnie eliminacji z obrotu prawne-
go jednym aktem administracyjnym wszystkich decyzji wydanych w określonej 
sprawie, które dotknięte byłyby kwalifikowaną wadliwością. Powyższe dotyczyć 
mogłoby zarówno postulowanego rozstrzygnięcia o uchyleniu decyzji kasacyjnej, 
jak i wydawanego na podstawie obecnie obowiązujących przepisów rozstrzygnięcia 
o stwierdzeniu jej nieważności. Bazując jednak na aktualnym stanie prawnym, 
w aspekcie analizowanego przypadku postawić należy także kolejne pytanie – o to, 
czy w ramach obowiązujących unormowań kpa istnieje możliwość, aby w jednym 
postępowaniu stwierdzić nieważność zarówno decyzji kasacyjnej, jak i wydanej 
w jej następstwie decyzji organu I instancji.

Tak jak to podniesiono wcześniej w stosunku do rozstrzygnięć wydawanych 
na podstawie art. 138 § 1 kpa, dopuszczalność takiego rozwiązania może budzić 
wątpliwości w aspekcie regulacji art. 157 § 1 kpa. W kwestii niniejszego unor-
mowania wskazać należy, że właściwe do weryfikacji w postępowaniu w sprawie 
stwierdzenia nieważności wydanej w trybie odwoławczym decyzji kasacyjnej 
oraz następczo wydanej w stosunku do niej w wyniku ponownego rozpatrzenia 
sprawy decyzji organu I instancji będą co do zasady dwa różne organy. Wyjątek 
dotyczyć może sytuacji, gdy decyzję kasacyjną wydał minister bądź samorządo-
we kolegium odwoławcze. W takim wypadku to ten organ będzie właściwy do 
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stwierdzenia nieważności wydanej przez siebie decyzji kasacyjnej, a najczęściej 
będzie on także właściwy do stwierdzenia nieważności decyzji wydanej przez 
organ I  instancji w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy. Rozstrzygnięcie 
przez ministra bądź przez samorządowe kolegium odwoławcze, w jednym po-
stępowaniu i jedną decyzją o stwierdzeniu nieważności, decyzji kasacyjnej i de-
cyzji następczej niewątpliwie służyłoby realizacji zasady szybkości postępowania 
sformułowanej w art. 12 kpa563. Jednak w przypadku innych kategorii organów 
stwierdzenie nieważności decyzji następczej przez organ wyższego stopnia nad 
organem, który wydał decyzję kasacyjną, mogłoby zostać zakwalifikowane jako 
wydanie decyzji przez organ niewłaściwy. Poza tym wątpliwość rodzić może tak-
że kwestia, czy można stwierdzić nieważność decyzji następczej, jeżeli ostatecz-
ną decyzją administracyjną nie została jeszcze stwierdzona nieważność decyzji 
kasacyjnej.

W powyższym zakresie należy się odwołać do przywołanego wcześniej sta-
nowiska prezentowanego w orzecznictwie sądowym w odniesieniu do regulacji 
art. 138 § 1 pkt 1 kpa. Mianowicie w ocenie sądów administracyjnych organ 
właściwy w sprawie stwierdzenia nieważności posiada kompetencję do weryfi-
kacji w tym trybie decyzji wydanych w danej sprawie w obu instancjach, nawet 
jeśli przedmiotem zaskarżenia uczyniono jedynie decyzję organu odwoławczego. 
Wskazany pogląd odnosił się do decyzji wydawanych pierwotnie względem decyzji 
organu odwoławczego utrzymujących te decyzje w mocy. Uznać należy jednak, że 
pogląd ten można by odnieść do wszystkich decyzji organu I instancji wydanych 
w danej sprawie, niezależnie od momentu i etapu postępowania, w którym zostaną 
one wydane. Tym samym wspólnemu rozpoznaniu – gdyby przyjąć prawidło-
wość stanowiska prezentowanego w orzecznictwie sądowym – w postępowaniu 
nieważnościowym wraz z decyzją organu odwoławczego podlegać mogłyby tak 
decyzje organu I instancji wydane w postępowaniu poprzedzającym postępowanie 
odwoławcze, jak i wydane w następstwie postępowania odwoławczego, w wyniku 
ponownego rozpatrzenia sprawy. Jednak, wobec braku w kpa jednoznacznych 
unormowań zbliżonych do wielokrotnie powoływanego już art. 135 ppsa, nale-
żałoby rozważyć wprowadzenie stosownego unormowania w ramach kodeksu. 
Zauważyć można przy tym, że w projekcie nowego kpa stosowne rozwiązanie 
nie zostało przewidziane.

563  M. Kotulska, Zasada szybkości i prostoty postępowania praworządności w świetle przepisów Kodeksu 
postępowania administracyjnego, [w:] Zasady…, red. J.P. Tarno, W. Piątek, dz. cyt., s. 414–434.
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Decyzje organu odwoławczego wydawane na podstawie art. 138 § 4 kpa
Ostatni rodzaj decyzji organu odwoławczego stanowią decyzje wydawane na 
podstawie art. 138 § 4 kpa, do których odesłanie zawiera wspomniany już przepis 
art. 138 § 2b kpa.

W doktrynie dostrzec można rozbieżność w sposobie klasyfikacji rozstrzygnię-
cia wydawanego na podstawie art. 138 § 4 kpa. Jedno ze stanowisk – odwołujące 
się do uzasadnienia projektu ustawy nowelizującej, mocą której do regulacji 
kpa wprowadzony został omawiany przepis – zakłada, że decyzja wydawana na 
podstawie art. 138 § 4 kpa ma charakter kasatoryjny564.

W ramach wzmiankowanego uzasadnienia projektu ustawy nowelizującej 
z 2010 r. wskazano, że konieczność wprowadzenia stosownej regulacji wynika 
z konieczności uwzględnienia istnienia w przepisach prawa materialnego sfor-
malizowanej formy decyzji w określonych sprawach w formie blankietów. Z tych 
też względów możliwości organu odwoławczego do uchylenia wadliwej decyzji 
i orzeczenia co do istoty sprawy są jedynie iluzoryczne. Niezależnie zatem, czy 
wady decyzji nadają się do naprawienia w II instancji, czy też nie, organ odwo-
ławczy nie może wydać decyzji merytorycznej, gdyż nie dysponuje blankietem 
urzędowym i nie jest uprawniony do jego wydania. Pozostaje zatem uchylenie 
decyzji i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia, mimo że nie wystąpiły 
przesłanki z art. 138 § 2 kpa565.

W literaturze przedmiotu prezentowane jest także stanowisko, że zastoso-
wanie tego szczególnego trybu zakończenia postępowania odwoławczego zostało 
oparte na przesłance technicznej – przesłance formy sporządzenia decyzji. Forma 
sporządzenia decyzji na blankiecie urzędowym, w tym za pomocą środków 
komunikacji elektronicznej, jest podstawą do zakończenia postępowania odwo-
ławczego decyzją organu odwoławczego o uchyleniu decyzji organu I instancji 
i o zobowiązaniu tego organu do wydania decyzji określonej treści566. Zaznacza 
się, że rozwiązanie to może budzić wątpliwości interpretacyjne co do ogranicze-
nia kompetencji merytoryczno-reformacyjnej organu odwoławczego na rzecz 

564  M. Bogusz, Charakter prawny decyzji organu odwoławczego wydanej na podstawie art. 138 § 4 kodeksu 
postępowania administracyjnego, GSP 2012, nr 2, s. 61–68; A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, 
Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 938.

565  Zob. uzasadnienie projektu ustawy nowelizującej kpa z dnia 3 grudnia 2010 r., druk sejmowy nr 2987, 
s. 8, www.sejm.gov.pl [dostęp: 5.12.2018].

566  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 734.
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kompetencji kasacyjnej. Dlatego też wskazuje się, że racjonalność wymaga 
wykładni, która z formy wydania decyzji nie wyprowadza ograniczenia kompe-
tencji merytoryczno-reformacyjnej, a wyprowadza dwa elementy rozstrzygnięcia 
w decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 4 kpa. Powyższe rozstrzygnięcie 
obejmować ma: po pierwsze, rozstrzygnięcie o uchyleniu zaskarżonej decyzji, 
a po drugie, rozstrzygnięcie merytoryczne sprawy ze zobowiązaniem organu I in-
stancji do nadania mu formy przewidzianej przepisami prawa. Podnosi się przy 
tym, że taki sposób wykładni przesądza, że sprawa została zakończona decyzją 
organu odwoławczego, co wyłącza wątpliwości interpretacyjne co do decyzji 
wydanej przez organ I instancji. W obrocie prawnym bowiem obowiązywałoby 
rozstrzygnięcie sprawy decyzją organu odwoławczego, której formę techniczną 
(blankiet urzędowy) nadał organ I instancji. Wyłączałoby to jednocześnie spory 
co do zgodności treści rozstrzygnięcia nadanego przez organ I instancji z roz-
strzygnięciem organu odwoławczego567.

W kontekście powyższych stanowisk wskazać należy, że decyzja wydawana 
na podstawie art. 138 § 4 kpa nie posiada jednolitego charakteru, wykazując 
cechy zarówno decyzji kasatoryjnej, jak i merytoryczno-reformatoryjnej. Na 
kasacyjny charakter rozstrzygnięcia wskazuje okoliczność, że organ odwoławczy 
uchyla zaskarżoną decyzję organu I instancji w całości, w czego następstwie organ 
taki w ramach ponownie prowadzonego postępowania zobligowany jest następ-
czo wydać nową decyzję, która także podlegać będzie odrębnemu zaskarżeniu 
w drodze odwołania. Powyższa możliwość, poza unormowaniami kpa, znajduje 
potwierdzenie w przepisach określających wzory decyzji wydawanych na urzędo-
wych blankietach, obejmujące m.in. stosowne pouczenia w kwestii możliwości 
wniesienia odwołania568.

Z kolei merytoryczno-reformatoryjny charakter rozstrzygnięcia wydawane-
go na podstawie art. 138 § 4 kpa z jednej strony wprost wynika już z użytego 
w art. 138 § 4 kpa sformułowania, że organ odwoławczy „zobowiązuje” organ 
I instancji do wydania decyzji o określonej treści. Wyrażenie to wskazuje, że roz-
strzygnięcie w powyższym zakresie ma dla organu I instancji charakter wiążący. 
Z drugiej strony reformatoryjny charakter rozstrzygnięcia pośrednio wynika także 

567  Tamże, s. 734–735.
568  Zob. rozporządzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 6 marca 2014 r. w sprawie wzorów 

zezwoleń na wykonywanie krajowych i międzynarodowych przewozów drogowych osób oraz wypisów 
z zezwoleń (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 1605) oraz załączniki nr 1–13 do tego rozporządzenia.
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z regulacji art. 138 § 2b kpa, który to przepis wyłącza możliwość wydania „klasycz-
nej decyzji kasacyjnej” na podstawie art. 138 § 2 kpa, obligując organ odwoławczy 
do tego, aby na żądanie strony bądź stron rozstrzygnął sprawę co do jej istoty. 
Decyzji wydawanej na podstawie art. 138 § 4 kpa nie sposób jednak uznać za 
kończącą postępowanie w sprawie. Stanowisko co do sposobu załatwienia sprawy 
zawarte w rozstrzygnięciu organu odwoławczego nie musi bowiem przekładać się 
na treść decyzji następczo wydawanej przez organ I instancji. Można wyobrazić 
sobie sytuację, że strona już po wydaniu przez organ odwoławczy decyzji w trybie 
art. 138 § 4 kpa, w toku postępowania przed organem I instancji, zmodyfikuje 
pierwotnie wniesione żądanie wszczęcia postępowania, albo sytuację, w której 
żądanie takie zostanie w ogóle wycofane. Obligowałoby to organ I instancji do 
wydania odmiennego rozstrzygnięcia aniżeli to, do którego wydania został on 
zobowiązany na podstawie art. 138 § 4 kpa.

Analizując dopuszczalność weryfikacji w trybie nieważności decyzji wyda-
wanej na podstawie art. 138 § 4 kpa – w kontekście przedstawionych powyżej 
rozważań w zakresie jej charakteru prawnego – w pierwszym rzędzie zaznaczyć 
należy, że decyzja tego rodzaju podlega zakwalifikowaniu do decyzji ostatecz-
nych, niekończących postępowania w sprawie, wykazujących jednocześnie cechy 
decyzji merytoryczno-reformatoryjnej oraz kasacyjnej. Charakter kasacyjny 
uznać należy jednak za dominujący z uwagi na późniejszą zaskarżalność decyzji 
wydawanej przez organ I instancji. W konsekwencji nie sposób przyjąć, że organ 
ten przenosi jedynie na urzędowy blankiet, w drodze czynności faktycznej – ze 
względu na techniczne uwarunkowania – treść rozstrzygnięcia podjętego przez 
organ odwoławczy. Organ ten ponownie rozstrzyga bowiem sprawę w I instan-
cji, będąc związany treścią rozstrzygnięcia organu odwoławczego, podobnie jak 
organy administracji związane są oceną prawną oraz wskazaniami sądu admi-
nistracyjnego co do dalszego postępowania na podstawie art. 153 w związku 
z art. 193 ppsa569. W zakresie powyższej klasyfikacji uznać należy, że do decyzji 
wydawanej na podstawie art. 138 § 4 kpa adekwatne będą rozważania przedsta-
wione w stosunku do decyzji merytoryczno-reformatoryjnych wydawanych na 
podstawie art. 138 § 1 pkt 2 kpa oraz decyzji kasacyjnych, dla których podstawę 
stanowi art. 138 § 2 kpa.

569  Wyrok NSA z 12 września 2012 r., II GSK 1093/12 oraz z 18 maja 2016 r., I OSK 2003/14.
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2.3.1.3.  Problematyka stwierdzenia nieważności decyzji wydawanych 
w trybach nadzwyczajnych

Badaniu pod kątem dopuszczalności weryfikacji w trybie nieważności poddać 
należy także decyzje wydawane w trybach nadzwyczajnych postępowania admi-
nistracyjnego. Jak już wskazano, w kontekście sformułowanej w art. 16 § 1 kpa 
zasady trwałości decyzji ostatecznych kpa reguluje trzy tryby nadzwyczajne, tj. 
tryby wznowienia postępowania, zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej oraz 
stwierdzenia nieważności. Wszystkie z wyróżnionych trybów nadzwyczajnych 
oparte są na zasadzie dwuinstancyjności postępowania570. W związku z powyższym 
w postępowaniach tych, pomijając aspekt możliwości wydawania w fazie wstępnej 
postanowień, decyzje wydawane mogą być w I oraz II  instancji. Tym samym 
w postępowaniach nadzwyczajnych mogą być wydawane decyzje nieostateczne 
i ostateczne, kończące postępowanie w sprawie oraz niekończące go. Zaznaczyć 
należy, że przepis art. 156 § 1 kpa w zakresie postępowania w sprawie nieważności 
(zresztą tak samo jak – wykorzystywany w niniejszym opracowaniu do porów-
nań – art. 145 § 1 kpa odnoszący się do instytucji wznowienia postępowania) 
nie wprowadza ograniczeń dopuszczalności stosowania określonego w nim trybu 
od charakteru postępowania (zwykłego bądź nadzwyczajnego), w jakim wydana 
miałaby zostać podlegająca weryfikacji decyzja. Powyższe implikuje możliwość 
weryfikacji w trybie nieważności decyzji wydanych w postępowaniach nadzwyczaj-
nych. Dotyczy to zarówno nieostatecznych i ostatecznych decyzji wydanych przez 
organ I instancji, jak i ostatecznych decyzji organu odwoławczego, w tym koń-
czących oraz niekończących postępowania w sprawie. Zaznaczyć należy również, 
że podobnie jak w postępowaniach zwykłych podstawę prawną decyzji organu 
odwoławczego w trybach nadzwyczajnych stanowi art. 138 kpa, który stosowany 
powinien być z uwzględnieniem specyfiki tych postępowań571. W konsekwencji 
organ odwoławczy może – tak jak w przypadku postępowań zwykłych – wydać 
decyzję merytoryczną, merytoryczno-reformatoryjną oraz kasacyjną572, przy czym 
w przypadku gdy decyzji w trybie nadzwyczajnym nie wydawał minister bądź 
samorządowe kolegium odwoławcze, możliwe jest również wydanie decyzji 

570  M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1118. Zob. także 
postanowienie NSA z 17 marca 1982 r., II SA 1188/81 oraz uchwała Izby Cywilnej i Administracyjnej 
SN z 15 grudnia 1984 r., III AZP 8/83.

571  Wyrok NSA z 26 października 2016 r., II OSK 2919/15.
572  Zob. Z. Kmieciak, Odwołania…, dz. cyt., s. 93–94.
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kasacyjnej w klasycznym jej ujęciu, tj. o uchyleniu zaskarżonej decyzji i przeka-
zaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia. W takim wypadku do decyzji organów 
odwoławczych wydanych w trybach nadzwyczajnych zastosowanie znajdować 
będą omówione wcześniej reguły zaskarżalności decyzji organu odwoławczego.

W przypadku decyzji wydanych w trybach nadzwyczajnych wyjaśnienia 
wymaga natomiast kwestia dopuszczalności weryfikacji w trybie nieważności, 
obok kontrolowanej w tym trybie decyzji wydanej w postępowaniu nadzwy-
czajnym, również decyzji wydanej (bądź decyzji wydanych) w granicach danej 
sprawy w postępowaniu zwykłym. W tym celu zasadne jest dokonanie analizy 
rozstrzygnięć wydawanych w poszczególnych trybach nadzwyczajnych.

Jako pierwszy analizie poddany zostanie tryb wznowienia postępowania. 
Wskazać należy, że zgodnie z art. 151 § 1 w związku z art. 149 § 2 i art. 150 
kpa właściwy w sprawie wznowienia organ administracji publicznej, po przepro-
wadzeniu postępowania co do przyczyn wznowienia oraz co do rozstrzygnięcia 
istoty sprawy, wydaje decyzję, w której:
1)  odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej, gdy stwierdzi brak podstaw do 

jej uchylenia w myśl art. 145 § 1, art. 145a lub art. 145b (art. 151 § 1 pkt 1 
kpa), albo

2)  uchyla decyzję dotychczasową, gdy stwierdzi istnienie podstaw do jej uchy-
lenia w myśl art. 145 § 1, art. 145a lub art. 145b, i wydaje nową decyzję 
rozstrzygającą o istocie sprawy (art. 151 § 1 pkt 2 kpa)573.
Z kolei zgodnie z art. 151 § 2 kpa w przypadku gdy w wyniku wznowienia 

postępowania nie można uchylić decyzji na skutek okoliczności, o których mowa 
w art. 146 kpa574, organ administracji publicznej ograniczy się do stwierdzenia 
wydania zaskarżonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okoliczności, 
z powodu których nie uchylił tej decyzji575.

W aspekcie powyższych sposobów rozstrzygnięć wskazać należy, że w wyniku 
wydania decyzji, o której mowa w art. 151 § 1 pkt 1 kpa, w obrocie prawnym 
pozostawać będzie decyzja weryfikowana w trybie wznowienia. W przypadku 
rozstrzygnięcia wydawanego na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 kpa organ właściwy 

573  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 527; wyrok NSA z 17 stycznia 2018 r., I OSK 1688/17.
574  R. Stankiewicz [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1163; wyrok 

NSA z 9 lutego 2018 r., I OSK 2597/17.
575  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 816; wyrok NSA 

z 10 lutego 2006 r., II OSK 503/05.
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w sprawie wznowienia zobligowany jest uchylić weryfikowaną decyzję w całości 
i rozstrzygnąć sprawę co do jej istoty.

W przypadku kontroli w trybie nieważności tego rodzaju decyzji wydanej 
w postępowaniu wznowieniowym przyjąć należy, że kwalifikowaną wadliwością 
może być dotknięta wyłącznie decyzja wydana w trybie wznowienia postępowania. 
Przykład wadliwości decyzji wydanej w postępowaniu wznowieniowym może tu 
stanowić wskazywana już okoliczność braku właściwości czy też merytoryczne 
rozpatrzenie żądania wznowienia postępowania złożonego po upływie terminu 
do jego wniesienia – w związku z art. 145a § 2, art. 145b § 2 oraz art. 148 § 1 
i 2 kpa576. Wadliwość uzasadniająca stwierdzenie nieważności decyzji ostatecz-
nej wydanej w trybie wznowieniowym i jednocześnie kończącej postępowanie 
w tym trybie powodować będzie powrót postępowania na etap postępowania 
wznowieniowego.

Rozważeniu poddać należy także kwestię jednoczesnej weryfikacji w trybie 
nieważności decyzji wydanych w trybie wznowienia przez organy obu instancji. 
W aspekcie przywołanego wcześniej orzecznictwa sądowego wskazującego na 
dopuszczalność weryfikacji w trybie nieważności – razem z decyzją wydaną 
w postępowaniu odwoławczym – także decyzji wydanej w trybie zwykłym, na-
leżałoby przyjąć również uwarunkowaną okolicznościami sprawy dopuszczalność 
jednoczes nej weryfikacji w trybie nieważności decyzji wydanych w trybie wzno-
wienia przez organy obu instancji. W tej kwestii aktualne będą rozważania poczy-
nione wcześniej na tle decyzji wydawanych na podstawie art. 138 kpa i wyrażone 
w tym względzie wątpliwości. Niemniej jednak, gdyby przyjąć za orzecznictwem 
sądowym dopuszczalność jednoczesnej weryfikacji w trybie nieważności decyzji 
wydawanych w obu instancjach, to należałoby także postawić kolejne pytanie: 
czy w trybie nieważności dopuszczalna byłaby łączna weryfikacja – wraz z decyzją 
wydaną w trybie wznowienia – również określonej decyzji ostatecznej kończącej 
postępowanie w sprawie, ze względu na którą prowadzone było postępowanie 
w trybie wznowieniowym.

Decyzje wydane w obu instancjach łączy okoliczność, że – z uwagi na toż-
samość podmiotu, przedmiotu i podstawy prawnej – uznaje się, że są one wy-
dawane w granicach tej samej sprawy administracyjnej. W przypadku postępo-
wania w sprawie wznowienia postępowania niewątpliwie mamy do czynienia 

576  M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1118; wyrok NSA 
z 4 kwietnia 2014 r., I OSK 3105/12.
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z nową sprawą w aspekcie proceduralnym. W aspekcie materialnoprawnym 
natomiast zachodzi zbieżność sprawy prowadzonej w trybie wznowienia oraz 
sprawy materialnej. Przepis art. 145 § 1 kpa stanowi bowiem, że wznawia się 
postępowanie w sprawie zakończonej decyzją ostateczną, a zatem w tej samej 
sprawie. Na uwagę zasługuje w tym względzie stanowisko NSA wyrażone w wy-
roku z 1985 r., dotyczące granic tożsamości sprawy. Sąd wskazał, że znamionami 
kolejnej fazy postępowania w tej samej sprawie administracyjnej jest tożsamość 
podmiotu, a więc adresatów decyzji, i przedmiotu skargi oraz podstawa normatyw-
na stosunku administracyjnoprawnego ukształtowanego decyzjami. Jeżeli zatem 
pojęcie sprawy administracyjnej wyznacza tożsamość stosunku materialnopraw-
nego, to poszczególne fazy postępowania dotyczącego tego samego stosunku – 
a prowadzone m.in. na skutek zastosowania środków nadzoru bądź wznowienia 
postępowania – są kontynuacją pierwszej fazy postępowania, wszczętego w tej 
sprawie w trybie zwykłym i zakończonego decyzjami ostatecznymi577. Wskazana 
tożsamość spraw widoczna jest w zakresie rozstrzygnięcia wydawanego na pod-
stawie art. 151 § 1 pkt 2 w związku z art. 146 oraz art. 149 § 2 kpa, gdzie jest 
mowa o tym, że w przypadku ziszczenia się przyczyn wznowienia, jeżeli w sprawie 
nie zachodzą okoliczności, o których mowa w art. 146 kpa, wydaje się nową 
decyzję rozstrzygającą o istocie sprawy. Czy zatem wykazana tożsamość sprawy 
materialnej prowadzonej w trybie wznowienia ze sprawą prowadzoną w trybie 
zwykłym uzasadniałaby możliwość łącznej weryfikacji w trybie nieważności za-
równo decyzji wydanej w trybie nadzwyczajnym wznowienia postępowania, jak 
i poprzedzającej ją decyzji wydanej w trybie zwykłym?

W aspekcie powyższego zaznaczyć należy, że w przypadku wydania ostatecznej 
decyzji na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 kpa z obrotu prawnego usunięta zostaje 
w sposób trwały decyzja wydana w sprawie, w której nastąpiło wznowienie. Z kolei 
stwierdzenie nieważności – z mocą wsteczną – decyzji wydanej w postępowaniu 
wznowieniowym z jednej strony skutkowałoby w istocie przywróceniem do tego 
obrotu decyzji uchylonej w trybie wznowienia, z drugiej zaś powodowałoby po-
wrót sprawy na etap postępowania wznowieniowego, w którym przy ponownym 
prowadzeniu sprawy dostrzeżona wadliwość co do zasady mogłaby zostać wyeli-
minowana przez rozstrzyganie sprawy co do jej istoty. Celowa jest jednak analiza 
sytuacji, w której w postępowaniu w przedmiocie wznowienia postępowania 

577  Wyrok NSA OZ we Wrocławiu z 29 lipca 1985 r., SA/Wr 550/85.
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wydana zostałaby decyzja o odmowie uchylenia decyzji dotychczasowej przez 
organ co do zasady właściwy w trybie wznowienia, czyli przez organ, który wydał 
weryfikowaną w sprawie decyzję w ostatniej instancji – stosownie do treści art. 150 
§ 1 kpa. Następnie zaś okazałoby się, że organ ten obiektywnie nie był właściwy 
do załatwienia sprawy, co miałoby stanowić przedmiot badania i rozstrzygania 
w trybie stwierdzenia nieważności. W rozpatrywanym przypadku stwierdzenie 
nieważności wyłącznie decyzji wydanej w trybie wznowienia postępowania nie 
usuwałoby kwalifikowanej wadliwości decyzji polegającej na wydaniu decyzji 
także w trybie zwykłym przez organ niewłaściwy. Co więcej, wadliwości tej nie 
dałoby się usunąć w związku z cofnięciem rozpoznania sprawy na tryb wzno-
wienia. W kontekście treści art. 151 kpa organ właściwy w trybie wznowienia 
nie miałby bowiem podstawy prawnej do uchylenia wydanej uprzednio włas-
nej decyzji weryfikowanej w tym trybie nadzwyczajnym z powodu naruszenia 
przepisów o właściwości. Można w takim wypadku rozważać różne możliwe 
opcje, jak np. równoległe postępowanie w sprawie nieważności decyzji wydanej 
w trybie wznowienia oraz w trybie zwykłym czy też stwierdzenie nieważności 
najpierw decyzji wydanej w trybie zwykłym, najlepiej jeszcze przed rozstrzygnię-
ciem sprawy w trybie wznowienia, które mogłoby przez to podlegać umorzeniu. 
Analizowany problem ukazuje jednak złożoność możliwych sytuacji procesowych, 
w których według aktualnej regulacji kpa powstaje wątpliwość co do podstaw 
i zakresu stosowania trybu nieważności decyzji. W rozważanym przypadku, 
z uwagi na odrębny charakter postępowania prowadzonego w trybie zwykłym 
oraz wznowieniowym, przyjąć należy, że na podstawie aktualnej regulacji kpa nie 
ma wyraźnych podstaw do łącznej weryfikacji i rozstrzygania w trybie nieważności 
w stosunku do decyzji wydanych w tej samej sprawie w postępowaniu zwykłym 
oraz wznowieniowym. Z pewnością zaś założeniu oddzielnego prowadzenia 
postępowań nieważnościowych co do każdej z wydanych w tych trybach decyzji 
nie można byłoby zarzucić nieprawidłowości. Z drugiej strony w przypadku in-
stytucji wznowienia w większości przypadków578 nie będzie występował problem 
procesowy, który podnoszony był w odniesieniu do decyzji wydawanych przez 

578  Jak wcześniej wskazano, stosownie do treści art. 150 § 1 kpa organem administracji publicznej właści-
wym w sprawach wymienionych w art. 149 kpa jest organ, który wydał w sprawie decyzję w ostatniej 
instancji. Jednak w myśl art. 150 § 2 kpa, jeżeli przyczyną wznowienia postępowania jest działalność 
organu wymienionego w art. 150 § 1 kpa, o wznowieniu postępowania rozstrzyga organ wyższego 
stopnia, który równocześnie wyznacza organ właściwy w sprawach wymienionych w art. 149 § 2 kpa.
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organy różnych instancji. Mianowicie przez to, że zasadą jest, że postępowanie 
w sprawie wznowienia prowadzi ten sam organ, który wydał weryfikowaną w tym 
trybie decyzję, to w zakresie postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności 
decyzji wydanych w obu wskazanych trybach właściwy byłby ten sam organ 
wyższego stopnia. W konsekwencji w zakresie tego trybu nadzwyczajnego istnieją 
najszersze podstawy do interpretacji, że w ramach trybu nieważności dokonać 
można łącznej weryfikacji decyzji wydawanych w danej sprawie w trybie zwy-
kłym oraz nadzwyczajnym trybie wznowienia postępowania. Za celowe uznać 
należy jednak – jak to podniesiono w przypadku decyzji wydawanych w ramach 
administracyjnego toku instancji – wprowadzenie w ogólnej procedurze admi-
nistracyjnej jednoznacznej regulacji, dającej możliwość takiej łącznej weryfikacji.

W zakresie pozostałych trybów nadzwyczajnych w następnej kolejności 
rozważaniom poddany zostanie tryb stwierdzenia nieważności decyzji. Żaden 
z przepisów kpa nie wyłącza bowiem możliwości weryfikacji w trybie nieważ-
ności innych wydanych w niniejszym trybie decyzji, zarówno ostatecznych, jak 
i nieostatecznych.

Zgodnie z art. 158 § 1 kpa rozstrzygnięcie w sprawie stwierdzenia nieważności 
decyzji następuje w drodze decyzji, przy czym przepisów o milczącym załatwieniu 
sprawy nie stosuje się579. W myśl art. 158 § 2 kpa, jeżeli nie można stwierdzić 
nieważności decyzji na skutek okoliczności, o których mowa w art. 156 § 2 kpa, 
to organ administracji publicznej ograniczy się do stwierdzenia wydania zaskarżo-
nej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okoliczności, z powodu których 
nie stwierdził nieważności decyzji580. Analiza powołanych przepisów prowadzi do 
wniosku, że konstrukcja art. 158 § 1 i 2 kpa odpowiada w istocie przedstawio-
nej powyżej regulacji art. 151 § 1 i 2 kpa581. Stąd też uwagi poczynione na tle 
ostatniego z wymienionych przepisów w całości odnieść można także do decyzji 
wydawanych w trybie stwierdzenia nieważności.

Jako ostatnie rozważaniom poddane zostaną decyzje wydawane na podsta-
wie art. 154 i art. 155 kpa w zakresie instytucji uchylenia bądź zmiany decyzji 
ostatecznej. Zarówno w jednym, jak i w drugim z wyróżnionych przepisów 

579  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1230; wyrok 
WSA w Warszawie z 14 lutego 2018 r., VII SA/Wa 974/17.

580  T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1111–1112; wyrok NSA z 8 paź-
dziernika 2014 r., I OSK 304/13.

581  Wyrok NSA z 4 grudnia 2015 r., I OSK 776/14.
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wskazuje się na możliwość uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej stanowiącej 
przedmiot rozstrzygnięcia w przedmiotowym postępowaniu przez organ, który 
wydał daną decyzję. W doktrynie i orzecznictwie podnosi się, że na podstawie 
art. 154 i 155 kpa organ administracyjny albo ogranicza się do uchylenia decyzji 
ostatecznej, albo też po jej uchyleniu w całości lub w części rozstrzyga w aktu-
alnym stanie faktycznym i prawnym sprawy o prawach lub obowiązkach stron 
w pełnym lub w ograniczonym zakresie. Przy samym uchyleniu decyzji albo 
otwiera się droga do ubiegania się o prawa nabyte, albo też ustaje reglamentacja 
administracyjna praw lub obowiązków stron. W przypadku zaś prowadzenia 
postępowania w celu zmiany decyzji następuje inne uregulowanie treści praw 
lub obowiązków czy też ich zakresu582.

W przypadku uchylenia w trybie art. 154 bądź art. 155 kpa w całości decyzji 
stanowiącej przedmiot omawianego trybu nadzwyczajnego powstaje sytuacja 
zbliżona do tej, która została już omówiona w odniesieniu do decyzji wydawa-
nej w trybie wznowienia na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 kpa. Mianowicie na 
skutek tego rodzaju decyzji wydawanej w oparciu o art. 154 bądź art. 155 kpa, 
po uzyskaniu przez taką decyzję przymiotu ostateczności, z obrotu prawnego 
wyeliminowana zostaje w całości wcześniej wydana w sprawie decyzja ostatecz-
na tego samego organu. W przypadku z kolei zmiany w trybie art. 154 bądź 
art. 155 kpa w części uprzednio wydanej w trybie zwykłym bądź nadzwyczaj-
nym decyzji ostatecznej tego samego organu, skutkiem takiego rozstrzygnięcia 
może być okoliczność, że moc wiążącą w zakresie praw i obowiązków posiadać 
będą równocześnie dwie decyzje, tj. wydana w postępowaniu prowadzonym na 
podstawie art. 154 bądź art. 155 kpa oraz w części decyzja ostateczna zmieniana 
w niniejszym trybie nadzwyczajnym.

W ostatnim z wyróżnionych przypadków, gdy prawa i obowiązki strony bądź 
stron wynikać będą równocześnie z dwóch lub więcej aktów administracyjnych, 
istnieje możliwość, że kwalifikowanymi wadami obarczony będzie wyłącznie akt 
wydany w trybie art. 154 albo art. 155 kpa. Możliwość weryfikacji takiej decyzji 
w trybie nieważności nie budzi wątpliwości. Istnieje jednak także możliwość, że 
wady kwalifikowane będą występować we wszystkich wydanych w sprawie de-
cyzjach, np. ze względu na (wskazywaną już jako przykład) okoliczność wydania 
decyzji z naruszeniem przepisów o właściwości. W takim wypadku uwidacznia 

582  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 836–837. Zob. także wyrok WSA 
w Olsztynie z 28 lutego 2005 r., II SA/Ol 12/05.
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się celowość uczynienia przedmiotem postępowania w sprawie nieważności, 
poza weryfikowaną w trybie nieważności decyzją wydaną na podstawie art. 154 
albo art. 155 kpa, również – wydanej w sprawie – decyzji ostatecznej podlegają-
cej zmianie. Zatem także w przypadku tego rodzaju decyzji aktualne pozostają 
uwagi poczynione na tle zagadnienia weryfikacji w trybie nieważności decyzji 
wydawanych w postępowaniu w przedmiocie wznowienia postępowania. Tym 
bardziej że również w odniesieniu do przedmiotowych decyzji, wydawanych 
w trybie zwykłym oraz w trybie uchylenia lub zmiany decyzji na podstawie 
art. 154 i 155 kpa, decyzje pochodziłyby od tego samego organu administracji 
publicznej, a zatem w sprawie stwierdzenia nieważności takich decyzji właści-
wość posiadałby ten sam organ wyższego stopnia. Poza tym, podobnie jak to 
ma miejsce w trybie wznowienia, także w trybie uchylenia lub zmiany decyzji 
ostatecznej w ramach postępowania prowadzonego w trybie zwykłym i nadzwy-
czajnym zachodzi tożsamość sprawy administracyjnej wyznaczona tożsamością 
stosunku materialnoprawnego.

Podsumowując, w kontekście weryfikacji w trybie nieważności zarówno de-
cyzji wydawanych w trybach nadzwyczajnych, jak i decyzji wydawanych w trybie 
odwoławczym, zauważyć należy, że prawa lub obowiązki stron w ich następstwie 
wynikać mogą czasem równolegle z jednego lub z więcej niż jednego aktu admini-
stracyjnego. W sytuacji zaś gdy weryfikowana decyzja zostaje uchylona w całości, 
późniejsze stwierdzenie nieważności wyłącznie aktu uchylającego mogłoby skutko-
wać brakiem wyeliminowania kwalifikowanej wadliwości, którą obarczona byłaby 
pierwotnie wydana decyzja. W następstwie zaistniałaby konieczność wszczęcia 
odrębnego postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności takiej decyzji. 
Podkreślenia wymaga, że na podstawie przywołanego wcześniej art. 135 ppsa 
sąd administracyjny może w jednym postępowaniu usunąć z obrotu prawnego 
wszystkie decyzje dotknięte wadliwością wydane w granicach tej samej sprawy, 
niezależnie od trybów, w jakich są one wydawane583. Jak już wskazano, w prze-
pisach kpa brak odpowiedniego przepisu, dlatego podnieść można wniosek 
de lege ferenda dotyczący wprowadzenia stosownej regulacji, zarówno w zakresie 
postępowań nadzwyczajnych, jak i w odniesieniu do analizowanego wcześniej 
trybu odwoławczego, aby dopuszczalna była weryfikacja wszystkich wydanych 
w danej sprawie aktów administracyjnych. Rozwiałoby to wątpliwości co do 

583  Zob. wyrok WSA w Opolu z 11 grudnia 2014 r., II SA/Op 478/14.
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zakresu przedmiotowego postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności, 
a przede wszystkim potwierdziłoby właściwość organów, które posiadają kom-
petencję do rozpoznawania spraw w omawianym trybie, do usuwania z obrotu 
prawnego w ramach tego postępowania także aktów, względem których w przy-
padku samoistnego ich zaskarżenia nie byłyby one organami właściwymi, przy 
literalnej wykładni art. 157 § 1 kpa. Jak dotąd, w kontekście przywołanych 
przykładów z orzecznictwa sądowego i doktryny formułowanych głównie na 
tle trybu odwoławczego, stosowana może być wykładnia celowościowa art. 156 
§ 1 kpa, dopuszczająca szerszy przedmiotowo zakres rozpoznania.

2.3.2.  Weryfikacja postanowień w trybie stwierdzenia nieważności

Jak już wskazano w rozdziale I, zgodnie z przyjmowaną w doktrynie klasyfikacją 
postanowienia stanowią akt administracyjny indywidualny o tych samych cechach 
co decyzja administracyjna, lecz odróżniający się od niej szerszym kręgiem adre-
satów, przedmiotem rozstrzygnięcia oraz zakresem skutków prawnych. W kwestii 
przedmiotu rozstrzygnięcia warto wskazać, że postanowienia co do zasady nie roz-
strzygają o istocie sprawy, lecz dotyczą poszczególnych kwestii wynikających w toku 
postępowania (art. 123 kpa), a ich przedmiotem są przede wszystkim zagadnienia 
proceduralne w ścisłym znaczeniu. Podstawę normatywną postanowień stanowią 
przepisy art. 123–126, umiejscowione w odpowiadającym tytułem tej prawnej 
formie działania rozdziale 9 działu II kpa. Wskazana część kodeksu w odniesie-
niu do instytucji postanowień nie posiada jednak kompleksowego charakteru584 
i w zakresie nieuregulowanym odsyła do odpowiedniego stosowania przepisów 
o decyzjach. Stosownie bowiem do treści art. 126 kpa do postanowień stosuje się 
odpowiednio przepisy art. 105 kpa (umorzenie postępowania), art. 107 § 2–5 
kpa (elementy formalne decyzji wynikające z przepisów szczególnych, treść uza-
sadnienia faktycznego i prawnego decyzji oraz okoliczności stanowiące podstawę 
odstąpienia od obowiązku sporządzenia uzasadnienia decyzji) oraz art. 109–113 
kpa (forma decyzji, uzupełnienie, sprostowanie oraz wyjaśnienie treści decyzji), a do 
postanowień, od których przysługuje zażalenie, oraz do postanowień określonych 
w art. 134 (stwierdzenie niedopuszczalności odwołania oraz uchybienie terminu 
do wniesienia odwołania) – również art. 145–152 (wznowienie postępowania) 

584  A. Golęba [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 958.
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oraz art. 156–159 (stwierdzenie nieważności), z tym że zamiast decyzji, o której 
mowa w art. 151 § 1 i art. 158 § 1 kpa, wydaje się postanowienie.

Na podstawie treści art. 126, art. 134 kpa oraz – normujących instytucję 
zażalenia – art. 141 § 1 i art. 142 kpa, a także w kontekście regulacji art. 3 § 2 
pkt 2 ppsa585 wyróżnić można cztery kategorie postanowień, a mianowicie:
1)  postanowienia, na które służy zażalenie;
2)  postanowienia kończące postępowanie w sprawie;
3)  postanowienia rozstrzygające sprawę586;
4)  tzw. postanowienia niezaskarżalne w sposób samoistny587, tj. niekończące 

postępowania i nierozstrzygające sprawy, na które nie przysługuje zażale-
nie588, lecz wzruszalne tylko w związku z zastosowaniem środka prawnego, 
nastawionego na wzruszenie odrębnego aktu administracyjnego589.
W aspekcie unormowania zawartego w art. 126 kpa uznać należy, że zasada 

trwałości decyzji ostatecznych sformułowana w art. 16 § 1 kpa będzie znajdowała 
zastosowanie wyłącznie do postanowień wydanych w ogólnym postępowaniu ad-
ministracyjnym, na które służy zażalenie, oraz do wydanych w trybie art. 134 kpa 
ostatecznych postanowień kończących postępowanie w sprawie, tj. postanowień 
o niedopuszczalności odwołania oraz postanowień o uchybieniu terminu do 
wniesienia odwołania590.

585  Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 2 ppsa kontrola działalności administracji publicznej przez sądy administracyjne 
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na postanowienia wydane w postępowaniu administracyjnym, na które 
służy zażalenie, albo kończące postępowanie, a także na postanowienia rozstrzygające sprawę co do istoty.

586  Przykładem postanowienia rozstrzygającego sprawę i które nie podlega zaliczeniu do kategorii postano-
wień, na które przysługuje zażalenie, jest postanowienie wydawane przez Prezesa Urzędu Komunikacji 
Elektronicznej, na podstawie art. 207 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne 
(tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1954 ze zm.), mocą którego może on ograniczyć pozostałym stro-
nom postępowania prowadzonego przez ten organ prawo wglądu do materiału dowodowego, jeże-
li udostępnienie tego materiału grozi ujawnieniem tajemnicy przedsiębiorstwa lub innych tajemnic 
prawnie chronionych. Zob. także postanowienie NSA z 17 października 2014 r., II GSK 1728/14.

587  Zob. także wyrok NSA z 26 kwietnia 2016 r., I OSK 1707/15.
588  Zgodnie z art. 141 § 1 kpa na wydane w toku postępowania postanowienia służy stronie zażalenie, gdy 

kodeks tak stanowi. Z kolei w myśl art. 142 kpa postanowienie, na które nie służy zażalenie, strona może 
zaskarżyć tylko w odwołaniu od decyzji.

589  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 432–433; A. Wiktorowska, Rozstrzygnięcia w postępowaniu administracyjnym, 
[w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postępowanie…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., 
wyd. 2018, s. 180–182; P. Szustakiewicz [w:] Prawo…, red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, dz. cyt., s. 8.

590  G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 213. Zob. także 
wyrok WSA w Warszawie z 20 października 2017 r., VII SA/Wa 2667/16 oraz wyrok WSA w Poznaniu 
z 14 grudnia 2017 r., IV SA/Po 928/17.
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W kontekście powyższej klasyfikacji, z uwagi na zakres odesłania zawartego 
w art. 126 kpa, przepisy art. 156–159 kpa, które normują instytucję stwierdze-
nia nieważności decyzji, będą znajdować zastosowanie jedynie odpowiednio 
i wyłącznie w odniesieniu do postanowień, na które przysługuje zażalenie, oraz 
postanowień, o których mowa w art. 134 kpa.

Zgodnie z utrwalonym w literaturze poglądem odpowiednie stosowanie 
przepisów wymaga uwzględnienia celu i charakteru postępowania, w którym mają 
one być wykorzystane. Polegać to może na zastosowaniu niektórych przepisów 
wprost – gdy jest to możliwe, innych zaś z modyfikacjami – jeśli nie można ich 
zastosować wprost, oraz na niestosowaniu tych przepisów, których zastosować 
się nie da591. W doktrynie podnosi się też, że najwięcej trudności i obaw o prawi-
dłowość zastosowania mogą rodzić przepisy wymagające modyfikacji, zwłaszcza 
gdy nie jest to drobna zmiana. Niebezpieczeństwo z tym związane polega na 
tym, że dostosowanie przepisu, do którego odpowiedniego stosowania odesłał 
ustawodawca, nie może prowadzić do wyinterpretowania i zastosowania zupełnie 
nowego, odmiennego unormowania592.

Z powyższego wynika zatem, że w obrębie regulacji kpa nie ma odrębnych 
przepisów normujących tryb i podstawy stwierdzenia nieważności postanowień. 
Do tych ostatnich, i  to wyłącznie do kategorii postanowień wymienionych 
w art. 126 kpa, zastosowanie znajdować będą przepisy określające prawne uwa-
runkowania stwierdzenia nieważności decyzji, które co do zakresu oraz sposobu 
ich zastosowania będą wymagały interpretacji z uwzględnieniem celu i charakteru 
instytucji postanowienia. Przed ich zastosowaniem w stosunku do oznaczonych 
kategorii postanowień najpierw przepisy te będą wymagały jednak interpretacji 
w zakresie prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności decyzji, stanowiąc 
dopiero punkt odniesienia do ich dalszej wykładni w kontekście odpowiedniego 
zastosowania w stosunku do postanowień.

W ramach analizy poszczególnych, wyróżnionych w art. 126 kpa kate-
gorii postanowień, do których odpowiednie zastosowanie znajdują przepisy 
art.   156–159 kpa, przy zachowaniu kolejności przyjętej przez ustawodawcę 
w pierwszym rzędzie przedstawione zostaną postanowienia, na które przysługuje 
zażalenie.

591  J. Nowacki, Odpowiednie stosowanie przepisów prawa, PiP 1964, z. 3, s. 370.
592  E. Szewczyk, Odpowiednie stosowanie przepisów kodeksu postępowania administracyjnego w postępowaniu 

nadzorczym prowadzonym przez wojewodę oraz regionalną izbę obrachunkową, SL 2012, t. VIII, s. 181.
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Stosownie do treści art. 141 § 1 kpa na wydane w toku postępowania po-
stanowienia służy stronie zażalenie, gdy kodeks tak stanowi. W myśl natomiast 
art. 142 kpa postanowienie, na które nie służy zażalenie, strona może zaskarżyć 
tylko w odwołaniu od decyzji593.

Zażalenie klasyfikowane jest jako zwykły środek zaskarżenia o charakterze 
względnie dewolutywnym i względnie suspensywnym594, do którego odpowiednie 
zastosowanie – adekwatnie do unormowań art. 144 kpa – znajdować będą przepisy 

593  Na podstawie unormowań kpa do postanowień wydawanych w toku ogólnego postępowania ad-
ministracyjnego, na które służy zażalenie, należeć będą: 1) postanowienie o odmowie wszczęcia 
postępowania lub dopuszczenia do udziału w postępowaniu organizacji społecznej – art. 31 § 2 kpa; 
2) postanowienie o odmowie przywrócenia terminu do dokonania innej czynności niż wniesienie 
odwołania, zażalenia oraz wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w przypadku decyzji lub posta-
nowienia wydanego w I instancji przez ministra lub samorządowe kolegium odwoławcze – art. 58 
§ 1 w zw. z art. 58 § 2 i art. 127 § 3 kpa; 3) postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania – 
art. 61a § 2 w zw. z § 1 kpa; 4) postanowienie o zwrocie podania, jeżeli podanie wniesiono do organu 
niewłaściwego, a organu właściwego nie można ustalić na podstawie danych podania, albo gdy 
z podania wynika, że właściwym w sprawie jest sąd powszechny – art. 66 § 3 kpa; 5) postanowienie 
o odmowie umożliwienia stronie przeglądania akt sprawy, sporządzania z nich notatek, kopii i odpisów, 
uwierzytelnienia takich kopii i odpisów lub wydania uwierzytelnionych odpisów – art. 74 § 2 kpa; 
6) postanowienie o ukaraniu grzywną osoby, która – będąc obowiązana do osobistego stawienia 
się – mimo prawidłowego wezwania nie stawiła się bez uzasadnionej przyczyny jako świadek lub 
biegły albo bezzasadnie odmówiła złożenia zeznania, wydania opinii, okazania przedmiotu oględzin 
albo udziału w innej czynności urzędowej – art. 88 § 1 kpa; 7) postanowienie o odmowie zwolnienia 
od kary grzywny – art. 88 § 2 kpa; 8) postanowienie o ukaraniu grzywną przez pracownika organu 
kierującego rozprawą administracyjną – art. 96 kpa; 9) postanowienie w sprawie zawieszenia postę-
powania albo odmowy podjęcia zawieszonego postępowania – art. 101 § 3 kpa; 10) postanowienie 
w przedmiocie zajęcia stanowiska przez inny organ w postaci wyrażenia opinii lub zgody albo wy-
rażenia stanowiska w innej formie – art. 106 § 5 w zw. z § 1 kpa; 11) postanowienie w przedmiocie 
nadania decyzji po jej wydaniu rygoru natychmiastowej wykonalności – art. 108 § 2 kpa; 12) po-
stanowienie w sprawie sprostowania decyzji lub postanowienia – art. 113 § 3 w zw. z art. 126 kpa; 
13) postanowienie w sprawie wyjaśnienia treści decyzji lub postanowienia – art. 113 § 2 w zw. 
z art. 126 kpa; 14) postanowienie w przedmiocie zatwierdzenia bądź odmowy zatwierdzenia ugody 
administracyjnej – art. 119 § 1 kpa; 15) wydane w drodze postanowienia zaświadczenie o milczącym 
załatwieniu sprawy albo o odmowie wydania takiego zaświadczenia – art. 122f § 2 w zw. z § 1 kpa; 
16) postanowienie w przedmiocie odmowy wznowienia postępowania – art. 149 § 4 w zw. z § 3 
kpa;17) postanowienie w sprawie wstrzymania wykonania aktu weryfikowanego w trybie wznowienia 
postępowania – art. 152 § 2 w zw. z § 1 kpa; 18) postanowienie o wstrzymaniu wykonania decyzji 
weryfikowanej w trybie stwierdzenia nieważności – art. 159 § 2 w zw. z § 1 kpa; 19) postanowienie 
w sprawie zwrotu podania, jeżeli w wyznaczonym terminie strona nie wpłaciła należności tytułem 
opłat i kosztów postępowania, które zgodnie z przepisami powinny być uiszczone z góry – art. 261 
§ 3 w zw. z § 1 i 2 kpa; 20) postanowienie w sprawie kosztów postępowania osobie zobowiązanej 
do ich poniesienia – art. 264 § 2 kpa.

594  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 669–670.
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dotyczące odwołań od decyzji. Tym samym uznać należy, że postanowienia także 
podlegają klasyfikacji na ostateczne i nieostateczne. Wynika to zresztą wprost z re-
gulacji art. 59 § 2 oraz art. 134 kpa. Pierwszy z powołanych przepisów stanowi, 
że o przywróceniu terminu do wniesienia odwołania lub zażalenia postanawia 
ostatecznie organ właściwy do rozpatrzenia odwołania lub zażalenia. Z kolei 
w myśl art. 134 kpa organ odwoławczy stwierdza w drodze postanowienia nie-
dopuszczalność odwołania oraz uchybienie terminu do wniesienia odwołania, 
zastrzegając jednocześnie, że postanowienie w tej sprawie jest ostateczne.

Ostateczne będą zatem postanowienia, w stosunku do których upłynął termin 
do wniesienia zażalenia, postanowienia wydane przez organ II instancji w wyniku 
rozpatrzenia zażalenia oraz postanowienia, które są ostateczne z mocy wyraźnego 
przepisu prawa (np. postanowienie o niedopuszczalności odwołania, o uchybie-
niu terminowi do wniesienia odwołania, o odmowie przywrócenia terminu do 
wniesienia odwołania)595. W konsekwencji poczynione w poprzednim punkcie 
rozważania w zakresie możliwości weryfikacji w trybie nieważności decyzji nie-
ostatecznej, jak też weryfikacji w tym trybie decyzji wydawanych przez organ 
odwoławczy na podstawie art. 138 kpa, odnieść należy także do postanowień 
nieostatecznych oraz wydawanych na skutek rozpoznania zażalenia na oznaczone 
w kodeksie postanowienia.

Jak już zaznaczono, w przypadku postanowień, na które przysługuje zażalenie, 
poza przepisami art. 156–159 kpa odpowiednie zastosowanie znajdować będą także 
art. 145–152 kpa. Tym samym również uwagi przedstawione w kwestii weryfikacji 
w trybie nieważności decyzji wydanych w trybach nadzwyczajnych odnieść można 
do weryfikacji w trybach nadzwyczajnych postanowień, na które służy zażalenie. 
W kontekście unormowania art. 126 kpa odsyłającego do odpowiedniego zastoso-
wania art. 145–152 i art. 156–159 kpa do postanowień, na które służy zażalenie, 
zauważyć należy, że powyższe ograniczone przedmiotowo odesłanie oznacza, że 
w stosunku do tej kategorii postanowień zastosowania nie będą znajdowały przepisy 
art. 154 i 155 kpa, normujące tryb uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej596.

595  T. Woś, Postanowienia administracyjne, [w:] Postępowanie…, red. T. Woś, dz. cyt., wyd. 2015, s. 355; 
J. Kabat-Rembelska, A. Kabat [w:] Kodeks…, red. E. Klat-Górska, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 587–588. 
W kwestii ostateczności postanowień zob. wyrok NSA z 15 grudnia 2015 r., I OSK 1187/15 oraz 
wyrok WSA w Warszawie z 28 października 2015 r., II SA/Wa 2313/14.

596  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 438; wyrok WSA w Warszawie z 26 września 2017 r., V SA/Wa 
432/17.
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W zakresie możliwości stwierdzenia nieważności wyszczególnionych rodza-
jów postanowień celowe będzie dokonanie pogłębionej analizy w odniesieniu 
do kilku z nich. Mianowicie w doktrynie i orzecznictwie nie budzi zastrzeżeń, 
że w przypadku postanowień wydawanych na podstawie art. 113 § 2 kpa – jak 
określił to ustawodawca – w sprawie sprostowania i wyjaśnienia decyzji lub po-
stanowienia zażalenie służy zarówno na postanowienie, w ramach którego organ 
dokonał czynności sprostowania bądź wyjaśnienia treści określonej decyzji lub 
postanowienia, jak też na postanowienie, w którym organ odmówił dokonania 
tych czynności597. To samo dotyczy użytego w art. 152 § 2 kpa zwrotu, że na 
wydane w trybie wznowienia „postanowienie w sprawie wstrzymania wykonania 
decyzji służy stronie zażalenie”. Przyjmuje się mianowicie, że zażalenie na pod-
stawie przywołanego przepisu służy zarówno na postanowienie o wstrzymaniu 
wykonania decyzji, jak i na postanowienie o odmowie wstrzymania wykonania 
tego aktu598. Powyższe pozostaje zgodne z powszechnie stosowanym sposobem 
interpretacji przepisów procesowych posługujących się sformułowaniem „w spra-
wie”, jako odnoszących się do wszystkich rodzajów rozstrzygnięć, jakie mogą 
zostać wydane w ramach danej prawnej formy działania599, zarówno pozytyw-
nych, jak i negatywnych. W związku z powyższym można podnieść zastrzeżenia 
co do aktualnego sposobu interpretacji art. 101 § 3 kpa, który stanowi, że na 
postanowienie w sprawie zawieszenia postępowania albo odmowy podjęcia za-
wieszonego postępowania służy stronie zażalenie. Przepis ten interpretowany 
jest w doktrynie oraz orzecznictwie sądowym w ten sposób, że zażalenie służy 
wyłącznie na postanowienie o zawieszeniu postępowania oraz na postanowienie 
o odmowie podjęcia zawieszonego postępowania600. Zwrócić należy uwagę, że 
art. 101 § 3 kpa w 2010 r. został znowelizowany601. Wcześniej stanowił on, że na 

597  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 758; wyrok WSA w Rze-
szowie z 9 stycznia 2018 r., II SA/Rz 1041/17.

598  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 530; wyrok WSA w Krakowie z 13 listopada 2015 r., II SA/Kr 
1183/15.

599  Zob. uzasadnienie uchwały składu 7 sędziów NSA z 22 maja 2000 r., OPS 4/00. Tożsamy sposób 
interpretacji przyjmowany jest m.in. przy regulacji art. 6 § 1a, art. 13 § 2, art. 56 § 3 i 4, art. 58 § 3 
oraz art. 59 § 5 upea. Zob. W. Piątek, A. Skoczylas [w:] Postępowanie egzekucyjne w administracji. 
Komentarz, red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2016, s. 58.

600  M. Romańska [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 668–670; wyrok NSA z 18 czerw-
ca 2013 r., II OSK 2296/12.

601  Na podstawie art. 1 pkt 17 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 
administracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi.
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postanowienie w sprawie zawieszenia postępowania służy stronie zażalenie, i był 
interpretowany wówczas w ten sposób, że możliwość wniesienia zażalenia służy 
na wszystkie rodzaje postanowień, jakie mogą zostać wydane na podstawie ni-
niejszego przepisu, tj. na:
1)  postanowienie o zawieszeniu postępowania;
2)  postanowienie o odmowie zawieszenia postępowania;
3)  postanowienie o podjęciu zawieszonego postępowania;
4)  postanowienie o odmowie podjęcia zawieszonego postępowania602.

Na uwagę zasługuje także obecna treść art. 101 § 1 kpa. Przepis ten stanowi, 
że o postanowieniu w sprawie zawieszenia albo podjęcia postępowania organ 
administracji publicznej zawiadamia strony. Na podstawie jego treści przyjmuje 
się, że postanowienia w sprawie zawieszenia obejmują postanowienia wymienione 
wyżej w pkt 1 i 2, natomiast postanowienia w sprawie podjęcia postępowania 
mieszczą w sobie postanowienia, o których mowa wyżej w pkt 3 i 4603. Wobec 
powyższego nie znajduje uzasadnienia przyjmowany sposób interpretacji art. 101 
§ 3 kpa, zgodnie z którym stosowany i jednakowo interpretowany w zakresie 
odrębnych przepisów, zarówno kpa, jak i upea, zwrot „w sprawie” w tym jednym 
przepisie oznaczać ma nie wszystkie możliwe rodzaje postanowień związanych 
z zawieszeniem postępowania, ale wyłącznie postanowienie o zawieszeniu postę-
powania. Warto w tym miejscu odnieść się do powołanego wcześniej poglądu 
wyrażonego w orzecznictwie sądowym, że przepisy proceduralne nie mogą być 
„wykładane” w sposób nieprecyzyjny i zróżnicowany w zależności od charakteru 
danej sprawy. Stąd też uznać należy, że w szczególności w obrębie tego samego 
aktu o charakterze procesowym, tożsamym zwrotom powinno nadawać się jed-
nakowe znaczenie. Dla porównania celowe jest w tym miejscu przywołanie treści 
art. 56 § 3 i 4 upea. Przepis art. 56 § 3 upea brzmi: „Organ egzekucyjny wydaje 
postanowienie w sprawie zawieszenia postępowania egzekucyjnego”. Z kolei 
przepis art. 56 § 4 upea stanowi, że: „Na postanowienie organu egzekucyjnego 
o zawieszeniu postępowania lub o odmowie zawieszenia tego postępowania służy 

602  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2005, s. 456; uchwała składu 
7 sędziów NSA z 22 maja 2000 r., OPS 4/00; wyrok WSA w Warszawie z 12 listopada 2007 r., 
II SA/Wa 1340/07. Tak też obecnie A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., 
wyd. 2018, s. 666–667.

603  A. Wrzesińska-Nowacka [w:] Kodeks…, red. E. Klat-Górska, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 521–522; wyrok 
NSA z 19 lipca 2018 r., I OSK 2272/16.
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zażalenie”. Powyższe unormowania wskazują właściwy sposób redakcji przepisu, 
jaki powinien zostać nadany art. 101 § 3 kpa. W związku z powyższym, przyjmu-
jąc celowość rozwiązania, jakie interpretowane jest na podstawie art. 101 § 3 kpa, 
podnieść należy postulat de lege ferenda dotyczący zmiany treści przepisu art. 101 
§ 3 kpa przez nadanie mu brzmienia odpowiadającego w swej treści brzmieniu 
art. 56 § 4 upea. Obecnie bowiem z art. 101 § 3 kpa – nie z jego treści, lecz 
z przyjmowanego sposobu jego wykładni – wynika, że na postanowienie o od-
mowie zawieszenia postępowania nie służy zażalenie, a tym samym nie podlega 
ono weryfikacji w trybie nieważności.

Innym rodzajem postanowień, które wymagają bardziej szczegółowej ana-
lizy, są podlegające badaniu w trybie nieważności postanowienia wydawane 
na podstawie art. 152 § 2 oraz art. 159 § 2 kpa w przedmiocie wstrzymania 
wykonalności aktu weryfikowanego w trybie wznowienia postępowania oraz 
w trybie stwierdzenia nieważności. Wątpliwości związane są z możliwością we-
ryfikacji tego rodzaju aktów po wydaniu w sprawie wznowienia postępowania 
oraz stwierdzenia nieważności decyzji ostatecznej. W doktrynie podnosi się, że 
postanowienie wydane na podstawie art. 152 kpa traci moc z chwilą wejścia 
do obrotu prawnego decyzji ostatecznej wydanej w postępowaniu wznowie-
niowym604. Podobnie podnosi się w odniesieniu do regulacji art. 159 § 2 kpa. 
W doktrynie i orzecznictwie wskazuje się, że postanowienie to wiąże nie dłużej niż 
do dnia wejścia do obrotu prawnego ostatecznej decyzji kończącej postępowanie 
w sprawie stwierdzenia nieważności605. W konsekwencji przepis art. 159 § 1 kpa 
daje podstawę do wstrzymania wykonania decyzji ostatecznej wyłącznie na czas 
trwania postępowania w sprawie stwierdzenia jej nieważności606.

Z powyższymi stanowiskami należy się zgodzić. Z momentem uzyskania 
przymiotu ostateczności przez decyzję wydaną w postępowaniu w przedmiocie 
wznowienia postępowania bądź stwierdzenia nieważności moc prawną będzie 
traciło wydane w tych postępowaniach nadzwyczajnych zaskarżalne w drodze 
zażalenia postanowienie odpowiednio w sprawie wstrzymania wykonania wydane 
na podstawie art. 152 § 2 kpa oraz zaskarżalne postanowienie o wstrzymaniu 

604  T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1026; M. Jaśkowska [w:] M. Jaś-
kowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1009.

605  T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1116.
606  Wyrok NSA z 2 września 2011 r., II OSK 1280/10. Zob. także T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, 

red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1116.



 Przedmiot postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji 259

wykonania wydane na podstawie art. 159 § 2 kpa. Brak natomiast w obrocie 
prawnym aktu administracyjnego, który podlegać miałby weryfikacji w trybie 
nieważności, czyni bezprzedmiotowym wszczęcie i prowadzenie niniejszego po-
stępowania. Tym samym utrata mocy obowiązującej przez wyżej wyszczególnione 
rodzaje postanowień będzie czyniła niedopuszczalnym ich weryfikację w trybie 
stwierdzenia nieważności, mimo że skutek prawny stwierdzenia nieważności 
odnosi się do momentu wydania weryfikowanego w tym trybie aktu. Zauważyć 
należy przy tym, że powyższe stanowisko stanowi jednak wyraz wykładni prze-
pisów art. 152 i 159 kpa w kontekście istoty i charakteru prawnego instytucji 
wznowienia postępowania oraz stwierdzenia nieważności, w tym wydawanych 
w tych trybach rodzajów rozstrzygnięć oraz ich skutków prawnych. W przypad-
ku procedury sądowoadministracyjnej w odniesieniu do instytucji wstrzymania 
wykonania wprost zastrzeżono w art. 61 § 6 ppsa, że wstrzymanie wykonania 
aktu lub czynności traci moc z dniem:
1)  wydania przez sąd orzeczenia uwzględniającego skargę bądź
2)  uprawomocnienia się orzeczenia oddalającego skargę.

Uznać należy, że w aspekcie dokonywanych w ostatnim okresie licznych 
nowelizacji przepisów kpa, jak też podnoszonej konieczności uchwalenia no-
wego kpa, celowe jest rozważenie – dla zapewnienia jasności i jednoznaczności 
przepisów procesowych – wprowadzenia w kpa unormowania o zbliżonej treści.

Drugą kategorię postanowień, wyróżnioną w art. 126 kpa, które podlegać 
mogą weryfikacji w trybie stwierdzenia nieważności decyzji na zasadzie odpo-
wiedniego stosowania przepisów art. 156–159 kpa, stanowią postanowienia 
wymienione w art. 134 kpa, tj. postanowienie o niedopuszczalności odwołania 
oraz postanowienie o uchybieniu terminu do wniesienia odwołania. Jak już wyżej 
zaznaczono, postanowienia wymienione w art. 134 kpa podlegają zakwalifikowa-
niu do postanowień kończących postępowanie w sprawie. Powyższe związane jest 
z okolicznością, że w zd. 2 art. 134 kpa ustawodawca zastrzegł, że postanowienia 
w tych sprawach są ostateczne. Konsekwencją powyższego unormowania, w związ-
ku z art. 16 § 1, art. 127 § 1 i 2 oraz art. 144 kpa, jest okoliczność, że w stosunku 
do tego rodzaju postanowień nie ma podstaw do wniesienia zwykłego środka 
zaskarżenia, a z momentem wejścia tych aktów do obrotu prawnego wyczerpa-
ny zostaje administracyjny tok instancji607. Skutkiem stwierdzenia nieważności 

607  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 464; wyrok NSA z 30 listopada 2016 r., II OSK 1083/16.
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postanowień, o których mowa w art. 134 kpa, będzie powrót na etap wstępny 
określonego postępowania odwoławczego.

W kwestii postanowień kończących postępowanie w sprawie zaznaczenia 
wymaga, że do kategorii tej w doktrynie i orzecznictwie kwalifikuje się również 
wydawane na podstawie art. 59 § 2 w zw. z art. 127 § 3 oraz art. 144 kpa po-
stanowienia o odmowie przywrócenia terminu do wniesienia odwołania bądź 
zażalenia oraz postanowienia o odmowie przywrócenia terminu do złożenia 
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy zakończonej decyzją lub postanowieniem 
wydanym w I instancji przez ministra lub samorządowe kolegium odwoławcze, 
w związku z uznaniem dopuszczalności ich zaskarżenia do sądu administracyjnego, 
jako zamykających dalsze postępowanie608.

Nadmienić należy, że w przedmiocie przywrócenia terminu do dokonania 
innej czynności procesowej niż wniesienie odwołania, zażalenia bądź wniosku 
o ponowne rozpatrzenie sprawy, w tym złożenia odrębnych środków zaskarżenia 
względem wymienionych, stosownie do treści art. 59 § 1 kpa, rozstrzyga się 
w drodze postanowienia, zaskarżalnego w drodze zażalenia. Tym samym posta-
nowienia wydawane na podstawie art. 59 § 1 kpa mieścić się będą w pierwszej 
z wyróżnionych wyżej kategorii postanowień wymienionych w art. 126 kpa, do 
których odpowiednie zastosowanie znajdują art. 156–159 kpa.

Kwalifikacja postanowień wydawanych na podstawie art. 59 § 2 kpa do ka-
tegorii postanowień kończących postępowanie w sprawie związana jest z użytym 
w treści powołanego przepisu sformułowaniem „postanawia ostatecznie”, przy 
jednoczesnym braku zastrzeżenia, że na postanowienie tego rodzaju przysługuje 
zażalenie, jak ma to miejsce w przypadku postanowień w sprawie przywrócenia 
terminu wydawanych na podstawie art. 59 § 1 kpa.

W orzecznictwie spotkać można także stanowisko odmienne, zgodnie z któ-
rym postanowienie o odmowie przywrócenia terminu ma charakter aktu proceso-
wego, a zatem nie należy do kategorii postanowień rozstrzygających sprawę co do 
istoty. Postanowienie to nie kończy również postępowania w sprawie, albowiem 
w konsekwencji odmowy przywrócenia terminu do wniesienia odwołania organ 

608  Zob. wyrok NSA z 28 stycznia 2002 r., I SA 1543/00, a także wyroki NSA: z 24 stycznia 2006 r., 
II OSK 50/05 oraz z 19 stycznia 2015 r., I OSK 1110/13; oraz postanowienia NSA: z 23 czerw-
ca 2008 r., II OSK 860/08; z 21 października 2008 r., II OSK 1489/08 i z 30 października 2012 r., 
II OSK 2586/12; jak również wyrok WSA w Gliwicach z 29 czerwca 2017 r., II SA/Gl 150/17. 
Zob. także B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 368.
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odwoławczy jest zobowiązany do podjęcia w trybie art. 134 kpa postanowienia 
stwierdzającego uchybienie terminu do wniesienia odwołania. Postanowieniem 
kończącym postępowanie nie jest zatem postanowienie o odmowie przywróce-
nia terminu do wniesienia odwołania, lecz postanowienie stwierdzające uchybienie 
terminu do wniesienia odwołania609. Podnosi się przy tym także, że w sytuacji 
wniesienia skargi na postanowienie stwierdzające uchybienie terminu do wniesie-
nia odwołania bądź zażalenia kontroli sądu będzie podlegało również niezaskar-
żalne osobną skargą postanowienie o odmowie przywrócenia terminu. Zgodnie 
bowiem z treścią art. 134 § 1 ppsa sąd nie jest wprawdzie związany zarzutami 
i wnioskami skargi oraz powołaną podstawą prawną, ale rozstrzyga w granicach 
danej sprawy. Niedopuszczalność skargi na postanowienie o odmowie przywró-
cenia terminu nie pozbawia zatem strony prawa do sądu610.

Obecnie za dominujące uznać należy jednak pierwsze z wyróżnionych stano-
wisk prezentowanych w sądownictwie administracyjnym na tle art. 59 § 2 kpa, 
kwalifikujące postanowienia o odmowie przywrócenia terminu do wniesienia 
odwołania lub zażalenia do postanowień kończących postępowania w sprawie. 
W konsekwencji takiego poglądu w orzecznictwie przyjmuje się także, że jeżeli 
strona wnosi odwołanie po terminie i składa wniosek o przywrócenie terminu do 
wniesienia odwołania, to badanie okoliczności związanych z terminowością odwo-
łania, a także związanych z uchybieniem terminu i zasadnością jego przywrócenia, 
następuje wyłącznie w ramach trybu określonego w art. 58 i 59 § 2 kpa. Tym 
samym wydanie postanowienia o odmowie przywrócenia terminu do wniesienia 
odwołania skutkuje brakiem konieczności wydawania postanowienia na podstawie 
art. 134 kpa. Postanowienia o stwierdzeniu uchybienia terminu, o którym mowa 
w art. 134 kpa, odnoszą się bowiem do sytuacji, gdy strona składa odwołanie po 
terminie, ale nie domaga się przywrócenia terminu do dokonania tej czynności. 
Wówczas badanie terminowości odwołania następuje przy zastosowaniu trybu 
określonego w art. 134 kpa611.

W związku z powyższym – na tle przywołanych regulacji kpa – nie ulega 
wątpliwości, że postanowienia wydawane na podstawie regulacji art. 59 § 2 kpa 

609  Zob. postanowienia WSA w Krakowie: z 28 grudnia 2006 r., II SA/Kr 2397/03 oraz z 22 września 
2009 r., II SA/Kr 440/09.

610  Postanowienie WSA w Krakowie z 13 listopada 2006 r., II SA/Kr 92/03.
611  Zob. wyrok NSA z 24 września 2008 r., I OSK 1490/07 oraz wyrok WSA w Warszawie z 9 grud-

nia 2016 r., II SA/Wa 800/16.
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nie podlegają zaskarżeniu w drodze zażalenia. W konsekwencji uznać należy, 
że postanowienia te – również z uwagi na brak wprost odwołania do art. 59 
§ 2 kpa, jak ma to miejsce w przypadku art. 134 kpa – nie zostały objęte dys-
pozycją art. 126 kpa. Tym samym do postanowień takich nie znajdują także 
zastosowania art. 156–159 kpa. W związku z tym w aspekcie wskazanych wyżej 
stanowisk nadmienić można, że w przypadku postanowień o odmowie przy-
wrócenia terminu wydawanych na podstawie art. 59 § 1 kpa, fakt ich zakla-
syfikowania do kategorii postanowień, na które służy zażalenie, powoduje, że 
postanowienia w niniejszym przedmiocie po wyczerpaniu administracyjnego 
toku instancji mogą zostać zaskarżone do sądu administracyjnego na podstawie 
art. 3 § 2 pkt 2 w związku z art. 52 § 1 i 2 ppsa, a niezależnie od tego – w związ-
ku z treścią art. 126 kpa – podlegać mogą także weryfikacji w trybach nadzwy-
czajnych, w tym w trybie stwierdzenia nieważności. W przypadku natomiast 
postanowień o odmowie przywrócenia terminu do wniesienia odwołania, wyda-
wanych w trybie art. 59 § 2 kpa, przyjęcie założenia, że postanowienia te kończą 
postępowanie w sprawie, a  ich wydanie skutkuje brakiem podstaw do wyda-
wania w tej samej sprawie postanowienia w trybie art. 134 kpa, nie wydaje się 
korzystnym dla strony sposobem interpretacji. Powyższe bezpośrednio związane 
jest z treścią art. 126 kpa, a pośrednio także z trybem stwierdzenia nieważności. 
Według niniejszego stanowiska postanowienia wydawane na podstawie art. 59 
§ 2 kpa podlegałyby zaskarżeniu do sądu administracyjnego, ale w odróżnieniu 
od postanowień wydawanych w oparciu o art. 134 kpa nie podlegałyby już 
weryfikacji w trybach nadzwyczajnych kpa, w tym w trybie stwierdzenia nie-
ważności. W konsekwencji, gdyby uznać, że wydanie postanowienia w trybie 
art. 59 § 2 kpa czyni zbędnym wydawanie postanowienia w trybie art. 134 kpa, 
to strona, która z różnych względów nie wniosła skargi na to postanowienie do 
sądu administracyjnego (jak też z uwagi na to, że po upływie terminu 6 miesię-
cy – o jakim mowa w art. 53 § 3 ppsa – skargi takiej nie mógłby już skutecz-
nie złożyć także prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw 
Dziecka), zostanie pozbawiona możliwości późniejszej weryfikacji takiego po-
stanowienia. Jej sytuacja procesowa będzie zatem istotnie gorsza w porównaniu 
z sytuacją strony, która nie wnosiła prośby o przywrócenie terminu i w stosunku 
do której organ na podstawie art. 134 kpa stwierdził uchybienie terminu do 
wniesienia odwołania. Ta bowiem, w przypadku tożsamej niemożności wniesie-
nia skargi do sądu administracyjnego, będzie mogła następczo – w przypadku 
stwierdzenia kwalifikowanej wadliwości danego postanowienia – zainicjować 
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odpowiedni do tej wadliwości tryb nadzwyczajny, w tym także tryb stwierdze-
nia nieważności postanowienia. Uznać należy zatem za uzasadnione stanowisko 
wskazujące, że postanowienie o odmowie przywrócenia terminu nie kończy 
postępowania w sprawie, albowiem w konsekwencji odmowy przywrócenia ter-
minu do wniesienia odwołania organ odwoławczy jest zobowiązany do podjęcia 
w trybie art. 134 kpa postanowienia stwierdzającego uchybienie terminu do 
wniesienia odwołania. Ostateczny charakter postanowienia o odmowie przy-
wrócenia terminu pozwala natomiast na bezzwłoczne wydanie w sprawie, na 
podstawie art. 134 kpa, postanowienia o uchybieniu terminu do wniesienia 
odwołania, które jest zaskarżalne i w trybie sądowoadministracyjnym, i w try-
bach nadzwyczajnych kpa. Celowe jest jednak, jak już to wskazano wcześniej, 
wprowadzenie w regulacji kpa – w szczególności w przepisach odnoszących się 
do trybów nadzwyczajnych, w tym zwłaszcza do trybu stwierdzenia nieważno-
ści – odpowiednika art. 135 ppsa. Przepis ten umożliwiłby (tak jak w zakresie 
przyznanych mu kompetencji mógłby to uczynić sąd administracyjny) podda-
nie weryfikacji w trybie nieważności, łącznie z postanowieniem o uchybieniu 
terminu do wniesienia odwołania, także postanowienia o odmowie przywróce-
nia terminu. W ramach aktualnej regulacji wyrazić można bowiem wątpliwość, 
czy za dopuszczalne uznać można by łączne rozpoznanie wraz z weryfikowanym 
w trybie nieważności postanowieniem wydanym na podstawie art. 134 kpa tak-
że postanowienia o odmowie przywrócenia terminu do wniesienia odwołania 
opartego na art. 59 § 2 kpa.

2.3.3.  Weryfikacja milczącego załatwienia sprawy w trybie nieważności

W rozdziale I zasygnalizowano, że ustawodawca w zakresie regulacji materialnego 
prawa administracyjnego dopuszcza możliwość odejścia od poddania jednostki 
władztwu administracyjnemu przez kształtowanie jej uprawnień oraz obowiązków 
prawnych w drodze wydawanego przez organ administracji publicznej w postaci 
materialnej aktu administracyjnego. Przejaw wspomnianego odejścia stanowi – 
zaznaczona w art. 122a § 1 kpa – możliwość określenia w przepisach szczególnych 
kategorii spraw, które będą mogły być załatwiane w sposób milczący.

Z kolei w ramach regulacji o charakterze procesowym, zawartej w przepi-
sach rozdziału 8a działu II kpa, obejmującego przepisy art. 122a–122g, miesz-
czą się unormowania dotyczące trybu milczącego załatwienia sprawy, w tym 
określające formy, terminy, skutki prawne, sposoby potwierdzania okoliczności 
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załatwienia sprawy milcząco, jak również wskazujące tryby weryfikacji milczą-
cego załatwienia sprawy.

W myśl powołanego już art. 122a § 2 kpa milczące załatwienie sprawy na-
stępować będzie, jeżeli w terminie miesiąca od dnia doręczenia żądania strony 
właściwemu organowi administracji publicznej albo w innym terminie okre-
ślonym w przepisie szczególnym organ ten nie wyda decyzji lub postanowienia 
kończącego postępowanie w sprawie (milczące zakończenie postępowania) albo 
nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji (milcząca zgoda).

Stosownie do treści art. 122e kpa potwierdzenie okoliczności milczącego 
załatwienia sprawy obligatoryjnie następować ma z urzędu w formie adnota-
cji. Ponadto, zgodnie z art. 122f § 1 i 2 kpa, może ono nastąpić na wniosek 
w drodze zaświadczenia o milczącym załatwieniu sprawy, wydawanego w formie 
postanowienia zaskarżalnego w drodze zażalenia. W myśl art. 122f § 4 kpa 
zaświadczenie o milczącym załatwieniu sprawy doręcza się wszystkim stronom 
w sprawie załatwionej milcząco, przy czym organ może wydać także podlegające 
zaskarżeniu w drodze zażalenia postanowienie o odmowie wydania zaświadczenia 
(art. 122f § 1 i 2 kpa).

Podkreślenia wymaga treść art. 122g kpa, zgodnie z którym do spraw zała-
twionych milcząco odpowiednio stosuje się przepisy – zamieszczonych w dzia-
le II kpa – rozdziałów: 12 – „Wznowienie postępowania” oraz 13 – „Uchylenie, 
zmiana oraz stwierdzenie nieważności decyzji”. Przepis art. 122g kpa w zd. 2 
stanowi ponadto, że przyjmuje się, że skutek wydania decyzji ostatecznej po-
wstał w terminie 14 dni od dnia upływu terminu, o którym mowa w art. 122c 
§ 1 kpa, tj. po dniu, w którym upływa termin przewidziany do wydania de-
cyzji lub postanowienia kończącego postępowanie w sprawie albo wniesienia 
 sprzeciwu.

Jak już zaznaczono, w doktrynie w odniesieniu do treści art. 122g kpa pod-
nosi się, że w związku z tym, że przepis art. 16 § 1 kpa nie został znowelizowany, 
to nowelizacja kpa z 7 kwietnia 2017 r. nie wprowadziła w zakresie milczącego 
załatwienia sprawy ochrony trwałości. Ponadto wskazuje się, że na podstawie 
niniejszego przepisu nie zostały zmienione przesłanki dopuszczalności przedmio-
towej nadzwyczajnych trybów postępowania administracyjnego, a jedynie po-
wołany przepis rozszerzył dopuszczalność stosowania trybów nadzwyczajnych612.

612  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 657.
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W literaturze przedmiotu zaznacza się również, że w celu zastosowania nad-
zwyczajnych trybów postępowania wobec instytucji milczącego załatwienia sprawy 
ustawodawca wprowadził domniemanie prawne wydania ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej (postanowienia kończącego postępowanie w sprawie) w sprawach zała-
twianych milcząco. Podkreśla się jednocześnie, że jest to zabieg legislacyjny, dzięki 
któremu można odpowiednio stosować nadzwyczajne tryby postępowania, gdyż 
mają one zastosowanie jedynie do ostatecznych rozstrzygnięć administracyjnych613.

W kontekście instytucji stwierdzenia nieważności decyzji sformułowanie 
przywołane w zdaniu poprzedzającym, że jest to zabieg legislacyjny, dzięki któ-
remu można odpowiednio stosować nadzwyczajne tryby postępowania, a zatem 
odnoszące się do wszystkich typów postępowań nadzwyczajnych, należy potrak-
tować jako pewne uogólnienie. Jak już bowiem wykazano, tryb stwierdzenia 
nieważności może być zainicjowany także w stosunku do decyzji nieostatecznej614. 
Niemniej jednak przypisanie milczącemu załatwieniu sprawy w art. 122g kpa 
skutku właściwego dla decyzji ostatecznej i odesłanie do odpowiedniego stoso-
wania rozdziałów 12 i 13 działu II kpa bezsprzecznie wiązać należy z zamiarem 
wprowadzenia możliwości weryfikacji milczącego załatwienia sprawy. Zauważyć 
należy również, że ustawodawca w art. 122g kpa milczące załatwienie sprawy 
powiązał ze skutkiem właściwym dla wydania decyzji ostatecznej, nie zaś z fikcją 
wydania takiej decyzji. Sformułowania o fikcji wydania decyzji nie można jed-
nak uznać za bezzasadne w aspekcie wprowadzonego od dnia 1 czerwca 2017 r. 
art. 110 § 2 kpa, jak również treści art. 122f § 3 pkt 4 kpa. Przepis art. 110 § 2 
kpa stanowi, że organ administracji publicznej, w przypadku milczącego zała-
twienia sprawy, jest związany wydanym w tym trybie rozstrzygnięciem od dnia 
następującego po dniu, w którym upływa termin przewidziany na wydanie decyzji 
lub postanowienia kończącego postępowanie albo wniesienie sprzeciwu, o ile 
kodeks nie stanowi inaczej. Z kolei w myśl art. 122f § 3 pkt 4 kpa zaświadczenie 
o milczącym załatwieniu sprawy powinno zawierać m.in. treść rozstrzygnięcia 
sprawy załatwionej milcząco. Uznać należy zatem, że ustawodawca w przypadku 
milczącego załatwienia sprawy przede wszystkim wprowadził fikcję rozstrzygnięcia 
sprawy w sposób w całości uwzględniający żądanie strony.

613  A. Wiktorowska, Milczące załatwienie sprawy, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wikto-
rowska, Postępowanie…, dz. cyt., s. 198–199.

614  P. Kledzik, Weryfikacja prawidłowości milczącego załatwienia sprawy, [w:] Prawo administracyjne dziś 
i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 468.
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Niezależnie od powyższego, na podstawie regulacji art. 122g kpa i zawartego 
w tym przepisie odesłania wyłącznie do rozdziałów 12 i 13 działu II kpa, powstaje 
wątpliwość, czy w stosunku do milczącego załatwienia sprawy, w szczególno-
ści przyjmującego postać milczącego zakończenia postępowania (art. 122a § 2 
pkt 1 kpa), można wnieść „zwykły” środek zaskarżenia, jakim jest odwołanie. 
Pytanie to ma także szerszy aspekt, tj. czy w sprawach załatwianych milcząco może 
zostać wyczerpany administracyjny tok instancji zgodnie z zasadą dwuinstancyj-
ności postępowania administracyjnego, czy też wobec zawartego w art. 122g kpa 
odesłania stanowi on przepis szczególny, który – stanowiąc inaczej – wprowadza 
wyjątek od zasady dwuinstancyjności postępowania, stosownie do znowelizo-
wanej treści art. 15 kpa. W doktrynie spotkać można stanowiska wskazujące na 
istnienie podstaw do zastosowania w stosunku do milczącego załatwienia sprawy 
przepisów o odwołaniach615.

Powyższe ma także znaczenie w kontekście instytucji stwierdzenia nieważ-
ności. W aspekcie bowiem przyjętej w zd. 2 art. 122g kpa fikcji skutku wyda-
nia decyzji ostatecznej po upływie 14 dni od dnia upływu terminu, o którym 
mowa w art. 122c § 1 kpa, tj. po dniu, w którym upływa termin przewidzia-
ny do wydania decyzji lub postanowienia kończącego postępowanie w sprawie 
albo wniesienia sprzeciwu, powstaje pytanie, czy wobec możliwości stwierdzenia 
 nieważności także decyzji nieostatecznej istnieje możliwość zainicjowania niniej-
szego trybu nadzwyczajnego również przed upływem zakreślonego w art. 122g kpa 
14-dniowego terminu.

Zaznaczyć należy, że w art. 122g kpa zawarte zostało odesłanie wyłącznie do 
rozdziałów 12 i 13, przy jednoczesnej okoliczności braku zamieszczenia w tym 
przepisie (jak też w innych przepisach kodeksu) odesłania do stosowania przy 
trybie milczącego załatwienia sprawy – wprost bądź odpowiednio – rozdziału 10 
„Odwołania”. Ponadto w regulacji art. 1 pkt 1 kpa ustawodawca – normując 
zakres zastosowania kodeksu – wyodrębnił, z uwagi na formę załatwienia spra-
wy, sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej oraz 
załatwiane milcząco. Odwołanie zaś, jako środek zaskarżenia, w art. 127 § 1 
kpa zastrzeżone zostało wyłącznie w stosunku do decyzji. W związku z powyż-
szym uznać należy, że nie ma aktualnie w przepisach kpa podstaw do wnoszenia 

615  W ramach wyrażanych publicznie stanowisk zwolennikami takiej możliwości są M. Szewczyk oraz 
M. Jaśkowska.
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odwołania w sprawie załatwianej milcząco616. Powyższe znajduje odzwierciedlenie 
w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizującej. W dokumencie tym wskazano, 
że milczące załatwienie sprawy, jako szczególny sposób jej rozstrzygnięcia, nie 
podlega zaskarżeniu na ogólnych zasadach kpa. W tym przypadku nie mamy 
bowiem do czynienia z decyzją ani z innym aktem lub czynnością, które mogłyby 
stać się przedmiotem postępowania odwoławczego617.

Mimo negatywnego stanowiska co do podstaw stosowania instytucji od-
wołania w stosunku do milczącego załatwienia sprawy wydaje się, że odwołanie 
nie jest jednak trybem, którego stosowanie nie znajdowałoby uzasadnienia. Nie 
budzi wątpliwości, że w przypadku milczącego załatwienia sprawy brak jest aktu 
administracyjnego w postaci materialnej, który mógłby bezpośrednio podlegać 
weryfikacji w trybie odwoławczym. Postawić można jednak pytanie, czy skoro 
możliwe jest odpowiednie stosowanie trybów nadzwyczajnych do rozstrzygnięć 
w sprawach załatwianych milcząco, to dlaczego nie można by uznać za dopusz-
czalne odpowiedniego stosowania trybu odwoławczego. Regułą powinno być 
bowiem stosowanie zwyczajnych środków zaskarżenia przed nadzwyczajnymi, 
którym sam ustawodawca w art. 16 § 1 kpa przypisał wyjątkowy charakter. 
W kwestii ewentualnych korzyści odpowiedniego stosowania trybu odwoławczego 
wskazać należy, że wniesienie odwołania mogłoby wydawać się korzystniejsze niż 
np. stosowanie trybu wznowienia postępowania z powodu konieczności uzyskania 
przed zainicjowaniem tego ostatniego skutku wydania decyzji ostatecznej, co 
oznacza przesunięcie rozpoznania sprawy w czasie. Także dla strony inicjującej 
wszczęcie postępowania tryb odwoławczy mógłby wydawać się bardziej korzystny 
niż kwestionowanie przyjętego przez organ sposobu i zakresu załatwienia sprawy 
w sposób milczący, jeżeli zachodzić będzie rozbieżność przyjmowanego przez 
organ skutku milczącego załatwienia sprawy w stosunku do treści żądania strony. 
Poza tym, w aspekcie możliwości stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej, 
strona miałaby także możliwość wyboru między zwykłym trybem weryfikacji 
a trybem stwierdzenia nieważności618.

Wobec powyższego należałoby się zastanowić, jakie skutki wiązałyby się 
z wniesieniem, przed powstaniem określonego w art. 122g kpa skutku wydania 

616  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja prawidłowości…, dz. cyt., s. 469.
617  Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego 

oraz niektórych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183, s. 45.
618  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja prawidłowości…, dz. cyt., s. 470.
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decyzji ostatecznej, odwołania w sprawie załatwianej milcząco bądź też żądania 
stwierdzenia nieważności milczącego załatwienia sprawy.

W przypadku wniesienia odwołania uznać należy, że właściwy organ wyższego 
stopnia powinien albo wydać postanowienie o niedopuszczalności odwołania, albo 
wyjaśnić w trybie wezwania do uzupełnienia braków formalnych treść oraz osnowę 
żądania i na tej podstawie ewentualnie dokonać kwalifikacji podania jako żądania 
wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności bądź uchylenia albo zmia-
ny milczącego zakończenia postępowania bądź milczącej zgody619. Jeśli bowiem 
chodzi o złożenie żądania o stwierdzenie nieważności także w stosunku do decyzji 
nieostatecznych, to nie ma podstaw do uznania, że wniesienie żądania stwierdzenia 
nieważności milczącego załatwienia sprawy przed upływem 14-dniowego terminu 
(o którym mowa w art. 122g kpa) jest przedwczesne, a przez to niedopuszczalne.

W kwestii dopuszczalności weryfikacji milczącego załatwienia sprawy w trybie 
stwierdzenia nieważności w doktrynie podnosi się, że wyliczone w art. 156 § l 
kpa przesłanki nieważności można odnieść wprost do kwalifikowanej wadliwości 
milczącego załatwienia sprawy620. Ze stanowiskiem tym należy się zgodzić. Wery-
fikacja milczącego załatwienia sprawy na podstawie poszczególnych okoliczności 
warunkujących stwierdzenie nieważności ewentualnie powodować może trudności 
lub wątpliwości w praktyce stosowania prawa, niemniej okoliczność ta nie wy-
klucza możliwości ich zastosowania. Wątpliwości budzić może choćby kwestia, 
czy podstawę zastosowania trybu stwierdzenia nieważności decyzji w przypadku 
milczącego załatwienia sprawy, przy wprowadzonej przez ustawodawcę fikcji pozy-
tywnego rozstrzygnięcia, stanowić będzie mogła błędna treść adnotacji znajdującej 
się w aktach sprawy, sporządzonej na podstawie art. 122e kpa621.

W kwestii weryfikacji milczącego załatwienia sprawy w trybie stwierdzenia 
nieważności pewne sceptyczne uwagi poczynić można także w stosunku do 
wydawanego na podstawie art. 122f kpa zaświadczenia o milczącym załatwieniu 
sprawy. Mianowicie zgodnie z art. 122f § 2 w zw. z § 1 kpa na wydawane w drodze 
postanowienia zaświadczenie o milczącym załatwieniu sprawy albo o odmowie 
wydania takiego zaświadczenia służy zażalenie. W doktrynie, w odniesieniu do 
unormowania zawartego w art. 122g kpa, wskazuje się, że przedmiotem uchylenia, 

619  Tamże.
620  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 657.
621  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja prawidłowości…, dz. cyt., s. 472.
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zmiany lub stwierdzenia nieważności jest rozstrzygnięcie zapadłe milcząco, nie 
zaś mające formę postanowienia zaświadczenie o milczącym załatwieniu sprawy, 
a jednym ze skutków uchylenia, zmiany lub stwierdzenia nieważności rozstrzyg-
nięcia zapadłego milcząco jest utrata mocy prawnej zaświadczenia o milczącym 
załatwieniu sprawy622.

Podkreślenia wymaga, że zaświadczenie, o którym mowa w art. 122f – 
w odróżnieniu od zaświadczeń wydawanych na podstawie przepisów działu 
VII kpa623 – przybiera formę zaskarżalnego postanowienia. Do postanowień tego 
rodzaju co do zasady zastosowanie znajduje zasada trwałości postanowień osta-
tecznych, sformułowana w art. 16 § 1 kpa624, a w związku z treścią art. 126 kpa 
odpowiednie zastosowanie znajdują art. 145–152 i art. 156–159 kpa. Czy zatem 
wobec możliwości samoistnej weryfikacji tego rodzaju postanowienia w trybie 
zarówno zwykłym, jak i nadzwyczajnym625, w celu usunięcia niekorzystnych dla 
poszczególnych stron skutków prawnych milczącego załatwienia sprawy bądź ich 
braku, zaskarżeniu w trybie nieważności musi podlegać wyłącznie milczące zała-
twienie sprawy, na zasadzie fikcji rozstrzygnięcia, czy też weryfikacja taka będzie 
mogła nastąpić także przez zaskarżenie w trybie nieważności (bądź zwykłym) 
ostatecznego bądź nieostatecznego postanowienia stanowiącego zaświadczenie.

Uznać należy, że skoro ustawodawca wprowadził w stosunku do zaświadczenia 
wydawanego na podstawie art. 122f kpa formę postanowienia, które podlega 
zaskarżeniu w sposób samoistny zarówno w ramach zwyczajnych, jak i nadzwy-
czajnych środków zaskarżenia, to wprowadzone w tym zakresie unormowania 
służyć mają nie tylko wyeliminowaniu z obrotu prawnego zaświadczenia, jako 
oświadczenia wiedzy, ale także – pośrednio – podważeniu przyjmowanego przez 
organ sposobu rozstrzygnięcia sprawy, określonego w postanowieniu o milczącym 
załatwieniu sprawy, albo stanowiska organu, że dana sprawa nie została załatwiona 
milcząco w przypadku wydania postanowienia o odmowie wydania stosownego 
zaświadczenia. Podkreślenia wymaga, że w aktach sprawy załatwianej milcząco 
nie ma rozstrzygnięcia w postaci materialnej. Materialną postać przyjmować może 
i powinna natomiast jedynie adnotacja sporządzana na podstawie art. 122e kpa 

622  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 431.
623  R. Kędziora, Kodeks…, dz. cyt., s. 1143.
624  Zob. wyrok NSA z 1 lipca 2016 r., I OSK 2298/14 oraz wyrok WSA w Kielcach z 21 grudnia 2016 r., 

II SA/Ke 822/16.
625  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja prawidłowości…, dz. cyt., s. 472.
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odnośnie do skutku związanego z następującą z mocy prawa fikcją rozstrzygnięcia. 
W związku z powyższym zasadnie jest przyjąć, że usunięcie z obrotu prawnego 
postanowienia wydawanego przez organ na podstawie art. 122f kpa oznacza, 
że organ właściwy do rozpoznania danego środka prawnego uznał, że skutek 
prawny, jaki nastąpił z mocy prawa bądź nie nastąpił, jest odmienny, niż wska-
zano w wydanym w drodze postanowienia zaświadczeniu. Rozstrzygnięcie zatem 
co do zaświadczenia może (choć nie musi) eliminować następczą konieczność 
skarżenia milczącego załatwienia sprawy np. w trybie nieważności, względnie 
wznowienia postępowania. Tym samym uchylenie czy stwierdzenie nieważności 
postanowienia obejmującego zaświadczenie o milczącym załatwieniu sprawy, ale 
w zakresie uprawnień zakwestionowanych przez stronę, której organ właściwy do 
rozpatrzenia środka prawnego przyznał rację, nie będzie powodowało następczej 
konieczności zaskarżenia milczącego załatwienia sprawy w trybie art. 122g kpa. 
Z kolei w przypadku wydania postanowienia o odmowie wydania zaświadczenia 
o milczącym załatwieniu sprawy stwierdzenie nieważności tego rodzaju postano-
wienia będzie niewątpliwie przesądzało, że organ błędnie przyjął, że nie nastąpiło 
milczące załatwienie sprawy. Na tym etapie organ właściwy w sprawie stwierdzenia 
nieważności nie będzie jednak rozstrzygał, jaki sposób załatwienia sprawy milcząco 
nastąpił z mocy prawa i czy to załatwienie w całości uwzględniało będzie żądanie 
strony. W razie późniejszego wydania kolejnego zaświadczenia bądź zapoznania 
się przez stronę ze sporządzoną na podstawie art. 122e kpa adnotacją, z których 
wynikać będzie, że zakres milczącego załatwienia sprawy nie jest zgodny z żąda-
niem strony, będzie ona mogła znów zakwestionować stanowisko organu – albo 
przez zaskarżenie ponownie wydanego w sprawie zaświadczenia, albo przez zakwe-
stionowanie bezpośrednio milczącego załatwienia sprawy w trybie art. 122g kpa.

W kontekście powyższego postawić można kolejne pytanie. Czy w przypadku 
zainicjowania nadzwyczajnego trybu weryfikacji milczącego załatwienia sprawy 
stwierdzenie nieważności wydanego w drodze fikcji prawnej rozstrzygnięcia eli-
minować będzie z mocy prawa wydane uprzednio postanowienie w przedmiocie 
zaświadczenia? Czy może należałoby w toku postępowania nadzwyczajnego – 
łącznie z uchyleniem, zmianą bądź stwierdzeniem nieważności – wyeliminować 
z obrotu prawnego także wydane w drodze postanowienia zaświadczenie?

Pierwszą z opcji uznać należy za rozwiązanie właściwe, a jednocześnie naj-
prostsze i najdogodniejsze procesowo. Podkreślić trzeba, że nie bez znaczenia 
pozostaje okoliczność, że zgodnie z art. 122f § 5 kpa do wydawanego w dro-
dze postanowienia zaświadczenia, w zakresie nieuregulowanym w art. 122f 
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§ 1–4 kpa, zastosowanie znajdować będą przepisy działu VII kpa „Wydawanie 
 zaświadczeń”626. W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje się, że zaświadczenie 
wydawane w trybie przepisów działu VII kpa jest czynnością organu stanowiącą 
urzędowe poświadczenie określonych faktów lub stanu prawnego. Za jego pomocą 
organ administracji publicznej stwierdza, co mu jest wiadome, nie rozstrzyga 
jednak sprawy, ponieważ zaświadczenie jest pochodną istniejących faktów lub 
stanu prawnego i wraz ze zmianą tych faktów lub stanu prawnego zaświadczenie 
staje się nieaktualne i może być wydane nowe, odpowiadające aktualnemu sta-
nowi prawnemu lub aktualnym faktom. Podkreśla się, że możliwe jest ponowne 
wydanie zaświadczenia w tej samej sprawie, bez uprzedniego korygowania czy 
unieważnienia pierwotnie wydanego zaświadczenia, z tego względu, że jest ono 
rodzajem czynności faktycznej, a te nie korzystają z powagi rzeczy osądzonej627.

W odróżnieniu od zaświadczeń wydawanych na podstawie przepisów działu 
VIII kpa zaświadczenie o milczącym załatwieniu wydawane jest w formie aktu 
administracyjnego. W związku z powyższym celowe jest także odwołanie się do 
stanowiska zaprezentowanego w odniesieniu do kwestii stosowania zasady trwa-
łości postanowień ostatecznych do postanowienia o odmowie wszczęcia postę-
powania wydawanego na podstawie art. 61a § 1 kpa. W orzecznictwie przyjmuje 
się, że przepis art. 126 kpa pozwala na odpowiednie stosowanie do postanowień 
określonych unormowań dotyczących decyzji, toteż ustanowiona w art. 16 kpa 
zasada trwałości decyzji ostatecznych oraz wyrażona w art. 110 kpa zasada zwią-
zania organu wydaną przez siebie decyzją podlegają modyfikacji odpowiednio do 
specyfiki postanowień o odmowie wszczęcia postępowania. Z zasadą res iudicata 
mamy do czynienia wówczas, gdy wydana zostaje decyzja rozstrzygająca sprawę 
co do jej istoty albo w inny sposób kończąca sprawę, natomiast postanowienie 
o odmowie wszczęcia postępowania wydane na etapie przedjurysdykcyjnym 
nie korzysta z powagi rzeczy osądzonej. Akt taki stanowi jedynie wyraz tego, że 
właściwy w sprawie organ administracji stwierdził – w sposób niewiążący w ro-
zumieniu art. 16 i 126 kpa – istnienie przeszkody przedmiotowej we wszczęciu 
żądanego postępowania628.

626  Tamże, s. 473.
627  Zob. wyrok NSA z 28 czerwca 1983 r., I SA 268/83 oraz wyrok NSA z 17 sierpnia 2016 r., I OSK 

2655/14. Zob. także L. Bielecki, Wydawanie zaświadczeń, [w:] Postępowanie…, red. L. Bielecki, 
P. Ruczkowski, dz. cyt., s. 277.

628  Zob. wyroki NSA z 17 maja 2016 r., I OSK 112/15 oraz z 10 listopada 2016 r., II OSK 295/15.
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W kontekście powyższego także w odniesieniu do wydawanego w drodze 
postanowienia zaświadczenia o milczącym załatwieniu sprawy przyjąć należy, 
że stosowanie w stosunku do niego przepisów o decyzjach podlega modyfikacji 
odpowiednio do specyfiki tego rodzaju postanowień. Specyfika ta związana jest 
natomiast z faktem, że forma postanowienia nadawana jest zaświadczeniu. Za-
świadczenie to nie skutkuje natomiast nadaniem praw, lecz jedynie potwierdza 
treść rozstrzygnięcia sprawy załatwionej milcząco i w przypadku zmiany tego 
rozstrzygnięcia traci aktualność. Nie bez znaczenia będzie także fakt, że wydana 
w trybie nieważności ostateczna decyzja w przedmiocie stwierdzenia nieważności 
rozstrzygnięcia sprawy załatwianej milcząco, stosownie do treści art. 109 § 1 kpa 
doręczana jest każdej ze stron, której uprzednio doręczone zostało postanowienie 
w przedmiocie zaświadczenia, stosownie do treści art. 122f § 4 kpa. Tym samym 
strony te uzyskują wiedzę, że wydane uprzednio w drodze postanowienia zaświad-
czenie straciło aktualność – z mocy prawa629.

2.4.  Problematyka bezprzedmiotowości postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji

2.4.  Problematyka bezprzedmiotowości postępowania w sprawie stwierdzenia…

W kontekście zagadnienia zakresu podmiotowego i przedmiotowego postępo-
wania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji należy zwrócić uwagę także 
na aspekt bezprzedmiotowości tego rodzaju postępowania.

W literaturze podnosi się, że z uwagi na fragmentaryczność regulacji kpa 
w zakresie nadzwyczajnego trybu postępowania w przedmiocie stwierdzenia 
nieważności zastosowanie do niego znajdować będą przepisy kpa dotyczące po-
stępowania zwykłego630, w tym art. 105 kpa. Stosownie do treści przywołanego 
przepisu, gdy postępowanie z jakiejkolwiek przyczyny stało się bezprzedmioto-
we w całości albo w części, organ administracji publicznej zobligowany631 jest 
wydać decyzję o umorzeniu postępowania odpowiednio w całości albo w części 

629  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja prawidłowości…, dz. cyt., s. 473–474.
630  B.  Adamiak [w:] B.  Adamiak, J.  Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz.  cyt., 

s. 329; B. Adamiak, Przedmiot…, dz. cyt., s. 31–32; wyrok WSA w Gdańsku z 23 marca 2017 r., 
III SA/Gd 43/17.

631  Z.R. Kmiecik, Instancja i tryb postępowania administracyjnego a prawo strony do żądania umorzenia 
postępowania, ST 2008, nr 5, s. 61; A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, wyd. 2016, 
s. 564.
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(art. 105 § 1 kpa). Z kolei organ administracji publicznej fakultatywnie może 
umorzyć postępowanie, jeżeli wystąpi o to strona, na której żądanie postępowa-
nie zostało wszczęte, a nie sprzeciwiają się temu inne strony, oraz gdy nie jest to 
sprzeczne z interesem społecznym (art. 105 § 2 kpa)632.

Bezprzedmiotowość postępowania w rozumieniu art. 105 kpa oznacza, że 
w przypadku danej sprawy nie ma jednego z elementów stosunku material-
noprawnego, przez co w konsekwencji nie można w tej sprawie wydać decyzji 
rozstrzygającej ją co do jej istoty przez konkretyzację określonej normy prawa 
administracyjnego materialnego633. Na każdą sprawę administracyjną składają się 
zaś dwa zasadnicze elementy, tj. podmiotowy i przedmiotowy634. Wyjaśnić należy 
przy tym, że brak któregoś ze wskazanych elementów składających się na sprawę 
administracyjną oznaczać będzie, że nie zostały wyczerpane znamiona okoliczności 
podlegającej zakwalifikowaniu do uwarunkowań proceduralnych pozytywnych 
stwierdzenia nieważności decyzji, determinującej możliwości wszczęcia bądź 
dalszego prowadzenia postępowania oraz wydania rozstrzygnięcia w przedmiocie 
stwierdzenia nieważności. Bezprzedmiotowość postępowania nie stanowi zatem 
uwarunkowania proceduralnego negatywnego, które utożsamiane są z ograni-
czeniami wynikającymi z relacji z postępowaniami odrębnymi. Zagadnienie 
bezprzedmiotowości postępowania obejmuje wskazanie przypadków, gdy nie 
ziściła się pozytywna przesłanka dopuszczalności prowadzenia postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji.

Jak wcześniej wskazano, przedmiotem postępowania w sprawie stwierdze-
nia nieważności decyzji jest sprawa procesowa, której celem jest rozpoznanie 
i rozstrzygnięcie zgodnego z przepisami – głównie z przepisami prawa admini-
stracyjnego materialnego – rozstrzygnięcia decyzji administracyjnej kończącej 
postępowanie w sprawie materialnej pod kątem wystąpienia w niej kwalifiko-
wanych wad prawnych. Zakresem tego postępowania niewątpliwie objęte są za-
tem decyzje administracyjne. Jak już jednak wcześniej wskazano, na podstawie 
art. 126 kpa oraz art. 18 upea postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważno-
ści toczyć się może także w celu weryfikacji postanowień wydanych w postępo-
waniu administracyjnym oraz w postępowaniu egzekucyjnym w administracji, 

632  L. Żukowski [w:] L. Żukowski, R. Sawuła, Postępowanie…, dz. cyt., s. 178.
633  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 563.
634  B. Adamiak, Przedmiot…, dz. cyt., s. 34.
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na które służy zażalenie. Na podstawie unormowań art. 126 i art. 134 kpa 
oraz art. 18 upea weryfikacji w trybie stwierdzenia nieważności podlegać mogą 
także postanowienia o niedopuszczalności odwołania lub zażalenia albo wnio-
sku o ponowne rozpoznanie sprawy, jak również postanowienia o uchybieniu 
terminu do wniesienia odwołania lub zażalenia albo wniosku o ponowne roz-
poznanie sprawy. Ponadto – stosownie do treści art. 122g kpa – przepisy po-
stępowania w sprawie stwierdzenia nieważności będą znajdować odpowiednie 
zastosowanie także przy weryfikacji milczącego załatwienia sprawy.

W  literaturze podnosi się, że bezprzedmiotowość w zakresie elementu 
przedmiotowego postępowania nadzwyczajnego w sprawie stwierdzenia nie-
ważności decyzji zachodzi, gdy brak jest obowiązującej w obrocie prawnym 
decyzji bądź też gdy następuje wyłączenie dopuszczalności weryfikacji decy-
zji w trybie tego rodzaju postępowania635. Dokonując zatem oceny żądania 
wszczęcia postępowania, organ właściwy w pierwszej kolejności powinien zwe-
ryfikować, czy dana sprawa została rozstrzygnięta decyzją administracyjną, czy 
może żądanie dotyczy innej, nieregulowanej przepisami kpa formy działania 
organów administracji636. W przypadku gdy w sprawie wydana została decyzja, 
organ powinien natomiast sprawdzić, czy decyzja ta spełnia wszystkie wyma-
gania stawiane przez prawo dla tej formy działania, a także czy przepisy szcze-
gólne nie wyłączają możliwości stwierdzenia nieważności tego rodzaju decyzji 
w trybie przepisów kpa.

Jeśli zaś w wyniku wadliwej oceny wstępnej żądania organ wszczął postępowa-
nie, to powinien je umorzyć z uwagi na jego bezprzedmiotowość. Postępowanie 
staje się bowiem bezprzedmiotowe wówczas, gdy nie da się osiągnąć celu, dla 
którego zostało ono wszczęte. W przypadku postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności, jak już zaznaczono, celem tym jest weryfikacja wydanej w ogólnym 
postępowaniu decyzji administracyjnej pod kątem posiadania przez nią wad 
kwalifikowanych.

Na bezprzedmiotowość postępowania w tego rodzaju przypadkach wraz ze 
wskazaniem rodzajów czynności, do których weryfikacji nie stosuje się trybu 
nieważności określonego w kpa, zwrócono uwagę także w orzecznictwie sądowym. 
W ramach przykładu wskazać można następujące tezy orzeczeń:

635  Tamże, s. 35.
636  Tamże, s. 35–36.
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1.  „(…) nie jest (…) możliwe wszczęcie postępowania nieważnościowego w sto-
sunku do działań organów podejmowanych w innej formie prawnej, aniżeli 
decyzja czy postanowienie, od którego służy zażalenie”637.

2.  „(…) stwierdzenie nieważności możliwe jest tylko w odniesieniu do decyzji 
(art. 156 § 1 kpa) oraz niektórych postanowień, a mianowicie tych, od 
których przysługuje zażalenie, stosownie do art. 126 kpa, a nie czynności 
materialno-technicznych, w tym wprowadzenia zmian w operacie. Te bowiem 
stosownie do okoliczności mogą być uchylane”638.

3.  „(…) art. 156 § 1 kpa (…) przewiduje możliwość stwierdzenia nieważności 
decyzji administracyjnej bądź odpowiednio postanowienia (art. 126 kpa), 
nie zaś pisma o charakterze informacyjnym”639.

4.  „(…) dowód rejestracyjny nie jest (…) decyzją administracyjną w dosłownym 
rozumieniu. Z punktu stricte formalnego nie można wobec tego do «dowo-
du rejestracyjnego» stosować przepisów dotyczących «decyzji», a więc (…) 
art. 156 kpa. Przepis ten wyraźnie stanowi, że organ administracji publicznej 
stwierdza nieważność «decyzji»”640.

5.  „(…) operat techniczny, sporządzony (…) przez uprawnionego geodetę, 
w ramach wykonywania działalności gospodarczej, jako materiał geodezyjny 
i kartograficzny podlegający przekazaniu do państwowego zasobu geodezyj-
nego i kartograficznego (…) nie stanowi decyzji administracyjnej mogącej 
być przedmiotem postępowania określonego w art. 156 kpa o stwierdzenie 
jego nieważności”641.
Powyższe odnosi się także do postępowań, w których – na podstawie za-

wartych w nich odesłań – przepisy kpa o stwierdzeniu nieważności znajdują 
odpowiednie zastosowanie. WSA w Warszawie wskazał, że odpowiednie stoso-
wanie przepisów kpa o stwierdzeniu nieważności decyzji może w postępowaniu 
egzekucyjnym dotyczyć wyłącznie postanowień, na które służy zażalenie, ponieważ 
zgodnie z treścią art. 17 § 1 upea postanowienia są podstawową formą rozstrzy-
gnięć wydawanych w tym postępowaniu. Przepisów kpa dotyczących stwierdzenia 
nieważności nie można zatem stosować do zawiadomień o zajęciu wierzytelności 

637  Wyrok WSA w Warszawie z 24 stycznia 2006 r., VII SA/Wa 1166/05.
638  Wyrok WSA w Warszawie z 16 lutego 2007 r., IV SA/Wa 2303/06.
639  Wyrok WSA w Warszawie z 24 maja 2006 r., IV SA/Wa 383/06.
640  Wyrok WSA w Poznaniu z 19 września 2007 r., IV SA/Po 790/06.
641  Wyrok WSA w Warszawie z 23 października 2006 r., IV SA/Wa 281/05.
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w postępowaniu egzekucyjnym w administracji642, które podlegają zaliczeniu do 
czynności materialno-technicznych.

W orzecznictwie odniesiono się także do zagadnienia relacji między okolicz-
nością stwierdzenia nieważności czynności cywilnoprawnej stanowiącej podstawę 
dla następczego wydania decyzji a trybami weryfikacji takiej decyzji w ramach 
nadzwyczajnych trybów postępowania administracyjnego. Wskazano, że później-
sze unieważnienie wyrokiem sądu powszechnego umowy, na podstawie której 
organ – uznając, że inwestor wykazał prawo do dysponowania nieruchomością 
na cele budowlane – udzielił mu ostateczną decyzją pozwolenia na budowę, 
nie może być podstawą do stwierdzenia nieważności takiej decyzji, a  jedynie 
przesłanką do wznowienia postępowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 5 kpa643, 
gdyż w sprawie pojawiły się nowe okoliczności faktyczne dające podstawę do 
ponownego przeprowadzenia postępowania.

W ramach polskiego prawodawstwa spotkać można się jednak z unormowa-
niami, mocą których stwierdza się w drodze decyzji nieważność aktu lub czyn-
ności, które podjęte zostały w ramach prawnej formy działania kwalifikowanej 
jako czynność materialno-techniczna. Powyższe regulacje nie stanowią jednak 
wyjątku od wskazanej wyżej reguły, że wszczęcie postępowania nadzwyczajnego 
w sprawie stwierdzenia nieważności wymaga uprzedniego wydania i dalszego 
istnienia w obrocie prawnym decyzji administracyjnej, która w postępowaniu 
tego rodzaju miałaby zostać poddana weryfikacji. Wspomniane rozstrzygnięcia 
w zakresie stwierdzenia nieważności czynności materialno-technicznej podejmo-
wane są bowiem w postępowaniu zwykłym w pierwszej instancji w przypadku wy-
stąpienia określonych przepisami prawa okoliczności wyczerpujących dyspozycję 
normy prawa administracyjnego materialnego, nie zaś w ramach nadzwyczajnego 
trybu postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji. Dopiero zapadłe 
w tych postępowaniach decyzje podlegać mogą weryfikacji w trybie „nieważno-
ściowym”. Do unormowań tego rodzaju zalicza się np. art. 52 ustawy o dowo-
dach osobistych644, w myśl którego stwierdza się w drodze decyzji nieważność 
dowodu osobistego wydanego osobie, która we wniosku o jego wydanie podała 
nieprawdziwe dane. Decyzja taka posiada rygor natychmiastowej wykonalności, 

642  Wyrok WSA w Warszawie z 15 lutego 2007 r., III SA/Wa 3649/06.
643  Wyrok WSA w Warszawie z 11 maja 2006 r., VII SA/Wa 359/06.
644  Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 1464 ze zm.).
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a odwołanie od niej rozpatruje się w terminie 14 dni od daty jego złożenia. Drugi 
przykład stanowić może art. 33 ust. 9a ustawy o transporcie drogowym. W myśl 
art. 33 ust. 1 powołanej ustawy przewozy drogowe na potrzeby własne mogą 
być wykonywane po uzyskaniu zaświadczenia potwierdzającego zgłoszenie przez 
przedsiębiorcę prowadzenia przewozów drogowych jako działalności pomocniczej 
w stosunku do jego podstawowej działalności gospodarczej. Artykuł 33 ust. 9a 
ustawy stanowi natomiast, że w przypadku wykonywania krajowego niezarob-
kowego przewozu drogowego niezgodnie z wydanym zaświadczeniem właściwy 
starosta, w drodze decyzji, stwierdza nieważność zaświadczenia.

Odnosząc się zatem do sytuacji, gdy w danej sprawie była wydawana decyzja, 
która następnie podlegać ma weryfikacji w postępowaniu w sprawie stwierdzenia 
nieważności – jak już wcześniej wskazano – w pierwszej kolejności organ właściwy 
powinien zbadać, czy dana decyzja spełnia wszystkie wymagania stawiane przez 
prawo dla tej formy działania. W literaturze i orzecznictwie przyjmuje się, że pisma 
zawierające rozstrzygnięcie w sprawie załatwianej w drodze decyzji są decyzjami, 
nawet mimo okoliczności nieposiadania w pełni formy określonej w art. 107 § 1 
kpa, jeśli tylko zawierają minimum elementów niezbędnych do zakwalifikowania 
ich jako decyzji. Do elementów tych należy zaliczyć:
1)  oznaczenie organu administracji publicznej;
2)  oznaczenie strony lub stron;
3)  rozstrzygnięcie;
4)  podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego osoby 

upoważnionej do wydania decyzji, a jeżeli decyzja wydana została w formie 
dokumentu elektronicznego – kwalifikowany podpis elektroniczny645.
Brak któregokolwiek z tych elementów przesądza o tym, że dana sprawa nie 

została, stosownie do treści art. 104 kpa, zakończona decyzją, mimo doręczenia 
stronom pisma jako decyzji. Przyjmuje się, w szczególności w przypadku braku 
podpisu, że strona co najwyżej poinformowana została o możliwym sposobie 
rozstrzygnięcia sprawy, a przesłane pismo posiada jedynie charakter projektu 
przyszłej decyzji, o którym zawiadomiono stronę. Do momentu bowiem podpi-
sania przez osobę reprezentującą organ administracyjny dany akt jest projektem 

645  Zob. wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, z aprobującą glosą J. Borkowskiego. Zob. też 
A. Wiktorowska, Rozstrzygnięcia…, s. 172–173; T. Woś, Decyzja administracyjna, [w:] Postępowanie…, 
red. T. Woś, dz. cyt., wyd. 2015, s. 316.
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i nie wchodzi jeszcze do obrotu prawnego646. Załatwienie sprawy wymagać będzie 
w takim przypadku ponownego wydania decyzji zawierającej wszystkie wymagane 
elementy formalne i powtórnego jej doręczenia.

Braki lub nieprawidłowości w zakresie innych elementów formalnych de-
cyzji, zarówno podstawowych, jak i dodatkowych, kwalifikowane mogą być 
jako mniej lub bardziej istotna wadliwość decyzji, ale wówczas dany akt będzie 
jednak traktowany jako decyzja. Warunkiem wejścia decyzji do obrotu prawnego 
jest także jej skuteczne doręczenie lub ogłoszenie, jeżeli decyzja jest wydawana 
ustnie. Zaznaczyć należy, że brak skutecznego doręczenia w trybie przepisów dzia-
łu I rozdziału 8 kpa bądź przepisów szczególnych powodować będzie, że decyzja 
nie wywoła wynikającego z jej treści skutku prawnego. Powyższe sytuacje czynią 
bezprzedmiotowym postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, 
brak bowiem w takim przypadku przedmiotu rozstrzygania. W orzecznictwie 
sądowym podkreśla się, że rozstrzygnięcie organu nadzorczego w ramach postę-
powania „nieważnościowego” dotyczyć może wyłącznie takiej decyzji, co do bytu 
i treści której nie ma żadnych wątpliwości647.

Dla możliwości prowadzenia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważno-
ści decyzja administracyjna musi jednak nie tylko wejść do obrotu prawnego, ale 
także pozostawać w nim do dnia wydania ostatecznego orzeczenia w postępowaniu 
„nieważnościowym” przez organ nadzoru. Zbliżone stanowisko prezentowane 
jest w orzecznictwie sądowym, w którym wskazuje się, że każdy przewidziany 
przepisami kpa tryb weryfikacji decyzji ostatecznych może dotyczyć wyłącznie 
takiej decyzji, która pozostaje w obrocie prawnym. Jeżeli w jakikolwiek sposób 
przestaje ona istnieć w obrocie prawnym, postępowanie weryfikacyjne traci swój 
przedmiot i nie może się dalej toczyć. Aby doszło do merytorycznej weryfikacji 
decyzji pierwotnej, musi ona istnieć w obrocie prawnym w dniu, w którym decy-
zja weryfikująca nabędzie przymiot ostateczności. Sąd ten podkreślił, że wniosek 
strony czy też wszczęcie postępowania weryfikacyjnego z urzędu nie powodują 
przy tym przedłużenia bytu prawnego decyzji pierwotnej648.

Warunkiem zatem dopuszczalności trybu nadzwyczajnego stwierdzenia 
nieważności jest to, by decyzja weszła i pozostawała w obrocie prawnym. 

646  B. Adamiak, Wadliwość…, dz. cyt., s. 50; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, 
s. 587.

647  Wyrok WSA w Warszawie z 6 marca 2007 r., VII SA/Wa 2306/06.
648  Wyrok WSA w Krakowie z 25 września 2007 r., II SA/Kr 659/07.
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Dotyczy to także decyzji zawierającej istotne wady, w tym również kwalifiko-
wane. W świetle przywołanej już zasady trwałości decyzji ostatecznych nawet 
decyzja administracyjna, która jest dotknięta wadami uzasadniającymi stwier-
dzenie jej nieważności, nie jest aktem pozornym, lecz istniejącym i funkcjo-
nującym w obrocie prawnym, i ma ona moc obowiązującą dopóty, dopóki nie 
zostanie usunięta z obrotu prawnego przez stwierdzenie jej nieważności649. Co 
do zasady, jeżeli odrębne przepisy nie stanowią inaczej, dla dopuszczalności 
trybu stwierdzenia nieważności nie ma znaczenia rodzaj decyzji ani rodzaj po-
stępowania, w jakim dana decyzja została wydana. Przepis art. 156 kpa odnosi 
się bowiem do wszelkich decyzji administracyjnych, nie tylko konstytutyw-
nych, ale także deklaratoryjnych650 i do decyzji deklaratoryjnych z elementem 
konstytutywnym651, wydanych zarówno w trybach zwykłych, jak i w nadzwy-
czajnych. Istotne jest jednak, że w ramach dokonywanej przez organ nadzoru 
oceny decyzji pod kątem podstaw nieważności organ ten zobligowany jest 
zbadać tenże akt, nie zaś ewentualnie wysłane stronom w późniejszym czasie 
jego odpisy652.

Podkreślenia wymaga również, że w postępowaniu w sprawie stwierdzenia 
nieważności decyzji organ właściwy w sprawie – z uwagi na charakter roz-
strzygnięć podejmowanych w tym postępowaniu653 – dokonuje oceny bada-
nej decyzji pod względem wystąpienia przesłanek nieważności na podstawie 
przepisów i stanu faktycznego obowiązujących w dacie jej wydania. Nie ma 
zatem jakiegokolwiek znaczenia dla dopuszczalności postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności późniejsza zmiana przepisów prawa, polegająca na 
utracie mocy obowiązującej ustawy, stanowiącej podstawę prawną weryfiko-
wanej decyzji654.

Ostatnim warunkiem dopuszczalności trybu stwierdzenia nieważności de-
cyzji jest brak przepisów szczególnych, które w odniesieniu do danego rodzaju 
rozstrzygnięć wyłączałyby ten tryb nadzwyczajny. Regulacja kpa nie stanowi 

649  Zob. wyrok SN z 2 grudnia 2003 r., III CKN 1461/00.
650  A. Wiktorowska, Rozstrzygnięcia…, dz. cyt., s. 157–158.
651  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 27 kwietnia 2006 r., I SA/Wa 1751/05.
652  Wyrok WSA w Warszawie z 15 maja 2006 r., IV SA/Wa 23/05.
653  Charakter postępowania „nieważnościowego” oraz skutki prawne rozstrzygnięć podejmowanych 

w tym postępowaniu stanowią przedmiot rozważań prowadzonych w punkcie 2.4.
654  Zob. wyrok NSA z 29 września 2006 r., II OSK 1174/05.
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bowiem zbioru przepisów w sensie corpus iuris clausum, tj. zbioru przepisów 
regulujących wyczerpująco pewną dziedzinę prawa655, i nie zamyka drogi do 
ustanawiania w aktach odrębnych przepisów procesowych modyfikujących lub 
uzupełniających tryby postępowania normowane przepisami tego kodeksu656. 
Przeprowadzenie postępowania wbrew takim przepisom szczególnym skutko-
wałoby bezprzedmiotowością postępowania „nieważnościowego” i pociągałoby 
za sobą konieczność umorzenia postępowania.

W zakresie unormowań wyłączających zastosowanie regulowanego w kpa 
trybu stwierdzenia nieważności decyzji wyróżnić można dwie grupy przepisów. 
Grupę pierwszą stanowią przepisy, które bezwzględnie wyłączają zastosowanie 
trybu nieważności. W ramach tej grupy dokonać można dalszych jeszcze po-
działów, w wyniku których wyodrębnić można dwie podgrupy. Kryterium ich 
wyodrębnienia stanowi przyjęty przez ustawodawcę sposób wyłączenia dopusz-
czalności trybu nieważności, tj. bezpośredni i pośredni.

W zakresie podgrupy pierwszej zaznaczenia wymaga, że bezpośredni sposób 
wyłączenia dopuszczalności trybu stwierdzenia nieważności może się odnosić 
zarówno do decyzji wydawanych na podstawie aktów normatywnych obowiązu-
jących w dacie, w której nastąpić miałaby weryfikacja decyzji w przedmiotowym 
trybie, jak i do już nieobowiązujących w tej dacie. Jako przykład unormowania 
pierwszego rodzaju wskazać można art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. 
o ochronie konkurencji i konsumentów657, w myśl którego od decyzji Prezesa 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów stronie nie przysługują środki 
prawne wzruszenia decyzji przewidziane w kpa, dotyczące wznowienia postępowa-
nia, uchylenia, zmiany lub stwierdzenia nieważności decyzji. W ust. 2 powołanego 
przepisu wskazano, że powyższe rozwiązania odpowiednio stosuje się także do 
postanowień Prezesa Urzędu.

Przykład przepisu bezpośrednio wyłączającego zastosowanie trybu „nieważ-
nościowego”, który swoim zakresem normowania odnosi się do decyzji wydanych 

655  J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogólne, cz. II, Kraków 2001, s. 161.
656  Zob. R. Orzechowski [w:] J. Borkowski i in., Kodeks…, red. J. Borkowski, dz. cyt., s. 18–19. Na temat 

problematyki jednolitości procedury administracyjnej zob. Z. Kmieciak, Jednolitość procedury – mit, 
standard legislacyjny czy niezrealizowany postulat w sferze regulacji prawa administracyjnego? – dwugłos, 
[w:] Źródła…, red. M. Błachucki, T. Górzyńska, dz. cyt., s. 17–32; H. Knysiak-Molczyk, Jednolitość 
procedury – mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany postulat w sferze regulacji prawa administra-
cyjnego? – dwugłos, [w:] Źródła…, red. M. Błachucki, T. Górzyńska, dz. cyt. s. 33–42.

657  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 798 ze zm.



 Problematyka bezprzedmiotowości postępowania w sprawie stwierdzenia… 281

na podstawie ustaw już nieobowiązujących, stanowić może art. 63 ust. 2 ustawy 
z dnia 19 października 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomościami rolnymi 
Skarbu Państwa658. Przywołany przepis zastrzega, że do ostatecznych decyzji 
wydanych na podstawie przepisów ustawy z dnia 26 października 1971 r. o ure-
gulowaniu własności gospodarstw rolnych659 nie stosuje się przepisów kpa do-
tyczących wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności i uchylenia lub 
zmiany decyzji.

Z kolei jako regulację wyłączającą w sposób pośredni, lecz bezwarunko-
wo, tryb stwierdzenia nieważności wskazać można ustawę o Policji. Ustawa ta 
w art. 135r wskazuje, że postępowanie dyscyplinarne zakończone prawomocnym 
orzeczeniem wznawia się w przypadkach wyliczonych w tym przepisie. Ustawa 
nie odnosi się przy tego rodzaju orzeczeniach do trybu stwierdzenia nieważności, 
czyniąc tak natomiast w stosunku do decyzji o wydaleniu ze służby. Zgodnie 
z art. 42 ust. 1 ustawy o Policji uchylenie lub stwierdzenie nieważności decyzji 
o zwolnieniu ze służby w Policji z powodu jej wadliwości stanowi podstawę 
przywrócenia do służby na stanowisko równorzędne. Powyższe stanowisko 
znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądowym, w którym przyjmuje się, 
że prawomocne orzeczenie dyscyplinarne – po nowelizacji przepisów ustawy 
o Policji, tj. od dnia 29 listopada 2003 r.660 – może być wzruszone jedynie 
w trybie wznowienia postępowania. Wskazuje się, że odesłanie wyłącznie do 
trybu wznowienia oznacza, że ustawodawca wyłączył możliwość stwierdzenia 
nieważności takich orzeczeń w trybie art. 156 kpa661. Podobnie na podstawie 
interpretacji przepisów art. 83a ust. 4 w związku z ust. 2 ustawy z dnia 13 paź-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych662 przyjąć należy, że nie 
ma prawnej możliwości stwierdzenia nieważności decyzji wydanej przez organ 
emerytalno-rentowy w postępowaniu o ustalenie uprawnień do emerytur i rent 

658  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 91 ze zm. Zaznaczyć należy, że w tekście jednolitym tej ustawy 
z 2007 r. art. 58–66 zostały pominięte w zakresie treści regulacji.

659  DzU nr 27, poz. 250 ze zm. Ustawa ta została uchylona z dniem 6 kwietnia 1982 r. na podstawie 
art. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny oraz o uchyleniu ustawy 
o uregulowaniu własności gospodarstw rolnych (DzU z 1982 r. nr 11, poz. 81 ze zm.).

660  Zob. art. 1 pkt 19 ustawy z dnia 29 października 2003 r. o zmianie ustawy o Policji (DzU z 2003 r. 
nr 192, poz. 1873).

661  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 7 października 2005 r., II SA/Wa 2329/04 oraz oddalający skargę 
kasacyjną na to orzeczenie wyrok NSA z 14 listopada 2006 r., I OSK 361/06.

662  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 1778 ze zm.
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oraz ich wysokości663. Przepis art. 83a ust. 2 powołanej ustawy stanowi bowiem, 
że decyzje ostateczne Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, od których nie zostało 
wniesione odwołanie do właściwego sądu, mogą być z urzędu przez ten Zakład 
uchylone, zmienione lub unieważnione, na zasadach określonych w przepisach 
kpa. W ust. 4 powołanego przepisu ustawodawca zastrzegł natomiast, że przepi-
sów ust. 1–3 nie stosuje się w postępowaniu o ustalenie uprawnień do emerytur 
i rent oraz ich wysokości.

W zakresie drugiej ze wskazanych wcześniej grup przepisów szczególnych 
wyróżnić można przepisy wyłączające tryb stwierdzenia nieważności w sposób 
względny, w związku ze ziszczeniem się określonego w nich warunku. W pierw-
szej kolejności wskazać można wspomniany art. 83a ust. 2 ustawy o systemie 
ubezpieczeń społecznych, który zastrzegał, że decyzje ostateczne ZUS mogą być 
z urzędu przez ten Zakład unieważnione na zasadach określonych w kpa, o ile 
nie zostało od nich wniesione odwołanie do właściwego sądu. Na tle powyższego 
przepisu pojawiła się wątpliwość dotycząca tego, czy możliwość bezwarunko-
wego stwierdzania nieważności istnieć może w stosunku do decyzji nieostatecz-
nych. W doktrynie uznano jednak, że działanie takie byłoby sprzeczne z prawem 
( contra legem)664. Drugi przykład stanowić może art. 56 ustawy z dnia 29 grud-
nia 1992 r. o radiofonii i telewizji665, w myśl którego od decyzji Przewodniczącego 
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji wydanych na podstawie art. 10 ust. 4 tej 
ustawy (nakaz zaniechania przez dostawcę usługi medialnej działań w zakresie 
dostarczania usług medialnych, jeżeli naruszają one przepisy ustawy, uchwały 
Krajowej Rady lub warunki koncesji) oraz art. 53–54 (możliwość nakładania 
kar pieniężnych za naruszenie określonych przepisów ustawy) służy odwołanie 
do Sądu Okręgowego w Warszawie – sądu gospodarczego (art. 56 ust. 1), przy 
czym w razie złożenia odwołania do sądu stronie nie przysługują środki prawne 
wzruszenia decyzji przewidziane w kpa, w szczególności dotyczące wznowienia 
postępowania, uchylenia, zmiany oraz stwierdzenia nieważności decyzji.

Charakter powołanych unormowań świadczy o tym, że analiza wyłącznie prze-
pisów procesowych unormowanych w kpa nie jest wystarczająca dla precyzyjnego 

663  Wyrok SA w Warszawie z 12 grudnia 2007 r., III AUa 1078/07; M. Bartnicki [w:] K. Antonów, 
M. Bartnicki, B. Suchacki, Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych. 
Komentarz, red. K. Antonów, Warszawa 2009, s. 538–539.

664  Tamże, s. 538.
665  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 1414 ze zm.



 Problematyka bezprzedmiotowości postępowania w sprawie stwierdzenia… 283

określenia podstaw dopuszczalności trybu nadzwyczajnego stwierdzenia nieważ-
ności decyzji. W tym zakresie niezbędna będzie także szczegółowa analiza prze-
pisów procesowych zawartych w aktach zaliczanych do prawa administracyjnego 
materialnego. W szczególności dotyczy to sytuacji, gdy przepisy szczególne jedynie 
w sposób pośredni wyłączają stosowanie trybu „nieważnościowego”, co wynika 
z zastosowania przy ich wykładni metody wnioskowania z przeciwieństwa666, bądź 
też gdy przepisy takie dopuszczają lub wykluczają tryb nieważności warunkowo.

666  B. Wojciechowski, Reguły kolizyjne i inferencyjne w interpretacji prawa administracyjnego, [w:] Sys-
tem…, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, dz. cyt., t. 4, L. Leszczyński, M. Zirk-Sadowski, 
B. Wojciechowski, Wykładnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 394–395.
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3.1.  Zagadnienia ogólne

W ramach dokonanej klasyfikacji okoliczności wyznaczających prawne uwarun-
kowania stwierdzenia nieważności decyzji wyszczególnione zostały m.in. takie 
okoliczności, które określić można mianem uwarunkowań proceduralnych ne-
gatywnych. Jak zaznaczono, ich wystąpienie – w odróżnieniu od uwarunkowań 
proceduralnych pozytywnych – skutkuje ujemną oceną dopuszczalności wszczęcia 
bądź prowadzenia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji. Swo-
im zakresem obejmują one zatem okoliczności, których zaistnienie wyłącza w spo-
sób trwały lub przejściowy możliwość wszczęcia oraz prowadzenia postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności, a w konsekwencji rozstrzyganie w powyższym 
zakresie w trybach postępowania administracyjnego na podstawie art. 158 § 1 i 2 
kpa. We wcześniejszych rozważaniach wskazano również, że okoliczności stano-
wiące podstawę kwalifikacji do uwarunkowań proceduralnych negatywnych wiążą 
się z postępowaniami odrębnymi i wydanymi w ich zakresie rozstrzygnięciami. 
Wynikające z takich postępowań ograniczenia dopuszczalności wszczęcia oraz 
prowadzenia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności wiązać się będą 
z aspektem swoistego rodzaju kolizji667 procesowej, przez którą rozumieć należy 
zbieg sprzecznych ze sobą, a przez to wykluczających się, okoliczności, które bądź 
wyłączają możliwość jednoczesnego prowadzenia postępowania w określonych 
trybach, bądź też wyłączają możliwość następstwa stosowania określonych trybów 
względem innych, wcześniejszych trybów, w związku z wydanymi w zakresie tych 
ostatnich rozstrzygnięciami. W przypadku postępowania w przedmiocie stwier-
dzenia nieważności powyższe ograniczenia odnosić się mogą do relacji między 
tym trybem a innymi trybami ogólnego postępowania administracyjnego bądź 
też innymi postępowaniami uregulowanymi w odrębnych aktach normatywnych 
o charakterze procesowym. Nie każdy przypadek kolizji musi jednak oznaczać 
pierwszeństwo przed trybem nieważności bądź jego wykluczenie. Dla dokonania 
ustaleń dotyczących przypadków kolizji procesowej z postępowaniem w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji, a także dla następczego wyodrębnienia na ich 

667  Zgodnie ze słownikowym rozumieniem „kolizja” oznacza „zbieg niezgodnych lub sprzecznych ze 
sobą okoliczności, interesów, zasad, przepisów” czy też „zbieg niezgodnych lub przeciwnych sobie 
okoliczności, interesów, zasad; sprzeczność z czymś”. Zob.: Słownik…, dz. cyt. oraz Nowy słownik…, 
dz. cyt., s. 337; Słownik…, red. W. Doroszewski, dz. cyt. Z kolei „sprzeczny” oznacza „wykluczający 
się wzajemnie, niezgodny z czymś”, a ponadto „przeciwstawny czemuś, odmienny, różny”. Zob. 
Słownik…, dz. cyt. oraz Nowy słownik…, dz. cyt., s. 949; Słownik…, red. W. Doroszewski, dz. cyt.
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podstawie uwarunkowań proceduralnych negatywnych, celowe jest dokonanie 
analizy porównawczej przedmiotowego postępowania z trybami oraz postępo-
waniami odrębnymi, tj. – odpowiednio – z poszczególnymi trybami ogólnego 
postępowania administracyjnego, z postępowaniem przed sądami administra-
cyjnymi, a także przed sądami powszechnymi, w szczególności w sytuacji, gdy 
sądy powszechne są właściwe do rozpoznawania środków zaskarżenia na akty 
wydawane w trybach ogólnego postępowania bądź postępowaniach, do których 
stosuje się przepisy kpa.

W ramach zagadnień prezentowanych w rozdziale I dokonana została analiza 
poszczególnych rodzajów postępowań regulowanych przepisami kpa. W powyż-
szym zakresie przedstawiony został podział na postępowania zwykłe oraz nad-
zwyczajne. W kategorii postępowań zwykłych wyróżniono postępowania mające 
na celu rozstrzygnięcie sprawy materialnej (postępowania jurysdykcyjne), z kolei 
w zakresie postępowań nadzwyczajnych wyszczególniono – według przyjęte-
go w kpa porządku regulacji – postępowanie w sprawie wznowienia postępowania 
administracyjnego, postępowanie w celu uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej 
oraz postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji. W kontekście 
powyższego rodzaju postępowań wyróżniono także postępowanie odwoławcze. 
Podkreślić należy bowiem, że postępowanie odwoławcze, które – stanowiąc prze-
jaw realizacji zasady dwuinstancyjności postępowania – oparte jest na zasadzie 
skargowości, może mieć na celu weryfikację rozstrzygnięć zapadłych w pierwszej 
instancji, zarówno w ramach postępowań zwykłych (i tak jest w zdecydowanej 
większości przypadków), jak i w zakresie postępowań nadzwyczajnych. Z uwagi 
na powyższą okoliczność porównanie trybu odwoławczego z trybem stwierdzenia 
nieważności dokonane zostanie w osobnym punkcie. Za takim rozwiązaniem prze-
mawia także fakt, że kontrola instancyjna w postępowaniu odwoławczym dotyczy 
decyzji administracyjnych mających walor decyzji nieostatecznych, które – jak 
już wcześniej wykazano – poddawane mogą być weryfikacji także w trybie nie-
ważności. Stąd też zasadne jest poddanie dodatkowej analizie także problematyki 
ewentualnej wzajemnej konkurencyjności obu wyróżnionych trybów.

W stosunku do zaprezentowanego w rozdziale I katalogu postępowań, jakie 
mogą być prowadzone na podstawie regulacji ogólnego postępowania admini-
stracyjnego, rozważania prowadzone w niniejszym rozdziale rozszerzone zostaną 
o dwa dodatkowe, niewymienione wcześniej postępowania, tj. o postępowanie 
w przedmiocie uzupełnienia decyzji oraz o postępowanie w przedmiocie jej 
sprostowania.
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Postępowania w przedmiocie uzupełnienia decyzji oraz sprostowania jej treści 
mogą znajdować zastosowanie zarówno w ramach trybu zwykłego, jak i w trybach 
nadzwyczajnych668. Wskazane dwa tryby postępowania nie stanowią postępowań 
o samoistnym charakterze669. Wykazują ściśle procesowy charakter i mają bez-
pośredni i akcesoryjny związek z konkretnym postępowaniem zainicjowanym 
w sprawie indywidualnej rozstrzyganej w formie decyzji administracyjnej670. 
Z uwagi jednak na przedmiot oraz etap, na którym postępowania te mogą zostać 
wszczęte – a mianowicie już po wydaniu w sprawie decyzji administracyjnej – 
wykraczają one poza schemat tzw. postępowań wpadkowych, tj. dotyczących 
kwestii wyłaniających się w toku postępowania i wymagających rozstrzygnięcia 
w drodze postanowienia, stosownie do treści art. 123 kpa, jeszcze przed załatwie-
niem sprawy w formie prawnej decyzji administracyjnej671. Z uwagi zatem na 
okoliczność inicjowania wskazanych trybów już po zakończeniu postępowania 
w danej instancji za zasadne uznano także zestawienie tych trybów z trybem 
stwierdzenia nieważności decyzji.

Analizę relacji poszczególnych trybów i  postępowań do postępowania 
w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji warto jednak poprzedzić jeszcze 
rozważaniami dotyczącymi kwestii zasad i kolejności stosowania poszczególnych 
trybów. Pozwoli to na bardziej miarodajną analizę wzajemnych relacji między 
trybem nieważności a trybami odrębnymi.

3.2.  Zasady oraz kolejność stosowania poszczególnych trybów 
ogólnego postępowania administracyjnego oraz trybów 
kontroli sądowej

3.2.  Zasady oraz kolejność stosowania poszczególnych trybów ogólnego…

W doktrynie oraz w orzecznictwie przyjmuje się, że poszczególne tryby postę-
powania administracyjnego funkcjonują zgodnie z zasadą niezależności i nie-
konkurencyjności. Oznacza to, że odrębność celów, jakim służą poszczególne 

668  Wyrok WSA w Warszawie z 10 maja 2011 r., VII SA/Wa 59/11.
669  P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 412. Zob. także postanowienie NSA z 21 kwietnia 2015 r., II OSK 

818/15.
670  Wyrok WSA w Poznaniu z 14 grudnia 2017 r., III SA/Po 693/17.
671  K. Klonowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s . 777; wyrok NSA z 11 paździer-

nika 2017 r., II OSK 2530/16.
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tryby, obejmuje także niezależność poszczególnych trybów weryfikacji decyzji 
administracyjnej, które predestynowane są do usunięcia określonych rodzajów 
wadliwości decyzji. Z uwagi zatem na odmienny charakter poszczególnych try-
bów postępowania, odmienne przeznaczenie oraz skutki prawne tryby te – co 
do zasady – nie mogą być stosowane zamiennie672.

Wyjątek stanowić może zasygnalizowana już możliwość zastosowania trybu 
stwierdzenia nieważności w stosunku do decyzji nieostatecznej, co do której służy 
stronie prawo do jej weryfikacji także w trybie odwoławczym.

Na tle przedstawionej już wcześniej charakterystyki oraz cech odpowiada-
jących poszczególnym typom postępowań prowadzonych w trybie zwykłym 
i nadzwyczajnym, jak również wyszczególnionych wyżej ogólnych zasad, na jakich 
opiera się wzajemne funkcjonowanie tych trybów, na podstawie regulacji kpa 
dokonać można zestawienia odzwierciedlającego kolejność stosowania trybów 
właściwych ogólnemu postępowaniu administracyjnemu.

W pierwszej kolejności zastosowanie znajdować będzie tryb postępowa-
nia określony mianem postępowania jurysdykcyjnego lub głównego673, którego 
celem jest rozstrzygnięcie w I  instancji w trybie zwykłym określonej sprawy 
indywidualnej materialnej w odniesieniu do skonkretyzowanego podmiotu. 
W postępowaniu tym ma bowiem zapadać decyzja rozstrzygająca sprawę co do 
jej istoty na podstawie norm prawa administracyjnego materialnego. Postępo-
waniu takiemu należy przypisać charakter pierwotny, gdyż wszystkie pozostałe 
tryby postępowania, w tym zarówno tryb odwoławczy w postępowaniu zwykłym, 
jak i tryby nadzwyczajne, wykazują charakter wtórny względem postępowania 
jurysdykcyjnego i zapadłego w nim rozstrzygnięcia.

Następnie w kolejności umieścić należy postępowanie w przedmiocie uzu-
pełnienia decyzji. Postępowanie to ma na celu rozszerzenie treści tego rodzaju 
aktu administracyjnego o brakujące elementy w zakresie rozstrzygnięcia lub 
pouczenia o przysługujących stronie środkach i trybach zaskarżenia. W związku 
z zastrzeżeniem dokonanym w art. 111 § 2 kpa, że termin złożenia odwołania 

672  Zob. wyrok NSA OZ w Gdańsku z 7 lutego 2001 r., II SA/Gd 2258/98; wyrok NSA z 24 paździer-
nika 2006 r., II OSK 71/06; wyrok WSA we Wrocławiu z 17 września 2004 r., II SA/Wr 601/02; 
wyrok WSA w Szczecinie z 28 listopada 2012 r., II SA/Sz 1026/12. Zob. także M. Szubiakowski, 
Weryfikacja…, dz. cyt., s. 239; W. Sawczyn, Wzruszenie ostatecznych rozstrzygnięć administracyjnych, 
[w:] Postępowanie administracyjne…, red. R. Hauser, A. Skoczylas, dz. cyt., s. 147–148.

673  J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 40–41; 
wyrok NSA z 9 maja 2008 r., II GSK 418/07.
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biegnie dla strony od dnia doręczenia postanowienia w przedmiocie uzupełnienia, 
należy przyjąć, że tryb ten bezpośrednio poprzedza tryb odwoławczy i nie może 
być przez niego zastępowany674.

Postępowanie w przedmiocie sprostowania treści decyzji wykazuje samodziel-
ny byt względem postępowania w sprawie uzupełnienia decyzji oraz postępowa-
nia odwoławczego. Może ono zmierzać do sprostowania treści decyzji wydanej 
w każdym z trybów postępowania normowanych przepisami kpa. W przepisach 
kpa nie zastrzeżono wszakże, czy tryb ten odnosi się do decyzji ostatecznych, 
czy do nieostatecznych. Wobec powyższego należy przyjąć, że dotyczy on obu 
wymienionych kategorii decyzji, niezależnie od rodzaju postępowania i instancji, 
w której wydana została decyzja wymagająca sprostowania. Warunkiem jego za-
stosowania jest uprzednie wydanie decyzji w sprawie głównej oraz pozostawanie 
w obrocie prawnym decyzji, która podlegać ma sprostowaniu.

Z uwagi jednak na fakt, że normatywnie – przez regulację w 113 kpa – po-
stępowanie w sprawie sprostowania treści decyzji powiązane zostało z postępo-
waniem jurysdykcyjnym prowadzonym przed organem I instancji, rozważania 
w przedmiocie relacji trybów rektyfikacji z postępowaniem w sprawie stwier-
dzenia nieważności decyzji zostaną przedstawione w ramach analizy odno-
szącej się do postępowania prowadzonego w trybie zwykłym przed organem 
I instancji.

Jako następny w kolejności, w aspekcie zasady ogólnej dwuinstancyjności 
postępowania administracyjnego oraz w związku z regulacjami: art. 16 § 1, 
art. 145, art. 145a, art. 145b oraz art. 154 i 155 kpa, wymienić należy tryb od-
woławczy inicjowany w stosunku do decyzji wydanej w postępowaniu głównym 
prowadzonym w trybie zwykłym.

Z uwagi na swoistą sekwencję postępowań, wynikającą ze sformułowanej 
w art. 16 § 1 kpa zasady ogólnej trwałości decyzji ostatecznych, przyjąć należy, 
że w następstwie postępowania odwoławczego, gdy będzie ono kończyło spra-
wę administracyjną decyzją ostateczną, w następnej kolejności zastosowanie 
znajdować będą mogły tryby nadzwyczajne postępowania administracyjnego, 
tj. tryb wznowienia postępowania, uchylenia bądź zmiany decyzji ostatecznej 
oraz stwierdzenia nieważności.

674  B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z 6 maja 1987 r., IV SA 1050/86, OSP 1991, z. 3, s. 119–120; 
A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018 r., s. 751; wyrok NSA 
z 3 lipca 2018 r., I GSK 2126/18.
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W kontekście relacji między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważ-
ności a postępowaniami sądowymi zaznaczenia wymaga, że niezależnie od trybów 
nadzwyczajnych postępowania administracyjnego, w związku z wyczerpaniem 
administracyjnego toku instancji – stosownie do treści art. 16 § 2 kpa w związku 
z art. 3 § 2 pkt 1 i art. 52 § 1 i 2 ppsa – decyzje ostateczne wydane przez organ 
odwoławczy, z zastrzeżeniem wyjątku określonego w art. 52 § 3 ppsa675, podlegać 
mogą kontroli sądów administracyjnych w ramach sprawowanej przez te sądy 
kontroli działalności administracji publicznej, wykonywanej na podstawie art. 184 
Konstytucji RP oraz art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów 
administracyjnych676.

Z kolei w kwestii relacji postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności 
wobec postępowań prowadzonych przed sądami powszechnymi zaznaczyć należy, 
że te z reguły dotyczyć będą kompetencji sądów powszechnych do rozpoznawania 
zwyczajnych środków zaskarżenia w stosunku do decyzji wydawanych w postę-
powaniu jurysdykcyjnym bądź rozstrzygnięć podejmowanych z odpowiednim 
zastosowaniem przepisów kpa dotyczących decyzji.

3.3.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia 
nieważności a postępowaniami prowadzonymi w trybie 
zwykłym przed organem I instancji

3.3.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności…

W poprzedniej jednostce systematyzacyjnej niniejszego opracowania zaznaczono, 
że z uwagi nie tylko na charakter prawny oraz etap, na którym mogą być stosowane 
poszczególne tryby ogólnego postępowania administracyjnego, ale także przyjętą 
w kpa systematykę unormowań instytucji prawnych, w zakresie problematyki rela-
cji z trybem stwierdzenia nieważności decyzji postępowań prowadzonych w trybie 
zwykłym przed organem I instancji analizie w niniejszym punkcie, poza wskazanym 
postępowaniem jurysdykcyjnym, poddane zostaną również postępowania w przed-
miocie uzupełnienia, sprostowania w decyzji błędów pisarskich i rachunkowych 
oraz innych oczywistych omyłek, jak również wyjaśnienia treści decyzji.

675  W myśl art. 52 § 3 ppsa, jeżeli stronie przysługuje prawo do zwrócenia się do organu, który wydał 
decyzję z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, strona może wnieść skargę na tę decyzję bez 
skorzystania z tego prawa.

676  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2107.



 Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności… 293

Poprzednio podkreślono już także, że instytucje uzupełnienia oraz sprosto-
wania treści decyzji mogą być stosowane zarówno w zwyczajnych, jak i w nad-
zwyczajnych trybach ogólnego postępowania administracyjnego. W związku 
z tym zaznaczenia wymaga, że – wobec braku stosownych zastrzeżeń w regulacji 
kpa – uznać należy, że istota oraz podstawy stosowania instytucji uzupełnienia 
i sprostowania decyzji, względnie także wyjaśnienia treści decyzji w trybie zwykłym 
oraz nadzwyczajnym, będą w obu wyróżnionych trybach takie same. Tym samym 
ustalenia i uwagi poczynione w niniejszym punkcie odnieść będzie można także 
do postępowań w przedmiocie uzupełnienia i sprostowania decyzji wydawanych 
w trybach nadzwyczajnych, w tym także do relacji między tymi postępowaniami 
a postępowaniem w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji, która podlegać 
miałaby uzupełnieniu lub sprostowaniu.

3.3.1.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia 
nieważności a postępowaniem w trybie zwykłym przed 
organem I instancji

W zakresie relacji postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności do postępo-
wania jurysdykcyjnego (głównego) prowadzonego w danej sprawie materialnej 
w trybie zwykłym przed organem I instancji podkreślić należy, że – z uwagi na 
akcesoryjny charakter względem tego ostatniego – niezbędne dla przeprowadzenia 
trybu nieważnościowego jest uprzednie przeprowadzenie postępowania głównego 
i  jego zakończenie aktem administracyjnym. Bez znaczenia jest natomiast to, 
czy akt ten zakończy postępowanie już na etapie wstępnym badania żądania, 
przez odmowę wszczęcia postępowania (art. 61a kpa), czy też będzie on kończył 
postępowanie – po przeprowadzeniu także fazy postępowania wyjaśniającego 
i fazy rozstrzygania – decyzją administracyjną, zarówno tą merytorycznie roz-
strzygającą o prawach i obowiązkach stron, jak i niemerytoryczną o umorzeniu 
postępowania (art. 105 kpa).

Tym samym postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności zawsze będzie 
się wiązać, choćby pośrednio, z postępowaniem jurysdykcyjnym, z uwagi na które 
wszczęta została określona sprawa administracyjna bądź też którego wszczęcia 
odmówiono, ze względu na brak podstawy materialnej do jego prowadzenia lub 
też z uwagi na brak po stronie określonego podmiotu interesu prawnego opartego 
na normie prawa materialnego, która mogłaby stanowić podstawę prawną żądania 
wszczęcia postępowania jurysdykcyjnego.
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Na marginesie można zauważyć, w ramach potwierdzenia niezależności i nie-
konkurencyjności postępowania głównego oraz postępowania nieważnościowego, 
że rozstrzygnięcia w ostatnim z wymienionych trybów wykazują wyłącznie cha-
rakter procesowy i mogą wywołać jedynie skutek kasatoryjny. Tryb stwierdzenia 
nieważności decyzji nie może bowiem służyć załatwieniu sprawy materialnej, 
co jest wyznacznikiem przedmiotu postępowania w postępowaniu zwykłym 
rozstrzyganym przez organ I instancji.

Tryb stwierdzenia nieważności nie musi jednak dotyczyć bezpośrednio decyzji 
wydanej w postępowaniu głównym. Może odnosić się np. do decyzji wydanej 
w trybie odwoławczym od takiej decyzji czy też w jednym z trybów nadzwyczaj-
nych. Decyzja wydana w postępowaniu głównym nie musi już także pozosta-
wać w obrocie prawnym, będąc wcześniej uchyloną w jednym ze wskazanych 
zwyczajnych lub nadzwyczajnych trybów jej weryfikacji. Weryfikacji w trybie 
nadzwyczajnym stwierdzenia nieważności zawsze bowiem poddana może zostać 
decyzja, która usunęła z obrotu prawnego w całości lub w części decyzję wyda-
ną w postępowaniu głównym. Decyzja wydana w postępowaniu głównym jest 
jednak niezbędna dla bytu pozostałych postępowań służących jej uzupełnieniu, 
sprostowaniu, zmianie, uchyleniu czy wreszcie stwierdzeniu jej nieważności677.

Decyzja taka wyznacza także granice rozstrzygania w innych postępowaniach 
głównych, w związku z zasadą powagi rzeczy osądzonej (res iudicata)678. Zastrzec 
trzeba jednak, że przedmiotem badania w postępowaniu nieważnościowym może 
być jednak wyłącznie decyzja wydana w ostatnim przeprowadzonym postępo-
waniu, w którym wydane rozstrzygnięcie miało bezpośredni wpływ na prawa 
lub obowiązki określone w decyzji wydanej w postępowaniu głównym albo na 
jej byt prawny.

Nie może zatem stanowić przedmiotu oceny w postępowaniu nieważnościo-
wym decyzja organu I instancji wydana w postępowaniu głównym, odmawiają-
ca określonej osobie przyznania uprawnienia, jeżeli następnie w postępowaniu 
odwoławczym przed właściwym organem wyższego stopnia decyzja ta w sposób 
ostateczny została uchylona, a danej osobie przyznane zostało wnioskowane 
świadczenie. Przedmiotem postępowania będzie zatem decyzja merytoryczna 
wydana w postępowaniu odwoławczym. Takie stanowisko prezentowane jest także 

677  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 747.
678  Szerzej na temat problematyki powagi rzeczy osądzonej w rozdziale następnym.
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w orzecznictwie sądowym, gdzie wskazano, że w przypadku, gdy postępowanie 
administracyjne zostało zakończone wydaniem decyzji w wyniku rozpoznania 
odwołania, to decyzja w sprawie stwierdzenia nieważności musi dotyczyć roz-
strzygnięcia wydanego w postępowaniu odwoławczym679.

Podobnie będzie w sytuacji, gdy podana jako przykład decyzja odmawiająca 
świadczenia z pomocy społecznej uchylona zostałaby z obrotu prawnego w postę-
powaniu wznowieniowym, a w jej miejsce właściwy organ podjąłby nową decyzję 
rozstrzygającą sprawę co do jej istoty (merytorycznie). Przedmiot rozstrzygania 
w przedmiocie stwierdzenia nieważności mogłaby zatem stanowić wyłącznie 
decyzja wydana w wyniku powtórnie przeprowadzonego postępowania. Decyzja 
pierwotnie wydana w sprawie materialnej w postępowaniu głównym mogłaby 
ewentualnie być jeszcze następczo podstawą rozstrzygania w sprawie stwierdze-
nia nieważności, gdyby w innym, wcześniejszym postępowaniu nadzwyczajnym 
stwierdzono nieważność wyłącznie decyzji wydanej w postępowaniu wznowienio-
wym. Stwierdzenie nieważności decyzji uchylającej inną decyzję będzie skutkowało 
tym, że decyzja ta będzie traktowana tak, jakby nigdy nie została wydana, a wów-
czas jako pozostająca w obrocie prawnym traktowana będzie pierwotna decyzja, co 
do której przeprowadzono postępowanie wznowieniowe. Zadaniem organu przy 
ocenie dopuszczalności postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności oraz 
jego zakresu będzie zatem ustalenie pierwotnej decyzji w sprawie oraz ewentual-
nych konsekwencji prowadzonych w stosunku do tej decyzji oraz decyzji względem 
niej następczych wydanych w trybach postępowań zwyczajnych i nadzwyczajnych.

Kwestia jednoczesnego badania w trybie nieważności decyzji wydanych 
w I i II instancji stanowiła już podstawę rozważań w aspekcie przedmiotu postę-
powania. W tym miejscu, odnosząc się do kwestii wpływu toczących się postę-
powań jurysdykcyjnych na postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności, 
wskazać należy, że postępowanie jurysdykcyjne, toczące się w I instancji w trybie 
zwykłym, bez wyczerpania jeszcze toku instancji, będzie stanowiło niewątpliwie 
przeszkodę procesową do wszczęcia w danej sprawie postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji z uwagi na przedwczesny charakter postępowania 
nadzwyczajnego. W obrocie prawnym brak będzie bowiem decyzji administra-
cyjnej kończącej postępowanie w I instancji. Sytuacja taka może mieć miejsce 
w sytuacji, gdy strona na podstawie kontaktu z pracownikiem organu uzyska 

679  Wyrok WSA w Warszawie z 17 stycznia 2011 r., VII SA/Wa 1946/10.
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wiedzę lub też poweźmie przeświadczenie o niekorzystnym dla niej rozstrzygnięciu 
sprawy i wniesie żądanie stwierdzenia nieważności decyzji, która w danej sprawie 
faktycznie nie została jeszcze wydana. Wątpliwości dotyczyć mogą natomiast oko-
liczności, czy brak doręczenia decyzji żadnej ze stron – bądź też wyłącznie stronie, 
która inicjuje tryb stwierdzenia nieważności – stanowi przeszkodę do złożenia 
stosownego żądania. W orzecznictwie sądowym przyjmuje się, że warunkiem 
wejścia określonej decyzji do obrotu prawnego jest doręczenie jej oryginału680 
bądź ogłoszenie tej decyzji681. Pośrednio potwierdzenie znaczenia czynności do-
ręczenia bądź ogłoszenia decyzji i wywoływanych przez te czynności faktyczne 
skutków prawnych stanowi przepis art. 156 § 2 kpa, który uzależnia możliwość 
stwierdzenia nieważności decyzji, z przyczyn wymienionych w art. 156 § 1 pkt 1, 
3, 4 i 7 kpa, od tego, czy od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji upłynął 
oznaczony w tym przepisie czas. Okoliczność zatem, że sprawa rozpatrywana 
w postępowaniu jurysdykcyjnym nie została jeszcze zakończona bądź że wydana 
w danym postępowaniu decyzja nie została jeszcze doręczona, stoi na przeszko-
dzie rozpoznaniu sprawy w trybie nieważności, co do aktu, który odpowiednio 
miałby zostać wydany w określonym postępowaniu jurysdykcyjnym bądź został 
już wydany w takim postępowaniu, ale nie został jeszcze doręczony.

W przypadku zaś, gdy postępowanie jurysdykcyjnie prowadzone jest po-
nownie w związku z decyzją kasacyjną organu odwoławczego, okoliczność ta 
sama w sobie nie będzie stanowiła przeszkody we wszczęciu i prowadzeniu postę-
powania w sprawie weryfikacji w trybie nieważności decyzji wydanej w postępo-
waniu odwoławczym. Jak już wyżej zaznaczono, przepisy kpa nie zawężają bowiem 
możliwości weryfikacji w trybie nieważności jedynie do decyzji kończących 
postępowania w sprawie, jak ma to miejsce w przypadku instytucji wznowienia 
postępowania. Wcześniej podkreślono już również, że brak będzie jednak podstaw 
do weryfikacji decyzji wydanej w postępowaniu jurysdykcyjnym poprzedzającym 
tryb odwoławczy. Ostateczną decyzją organu odwoławczego kontrolowaną w try-
bie nieważności decyzja ta byłaby bowiem skutecznie usunięta z obrotu prawnego.

Postawić można pytanie, czy okoliczność prowadzenia postępowania w trybie 
nieważności w stosunku do decyzji kasacyjnej organu odwoławczego jest przeszko-
dą w rozstrzygnięciu sprawy w ponownie prowadzonym przez organ I instancji 

680  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 10 grudnia 2014 r., VI SA/Wa 3412/14.
681  Cz. Martysz [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 110–111. Zob. 

także wyrok NSA z 6 marca 2018 r., I OSK 2523/17.
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postępowaniu jurysdykcyjnym. W tym miejscu należy rozważyć, czy toczące 
się postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności nie stanowi zagadnienia 
wstępnego682, w rozumieniu art. 97 § 1 pkt 4 kpa, które będzie podstawą do 
zawieszenia ponownie prowadzonego postępowania jurysdykcyjnego.

Zauważyć należy, że zagadnienie wstępne w danej sprawie powstaje wówczas, 
gdy jej rozpatrzenie i wydanie decyzji zależy od uprzedniego rozstrzygnięcia 
przez inny organ lub sąd określonej kwestii, najczęściej materialnoprawnej (choć 
w doktrynie podnosi się, że kwestia ta może mieć także charakter procesowy683). 
Dla wystąpienia zagadnienia wstępnego zaistnieć musi zatem bezpośredni zwią-
zek między sprawą rozpatrywaną w postępowaniu jurysdykcyjnym a sprawą 
rozpoznawaną przez inny organ lub sąd – w analizowanym przypadku w trybie 
nieważności – bez której uprzedniego rozstrzygnięcia nie będzie możliwe zała-
twienie sprawy w postępowaniu jurysdykcyjnym684.

W rozpatrywanym przypadku związek tego rodzaju niewątpliwie istnieje, ale 
wykazuje on co najwyżej charakter pośredni. Brak jest podstaw do uznania, że 
sam fakt prowadzenia postępowania w trybie nieważności stoi na przeszkodzie 
ponownemu rozpoznaniu i rozstrzygnięciu sprawy w trybie postępowania jurys-
dykcyjnego prowadzonego w trybie zwykłym przez organ I instancji. Działanie 
takie mogłoby skutkować działaniem niekorzystnym dla stron postępowania, 
w sytuacji np. wielości stron postępowania bądź też w przypadku postępowa-
nia w przedmiocie np. wymierzenia administracyjnej kary pieniężnej, w którym 
wdrożenie trybu nieważności i konieczność automatycznego zawieszenia z tej 
przyczyny postępowania jurysdykcyjnego mogłaby mieć na celu przedawnie-
nie karalności czynu zagrożonego sankcją, stosownie do unormowań art. 189g 
§ 1 kpa685. Ewentualne stwierdzenie nieważności decyzji kasacyjnej powodować 

682  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 645–656. W kwestii 
pojęcia „zagadnienie” zob. W. Jakimowicz, O kwestii prejudycjalnej w jurysdykcyjnym postępowaniu 
administracyjnym, ST 2003, nr 10, s. 29–43; G. Łaszczyca, Pojęcie zagadnienia wstępnego w kodeksie 
postępowania administracyjnego, PiP 2002, z. 7, s. 63–76; tenże, Zawieszenie ogólnego postępowania 
administracyjnego, Kraków 2005, s. 87–112; wyrok NSA z 14 listopada 2017 r., I OSK 68/16 oraz 
z 19 lipca 2018 r., I OSK 541/18.

683  Zob. G. Łaszczyca, Zawieszenie…, dz. cyt., s. 87–112; R. Kędziora, Kodeks…, dz. cyt., s. 650; M. Ro-
mańska [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 631; wyrok NSA z 20 lutego 2018 r., 
I OSK 804/16.

684  G. Łaszczyca, Zawieszenie…, dz. cyt., s. 89.
685  Zgodnie z treścią art. 189g § 1 kpa administracyjna kara pieniężna nie może zostać nałożona, jeżeli 

upłynęło pięć lat od dnia naruszenia prawa albo wystąpienia skutków naruszenia prawa.
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może jednak konieczność następczej weryfikacji decyzji wydanej w wyniku po-
nownego rozpoznania sprawy.

Zaznaczyć należy, że w aspekcie przyjmowanych w doktrynie i orzecznictwie 
stanowisk brak także podstaw do wstrzymania wykonania, w toku postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności, kasacyjnej decyzji organu odwoławczego 
wydanej na podstawie art. 138 § 2 kpa. Uznaje się bowiem, że decyzje tego ro-
dzaju nie nadają się do wykonania, ponieważ do wykonania nie nadają się takie 
orzeczenia, które wywołują skutki tylko dla toczącego się postępowania, ale nie 
odnoszą się do materialnych praw i obowiązków strony686.

W kwestii aktów administracyjnych wywołujących skutki materialnoprawne, 
które nadają się do wykonania, a przez to możliwe jest także wstrzymanie ich 
wykonalności, w literaturze przedmiotu wskazuje się, że możliwość taka odnosi 
się do aktów zobowiązujących, ustalających dla ich adresatów nakazy powinnego 
zachowania lub zakazy określonego zachowania, aktów, na podstawie których 
określony podmiot uzyskuje równocześnie uprawnienie i mocą których zostają 
na niego nałożone określone obowiązki, oraz aktów, na podstawie których jeden 
podmiot jest do czegoś zobowiązany, a drugi – wyłącznie uprawniony. Zaznacza się 
jednocześnie, że problem wykonalności nie dotyczy natomiast aktów odmownych, 
jak i tych z konstytutywnych aktów uprawniających, które nie wymagają żadnych 
działań ze strony uprawnionych podmiotów dla spowodowania określonego 
w nich stanu faktycznego lub prawnego687.

Wobec powyższego stanowiska, w przypadku weryfikacji w trybie nieważności 
decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 kpa, nie mogłyby być podjęte czyn-
ności, których konsekwencją byłoby zawieszenie skutku prawnego tego rodzaju 
decyzji kasacyjnej. Skutek tego rodzaju – wobec braku w kpa stosownych regu-
lacji normatywnych – nie będzie następował także z mocy prawa. W doktrynie 

686  M. Romańska, [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., 762. Zob. także A. Skoczylas, 
Glosa do wyroku NSA z 29 lipca 2004 r., OSK 591/04, OSP 2007, z. 6, poz. 76, s. 461, jak również 
postanowienie NSA z 25 lipca 2017 r., II GZ 563/17.

687  M. Sieradzka [w:] Prawo…, red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, dz. cyt., s. 144; M. Jagielska, A. Wik-
torowska, P. Wajda [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 399; K. Defecińska-
-Tomczak i in., Wybrane zagadnienia z zakresu wykonalności decyzji administracyjnej, [w:] Procedura 
administracyjna wobec wyzwań współczesności. Profesorowi zwyczajnemu dr hab. Januszowi Borkow-
skiemu przyjaciele i uczniowie, Łódź 2004, s. 81. Zob. także postanowienia NSA: z 17 lipca 2013 r., 
II OZ 601/13; z 19 października 2010 r., II GZ 295/10; z 8 grudnia 2010 r., II OZ 1254/10; z 13 paź-
dziernika 2011 r., II OZ 933/11; z 7 października 2011 r., II OZ 881/11; z 16 kwietnia 2008 r., 
II OZ 325/08; z 16 listopada 2011 r., II OZ 1108/11 oraz z 1 października 2010 r., I OSK 1563/10.
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podnosi się bowiem, że próba wtłoczenia w ramy wstrzymania wykonania aktu 
instytucji zawieszenia mocy, czyli skutku prawnego podjętego rozstrzygnięcia, 
prowadziłaby do zatarcia dystynkcji między obszarem autorytatywnej konkre-
tyzacji prawa a następstwami wyznaczenia (ukształtowania lub stwierdzenia) 
pewnego stanu prawnego688.

3.3.2.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia 
nieważności a postępowaniem w przedmiocie uzupełnienia 
treści decyzji

Na wstępie analizy relacji trybu nieważności do trybu uzupełnienia treści decyzji 
wskazać należy, że ten ostatni – w odróżnieniu od postępowania jurysdykcyjne-
go – nie skutkuje wydaniem odrębnej decyzji.

Tryb uzupełnienia decyzji regulowany jest w art. 111 kpa. Zgodnie z § 1 po-
wołanego przepisu strona może w terminie czternastu dni od dnia doręczenia lub 
ogłoszenia decyzji zażądać jej uzupełnienia co do rozstrzygnięcia bądź co do prawa 
odwołania, wniesienia w stosunku do decyzji powództwa do sądu powszechnego 
lub skargi do sądu administracyjnego albo sprostowania zamieszczonego w de-
cyzji pouczenia w tych kwestiach. Stosownie do treści art. 111 § 1a kpa organ 
administracji publicznej, który wydał decyzję, może ją w tożsamym zakresie 
uzupełnić lub sprostować z urzędu w terminie czternastu dni od dnia doręczenia 
lub ogłoszenia decyzji. Przepis art. 111 § 1b kpa zastrzega, że uzupełnienie lub 
odmowa uzupełnienia decyzji następuje w formie postanowienia. Zgodnie zaś 
z art. 111 § 2 kpa, w przypadku wydania tego rodzaju postanowienia, termin 
dla strony do wniesienia odwołania, powództwa lub skargi biegnie od dnia jego 
doręczenia lub ogłoszenia.

Uzupełnienie treści decyzji, wraz ze sprostowaniem i wyjaśnieniem treści 
decyzji, zaliczane jest w doktrynie do trybu rektyfikacji, który ma na celu na-
prawianie wad nieistotnych decyzji, tj. takich, które nie dają podstaw do jej 
uchylenia689. Istota tego postępowania zasadza się na dopełnieniu treści decyzji 

688  Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w postępowaniu sądowoadministracyjnym, PiP 2003, z. 5, s. 27.
689  B. Adamiak, Rektyfikacja decyzji w postępowaniu administracyjnym, AUWr Prawo 1988, nr 922, t. 153, 

s. 8–12; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 615–620 i 623–627; Cz. Martysz 
[w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 103; A. Golęba, Rektyfikacja 
orzeczeń administracyjnych [w:] Postępowanie…, red. T. Woś, dz. cyt., wyd. 2017, s. 441–444.
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o brakujące elementy jej rozstrzygnięcia czy też na uzupełnieniu lub skorygowaniu 
pouczenia w zakresie przysługujących stronie środków zaskarżenia690. Powyższe, 
z uwagi także na wyłącznie kasacyjny charakter rozstrzygnięć w postępowaniu 
nieważnościowym, stanowi potwierdzenie, że oba analizowane tryby są od siebie 
niezależne i nie mogą się wzajemnie zastępować.

Z zawartego w art. 111 § 2 kpa sformułowania, że termin do wniesienia od-
wołania biegnie od dnia doręczenia lub ogłoszenia postanowienia w przedmiocie 
uzupełnienia, wynika, że uzupełniająca określoną decyzję treść postanowienia 
stanowi integralną część danej decyzji. W związku z powyższym, w przypadku 
wszczęcia w danej sprawie postępowania nieważnościowego po wydaniu postano-
wienia o uzupełnieniu zakresu rozstrzygnięcia, weryfikacji pod kątem wystąpienia 
wad kwalifikowanych podlegać będzie pełna treść decyzji, rozszerzona o treść 
postanowienia wydanego na podstawie art. 111 § 1 kpa.

Z uwagi na wielokrotnie wskazywaną już dopuszczalność stwierdzenia nie-
ważności decyzji nieostatecznej możliwe jest wszczęcie postępowania nieważno-
ściowego – z urzędu lub na wniosek – zanim przez jedną ze stron złożone zostanie 
podanie o uzupełnienie treści decyzji, która podlegać miałaby weryfikacji w trybie 
nieważności, czy też zanim organ, który wydał taką decyzję, wystąpi z inicjatywą 
jej uzupełniania z urzędu.

Wszczęcie trybu nieważnościowego, wobec niezależnego charakteru obu 
postępowań, nie wstrzymuje biegu czternastodniowego terminu do złożenia 
wniosku o uzupełnienie decyzji, którego początek przypada na dzień doręczenia 
lub ogłoszenia decyzji. Powyższe wskazuje również, że wniosek o uzupełnienie 
decyzji złożony może zostać tylko w stosunku do decyzji nieostatecznej.

Wstrzymanie się przez strony lub przez jedną ze stron ze złożeniem wniosku 
o uzupełnienie decyzji w związku z zainicjowaniem trybu nieważnościowego 
skutkowałoby – po czternastu dniach od dnia doręczenia decyzji – bezskutecz-
nym upływem terminu do złożenia tego rodzaju podania i zamykałoby moż-
liwość jego skutecznego złożenia w przyszłości. Uznać należy, że możliwość 
taka nie będzie się tworzyła w przypadku złożenia przez strony bądź jedną ze 
stron w terminie odwołania. Kompetencja do rozpoznania sprawy przechodzić 
będzie w takiej sytuacji na organ odwoławczy. W sytuacji zaś bezskutecznego 
upływu czternastodniowego terminu do wniesienia odwołania decyzja wydana 

690  L. Żukowski [w:] L. Żukowski, R. Sawuła, Postępowanie…, dz. cyt., s. 193; B. Moraczewski [w:] 
Kodeks…, red. L. Klat-Wertelecka, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 465.
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w postępowaniu zwykłym przed organem I instancji – stosownie do art. 16 § 1 
kpa oraz art. 129 § 2 kpa – uzyskiwałaby przymiot ostateczności. Okoliczność 
ta również wyłączałaby możliwość skutecznego złożenia wniosku o uzupełnie-
nie decyzji691.

Termin czternastodniowy jest wiążący zarówno dla strony, jak i dla organu. 
Ten ostatni nie ma jednak podstaw do wydłużenia terminu na uzupełnienie decyzji 
z urzędu, stąd też upływ czternastodniowego terminu, o którym mowa w art. 111 
§ 1a kpa, zamyka organowi I instancji późniejszą możliwość uzupełnienia decyzji.

W związku z przedstawioną możliwością zainicjowania trybu nieważnościo-
wego przed złożeniem wniosku o uzupełnienie treści decyzji powstaje pytanie, 
czy oba te tryby mogą się toczyć jednocześnie.

Treść art. 111 § 2 kpa wskazuje, że postępowanie w przedmiocie uzupeł-
nienia treści decyzji ma pierwszeństwo przed trybem odwoławczym. Przepis ten 
nie odnosi się, co prawda, do postępowania w przedmiocie nieważności decyzji, 
jednak jednoczesne stosowanie obu trybów – tj. o uzupełnienie decyzji oraz nie-
ważnościowego – uznać należy za niedopuszczalne. Niewątpliwie treść decyzji, 
która miałaby zostać uzupełniona na podstawie art. 111 § 1 kpa, nie stanowi-
łaby przyczyny weryfikacji w trybie stwierdzenia nieważności. W szczególności 
jako swoiście bezkolizyjne – z uwagi na brak podstaw do uznania wyczerpania 
znamion kwalifikowanej wadliwości wyliczonych w art. 156 § 1 kpa – jawi się 
uzupełnienie, które miałoby polegać na dodaniu lub skorygowaniu w decyzji 
pouczenia co do trybu jej zaskarżenia. W związku jednak z art. 111 § 1 kpa 
zauważyć należy, że w przypadku wspomnianego zmodyfikowania pouczenia, 
czy też dodania pouczenia brakującego w treści decyzji, postanowienie w tym 
przedmiocie nie miałoby w istocie samoistnego bytu prawnego. Postanowienie 
takie jedynie rozszerza lub też koryguje określoną decyzję o treść pouczenia, 
które nie mogłoby funkcjonować samodzielnie w przypadku stwierdzenia nie-
ważności decyzji przed jej uzupełnieniem. Poza tym należy wziąć pod uwagę, 
że wobec braku bądź błędnego pouczenia strona być może wybrałaby inny tryb 
zaskarżenia aniżeli wybrany przez nią w takiej sytuacji tryb nieważności.

691  Bezskuteczności w powyższym zakresie strona mogłaby ewentualnie przeciwdziałać przez złożenie 
prośby o przywrócenie terminu do złożenia wniosku o uzupełnienie, na podstawie art. 58 kpa. 
Czternastodniowy termin na złożenie podania o uzupełnienie treści decyzji stanowi bowiem przykład 
zakreślonego dla strony terminu procesowego ustawowego, który podlegać może przywróceniu. Zob. 
np. wyroki: WSA w Warszawie z 29 września 2005 r., IV SA/Wa 874/05; WSA w Krakowie z 27 paź-
dziernika 2017 r., III SA/Kr 709/17; WSA w Gliwicach z 4 czerwca 2018 r., I SA/Gl 1438/17.
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W przypadku z kolei uzupełnienia decyzji co do rozstrzygnięcia, jak już 
zaznaczono, wydane w tym zakresie postanowienie zawierałoby treść, która sama 
w sobie nie byłaby podstawą wszczęcia postępowania w przedmiocie stwierdze-
nia nieważności. Postanowienie to uzupełniać miałoby jednak treść konkret-
nej decyzji, która w następstwie stwierdzenia nieważności uznawana byłaby za 
usuniętą z obrotu prawnego od chwili jej wydania. Nie będzie zatem możliwe 
uzupełnienie czegoś, co uznawane jest za nigdy niewydane. Oczywiście odnosi 
się to do założenia, że stwierdzenie nieważności nastąpiłoby przed uzupełnieniem 
decyzji. W sytuacji zatem, w której w danej sprawie jedna strona w terminie do 
złożenia odwołania wniosłaby o stwierdzenie nieważności decyzji i akta sprawy 
zostałyby przekazane organowi wyższego stopnia, a następnie od tej samej lub 
innej strony wpłynąłby w terminie wniosek o uzupełnienie treści decyzji przed 
stwierdzeniem jej nieważności, należałoby w pierwszej kolejności rozpoznać 
wniosek o uzupełnienie decyzji.

Za powyższą konkluzją przemawia kilka okoliczności. Mianowicie, z treści 
art. 111 § 2 kpa wynika, że złożenie wniosku o uzupełnienie treści decyzji prze-
suwa moment, od którego swój bieg rozpoczynać będzie termin do wniesienia 
odwołania. W konsekwencji przyjąć należy, że określona decyzja, uzupełniona 
w drodze postanowienia, do obrotu prawnego wchodzi w pełnym zakresie dopiero 
z chwilą doręczenia postanowienia w przedmiocie uzupełnienia treści. W postę-
powaniu nieważnościowym można wszakże wszcząć i prowadzić postępowanie 
w stosunku do decyzji nieostatecznej. W rozpatrywanym przypadku decyzja 
taka nie zostałaby jednak wydana, ponieważ konieczność uzupełnienia decyzji 
oznaczałaby, że dane postępowanie jurysdykcyjne nie zostało jeszcze zakończone.

W przypadku równoległego wpłynięcia wniosku o uzupełnienie decyzji 
i wniosku o stwierdzenie nieważności organ właściwy w zakresie ostatniego 
z wyróżnionych postępowań, jeżeli uzupełnienie nie nastąpi przed przekazaniem 
temu organowi akt bądź informacji o uruchomieniu trybu uzupełnienia, powinien 
rozważyć zawieszenie niniejszego postępowania nadzwyczajnego na podstawie 
art. 97 § 1 pkt 4 kpa.

W kontekście problematyki zawieszenia postępowania na uwagę zasługu-
je fakt, że przedmiot postępowania w sprawie uzupełnienia treści decyzji nie 
ma samodzielnego bytu prawnego, który odrębnie podlegać mógłby weryfi-
kacji. Postępowanie w przedmiocie uzupełnienia treści decyzji należy jednak 
traktować jako jedną całość z postępowaniem głównym prowadzonym przez 
organ I  instancji i przyjmować, że to w tym postępowaniu zapaść miałoby 
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rozstrzygnięcie stanowiące zagadnienie wstępne w  rozumieniu art. 97 § 1 
pkt 4 kpa. Postanowienie wydawane na podstawie art. 111 § 1b i § 2 kpa jest 
wszakże integralną częścią decyzji, której uzupełnienie stanowi. Decyzję tę na-
leżałoby jednocześnie utożsamiać z rozstrzygnięciem, o którym mowa w powo-
łanym przepisie art. 97 § 1 pkt 4 kpa, ze wszystkimi wymaganymi prawem jej 
elementami określonymi w art. 107 § 3 kpa, w tym także podlegającymi uzu-
pełnieniu. W przeciwnym razie należałoby uznać, że postępowanie w przed-
miocie stwierdzenia nieważności mogłoby się toczyć niezależnie od trybu rek-
tyfikacji, w sytuacji, w której tryb nieważności zostałby zainicjowany wcześniej. 
Takiej kolejności zastosowania niniejszych trybów nie można uznać za właści-
wą. Dotyczy to także sytuacji, gdy zaskarżona w trybie nieważności decyzja 
przed jej uzupełnieniem zawiera wady kwalifikowane uzasadniające stwierdze-
nie jej nieważności. Obecnie w doktrynie i orzecznictwie, w świetle regulacji 
art. 156–159 kpa, nie budzi wątpliwości pogląd dopuszczający stwierdzenie 
nieważności decyzji jedynie w części dotkniętej kwalifikowaną wadliwością692. 
To samo dotyczy możliwości stwierdzenia w części niezgodności z prawem 
decyzji weryfikowanej w toku postępowania nieważnościowego693. W związku 
z powyższym organ właściwy do stwierdzenia nieważności decyzji pomijałby 
w zakresie podejmowania rozstrzygnięcia część decyzji, która miałaby stanowić 
przedmiot uzupełnienia. Organ nie mógłby natomiast uzupełnić w drodze 
postanowienia, na podstawie art. 111 kpa, decyzji, która z mocą wsteczną od 
dnia jej wydania została usunięta z obrotu prawnego. Przyjąć należy, że decyzja, 
która wymaga uzupełnienia, nie wchodzi do obrotu prawnego w części, skoro 
zastosowanie trybu uzupełnienia decyzji na nowo otwiera termin do wniesienia 
odwołania. Przepisy kpa nie określają jednocześnie terminu, w jakim nastąpić 
miałoby uzupełnienie decyzji, stąd też zasadne jest zawieszenie postępowania 
nieważnościowego.

692  Zob. wyrok SN z 23 stycznia 2003 r., III RN 3/02; uchwała składu 7 sędziów NSA z 23 lutego 1998 r., 
OPS 6/97; wyrok NSA z 21 stycznia 1988 r., IV SA 859/87; wyrok NSA z 3 grudnia 1990 r., II SA 
740/90; wyrok NSA z 18 stycznia 2008 r., I OSK 1961/06. Zob. także M. Kotulski, Artykuł 162 k.p.a. 
jako podstawa zamieszczenia warunku w decyzji administracyjnej, „Casus” 2010, nr 1, s. 48 i n.; T. Dziuk, 
Klauzule dodatkowe decyzji administracyjnej, „Casus” 2010, nr 1, s. 16.

693  E. Smoktunowicz, D. Kijowski, J. Mieszkowski, Postępowanie administracyjne, podatkowe i admini-
stracyjnosądowe. Teksty aktów normatywnych. Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego, Sądu 
Najwyższego i Trybunału Konstytucyjnego. Objaśnienia, piśmiennictwo, indeks rzeczowy, Białystok 1998, 
s. 580–581.
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Zaznaczyć należy, że gdyby w danej sprawie przed złożeniem wniosku o uzu-
pełnienie decyzji bądź przed poinformowaniem organu właściwego do stwier-
dzenia nieważności o fakcie złożenia takiego wniosku organ ten rozstrzygnął 
o stwierdzeniu nieważności decyzji, to choć decyzja stwierdzająca nieważność 
nie miałaby przymiotu ostateczności, to jednak z chwilą jej doręczenia stronie 
bądź stronom weszłaby do obrotu prawnego. W przypadku wniesienia odwołania 
w stosunku do decyzji wydanej w trybie nieważności okoliczność ta, w przypadku 
braku uprzedniego rozpoznania wniosku o uzupełnienie, skutkować powinna 
zawieszeniem postępowania odwoławczego w trybie nieważności. Skuteczne 
złożenie wniosku o uzupełnienie nie jest bowiem równoznaczne z powstaniem 
po stronie organu obowiązku jego uwzględnienia.

W razie uwzględnienia wniosku o uzupełnienie i wydania w tym zakresie 
postanowienia organ właściwy do stwierdzenia nieważności powinien powstrzy-
mać się z podjęciem zawieszonego postępowania do czasu upływu terminu do 
wniesienia odwołania od decyzji, której treść rozstrzygnięcia obejmowałaby także 
uzupełnioną część.

Z kolei w sytuacji upływu czternastodniowego terminu od dnia doręczenia 
decyzji stwierdzającej nieważność decyzji, po którym to terminie następczo zło-
żony został wniosek o uzupełnienie, uznać należałoby, że decyzja stwierdzająca 
nieważność uzyskała status decyzji ostatecznej i wywołałaby określone w niej skut-
ki prawne, korzystając do tego z ochrony wynikającej z zasady trwałości decyzji 
ostatecznych, tj. skutecznie usunęłaby z obrotu prawnego decyzję, co do której 
złożono wniosek o uzupełnienie. W niniejszej sytuacji wniosek o uzupełnienie 
uznać należałoby za bezprzedmiotowy.

Podsumowując, postępowanie w przedmiocie uzupełnienia decyzji stanowi 
formalną przeszkodę do stwierdzenia nieważności decyzji, jaka miałaby zostać 
uzupełniona. Zainicjowanie tego postępowania nie wyłącza możliwości wszczęcia 
postępowania w trybie nieważności, tym bardziej że postępowanie tego rodzaju 
może zostać, także z urzędu, wszczęte jeszcze przed złożeniem wniosku o uzupeł-
nienie. Wniosek o uzupełnienie decyzji będzie jednak stanowił czasową przeszkodę 
do rozpoznania wniosku o stwierdzenie nieważności, uzasadniającą zawieszenie 
postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności do czasu jego rozpoznania.

Wyjaśnić należy przy tym, że czasowy charakter przeszkody, w szczególności 
w relacji do innego trybu postępowania administracyjnego bądź sądowego, opiera 
się na tym, że po upływie oznaczonego czasu niezbędnego do zakończenia po-
stępowania odrębnego wyłączona będzie możliwość wszczęcia bądź prowadzenia 
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postępowania w trybie stwierdzenia nieważności. Przeszkoda taka będzie zatem 
miała charakter chwilowy lub przemijający, przy czym ustanie okoliczności, która 
stanowiła przeszkodę czasową, nie będzie w każdym przypadku oznaczało możli-
wości późniejszego wszczęcia bądź prowadzenia postępowania w trybie nieważno-
ści, lecz możliwość ta zależna będzie od rozstrzygnięć zapadłych w postępowaniach 
odrębnych oraz ich skutków. Czasami bowiem usunięcie z obrotu prawnego 
decyzji, która miałaby stanowić przedmiot weryfikacji w trybie nieważności, 
będzie czyniło postępowanie w tym trybie bezprzedmiotowym. Innym razem 
określony sposób rozstrzygnięcia, mimo pozostania decyzji w obrocie prawnym, 
będzie wyłączał następczą możliwość weryfikacji decyzji w trybie nieważności. 
W tym ostatnim przypadku przeszkoda będzie się cechować trwałością – sta-
nowiąc przykład okoliczności podlegającej zakwalifikowaniu do uwarunkowań 
proceduralnych negatywnych o charakterze bezwzględnym. W konsekwencji 
przeszkody znamionujące się czasowością zakwalifikować należy do uwarunkowań 
proceduralnych negatywnych o charakterze względnym. Do takich też zaliczyć 
należy okoliczność złożenia wniosku o uzupełnienie decyzji. Nadmienić trzeba 
przy tym, że powyższe rozważania i przedstawione klasyfikacje odnosić się będą 
także do relacji między postępowaniem w sprawie nieważności a postępowaniami 
prowadzonymi w innych trybach, które zostaną poddane rozważaniom poniżej.

3.3.3.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia 
nieważności a postępowaniem w przedmiocie sprostowania 
w decyzji błędów i omyłek

Jak już wskazano, sprostowanie w decyzji błędów pisarskich i rachunkowych oraz 
innych oczywistych omyłek wraz z uzupełnieniem decyzji oraz wyjaśnieniem jej 
treści klasyfikowane jest wśród trybów rektyfikacji decyzji i ma na celu usunięcie 
wad nieistotnych decyzji. Stosownie do treści art. 113 § 1 kpa organ administracji 
publicznej może z urzędu lub na żądanie strony prostować w drodze postanowie-
nia błędy pisarskie i rachunkowe oraz inne oczywiste omyłki w wydanych przez 
ten organ decyzjach. Z kolei w myśl art. 113 § 3 kpa na postanowienie w sprawie 
sprostowania służy zażalenie.

W kontekście treści przywołanego unormowania art. 113 § 1 kpa uznać 
należy, że oba tryby, tj. postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności oraz 
sprostowania w decyzji błędów i omyłek, są od siebie niezależne i służą odręb-
nym celom, a przepisy ich dotyczące – jak to wskazywano w przypadku trybu 
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odwoławczego – nie mogą być wzajemnie zastępowane. Z uwagi na okoliczność, 
że każdy z wyróżnionych trybów może być inicjowany z urzędu oraz na wniosek 
stron, istnieje możliwość, że oba zostaną wszczęte w tym samym czasie. Z uwagi 
na wspomniane odmienne cele tych trybów, a przede wszystkim ze względu na 
okoliczność, że tryb sprostowania nie skutkuje możliwością weryfikacji decyzji 
ze skutkiem jej uchylenia lub zmiany, uznać należy, że tryby te mogą się toczyć 
równolegle.

W zależności od tego, który tryb zakończy się wcześniej, przyjąć trzeba, 
że jeśli wydanie w sprawie ostatecznego postanowienia w przedmiocie spro-
stowania nastąpi przed zakończeniem postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności, organ właściwy do prowadzenia postępowania nieważnościowego 
związany będzie skorygowaną treścią decyzji. Powyższe wynika stąd, że za do-
puszczalne uznaje się sprostowanie wszystkich elementów decyzji, poza tymi, 
które skutkowałyby merytoryczną zmianą rozstrzygnięcia694. Możliwe jest zatem 
sprostowanie danych identyfikacyjnych lub adresowych strony, podstawy praw-
nej czy też daty wydania decyzji. Ten ostatni zakres poprawy treści decyzji może 
mieć szczególnie istotne znaczenie dla oceny istnienia i prawidłowości podstawy 
prawnej decyzji, dla której oceny miarodajny jest stan prawny obowiązujący 
właśnie w dniu jej wydania.

Z kolei zakończenie postępowania, którego skutkiem będzie stwierdzenie 
nieważności decyzji, czyni postępowanie w sprawie sprostowania bezprzedmio-
towym. W takim przypadku organ właściwy w sprawie sprostowania powinien, 
na podstawie art. 105 w związku z art. 126 kpa, umorzyć postępowanie.

Relacja obu trybów może przejawiać się także w tym, że postanowienie 
wydane w sprawie sprostowania będzie następnie stanowiło przedmiot badania 
w postępowaniu nieważnościowym, bądź w tym, że decyzja wydana w ramach 
wskazanego trybu nadzwyczajnego może zostać później sprostowana w trybie 
art. 113 kpa. W orzecznictwie wskazuje się jednak na pewne ograniczenia w za-
kresie dopuszczalności sprostowania w decyzji błędów i omyłek w kontekście 
trybu nieważnościowego. Podnosi się mianowicie, że stwierdzenie nieważności 
decyzji innej, niż się zamierzało, nawet przez pomyłkę, nie może być przedmiotem 
sprostowania w trybie art. 113 § 1 kpa695. Wskazuje się przy tym, że w art. 113 

694  Zob. B. Adamiak, Rektyfikacja…, dz. cyt., s. 9–10.
695  Wyrok NSA z 6 listopada 1990 r., II SA 627/90.
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§ 1 kpa chodzi o drobne błędy i pomyłki, a do takich nie można natomiast 
zaliczyć błędów co do daty i numeru decyzji, w sytuacji gdy w sprawie wydano 
kilka decyzji696.

3.3.4.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia 
nieważności a postępowaniem w przedmiocie wyjaśnienia treści 
decyzji

Ostatnim z trybów rektyfikacji, którego relacja z postępowaniem w sprawie 
stwierdzenia nieważności poddana zostanie analizie, jest wyjaśnienie treści de-
cyzji. Zgodnie z art. 113 § 2 kpa organ, który wydał decyzję, wyjaśnia w drodze 
postanowienia – na żądanie organu egzekucyjnego lub strony – wątpliwości co 
do treści decyzji. W myśl z kolei art. 113 § 3 kpa na postanowienie w sprawie 
wyjaśnienia służy zażalenie.

W aspekcie unormowania art. 113 § 2 kpa – podobnie jak to miało miejsce 
w przypadku trybu sprostowania – przyjąć należy, że oba tryby, tj. postępowa-
nie w sprawie stwierdzenia nieważności oraz wyjaśnienia treści decyzji, są od 
siebie niezależne i służą odrębnym celom. W zakresie omawianej instytucji or-
gan, który decyzję wydał, jest uprawniony i obowiązany wyjaśnić, jak rozumiał 
własną decyzję. Nie jest on natomiast uprawniony do zmiany rozstrzygnięcia 
decyzji pod pozorem jej wyjaśnienia697. W konsekwencji przyjmuje się, że ce-
lem postanowienia wydawanego na mocy art. 113 § 2 kpa jest wyjaśnienie 
przez organ rozstrzygnięcia sprawy, a nie jego korygowanie698. Tryb ten nie 
może tym samym prowadzić do zmiany merytorycznej, do nowej oceny stanu 
faktycznego i prawnego, jak również nie może pozostawać w sprzeczności z tre-
ścią decyzji699.

Wykorzystanie instrumentu uregulowanego w art. 113 § 2 kpa ma istotne 
znaczenie o tyle, że wyjaśnienie wątpliwości co do treści decyzji wiąże od daty 
wydania decyzji. Dlatego też wymagana jest szczególna ostrożność przy docho-
wywaniu wyżej wymienionych zasad.

696  Tamże.
697  Zob. J. Starościak [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks…, dz. cyt., s. 218; B. Adamiak, Rektyfikacja…, 

dz. cyt., s. 13; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 625.
698  Zob. wyrok NSA OZ w Krakowie z 20 lutego 2002 r., II SA/Kr 2114/98.
699  Zob. wyrok NSA OZ w Katowicach z 16 czerwca 1997 r., I SA/Ka 1612/96.
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Biorąc zatem pod uwagę odmienne cele obu poddanych badaniu trybów, 
tj. wyjaśnienia treści decyzji oraz stwierdzenia nieważności decyzji, a w szczegól-
ności okoliczność, że pierwszy z wyróżnionych nie daje podstaw do weryfikacji 
decyzji ze skutkiem jej uchylenia lub zmiany, uznać należy – tak samo jak to miało 
miejsce w zakresie trybu sprostowania – że tryby te mogą się toczyć równolegle.

W odróżnieniu od trybów uzupełnienia decyzji oraz sprostowania postę-
powanie mające na celu wyjaśnienie treści decyzji może zostać zainicjowane 
wyłącznie na wniosek legitymowanych w tym zakresie podmiotów, a mianowicie 
strony postępowania oraz organu egzekucyjnego. Powyższe nie wyklucza jednak 
możliwości zaistnienia sytuacji, w której oba tryby – w przedmiocie wyjaśnienia 
treści decyzji oraz stwierdzenia nieważności decyzji – zostaną wszczęte w tym 
samym czasie, a nawet takiej, w której ze stosowną inicjatywą równocześnie 
wystąpi ta sama strona postępowania. Możliwość wystąpienia z odpowiednim 
żądaniem wszczęcia postępowania w przypadku obu trybów nie została bowiem 
ograniczona terminem.

W sytuacji prowadzenia w tym samym czasie postępowań w sprawie wyja-
śnienia treści decyzji oraz stwierdzenia nieważności tego rodzaju aktu, w zależ-
ności od tego, który tryb zakończy się wcześniej, przyjąć trzeba, że jeśli wydanie 
w sprawie ostatecznego postanowienia w przedmiocie wyjaśnienia treści decyzji 
nastąpi przed zakończeniem postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności, 
organ właściwy do prowadzenia postępowania nieważnościowego związany będzie 
stanowiskiem organu, który wydał weryfikowaną w trybie nieważności decyzję, 
co do przyjętego w tym postanowieniu sposobu rozstrzygnięcia. W orzecznictwie 
sądów administracyjnych podkreśla się bowiem, że wykorzystanie instrumentu 
uregulowanego w art. 113 § 2 kpa ma istotne znaczenie o tyle, o ile wyjaśnienie 
wątpliwości co do treści decyzji wiąże od daty wydania decyzji700.

W razie uprzedniego zakończenia postępowania w trybie nieważności, przed 
wydaniem rozstrzygnięcia w przedmiocie wyjaśnienia treści decyzji, co do któ-
rej ostateczną decyzją w pierwszym z wyróżnionych trybów stwierdzono by jej 
nieważność, okoliczność ta czynić będzie postępowanie w sprawie wyjaśnienia 
treści decyzji bezprzedmiotowym. W takim przypadku organ właściwy w sprawie 
wyjaśnienia treści decyzji powinien, na podstawie art. 105 w związku z art. 126 
kpa, umorzyć postępowanie.

700  Zob. wyrok NSA z 22 października 2008 r., II GSK 423/08.
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W zakresie relacji obu analizowanych trybów może się także mieścić wariant, 
że postanowienie wydane w sprawie wyjaśnienia treści decyzji – na podstawie 
art. 126 w związku z art. 113 § 3 kpa – będzie następnie stanowiło przedmiot 
badania w postępowaniu nieważnościowym. Możliwa jest także opcja, że decyzja 
wydana w trybie nieważności może następczo stanowić przedmiot wyjaśnienia, 
na podstawie art. 113 § 2 kpa.

3.4.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia 
nieważności a postępowaniem odwoławczym

3.4.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności…

Analizę relacji postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji do 
postępowania odwoławczego rozpocząć należy od przypomnienia wskazanej 
już wcześniej okoliczności, że ostatnie z wymienionych postępowań, mimo że 
stanowi przejaw realizacji zasady dwuinstancyjności postępowania i inicjowane 
jest środkiem prawnym kwalifikowanym do zwyczajnych środków zaskarżenia, 
nie korzysta z wyłączności oceny pod względem zgodności z prawem wydanej 
w sprawie decyzji nieostatecznej. Badanie decyzji nieostatecznej, pod kątem 
jednak wyłącznie wystąpienia w niej wad kwalifikowanych, dopuszczalne jest 
także w trybie stwierdzenia nieważności.

W ramach wcześniejszych rozważań zaznaczono również, że to do strony 
należy wybór trybu weryfikacji decyzji nieostatecznej w obu wyżej wymienio-
nych rodzajach postępowań. Wybór trybu nieważnościowego powinien nastąpić 
jednak w sposób jednoznaczny i niebudzący wątpliwości. W przeciwnym razie, 
w sytuacji złożenia ogólnie sformułowanego podania zawierającego jedynie żąda-
nie weryfikacji decyzji nieostatecznej, należy potraktować je jako odwołanie. To 
samo dotyczy przypadku, w którym strona w piśmie wskaże alternatywnie na oba 
tryby weryfikacji – odwoławczy i nieważnościowy. W orzecznictwie podnosi się, 
że gdy strona w podaniu wskazuje alternatywnie nadzwyczajny tryb rozpatrzenia 
sprawy, powołując się równocześnie na wadliwość wydanego w sprawie rozstrzy-
gnięcia, organ powinien wybrać w interesie strony ten tryb, który umożliwiałby 
merytoryczną ocenę argumentów701, a zatem tryb odwoławczy. W konsekwencji 
uznać należy, że tryb odwoławczy, w aspekcie istoty zasady dwuinstancyjności 

701  Wyrok NSA z 13 kwietnia 2007 r., II OSK 632/06.
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postępowania, ma pierwszeństwo w zakresie weryfikacji decyzji nieostatecznej 
przed trybem nieważności. Tego rodzaju stanowisko znajduje potwierdzenie 
w orzeczeniach sądów administracyjnych. Mianowicie wskazuje się, że art. 156 
kpa dopuszcza możliwość stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej pod 
warunkiem, że nie wniesiono od niej odwołania. Wniesienie odwołania od 
dotkniętej wadą nieważności decyzji powoduje konieczność uchylenia decyzji 
w postępowaniu odwoławczym, gdyż postępowanie to ma zawsze pierwszeństwo 
przed postępowaniem w trybie nadzoru702. Oba wyróżnione tryby odznaczają się 
zatem wzajemną niezależnością. Nie mogą być jednak prowadzone jednocześnie.

Wdrożenie trybu odwoławczego przed wszczęciem postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności wyklucza nie tylko celowość, ale także możliwość ini-
cjowania trybu nieważnościowego z urzędu. Strony nie są bowiem ograniczone 
możliwością inicjowania poszczególnych trybów zaskarżenia. Za to organ (or-
gany), do którego wpłyną żądania wszczęcia postępowania, zobligowany będzie 
do oceny podstaw zastosowania poszczególnych trybów, a w razie uznania ich 
dopuszczalności – także do ustalenia kolejności i pierwszeństwa stosowania jed-
nych trybów przed innymi. Zakres oceny w trybie odwoławczym – jak również 
już zaznaczono – obejmuje także wady kwalifikowane, których weryfikacja jest 
co do zasady przedmiotem trybu stwierdzenia nieważności.

Podkreślenia wymaga, że w związku z zasadą niekonkurencyjności obu po-
stępowań przepisy właściwe dla jednego trybu nie mogą stanowić podstawy 
rozstrzygania w postępowaniu drugiego rodzaju. W postępowaniu odwoławczym 
niedopuszczalne jest zatem orzekanie na podstawie art. 156 kpa o stwierdzeniu 
nieważności decyzji organu I  instancji, gdyż przepis ten ma zastosowanie do 
sytuacji, gdy organ wyższego stopnia działa jako organ nadzoru, a nie jako organ 
odwoławczy, tryb odwoławczy zaś ma pierwszeństwo przed trybem nadzoru, a za-
kres kompetencji organu odwoławczego w postępowaniu zwykłym nie obejmuje 
stwierdzenia nieważności decyzji703.

W przypadkach obu rodzajów postępowania co do zasady organem właści-
wym do rozpoznania sprawy będzie ten sam organ wyższego stopnia nad organem, 
który wydał w sprawie decyzję nieostateczną. Od reguły tej możliwy jest jednak 
wyjątek, na co wprost wskazuje art. 127 § 2 kpa, stanowiący, że właściwy do 

702  Wyrok WSA w Warszawie z 6 lutego 2006 r., I SA/Wa 1760/05.
703  Tamże. Zob. również wyrok WSA w Warszawie z 14 listopada 2005 r., II SA/Wa 1677/05.
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rozpatrzenia odwołania jest organ administracji publicznej wyższego stopnia, 
chyba że ustawa przewiduje inny organ odwoławczy. Przepisy szczególne jako 
organ właściwy do wniesienia i rozpoznania odwołania mogą wskazywać organ 
inny niż te wyliczone w art. 17 kpa704, a także sąd powszechny705.

W przypadku jednoczesnego wniesienia przez jedną ze stron odwołania 
oraz żądania stwierdzenia nieważności nieostatecznej decyzji organu I instancji, 
przy założeniu braku wniesienia odwołania przez inne ze stron, organ wyższego 
stopnia – jeżeli byłby to ten sam organ, właściwy zarówno w postępowaniu od-
woławczym, jak i w nieważnościowym – nie powinien jednak samodzielnie doko-
nywać wyboru trybu w zastępstwie strony. Uznać należy, że organ ten powinien 
wówczas – w trybie wezwania do uzupełnienia braków formalnych – zobligować 
stronę do doprecyzowania treści żądania przez wykazanie trybu, którego zainicjo-
wanie było jej rzeczywistą intencją, z zastrzeżeniem jednak, że w przypadku braku 
wskazania organ uzna, że intencją strony było uruchomienie trybu odwoławczego. 
Zasadność skierowania wezwania związana jest z tym, że strona może uznać tryb 
stwierdzenia nieważności za bardziej korzystny dla siebie. Powyższe wiązać się 
może np. z późniejszym zamiarem dochodzenia odszkodowania, w szczególności 
jeżeli kwestionowana decyzja podlegała natychmiastowemu wykonaniu.

Gdyby w ramach udzielonej odpowiedzi strona trwała przy zamiarze urucho-
mienia obu trybów jednocześnie, bez wskazania pierwszeństwa któregoś z nich, 
należałoby dać pierwszeństwo postępowaniu odwoławczemu. W aspekcie przed-
stawionej sytuacji bowiem pierwszeństwo powinno się dawać postępowaniu, które 
pociąga za sobą dalej idące skutki prawne i zmierza do merytorycznego załatwienia 
sprawy. Niniejsze warunki spełnia zaś postępowanie odwoławcze. Za przyjęciem 

704  Np. zgodnie z art. 82 ust. 3 ustawy – Prawo budowlane wojewoda jest organem administracji 
architektoniczno-budowlanej wyższego stopnia w stosunku do starosty. Z kolei w myśl art. 3 ust. 2 
ustawy z 2 marca 2000 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz ustawy 
o administracji rządowej w województwie (DzU z 2000 r. nr 22, poz. 268) odwołania w sprawach 
z zakresu administracji rządowej należących do właściwości organów jednostek samorządu teryto-
rialnego, wszczęte po dniu 1 stycznia 1999 r. i niezakończone przez organ wyższego stopnia decyzją 
ostateczną przed dniem wejścia w życie ustawy, podlegają rozpatrzeniu przez właściwe miejscowo 
samorządowe kolegium odwoławcze, chyba że ustawy szczególne stanowią inaczej.

705  Na przykład zgodnie z art. 16 ust. 1 w związku z art. 14 ust. 1 ustawy z 20 lutego 2015 r. o od-
nawialnych źródłach energii (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2389) od decyzji Prezesa Urzędu 
Regulacji Energetyki o zakazie wykonywania przez wytwórcę działalności gospodarczej w zakresie 
małych instalacji służy odwołanie do Sądu Okręgowego w Warszawie – sądu ochrony konkurencji 
i konsumentów, w terminie 14 dni od dnia doręczenia decyzji.
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takiego stanowiska przemawiają szersze kryteria oceny niż wyłącznie wadliwość 
kwalifikowana. Postępowanie odwoławcze zmierza do ponownego rozpoznania 
sprawy, gdy postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności jest postępo-
waniem prowadzonym w trybie nadzoru. Decyzje wydawane w postępowaniu 
odwoławczym mogą – a po nowelizacji art. 136 w związku z art. 138 § 2 kpa 
nawet powinny – zmierzać, gdy istnieje taka możliwość, do merytorycznego za-
łatwienia sprawy, co jest wyłączone w postępowaniu nieważnościowym. Z uwagi 
na powyższe przyznanie pierwszeństwa postępowaniu odwoławczemu stanowi 
także przejaw realizacji zasady szybkości postępowania. Gdyby bowiem oddać 
pierwszeństwo trybowi nieważności, to w razie braku stwierdzenia podstaw do 
stwierdzenia nieważności w dalszej kolejności powinno zostać przeprowadzone 
postępowanie odwoławcze, w celu zbadania decyzji pod kątem wystąpienia innego 
rodzaju wad decyzji niż kwalifikowane albo też wad postępowania uzasadniających 
uchylenie bądź zmianę decyzji. W postępowaniu odwoławczym natomiast organ 
prowadzący postępowanie, z uwagi na istotę i zakres postępowania odwoławczego, 
z urzędu obowiązany jest wziąć pod uwagę także wady kwalifikowane decyzji 
organu I instancji, które wyczerpują znamiona wadliwości określone w art. 156 
§ 1 kpa. Powyższy obowiązek pośrednio wynika z treści art. 139 kpa, w myśl 
którego organ odwoławczy nie może wydać decyzji na niekorzyść strony odwo-
łującej się, chyba że zaskarżona decyzja rażąco narusza prawo lub rażąco narusza 
interes społeczny.

Do czasu rozstrzygnięcia sprawy w postępowaniu odwoławczym postępowa-
nie w przedmiocie stwierdzenia nieważności powinno zostać zawieszone w try-
bie art. 97 § 1 pkt 4 kpa. Rozstrzygnięcie organu odwoławczego stanowić będzie 
bowiem zagadnienie wstępne, od którego zależeć będzie późniejsza możliwość 
weryfikacji tożsamej decyzji organu I instancji w postępowaniu nieważnościo-
wym. Zaznaczyć należy przy tym, że w doktrynie i orzecznictwie dopuszcza się 
zawieszenie innego postępowania, które będzie toczyło się przed tym samym 
organem706.

Po zakończonym postępowaniu odwoławczym powinno nastąpić podjęcie 
zawieszonego postępowania nieważnościowego i – odpowiednie do podjętego 
przez organ odwoławczy rozstrzygnięcia – zakończenie postępowania przez wy-
danie decyzji, bądź merytorycznej, bądź o umorzeniu postępowania.

706  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 646.
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Z uwagi na fakt, że postanowienie o podjęciu zawieszonego postępowa-
nia – stosownie do treści art. 101 § 3 kpa – nie podlega zaskarżeniu, możliwe 
byłoby jednoczesne doręczenie tego postanowienia wraz z decyzją o umorzeniu 
postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności.

W przypadku oświadczenia strony, że jej intencją było zainicjowanie wy-
łącznie trybu stwierdzenia nieważności, organ powinien poprowadzić postępo-
wanie w trybie nadzwyczajnym. Jeżeli jednak strona podtrzymałaby podania 
złożone w obu trybach i wskazała na wolę rozpoznania żądania stwierdzenia 
nieważności przed trybem odwoławczym, wówczas – przy braku innych stron 
postępowania bądź okoliczności, że żadna z pozostałych stron nie wniosła od-
wołania – organ wyższego stopnia powinien zawiesić postępowanie odwoławcze 
i w pierwszej kolejności rozstrzygnąć w zakresie trybu nieważności.

W rozpatrywanym przypadku złożenia środków zaskarżenia w obu trybach 
i wskazaniu pierwszeństwa trybu nieważności brak będzie podstaw do umorzenia 
postępowania odwoławczego. Strona – ze względu na wskazany wcześniej aspekt 
odszkodowawczy – może wyrażać wolę przeprowadzenia najpierw postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności, a w przypadku braku wystąpienia podstaw 
do usunięcia decyzji nieostatecznej w tym trybie – następczo poddać decyzję 
kontroli instancyjnej w trybie odwoławczym, w celu weryfikacji innych rodzajów 
wadliwości.

W zakresie analizy relacji między trybem stwierdzenia nieważności a trybem 
odwoławczym rozważyć należy także sytuację, gdy jedna ze stron zainicjowa-
łaby tryb nieważności w stosunku do decyzji nieostatecznej, a inna równolegle 
bądź w późniejszym, ale ustawowym terminie złożyłaby od niniejszej decyzji 
odwołanie.

W orzecznictwie sądów administracyjnych spotkać można się ze stano-
wiskiem, że wniesienie najpierw przez jedną ze stron wniosku o stwierdzenie 
nieważności decyzji, a następnie odwołania przez inną stronę lub strony skutko-
wać powinno rozpoznaniem sprawy w postępowaniu odwoławczym, albowiem 
żadnej ze stron, które wniosły odwołanie, nie można pozbawiać uprawnień 
w zakresie możliwości skorzystania ze zwykłego środka prawnego. Podkreśla się 
również, że wniesienie przez jedną ze stron postępowania administracyjnego 
wniosku o stwierdzenie nieważności decyzji nie może być dla pozostałych prze-
szkodą do wniesienia odwołania. W takiej sytuacji wniesienie odwołania dopro-
wadzić musi do umorzenia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności 
decyzji. W wyniku bowiem postępowania odwoławczego musi zapaść nowa 
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decyzja administracyjna w sprawie, a zatem stwierdzenie nieważności poprzed-
niej decyzji staje się bezprzedmiotowe707.

W kontekście powyższego stanowiska wskazać należy, że przyznanie pierw-
szeństwa trybowi odwoławczemu zainicjowanemu przez niektóre ze stron 
postępowania administracyjnego znajduje swoje uzasadnienie zarówno we 
wskazanym już wyżej szerszym zakresie rozpoznania sprawy w postępowaniu 
odwoławczym, jak również w tym, że wyczerpanie trybu odwoławczego wa-
runkuje następczą możliwość wniesienia skargi do WSA, stosownie do treści 
art. 52 § 1 i 2 ppsa.

W odniesieniu z kolei do przywołanego wyżej za orzecznictwem stano-
wiska o obowiązku umorzenia postępowania nadzwyczajnego zainicjowanego 
wnioskiem o stwierdzenie nieważności decyzji nieostatecznej, poprzedzającego 
złożone później odwołanie, wyjaśnić należy, że stanowisko to, w pewnym stopniu, 
uznać można za zasadne. Konieczność umorzenia postępowania może się wiązać 
z okolicznością, że w sprawie wydana byłaby nowa decyzja rozstrzygająca o istocie 
sprawy. Byłaby to decyzja organu odwoławczego i to ona co najwyżej mogłaby 
stanowić przedmiot postępowania nieważnościowego w danej sprawie. Dotyczy 
to także sytuacji, kiedy treścią zapadłego w postępowaniu odwoławczym rozstrzy-
gnięcia byłoby utrzymanie w mocy zaskarżonej decyzji organu I instancji. Stąd też 
wydanie rozstrzygnięcia w postępowaniu odwoławczym, co do zasady, czyniłoby 
w istocie bezprzedmiotowym postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności 
decyzji nieostatecznej, w szczególności przed tym samym organem. Wobec zaś 
okoliczności uprzedniego wszczęcia postępowania w przedmiocie stwierdzenia 
nieważności skutkowałoby to koniecznością jego umorzenia, w związku z treścią 
art. 104 § 1 i 2 oraz art. 105 § 1 kpa.

W analizowanym przypadku umorzenie postępowania w przedmiocie stwier-
dzenia nieważności nastąpić powinno jednak po wydaniu rozstrzygnięcia w postę-
powaniu odwoławczym. Nie można bowiem przyjąć, że złożenie w późniejszym 
czasie odwołania przez jedną ze stron zawsze będzie skutkowało automatycznym 
i bezwzględnym obowiązkiem umorzenia wcześniej zainicjowanego postępowania 
nieważnościowego. Obowiązek taki będzie istniał z pewnością w przypadku wy-
dania w postępowaniu odwoławczym decyzji rozstrzygającej sprawę co do istoty 
na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 i 2 kpa, decyzji uchylającej zaskarżoną decyzję 

707  Wyrok NSA z 16 grudnia 2010 r., I OSK 1132/10. Zob. także J. Zimmermann, Glosa do wyroku 
NSA z 7 stycznia 1992 r., III SA 946/91, PS 1993, nr 7–8, s. 98 i n.
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i umarzającej postępowanie przed organem I instancji, na podstawie art. 138 § 1 
pkt 2 kpa in fine oraz decyzji kasacyjnej, na podstawie art. 138 § 2 kpa.

Zauważyć należy jednak, że w zakresie możliwych rozstrzygnięć organu 
odwoławczego mieścić się mogą także ostateczne postanowienia wydane w try-
bie art. 134 kpa, skutkiem których nie dojdzie do merytorycznego rozpozna-
nia sprawy w związku z wniesieniem odwołania. Niewykluczone jest także, że 
wnioskodawca nie uzupełni w terminie braków formalnych odwołania, wskutek 
czego, na podstawie art. 64 § 2 kpa, zostanie ono pozostawione bez rozpoznania. 
Postępowanie odwoławcze skończyć się może także koniecznością jego umorzenia 
w związku z okolicznością wniesienia podania przez podmiot nieposiadający 
w sprawie interesu prawnego. W takiej sytuacji umorzenie postępowania będzie 
nieodzowne, nawet jeśli decyzja obarczona jest kwalifikowanymi wadami, która 
to okoliczność wykluczałaby z kolei umorzenie w sytuacji cofnięcia odwołania, 
stosownie do treści art. 137 zd. 2 kpa708. W konsekwencji przyjąć należy, że 
w przypadku pozostawienia odwołania bez rozpatrzenia bądź też wydania roz-
strzygnięć na podstawie art. 134 i art. 138 § 1 pkt 3 kpa nie będzie przeszkód 
do następczego przeprowadzenia postępowania nieważnościowego.

Podobnie jak we wcześniej analizowanym przypadku, do czasu rozstrzygnięcia 
sprawy w postępowaniu odwoławczym postępowanie w przedmiocie stwierdzenia 
nieważności należałoby zawiesić na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 kpa. Koniecz-
ność zawieszenia postępowania na tej samej podstawie zachodzić będzie także 
w przypadku następczego złożenia wniosku o stwierdzenie nieważności decyzji 
organu I  instancji względem zainicjowanego wcześniej w stosunku do danej 
decyzji trybu odwoławczego.

W kontekście trybu odwoławczego analizie poddać można jeszcze przypa-
dek relacji między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji 
a postępowaniem w przedmiocie przywrócenia terminu do wniesienia odwołania. 
W takiej sytuacji, w związku z przedstawionym wyżej stanowiskiem przyznającym 
pierwszeństwo trybowi odwoławczemu przed przedmiotowym trybem nadzwy-
czajnym, w pierwszej kolejności przed rozpoznaniem żądania stwierdzenia nie-
ważności lub wszczęciem tego rodzaju postępowania z urzędu nastąpić powinno 
rozstrzygnięcie kwestii przywrócenia terminu do wniesienia odwołania. Zgodnie 
z art. 59 § 2 kpa o przywróceniu terminu do wniesienia odwołania postanawia 

708  Zgodnie z art. 137 zd. 2 kpa organ odwoławczy nie uwzględni jednak cofnięcia odwołania, jeżeli 
prowadziłoby to do utrzymania w mocy decyzji naruszającej prawo lub interes społeczny.
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ostatecznie organ właściwy do rozpatrzenia tego środka prawnego. Rozstrzy-
gnięcie pozytywne i przywrócenie terminu powodowało będzie – w związku 
z zastrzeżonym w art. 58 § 2 zd. 2 kpa wymogiem jednoczesnego z wniesieniem 
prośby o przywrócenie terminu dopełnienia czynności, dla której określony 
był termin – skuteczne zainicjowanie postępowania odwoławczego. Jak już za-
znaczono, postanowienie w powyższym zakresie korzysta bowiem z przymiotu 
ostateczności, przez co nie podlega zaskarżeniu w administracyjnym toku in-
stancji. Skuteczne wszczęcie zaś postępowania odwoławczego skutkować będzie 
zaistnieniem – poddanej wyżej analizie – relacji między trybem odwoławczym 
a trybem stwierdzenia nieważności decyzji.

Rozstrzygnięcie z kolei o odmowie przywrócenia terminu do wniesienia 
odwołania, z racji wzmiankowanego ostatecznego charakteru tego rodzaju po-
stanowienia, będzie dawało podstawę do przeprowadzenia postępowania w spra-
wie stwierdzenia nieważności decyzji. Tryb odwoławczy nie zostanie bowiem 
zainicjowany.

Podsumowując, uznać należy, że zainicjowanie przez strony postępowa-
nia odwoławczego stanowiło będzie okoliczność podlegającą zaklasyfikowaniu 
do uwarunkowań proceduralnych negatywnych dla możliwości zainicjowania 
z urzędu – przez organ wyższego stopnia – postępowania w sprawie stwierdze-
nia nieważności. Uwarunkowanie to nie ma jednak charakteru bezwzględnego. 
W przypadku bowiem pozostawienia odwołania bez rozpoznania, stwierdzenia 
niedopuszczalności odwołania, uchybienia terminowi do wniesienia niniejszego 
środka prawnego bądź też umorzenia postępowania odwoławczego okoliczność ta 
stanowić może podstawę do następczego wszczęcia z urzędu (a także na wniosek) 
postępowania w przedmiocie nieważności decyzji organu I instancji. W sytuacji 
zaś uchylenia przez organ odwoławczy decyzji wydanej w I instancji postępowa-
nie w sprawie nieważności, z uwagi na brak w obrocie prawnym decyzji organu 
I instancji, byłoby bezprzedmiotowe.

W razie równoczesnego wniesienia podania o stwierdzenie nieważności 
nieostatecznej decyzji organu I instancji oraz odwołania, w sytuacji gdy odwo-
łanie złożone zostało przez którąkolwiek ze stron, która nie żądała stwierdze-
nia nieważności, okoliczność ta nie będzie stanowiła przeszkody do wszczęcia 
przedmiotowego postępowania w trybie nadzwyczajnym, ale powodować będzie 
czasową przeszkodę do prowadzenia tego postępowania. Sposób rozstrzygnięcia 
sprawy w postępowaniu odwoławczym skutkować może natomiast, jak wskazano 
we wcześniej omówionym przypadku, koniecznością umorzenia postępowania 
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w sprawie nieważności decyzji. Rozstrzygnięcie zapadłe w postępowaniu od-
woławczym, skutkiem którego będzie w szczególności uchylenie zaskarżonej 
decyzji organu I instancji w całości, stanowić będzie trwałą przeszkodę dla moż-
liwości prowadzenia postępowania w trybie nieważności. W przypadku innych 
rozstrzygnięć merytorycznych możliwość prowadzenia postępowania w trybie 
nieważności w sposób samoistny w stosunku do decyzji organu I instancji jest 
wyłączona. Stąd też jakiekolwiek rozstrzygnięcie merytoryczne organu II instancji, 
skutkiem którego decyzja organu I instancji w całości bądź w części pozostanie 
w obrocie oprawnym, stanowić będzie trwałą przeszkodę do samodzielnego pod-
dania tej decyzji weryfikacji w trybie stwierdzenia nieważności, przy założeniu 
funkcjonowania w obrocie prawnym decyzji organu odwoławczego. Tym samym 
okoliczność taka podlegać będzie zakwalifikowaniu do uwarunkowań procedu-
ralnych negatywnych wszczęcia postępowania w sprawie nieważności wyłącznie 
w stosunku do decyzji organu I instancji.

Dyskusyjne jest natomiast – jak to już zostało przedstawione we wcześniej-
szych rozważaniach – czy decyzja organu I instancji mogłaby zostać poddana 
weryfikacji w postępowaniu w sprawie nieważności zainicjowanym w stosunku 
do decyzji organu odwoławczego.

Jedyny przypadek pierwszeństwa trybu nieważności przed trybem odwo-
ławczym to okoliczność, że strona wniesie w stosunku do decyzji nieostatecznej 
wyłącznie żądanie stwierdzenia nieważności bądź złoży je łącznie z odwołaniem, 
wnosząc jednocześnie o pierwszeństwo rozpoznania sprawy w trybie nieważno-
ści – przy założeniu, że żadna ze stron nie wniesie odwołania.

3.5.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia 
nieważności a innymi nadzwyczajnymi trybami 
postępowania administracyjnego

3.5.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności…

Jak już wskazano, wszystkie rodzaje postępowań regulowanych przepisami kpa, 
w tym także postępowania nadzwyczajne, opierają się na zasadzie niezależności 
i niekonkurencyjności. Trybów tych w zakresie usuwania określonych rodzajów 
wadliwości oraz uchylenia lub zmiany decyzji prawidłowej nie można stosować 
zamiennie lub też przepisy jednego trybu nie mogą być wykorzystywane w ra-
mach innego rodzaju postępowania nadzwyczajnego. Powyższe nie jest wyłącznie 
kwestią przejrzystości i uporządkowania czynności procesowych, ale mogłoby 
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mieć także istotne implikacje procesowe. W orzecznictwie NSA podkreśla się, że 
w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji nie można powoływać się na podstawy 
wznowienia postępowania. Nie jest też dopuszczalne przyjęcie, że którakolwiek 
z podstaw wznowienia postępowania mogłaby zarazem stanowić jedną z przyczyn 
stwierdzenia nieważności decyzji709.

Jako przykład okoliczności wyłączającej zamienne stosowanie obu postępo-
wań (a także jako przykład skutków naruszenia takiego zakazu) NSA wskazał, 
że pozbawienie strony możliwości wzięcia udziału w postępowaniu administra-
cyjnym (np. przez niepowiadomienie jej o wszczęciu postępowania z urzędu), 
powodujące zaistnienie podstawy wznowienia postępowania określonej w art. 145 
§ 1 pkt 4 kpa, nie może być uznane zarazem za wydanie decyzji z rażącym narusze-
niem prawa. W przeciwnym razie doszłoby do obejścia ustalonego w art. 148 kpa 
terminu do wniesienia podania o wznowienie postępowania710.

Z uwagi na wzmiankowaną wyżej zasadę niezależności postępowań nad-
zwyczajnych omawiane rodzaje postępowań mogą być inicjowane jednocześnie, 
co nie oznacza jednak, że mogą być one równocześnie prowadzone i kończyć 
się wydaniem decyzji bez względu na rozstrzygnięcia zapadające w pozostałych 
trybach nadzwyczajnych.

Powyższe znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądów administracyjnych, 
gdzie wskazuje się, że wszczęcie postępowania w sprawie wznowienia postępowania 
nie wyłącza możliwości wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważ-
ności. Strona może zatem równocześnie żądać wszczęcia postępowania w obu 
wyróżnionych trybach. Podnosi się przy tym, że ponieważ zastosowanie trybu 
stwierdzenia nieważności decyzji powoduje następstwa prawne dalej idące niż 
zastosowanie trybu wznowienia postępowania, należy dać priorytet pierwszemu 
z nich. Z tego też względu wszczęcie postępowania w sprawie stwierdzenia nie-
ważności w trakcie toczącego się już postępowania w sprawie wznowienia, co do 
tej samej decyzji, powinno skutkować co do zasady zawieszeniem wznawianego 
postępowania711.

W kontekście niniejszego stanowiska zaznaczenia wymaga, że w literatu-
rze przedmiotu oraz w orzecznictwie przyjmuje się swoistą gradację trybów 

709  Wyrok NSA z 14 sierpnia 2001 r., I SA 343/01.
710  Tamże.
711  Wyrok NSA z 17 stycznia 2006 r., II OSK 406/05.
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nadzwyczajnych. Zaznacza się, że gdy zaistnieją podstawy do równoczesnego 
stosowania poszczególnych trybów tego rodzaju, wówczas właściwe będzie sto-
sowanie ich w odpowiedniej kolejności bądź też dawanie pierwszeństwa jednym 
przed innymi712.

W konsekwencji, odnośnie do relacji między trybem nieważności decyzji 
a trybem wznowienia postępowania, przyjąć należy, że okoliczność równoczesnego 
inicjowania poszczególnych trybów nadzwyczajnych powodować będzie co do za-
sady konieczność zawieszania jednych postępowań nadzwyczajnych w przypadku 
zainicjowania innych. Podkreślenia wymaga jednocześnie, że żaden przepis nie 
nakazuje wprost stosowania tego rodzaju kolejności, przez co jej naruszenie 
nie może być traktowane jako naruszenie prawa.

Dokonując klasyfikacji postępowań nadzwyczajnych pod kątem celowości 
pierwszeństwa ich rozpoznania i rozstrzygnięcia, na pierwszym miejscu wyróżnić 
należy postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, następnie postę-
powanie w przedmiocie wznowienia postępowania, a na trzecim miejscu postę-
powanie w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji prawidłowej, której wzruszenie 
może nastąpić na podstawie art. 154 albo art. 155 kpa, stosownie do cech samej 
decyzji i okoliczności wymienionych odrębnie w obu wskazanych przepisach, 
a ponadto na podstawie przepisów odrębnych, do których odsyła art. 163 kpa713.

Powyższe stanowisko, dające pierwszeństwo zastosowaniu trybu nieważ-
nościowego przed trybem wznowienia postępowania, uznać należy za zasadne, 
mimo że ostatnie z wymienionych – podobnie jak to ma miejsce w przypadku 
postępowania odwoławczego – prowadzić może do odmiennego merytorycznego 
rozstrzygnięcia sprawy. W odróżnieniu jednak od trybu wznowienia decyzja wery-
fikowana w trybie odwoławczym ma walor decyzji nieostatecznej, a postępowanie 
to służy ponownemu rozpoznaniu sprawy. Tryb wznowienia predestynowany jest 
natomiast do weryfikacji kwalifikowanych wad postępowania w sprawach zakoń-
czonych decyzjami korzystającymi już z przymiotu ostateczności, a przez to także 
objętych zasadą trwałości decyzji ostatecznych714. Okoliczność, że w postępowaniu 

712  G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 259–263; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, 
J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 750; wyrok NSA z 27 lutego 2018 r., I OSK 1203/16.

713  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 823; A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, 
A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1141.

714  E. Mzyk, Wznowienie…, dz. cyt., s. 19; R. Kędziora, Kodeks…, dz. cyt., s. 950–951; B. Adamiak 
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 747; T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, 
red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 962.
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w trybie wznowienia może mieć miejsce merytoryczne rozstrzygnięcie sprawy, 
nie daje podstaw do zrównania postępowania w sprawie wznowienia z postę-
powaniem odwoławczym ani do uznania pierwszeństwa jego stosowania przed 
trybem nieważności. Tym samym równoległe prowadzenie postępowania admi-
nistracyjnego w trybie nieważności oraz wznowienia postępowania w stosunku 
do tej samej decyzji powinno skutkować zawieszeniem ostatniego z wymienio-
nych postępowań, do czasu ostatecznego zakończenia postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności

Z kolei w odniesieniu do trybów uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej za-
znacza się, że niedopuszczalny jest zbieg trybu weryfikacji decyzji dotkniętych wa-
dami kwalifikowanymi z trybem weryfikacji decyzji prawidłowej lub też dotkniętej 
wadą niekwalifikowaną. Wobec powyższego tryb weryfikacji decyzji określony 
w art. 154 i art. 155 kpa może być stosowany po zakończeniu trybu wznowienia 
postępowania lub trybu stwierdzenia nieważności decyzji, jeżeli weryfikowane 
w tych trybach decyzje w całości lub w części pozostaną w obrocie prawnym715. 
Powyższe odnieść należy także do zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej na 
podstawie art. 163 kpa w związku z określonym przepisem szczególnym.

W przypadku zatem zainicjowania trybu uchylenia lub zmiany decyzji osta-
tecznej na podstawie art. 154 i 155 kpa, a także art. 163 kpa, przed toczącym 
się postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności lub już w jego trakcie, 
z tych samych względów – dotyczących zakresu i rodzaju skutków prawnych, 
a dodatkowo charakteru wadliwości weryfikowanej w trybie nieważności – za 
właściwe uznać należy zawieszenie postępowania w przedmiocie uchylenia lub 
zmiany decyzji ostatecznej do czasu ostatecznego załatwienia sprawy w przed-
miocie stwierdzenia nieważności określonej decyzji.

Powyższa kolejność dotyczy przede wszystkim sytuacji, gdy dany organ z urzę-
du zamierzałby zainicjować określony tryb nadzwyczajny, przed którym w myśl 
wskazanej wyżej zasady pierwszeństwo zastosowania znajdować mógłby inny 
tryb tego rodzaju. W szczególności niniejsze zasady pierwszeństwa powinien brać 
pod uwagę organ, który wydał decyzję w I instancji, jeżeli zamierzałby wszcząć 
z urzędu postępowanie w trybie nadzwyczajnym, które pozostaje w jego właści-
wości. Organ ten powinien wówczas rozważyć, czy w przypadku danej sprawy 
nie zachodzą przesłanki do zastosowania trybu, z którego zasadne jest skorzystać 

715  Wyrok WSA w Łodzi z 21 lutego 2003 r., II SA/Łd 1226/99.
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w pierwszej kolejności, przed trybem, który organ ten zamierzał wdrożyć. Dotyczy 
to zwłaszcza sytuacji, w której w ramach wskazanej swoistej hierarchii postępowań 
nadzwyczajnych prymat należałoby przyznać postępowaniu, w zakresie którego 
organ, który w I instancji wydał decyzję mającą podlegać weryfikacji, nie byłby 
organem właściwym. Przed zastosowaniem zatem trybu uchylenia bądź zmiany 
decyzji ostatecznej – stosownie do treści art. 154 albo art. 155 kpa – organ, który 
wydał daną decyzję, powinien z urzędu w pierwszej kolejności zweryfikować, czy 
w sprawie nie zachodzą podstawy do stwierdzenia nieważności oznaczonej decyzji, 
a następnie, w przypadku odpowiedzi negatywnej – czy nie zachodzą ustawowe 
podstawy wznowienia postępowania, wymienione w art. 145–145b kpa.

Uwzględnienie wskazanej kolejności przez organ, do którego wpłynęło po-
danie, zasadne jest także w przypadku wniosku o zainicjowanie danego trybu 
nadzwyczajnego na wniosek uprawnionego podmiotu. Należałoby wówczas roz-
ważyć, czy przed trybem, którego wprost dotyczyło żądanie, nie powinien mieć 
zastosowania inny tryb nadzwyczajny. Powyższe uzasadniałoby wszczęcie postępo-
wania z urzędu w trybie, który powinien korzystać z pierwszeństwa rozpoznania, 
i następcze zawieszenie postępowania zainicjowanego wniesionym żądaniem.

Zaznaczyć należy, że to organ, do którego wpłynęło żądanie wszczęcia postę-
powania w trybie nadzwyczajnym, powinien dokonać właściwej klasyfikacji trybu, 
o jaki może w istocie wnioskować strona. Wyliczone w podaniu okoliczności, 
wraz z ogólnie sformułowanym żądaniem uchylenia czy też zmiany decyzji, lecz 
bez podania nazwy i podstawy prawnej właściwego trybu, wskazywać mogą na 
konieczność wdrożenia np. trybu nieważnościowego i następnie stwierdzenia 
nieważności decyzji. Gdyby z kolei w podaniu wyliczone zostały uchybienia 
decyzji i postępowania, które wyczerpywałyby jednocześnie podstawy zarówno 
stwierdzenia nieważności, jak i wznowienia postępowania, również należałoby dać 
pierwszeństwo trybowi nieważności. Gdy zaś strona jednoznacznie domagać się 
będzie wszczęcia innego trybu nadzwyczajnego, niezależnie od trybu nieważności 
bądź też gdy na żądanie takie wskazywać będą oznaczone w podaniu okoliczności, 
to organ, do którego podanie wpłynęło (jeżeli jest właściwy), powinien przyjąć, 
że – z momentem wpływu tego żądania – postępowanie to zostało wszczęte, 
stosownie do treści art. 61 § 3 kpa. W przypadku zaś braku swojej właściwości 
organ powinien postąpić stosownie do treści art. 66 § 1 i 2 kpa, tj. zawiadomić 
wnoszącego podanie, że w sprawach innych powinien wnieść odrębne podanie do 
właściwego organu, oraz poinformować, że odrębne podanie złożone w terminie 
czternastu dni od daty doręczenia tego zawiadomienia uważane będzie za złożone 
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w dniu wniesienia pierwszego podania. Powyższe będzie miało w szczególności 
znaczenie w zakresie trybu wznowienia postępowania, w którym możliwość 
jego zainicjowania ograniczona jest terminem. Postępowanie takie, w związku 
z toczącym się postępowaniem w sprawie nieważności, powinno zostać zawie-
szone, chyba że przed upływem doręczenia zawiadomienia i złożenia podania do 
organu właściwego organ właściwy do stwierdzenia nieważności zdążyłby wydać 
ostateczną decyzję, choćby w związku ze skutecznym zrzeczeniem się przez stronę 
bądź strony odwołania, zgodnie z art. 127a kpa.

Analizie poddać należy także kwestię relacji między postępowaniem w przed-
miocie stwierdzenia nieważności decyzji a postępowaniem w przedmiocie uchy-
lenia lub zmiany decyzji ostatecznej przez ministra, na podstawie art. 161 kpa, 
które to uprawnienie w stosunku do decyzji wydanych przez organy jst w spra-
wach należących do zadań z zakresu administracji rządowej przysługuje również 
wojewodzie (art. 161 § 2 kpa). Zgodnie z treścią art. 161 § 1 kpa minister może 
uchylić lub zmienić w niezbędnym zakresie każdą decyzję ostateczną, jeżeli w inny 
sposób nie można usunąć stanu zagrażającego życiu lub zdrowiu ludzkiemu 
albo zapobiec poważnym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla ważnych 
interesów państwa.

W doktrynie przyjmuje się, że zakres przedmiotowy stosowania przepisu 
art. 161 § l kpa jest wyznaczony przez kilka przesłanek, które wystąpić muszą 
łącznie. Przede wszystkim może on być stosowany tylko do decyzji ostatecznych. 
Ponadto subsydiarność działania na podstawie art. 161 § 1 kpa wskazuje – po-
średnio – że chodzi o takie decyzje ostateczne, które mają pełną trwałość, i dlate-
go nie można wzruszyć ich w inny sposób. Jeżeli bowiem decyzja będzie dotknięta 
kwalifikowanymi wadliwościami, to może być wzruszona w innym trybie, a jeżeli 
jest prawidłowa lub wadliwa nieznacznie, to również istnieją podstawy do jej 
wzruszenia, przewidziane w kpa lub w przepisach odrębnych, do których kodeks 
odsyła. Dopiero wtedy, gdy decyzja nie może być wzruszona zgodnie z innymi 
przepisami procesowymi, będzie mogła być wzruszona na podstawie art. 161 
§ 1 kpa716. W konsekwencji uznać należy, że trybowi stwierdzenia nieważności 
decyzji przypisać należy pierwszeństwo zastosowania przed trybem uchylenia 
lub zmiany decyzji ostatecznej na podstawie art. 161 § 1 i 2 kpa, w sytuacji 
gdy dostrzeżono bądź co najmniej istnieje podejrzenie, że określona decyzja 

716  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 910–911.
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dotknięta jest kwalifikowaną wadliwością wyczerpującą znamiona art. 156 § 1 
kpa. W aspekcie regulacji kpa nie jest przy tym wykluczone, że oba tryby mogą 
zostać zainicjowane równolegle. Gdyby jednak w obu trybach właściwy był ten 
sam organ, to w przypadku złożenia żądania stwierdzenia nieważności przez 
stronę lub uprawniony podmiot na prawach strony powinien on powstrzymać 
się z wszczęciem z urzędu postępowania na podstawie art. 161 § 1 lub 2 kpa 
i dać pierwszeństwo trybowi nieważności. W razie zaś uprzedniego zainicjowa-
nia trybu uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej na podstawie wyróżnionych 
przepisów powinien on rozważyć zawieszenie postępowania na podstawie art. 97 
§ 1 pkt 4 kpa i dać pierwszeństwo sprawie prowadzonej w przedmiocie stwier-
dzenia nieważności.

Na zakończenie rozważań dotyczących relacji między postępowaniem w spra-
wie stwierdzenia nieważności decyzji a innymi nadzwyczajnymi trybami postę-
powania administracyjnego celowe jest jeszcze odniesienie się do unormowanych 
w dziale II rozdziale 13 kpa („Uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie nieważności 
decyzji”) postępowań w przedmiocie stwierdzenia wygaśnięcia decyzji na podsta-
wie art. 162 § 1 i 3 kpa oraz uchylenia decyzji na podstawie art. 162 § 2 i 3 kpa.

W myśl art. 162 § 1 kpa organ administracji publicznej, który wydał decyzję 
w pierwszej instancji, stwierdza jej wygaśnięcie, jeżeli decyzja:
1)  stała się bezprzedmiotowa, a stwierdzenie wygaśnięcia takiej decyzji nakazuje 

przepis prawa albo gdy leży to w interesie społecznym lub w interesie strony 
lub

2)  została wydana z zastrzeżeniem dopełnienia przez stronę określonego warun-
ku, a strona nie dopełniła tego warunku.
Powołany przepis w pkt 1 i 2 odnosi się zatem do dwóch alternatywnych 

względem siebie sytuacji, które uzasadniają stwierdzenie wygaśnięcia decyzji717. 
W kwestii bezprzedmiotowości decyzji w doktrynie wskazuje się, że wynika ona 
z ustania prawnego bytu elementu stosunku materialnoprawnego nawiązanego 
na podstawie decyzji administracyjnej. Przyczyną takiego stanu może być oko-
liczność „zgaśnięcia podmiotu”, zniszczenia lub przekształcenia rzeczy, rezygnacji 
z uprawnień przez stronę czy też zmiana stanu faktycznego uniemożliwiająca 
wykonanie decyzji, względnie zmiana w stanie prawnym, ale jedynie wówczas, 
gdy powoduje ona taki skutek. Podkreśla się przy tym, że bezprzedmiotowość 

717  Zob. tamże, s. 917.
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decyzji powstaje zawsze po jej wydaniu718. W kwestii drugiej z wymienionych 
w art. 162 § 1 kpa okoliczności uzasadniających stwierdzenie wygaśnięcia de-
cyzji, tj. wydania decyzji z zastrzeżeniem dopełnienia przez stronę określonego 
warunku, którego ta nie dopełniła, w literaturze przedmiotu podnosi się, że 
warunek stanowi element dodatkowy decyzji związany z treścią jej rozstrzygnię-
cia w sposób wpływający na skutki prawne wywierane przez daną decyzję719. 
W kontekście ostatniej z wyróżnionych okoliczności za zasadne uznać należy 
stanowisko o wadliwości art. 162 § 1 pkt 2 kpa. Wadliwość ta zasadza się na tym, 
że przepis ten odnosi się do okoliczności niedopełnienia warunku przez stronę, 
podczas gdy z samej natury warunku wynika, że jest to okoliczność niezależna 
od woli strony720. W związku z powyższym zagadnienie wzajemnych relacji 
z trybem stwierdzenia nieważności decyzji w istocie odnosić będzie się wyłącznie 
do trybu stwierdzenia wygaśnięcia decyzji z powodu jej bezprzedmiotowości, 
na podstawie art. 162 § 1 pkt 1 kpa.

Jak wyżej zaznaczono, bezprzedmiotowość decyzji powstaje zawsze po jej 
wydaniu. Tryb stwierdzenia nieważności decyzji odnosi się natomiast do kwestii 
kwalifikowanej wadliwości tego rodzaju aktu, która znamionować ma określoną 
decyzję już w momencie jej wydania. Z powyższego względu uznać należy, że 
każdy z analizowanych trybów służy innym celom, niemniej nie powinny być one 
prowadzone równolegle. Prymat natomiast należałoby przyznać postępowaniu 
w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji. Ujawnienie bowiem w toku tego 
rodzaju postępowania przypadku kwalifikowanej wadliwości decyzji skutkować 
mogłoby stwierdzeniem jej nieważności na podstawie art. 158 § 1 kpa. Ostatecz-
na decyzja stwierdzająca nieważność decyzji weryfikowanej w przedmiotowym 
trybie nadzwyczajnym czyniłaby zaś bezprzedmiotowym postępowanie w sprawie 
stwierdzenia wygaśnięcia takiej decyzji. W przypadku zatem równoczesnego 
prowadzenia obu wymienionych kategorii postępowań zasadne byłoby zawie-
szenie postępowania w sprawie stwierdzenia wygaśnięcia decyzji do czasu osta-
tecznego załatwienia sprawy w przedmiocie stwierdzenia nieważności tego aktu 
administracyjnego. Nadmienić można przy tym, że – wobec braku stosownych 

718  T. Woś, Stwierdzenie wygaśnięcia decyzji administracyjnej jako bezprzedmiotowej (art. 162 k.p.a.), 
PiP 1992, z. 7, s. 51–54; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 917.

719  Zob. J. Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967, 
s.  173–174, B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 920.

720  Zob. T. Woś, Termin, warunek i zlecenie w prawie administracyjnym, PiP 1994, z. 6, s. 32.
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zastrzeżeń w regulacji kpa – oba poddane badaniu rodzaje postępowań mogą być 
prowadzone w stosunku do decyzji nieostatecznej.

Ostatnim z wyróżnionych wyżej postępowań, które poddane zostanie ana-
lizie w kwestii relacji z trybem stwierdzenia nieważności decyzji, jest unormo-
wane w art. 162 § 2 i 3 kpa postępowanie przed organem, który wydał decyzję 
w pierwszej instancji, w przedmiocie uchylenia decyzji, jeżeli została ona wydana 
z zastrzeżeniem dopełnienia określonych czynności, a strona nie dopełniła ich 
w wyznaczonym terminie. W doktrynie wskazuje się, że zastrzeżenie w decyzji 
dopełnienia określonych czynności odnosi się do konstrukcji zlecenia, które jest 
związane z decyzją, ale nie w sposób wpływający wprost na jej moc obowiązu-
jącą721. Podnosi się również, że realizacja obowiązków określonych w zleceniu 
powinna nastąpić równocześnie lub nawet (jeśli to wynika z ich istoty i związku 
z decyzją główną) dopiero po realizacji uprawnień wynikających z decyzji, przy 
czym wykonania zlecenia można żądać i je wymusić722. Tym samym także w przy-
padku tego rodzaju postępowania, tak jak to ma miejsce w odniesieniu do trybu 
stwierdzenia wygaśnięcia decyzji, okoliczności uzasadniające uchylenie decyzji 
mogą się ujawnić już po jej wydaniu, w związku z kwestią realizacji uprawnień 
wynikających z określonej decyzji. Wobec powyższego do analizowanego postę-
powania odpowiednio odnieść można uwagi poczynione na tle postępowania 
unormowanego w art. 162 § 1 i 3 kpa, tj. postępowania w przedmiocie stwier-
dzenia wygaśnięcia decyzji z powodu jej bezprzedmiotowości.

3.6.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia 
nieważności a postępowaniem sądowoadministracyjnym

3.6.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności…

Relacje między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji a po-
stępowaniem sądowoadministracyjnym rozpatrywać można w dwóch aspektach. 
Pierwszy odnosić się może do kwestii konkurencyjności trybu kontroli sądowej 
oraz nadzwyczajnego trybu postępowania administracyjnego – stwierdzenia nie-
ważności w zakresie weryfikacji decyzji wydanej w odrębnym postępowaniu. 

721  Zob. J. Borkowski, Zmiana…, dz. cyt., s. 171–172; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., 
wyd. 2017, s. 920.

722  Zob. T. Woś, Termin…, dz. cyt., s. 30, 31; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, 
s. 921.
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Drugi aspekt może dotyczyć stosunku postępowania sądowoadministracyjnego 
do decyzji wydanej w trybie nieważności i zaskarżonej do sądu administracyj-
nego. W kontekście poddanej analizie problematyki prawnych uwarunkowań 
stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej, w tym kwestii dopuszczal-
ności trybu nieważności, pogłębionym rozważaniom poddany zostanie pierwszy 
z wyróżnionych aspektów. W odniesieniu zaś do drugiego aspektu poczynione 
zostaną jedynie uwagi o charakterze ogólnym.

W zakresie problematyki wzajemnych zależności między postępowaniem ad-
ministracyjnym w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji oraz postępowaniem 
sądowoadministracyjnym w doktrynie podnosi się, że w kontekście wprowadzonej 
do polskiego porządku prawnego instytucji sądowej kontroli decyzji administra-
cyjnych, w przypadku decyzji ostatecznych istnieją dwa układy nadzwyczajnego 
postępowania kontrolnego, tj. układ wewnętrzny, w ramach administracji, oraz 
układ zewnętrzny – przed sądami administracyjnymi723.

Rozpatrzenia wymaga przy tym z jednej strony relacja między wskazanymi 
układami, oparta na zbiegu nadzwyczajnego postępowania administracyjne-
go w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji z drogą kontroli sądowej, 
a z drugiej strony relacja postępowania nieważnościowego z postępowaniem 
sądowoadministracyjnym w aspekcie wpływu rozstrzygnięć wydanych w zakresie 
postępowania prowadzonego w ramach jednego z wyszczególnionych układów na 
możliwość wszczęcia oraz prowadzenia postępowania i wydania rozstrzygnięcia 
w zakresie drugiego z wymienionych układów.

W kwestii zbiegu administracyjnego trybu stwierdzenia nieważności decyzji 
z postępowaniem sądowoadministracyjnym w literaturze przedmiotu podnosi 
się, że analiza zakresu i charakteru tych dwóch dopuszczonych do istnienia obok 
siebie nadzwyczajnych układów wskazuje, że w przypadku organu administracji 
publicznej wyższego stopnia oraz sądu administracyjnego w zakresie ich upraw-
nień do stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej zachodzi zbieżność 
kompetencji. Zbieżność taka nie zachodzi natomiast w przypadku sądu admini-
stracyjnego i organu, który wydał decyzję, ponieważ organ ten nie może stwierdzić 
nieważności własnej decyzji. Zastrzega się przy tym, że wyjątek dotyczyć będzie 
ministra i samorządowego kolegium odwoławczego724. W kontekście powyższego 

723  Zob. T. Woś, Związki postępowania administracyjnego i sądowo-administracyjnego, Warszawa–Kraków 
1989, s. 78.

724  Tamże, s. 79.
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zbiegu trybów weryfikacji decyzji w zakresie kwalifikowanej wadliwości w ra-
mach układu wewnętrznego oraz zewnętrznego, przy jednoczesnej zbieżności 
kompetencji organu właściwego w postępowaniu w sprawie nieważności oraz 
sądu administracyjnego, w doktrynie i orzecznictwie słusznie przyjmuje się, 
że prowadzenie dwóch konkurencyjnych postępowań kontrolnych, wewnątrz-
administracyjnego i sądowego, prowadziłoby do dwutorowości postępowania 
w tej samej sprawie, przeciwko czemu przemawiają zarówno względy ekonomii 
postępowania organów państwowych, jak i ochrona autorytetu ich orzeczeń 
niezezwalająca na zajmowanie się tą samą sprawą oraz na wydanie ewentualnych 
rozbieżnych orzeczeń przez organ administracyjny i przez sąd administracyjny. 
Powyższe uzasadnia przyjęcie zasady wyłączenia dwutorowości nadzwyczajnego 
postępowania kontrolnego725.

Powyższa zasada znajduje odzwierciedlenie w treści art. 56 ppsa, w myśl 
którego w razie wniesienia skargi do sądu po wszczęciu postępowania administra-
cyjnego w celu zmiany, uchylenia, stwierdzenia nieważności aktu lub wznowienia 
postępowania postępowanie sądowe podlega zawieszeniu. Z treści powołanego 
przepisu wynika, że ustawodawca dał pierwszeństwo trybom weryfikacji decyzji 
ostatecznej przed sądową kontrolą legalności tego rodzaju rozstrzygnięć. Wa-
runkiem jest jednak w tym przypadku, że wymienione w tym przepisie rodzaje 
postępowań zostaną wszczęte przed złożeniem skargi do sądu administracyjne-
go726. Powyższe unormowanie, co do zasady, odnosi się wyłącznie do decyzji 
wydanych w ramach postępowań odwoławczych – zarówno w trybach zwykłych, 
jak i w nadzwyczajnych. Skargę do sądu administracyjnego, zgodnie z art. 52 
§ 1 ppsa, można bowiem wnieść dopiero po wyczerpaniu środków zaskarże-
nia, jeżeli służyły one skarżącemu w postępowaniu przed organem właściwym 
w sprawie, chyba że skargę wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich 
lub Rzecznik Praw Dziecka. Ustawa w art. 52 § 2 ppsa zastrzega jednocześnie, 
że przez wyczerpanie środków zaskarżenia należy rozumieć sytuację, w której 
stronie nie przysługuje żaden środek zaskarżenia, taki jak zażalenie, odwołanie 
lub ponaglenie, przewidziany w ustawie. Ponadto zgodnie z art. 52 § 3 ppsa, do-
danym przez wielokrotnie powoływaną już nowelizację kpa z 7 kwietnia 2017 r., 

725  Zob. tamże, s. 85. Zob. też wyrok NSA z 17 listopada 2005 r., II OSK 212/05.
726  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 857; M. Jagielska, A. Wiktorowska, 

P. Wajda [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 368; M. Sieradzka [w:] Prawo…, 
red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, dz. cyt., s. 130.
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jeżeli stronie przysługuje prawo do zwrócenia się do organu, który wydał decyzję 
z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, strona może wnieść skargę na tę 
decyzję bez skorzystania z tego prawa.

W kontekście treści powołanych przepisów wskazać należy, że poza zaznaczo-
nym wyjątkiem o charakterze podmiotowym – odnoszącym się do prokuratorów, 
Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka – oraz przedmioto-
wym – dotyczącym decyzji, w stosunku do których służy wniosek o ponowne 
rozpatrzenie sprawy – w przepisach ppsa wyłączona została możliwość składania 
skarg na ostateczne decyzje wydane przez organy rozstrzygające w I instancji, które 
podlegać mogą weryfikacji wyłącznie w trybie procedury administracyjnej727.

W kwestii przedstawionego wyjątku o charakterze przedmiotowym, wynika-
jącego z art. 52 § 3 ppsa, należy zwrócić uwagę, że pośrednio przepis ten wykazuje 
także aspekt podmiotowy. Przepis ten dotyczy bowiem instytucji wynikającej 
z art. 127 § 3 kpa, normującej wyjątek od zasady dwuinstancyjności postępo-
wania zastrzeżony dla ministrów oraz samorządowych kolegiów odwoławczych, 
w sytuacji gdy organy te rozstrzygać będą sprawę w I instancji. Ponadto podkre-
ślenia wymaga, że w art. 52 § 3 kpa ustawodawca odwołał się tylko do formy 
prawnej decyzji administracyjnej. Tym samym przepis ten nie będzie znajdował 
zastosowania do postanowień wydanych w postępowaniu administracyjnym, które 
podlegają kontroli sądowej. W konsekwencji powyższego unormowania uznać 
należy, że w sytuacji gdy na podstawie przepisów kpa na określone postanowie-
nie, które wydał minister lub samorządowe kolegium odwoławcze, przysługuje 
zażalenie, to przepis art. 52 § 3 ppsa nie będzie znajdował zastosowania. W ppsa 
brak jest bowiem regulacji, zgodnie z którą ilekroć w niniejszej ustawie jest mowa 
o decyzji, to należy przez to rozumieć także postanowienia728. Brak także w za-
kresie unormowań ppsa przepisu, który – podobnie jak to uczyniono w art. 126 
kpa – wskazywałby na konkretne przepisy ppsa odnoszące się do zaskarżonych 
do sądu decyzji, które znajdowałyby wprost bądź odpowiednie zastosowanie do 
postanowień stanowiących przedmiot zaskarżenia do sądu. Nie sposób uznać 
także, aby art. 52 § 3 ppsa mógł znajdować zastosowanie wobec wydanych przez 

727  M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., 
s. 337–339; M. Sieradzka [w:] Prawo…, red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, dz. cyt., s. 114–115.

728  Konstrukcję tego rodzaju zastosowano w art. 12 ppsa w odniesieniu do uczestników postępowania. 
Przepis ten stanowi, że ilekroć w niniejszej ustawie jest mowa o stronie, rozumie się przez to również 
uczestnika postępowania.
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ministra lub samorządowe kolegium odwoławcze zaskarżalnych postanowień 
na podstawie wspomnianego art. 126, a także art. 144 kpa, który w sprawach 
nieuregulowanych w rozdziale dotyczącym zażaleń w zakresie niniejszego środka 
zaskarżenia zastrzega odpowiednie zastosowanie przepisów dotyczących odwołań. 
Wyróżnione regulacje kpa unormowane zostały bowiem w odrębnej względem 
ppsa procedurze, której przepisy – bez wyraźnego odesłania do procedury sądo-
woadministracyjnej – nie znajdują w tej ostatniej zastosowania, w szczególności 
w kwestii przedmiotu zaskarżenia729.

Na uwagę zasługuje także treść art. 54a, wprowadzonego do ppsa równolegle 
z art. 52 § 3. W odniesieniu do tego unormowania, w sytuacji równoległego 
złożenia skargi na decyzję wydaną przez ministra lub samorządowe kolegium od-
woławcze przez jedną ze stron oraz złożenia przez inną stronę wniosku o ponowne 
rozpoznanie sprawy ustawodawca, podobnie jak to ma miejsce w art. 56 ppsa, dał 
pierwszeństwo administracyjnemu trybowi weryfikacji decyzji nieostatecznej730.

Zwrócić należy także uwagę na wprowadzoną w ppsa instytucję sprzeciwu 
od decyzji kasacyjnych wydanych na podstawie art. 138 § 2 kpa (art. 3 § 2a 
ppsa). Jak już wskazano, kpa nie wyklucza możliwości zainicjowania w stosunku 
do tego rodzaju decyzji trybu nieważności. Z uwagi zatem na treść art. 64b § 1 
ppsa – zgodnie z którym do sprzeciwu od decyzji stosuje się odpowiednio przepisy 
o skardze, jeżeli ustawa nie stanowi inaczej – przyjąć należy, że przedstawione 
poniżej rozważania, odnoszące się do skargi do sądu administracyjnego, należy 
odnieść odpowiednio do instytucji sprzeciwu.

Powracając jednak do kwestii pierwszeństwa postępowań nadzwyczajnych 
ogólnego postępowania administracyjnego, określonego w art. 56 ppsa, wskazać 

729  Zob. art. 22 § 2 kpa, gdzie określono podmioty legitymowane do wystąpienia o rozpatrzenie przez 
sąd administracyjny sporu o właściwość lub sporu kompetencyjnego.

730  Zgodnie z art. 54a § 1 ppsa, jeżeli przed przekazaniem sądowi skargi jednej ze stron postępowania 
administracyjnego inna strona tego postępowania zwróciła się do organu z wnioskiem o ponowne 
rozpatrzenie sprawy, nie stosuje się przepisów art. 54 § 2–4 ppsa, zobowiązujących do przekazania 
sądowi skargi wraz z kompletnymi i uporządkowanymi aktami sprawy i odpowiedzią na skargę w ter-
minie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania oraz uprawniających do dokonania trybu autokontroli. 
Przepis ten w zd. 2 zastrzega jednocześnie, że organ rozpoznaje wówczas skargę jak wniosek o ponowne 
rozpatrzenie sprawy, o czym niezwłocznie zobowiązany jest także zawiadomić stronę wnoszącą skargę. 
Z kolei w myśl art. 54a § 2 ppsa, jeżeli po przekazaniu sądowi skargi jednej ze stron postępowania 
administracyjnego inna strona tego postępowania zwróciła się do organu z wnioskiem o ponowne 
rozpatrzenie sprawy, to organ niezwłocznie powinien zawiadomić o tym sąd, który wówczas przekaże 
skargę wraz z aktami sprawy temu organowi.
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należy, że ppsa zastrzega je wyłącznie, gdy wszczęcie tego trybu poprzedzało 
wszczęcie postępowania sądowoadministracyjnego. Zaznaczyć można przy tym, 
że postępowanie sądowe wszczynane jest na podstawie skargi uprawnionego 
podmiotu, złożonej w trybie i terminie określonym w ustawie, którą to skargę 
co do zasady składa się za pośrednictwem organu, którego działanie, bezczynność 
lub przewlekłość działania jest przedmiotem skargi (art. 54 § 1 ppsa). Przepis 
art. 53 § 4 ppsa stanowi jednak, że termin na wniesienie skargi uważa się za 
zachowany także wtedy, gdy przed jego upływem strona wniosła skargę wprost 
do sądu administracyjnego. W takim przypadku sąd ten niezwłocznie przesyła 
skargę do organu, który wydał zaskarżone rozstrzygnięcie. Tym samym aktualnie 
możliwe jest także wniesienie skargi bezpośrednio do sądu, z tym że sąd przed jej 
rozpoznaniem zobowiązany jest przekazać najpierw skargę organowi. Powyższa 
okoliczność traktowana jest raczej także przez ustawodawcę jako wyjątek od reguły. 
W praktyce to zatem organ administracji publicznej II instancji jako pierwszy 
posiadać będzie wiedzę w zakresie zainicjowania trybu sądowoadministracyjnego.

W przypadku uprzedniego zainicjowania trybu nieważności postępowanie 
sądowe powinno zostać zawieszone przez WSA z urzędu, a zawieszenie powinno 
utrzymywać się aż do zakończenia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważ-
ności decyzją prawomocną, w rozumieniu aktualnego art. 16 § 3 kpa. Powyższe 
wynika z treści 124 § 1 pkt 4 i art. 128 § 1 pkt 4731 w z związku art. 56 ppsa732.

Przepisy kpa ani ppsa nie dają odpowiedzi, jaki organ powinien zawiadomić 
WSA o okoliczności wydania w sprawie nieważności prawomocnej decyzji, w przy-
padku gdy organem właściwym do stwierdzenia nieważności będzie organ wyższego 
stopnia w stosunku do organu, który wydał decyzję weryfikowaną w trybie nieważ-
ności oraz w postępowaniu sądowoadministracyjnym. Organ właściwy w sprawie 
nieważności – w aspekcie regulacji kpa i ppsa – też może nie posiadać wiedzy 
o zainicjowanym postępowaniu sądowym i jego zawieszeniu. Tu także żaden przepis 
nie nakazuje przekazania stosownej informacji. Niewątpliwie sąd administracyjny 
będzie mógł wydać postanowienie o podjęciu zawieszonego postępowania dopiero 

731  Przepis art. 124 § 1 pkt 6 ppsa stanowi, że sąd zawiesza postępowanie z urzędu w przypadku, o któ-
rym mowa w art. 56. Z kolei zgodnie z art. 128 § 1 pkt 4 ppsa sąd postanowi podjąć postępowanie 
z urzędu, gdy ustanie przyczyna zawieszenia, w szczególności gdy rozstrzygnięcie sprawy zależy od 
wyniku innego postępowania – od dnia uprawomocnienia się orzeczenia kończącego to postępowanie; 
sąd może jednak i przedtem, stosownie do okoliczności, podjąć dalsze postępowanie.

732  Zob. np. postanowienia: WSA w Krakowie z 17 lutego 2016 r., II SA/Kr 559/15 oraz WSA w Byd-
goszczy z 17 czerwca 2016 r., II SA/Bd 1136/15.
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po otrzymaniu do wglądu oryginału, odpisu bądź poświadczonej za zgodność 
z oryginałem kopii prawomocnej decyzji wydanej w trybie nieważności, które to 
akty oraz ich odpisy i kopie uprawniony będzie wydać bądź wystawić jedynie organ 
właściwy w sprawie nieważności. Po wydaniu zatem prawomocnej decyzji w po-
stępowaniu w przedmiocie stwierdzenia nieważności organ, który wydał decyzję 
podlegającą weryfikacji, powinien powiadomić o tym fakcie sąd administracyjny, 
który powinien wystąpić wówczas do właściwego w trybie nieważności organu 
I bądź II instancji o przesłanie odpisu wydanej w tym trybie decyzji ze stwierdze-
niem jej prawomocności. Możliwy jest także inny sposób działania, a mianowicie 
wcześniejsze poinformowanie organu właściwego w sprawie nieważności o fakcie 
wniesienia skargi do WSA i zawieszenia postępowania sądowoadministracyjnego. 
Wówczas organ właściwy w sprawie nieważności będzie zobowiązany z urzędu 
przesłać właściwemu sądowi do wiadomości odpis wydanej w sprawie decyzji.

W przypadku stwierdzenia prawomocną decyzją nieważności zaskarżo-
nej do sądu decyzji WSA powinien podjąć w drodze postanowienia zawieszo-
ne  postępowanie sądowe, a następnie, stosując tożsamą formę prawną, umorzyć 
 postępowanie sądowe, na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 ppsa, z uwagi na jego 
bezprzedmiotowość733.

W kontekście treści art. 56 ppsa zaznaczenia wymaga, że ani w ppsa, ani w kpa 
ustawodawca nie zawarł regulacji odnoszącej się do przeciwstawnej sytuacji niż 
przedstawiona w powołanym przepisie, tj. gdy postępowanie w sprawie stwier-
dzenia nieważności zostanie zainicjowane po wszczęciu postępowania sądowoad-
ministracyjnego. Wykładnia językowa art. 56 ppsa wskazuje, że nie ma w takim 
przypadku podstaw do zawieszenia postępowania sądowego i powinno się ono 
toczyć w normalnym trybie. Czy w takim wypadku nadzwyczajne postępowanie 
w trybie procedury administracyjnej może się toczyć równolegle z postępowaniem 
sądowym? Na pytanie to trzeba odpowiedzieć negatywnie. Także bowiem w tym 
wypadku należy dać prymat zasadzie wyłączenia dwutorowości nadzwyczajnego 
postępowania kontrolnego. Zasadność takiego wyłączenia związana jest również 
z pozytywnymi skutkami prawomocnych orzeczeń sądowych, które to – w myśl 
przepisów statuujących ich moc erga omnes, stosownie do treści art. 170 ppsa734 – 

733  Wyrok NSA z 18 maja 2016 r., II OSK 1087/15.
734  Zob. M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierz-

bowski, dz. cyt., s. 726–727. Zob. też wyroki NSA z 14 października 2010 r., II OSK 1578/09 
i z 24 marca 2015 r., II GSK 2134/13.
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powodują, że w postępowaniu nie mogłaby zapaść inna decyzja niż orzeczenie 
sądu rozstrzygające daną sprawę w postępowaniu sądowym735.

W ramach stanowisk prezentowanych w orzecznictwie sądowym wskazuje się, 
że po wniesieniu skargi do sądu administracyjnego wykluczona jest możliwość 
wszczęcia nadzwyczajnego postępowania administracyjnego w danej sprawie736, 
czy też, że po wniesieniu skargi do sądu administracyjnego na decyzję ostateczną 
skarżący nie może skutecznie wystąpić o stwierdzenie nieważności tej decyzji do 
organu nadzoru, a wybór jednej z możliwych dróg kontroli decyzji ostatecznej 
powoduje utratę prawa do drugiej737. Także w doktrynie podkreśla się, że choć 
w kpa nie ma wyraźnego zakazu uruchomienia nadzwyczajnego postępowania 
kontrolnego przez organ nadzoru, jeżeli skarga uruchomiła wcześniej postępowa-
nie kontrolne przed sądem administracyjnym, to zakaz taki wydaje się oczywisty 
i wynika ze skutku prawomocności orzeczeń sądowych, co wyłącza możliwość 
uruchomienia wewnątrzadministracyjnego postępowania kontrolnego przez or-
gany administracji także z urzędu738.

Powyższe stanowiska uznać należy za nieaktualne w aspekcie uchwały NSA 
z 2017 r., w której przyjęto, że w trakcie postępowania sądowoadministracyjnego 
można wszcząć postępowanie administracyjne w celu zmiany, uchylenia, stwier-
dzenia nieważności aktu lub wznowienia postępowania w sprawie kontrolowanego 
przez sąd rozstrzygnięcia, jednak organ administracji publicznej zobowiązany jest 
zawiesić to postępowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 kpa do czasu prawomoc-
nego zakończenia postępowania sądowoadministracyjnego739.

735  Zob. T. Woś, Związki…, dz. cyt., s. 86–87. W kontekście przywołanej publikacji zaznaczenia wy-
maga, że przepis art. 170 ppsa odpowiada regulacji art. 365 kpc w związku z odesłaniem zawartym 
w art. 211 kpa, według stanu prawnego obowiązującego w dniu publikacji przywołanego opracowania, 
tj. w 1989 r.

736  Wyrok WSA w Warszawie z 28 lutego 2006 r., II SAB/Wa 148/05.
737  Wyrok NSA z 17 listopada 2005 r., II OSK 212/05. Zob. także wyroki: NSA z 20 lipca 1984 r., III SA 

508/84; NSA z 10 stycznia 1991 r., I SA 1186/90; NSA OZ w Gdańsku z 7 stycznia 1999 r., II  SA / Gd 
1353/98; NSA z 28 września 2000 r., V SA 2375/99; NSA z 4 stycznia 2000 r., V SA 909/99; NSA 
z 27 sierpnia 1998 r., IV SA 1716/96. Zob. także uchwała składu 7 sędziów NSA z 27 czerwca 2000 r., 
FPS 12/99; wyrok WSA w Warszawie z 27 października 2005 r., VII SA/Wa 348/05. Zob. ponadto 
T. Woś, Postępowanie sądowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 17; J. Borkowski i in., Kodeks…, 
red. J. Borkowski, dz. cyt., s. 333.

738  T. Woś, Związki…, dz. cyt., s. 86–87.
739  Uchwała składu 7 sędziów NSA z 5 czerwca 2017 r., II GPS 1/17. Odnośnie do stanowiska, zgodnie 

z którym pojęcie „sąd”, użyte w art. 97 § 1 pkt 4 kpa, obejmuje także sądy administracyjne – zob. 
G. Łaszczyca, Zawieszenie…, dz. cyt., s. 95.
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W zakresie użytego w przywołanych wcześniej orzeczeniach sformułowania 
wykluczona lub wyłączona, w odniesieniu do możliwości zainicjowania nadzwy-
czajnego trybu postępowania administracyjnego po wniesieniu skargi do sądu 
administracyjnego, przyjąć należy, że stanowisko to w istocie odnieść można do 
przypadku, gdy organ zamierzałby zainicjować z urzędu tryb stwierdzenia nieważ-
ności. W sytuacji natomiast złożenia przez stronę żądania wszczęcia postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności nie sposób uznać, aby fakt wszczęcia postę-
powania sądowoadministracyjnego stanowił podstawę do odmowy wszczęcia 
postępowania nadzwyczajnego na podstawie art. 61a kpa. Postępowanie sądowe 
nie musi się bowiem zakończyć wyrokiem, lecz – z uwagi na nieuzupełnienie bra-
ków formalnych, cofnięcie skargi, brak uiszczenia należnego wpisu sądowego czy 
też złożenie skargi po terminie – może się ono także zakończyć postanowieniem 
kończącym postępowanie o odrzuceniu skargi czy umorzeniu postępowania, 
stosownie do treści art. 58, art. 161 i art. 220 § 3 ppsa, gdy sąd nie badał sprawy 
merytorycznie.

Zasadność stanowiska o dopuszczalności zainicjowania trybu nadzwyczaj-
nego kpa w stosunku do decyzji, co do której wcześniej wniesiono skargę do 
sądu administracyjnego, lepiej od trybu nieważności odzwierciedla instytucja 
wznowienia postępowania. Mianowicie powstrzymanie się przez stronę ze złoże-
niem stosownego wniosku z uwagi na wniesienie skargi do sądu czy też odmowa 
wszczęcia postępowania z uwagi na zainicjowanie trybu sądowoadministracyjnego 
skutkowałyby upływem terminów procesowych na złożenie żądania wznowienia 
postępowania, stosownie do treści art. 148 § 1 i 2 oraz art. 145a § 2 i art. 145b 
§ 2 kpa. Wiązałoby się to zatem z negatywnymi konsekwencjami procesowymi 
w przypadku zakończenia postępowania sądowoadministracyjnego postanowie-
niem o odrzuceniu skargi bądź umorzeniu postępowania.

Zaznaczyć ponadto należy, że podanie inicjujące tryb nadzwyczajny nie musi 
pochodzić od strony, która złożyła skargę do sądu administracyjnego.

W świetle powyższego uznać należy zatem, że w sytuacji, gdy najpierw 
zainicjowane zostało postępowanie sądowoadministracyjne, organ, do którego 
wpłynął wniosek o stwierdzenie nieważności, w przypadku braku podstaw do 
wydania postanowienia o odmowie wszczęcia postępowania z innych przyczyn, 
powinien wydać już w toku postępowania nieważnościowego postanowienie 
o zawieszeniu postępowania administracyjnego. W myśl art. 61 § 3 kpa po-
stępowanie zostaje wszczęte z chwilą doręczenia podania przez uprawniony 
podmiot.
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W kwestii wyłączenia możliwości wszczęcia z urzędu postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji, co do której uprzednio została wniesiona skarga 
do sądu administracyjnego, zwrócić należy uwagę także na instytucję sprzeciwu 
prokuratorskiego, o którym wspomniano w rozdziale poprzednim. Jak już za-
znaczono, przepis art. 189 kpa stanowi, że prokurator, który wniósł skargę na 
decyzję organu administracji publicznej do sądu administracyjnego, nie może 
z tych samych przyczyn wnieść sprzeciwu.

W orzecznictwie sądowym podnosi się, że zawarte w art. 189 kpa określenie 
„z tych samych przyczyn” oznacza, że przepis ten ma zastosowanie wówczas, gdy 
w wyniku rozpoznania przez sąd administracyjny skargi prokuratora na decyzję 
nastąpiła prekluzja stanu faktycznego, który miałby być podstawą wniesienia przez 
prokuratora sprzeciwu od tej decyzji. Podnosi się przy tym, że decydujące znacze-
nie mają zatem przyczyny oddalenia takiej skargi przez sąd administracyjny740. 
Podkreśla się również, że z uwagi na to, że art. 189 kpa nie zezwala na skuteczne 
wniesienie sprzeciwu, to nie dochodzi do naruszenia art. 186 kpa w sytuacji, gdy 
właściwy w sprawie organ odmawia wszczęcia postępowania o stwierdzenie nie-
ważności decyzji z tego powodu, że niedopuszczalny był sprzeciw prokuratora741.

W doktrynie podnosi się, że postanowienia art. 189 kpa należy ocenić kry-
tycznie, ponieważ wybór przez prokuratora skargi do sądu powinien wyłączać 
możliwość wniesienia z tych samych przyczyn sprzeciwu tylko w sytuacji, gdy 
sąd administracyjny skargę oddalił. Z kolei w sytuacji, gdy sąd skargę odrzucił, 
zatem nie badał merytorycznie zarzutu naruszenia prawa, nie ma uzasadnienia 
dla odmawiania prokuratorowi uprawnień do żądania kontroli legalności decyzji 
w postępowaniu wewnątrzadministracyjnym. Zaznacza się przy tym, że brak 
takiego uzasadnienia również w odniesieniu do pozostałych podmiotów, które 
mogą uruchomić nadzwyczajne postępowanie administracyjne, czyli w stosunku 
do strony i organizacji społecznej oraz samorządu mieszkańców. Taki wniosek 
uzasadniony jest wyżej podnoszoną jednakową regulacją procesowych praw strony 
i uczestników na prawach strony konsekwentnie zrealizowaną w kpa742.

Powyższy pogląd jest w pełni zasadny i na jego podstawie sformułować można 
wniosek, że przepis art. 189 kpa nie będzie znajdował zastosowania w sytuacji, 

740  Wyrok NSA z 16 lipca 1990 r., II SA 307/90.
741  Wyrok NSA OZ w Gdańsku z 21 marca 2000 r., II SA/Gd 230/98.
742  T. Woś, Związki…, dz. cyt., s. 87.
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gdy prokurator wniesie sprzeciw od decyzji z podaniem przyczyn, które były 
podstawą do wniesienia skargi do sądu administracyjnego, ale której to skargi 
sąd nie rozpoznał merytorycznie z powodu jej odrzucenia bądź umorzenia postę-
powania. W związku z powyższym przyjąć należy, że w razie niedopuszczalności 
wniesienia sprzeciwu przez prokuratora z tej przyczyny, że w tej samej sprawie 
ten sam prokurator wniósł wcześniej skargę do sądu administracyjnego – po-
nieważ ma to być prokurator, „który wniósł skargę na decyzję” – organ, zamiast 
wszcząć postępowanie, uprawniony będzie do wydania postanowienia o odmowie 
wszczęcia postępowania na podstawie art. 61a § 1 kpa.

Przedstawiony pogląd w części potwierdza także wcześniejsze stanowisko 
dotyczące możliwości zainicjowania postępowania nadzwyczajnego przez stronę 
postępowania. W zakresie natomiast uprawnień organizacji społecznej wskazać 
należy, że na podstawie wniosku organizacji organ wydaje postanowienie o wszczę-
ciu bądź odmowie wszczęcia postępowania z urzędu. W razie wniesienia skargi 
do sądu w czasie, gdy zawisła jest sprawa przed sądem, organ powinien wydać 
postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania na żądanie organizacji spo-
łecznej. W odróżnieniu od strony organizacja społeczna działająca na podstawie 
art. 31 kpa nie może zainicjować wszczęcia postępowania na wniosek.

Analizę drugiej płaszczyzny relacji między trybem nieważnościowym a po-
stępowaniem sądowoadministracyjnym, dotyczącą wpływu prawomocnego 
orzeczenia sądowego na postępowanie w sprawie nieważności, warto jeszcze 
poprzedzić rozważaniami odnoszącymi się do uprawnień samokontrolnych 
organu w postępowaniu sądowoadministracyjnym w związku z art. 54 § 3 ppsa. 
Stosownie do treści wskazanego przepisu organ, którego działanie, bezczynność 
lub przewlekłe prowadzenie postępowania zaskarżono, może w zakresie swojej 
właściwości uwzględnić skargę w całości w terminie trzydziestu dni od dnia jej 
otrzymania. W przypadku skargi na decyzję, uwzględniając skargę w całości, 
organ uchyla zaskarżoną decyzję i wydaje nową decyzję.

Samokontrola może być też wykorzystana w postępowaniu mediacyjnym. 
Stosownie bowiem do treści art. 117 § 1 ppsa na podstawie ustaleń dokonanych 
w postępowaniu mediacyjnym organ uchyla lub zmienia zaskarżony akt albo 
wykonuje lub podejmuje inną czynność stosownie do okoliczności sprawy w za-
kresie swojej właściwości i kompetencji743.

743  Zob. K. Sobieralski, Nadzwyczajne tryby postępowania administracyjnego, Wrocław 2009, s. 68.
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W powyższym zakresie należy się odnieść do wyróżnionych na wstępie ni-
niejszego punktu dwóch aspektów relacji postępowania w sprawie nieważności 
z postępowaniem sądowoadministracyjnym. Gdy przedmiot zaskarżenia do sądu 
będzie stanowiła decyzja wydana w trybie nieważności, wówczas organ, którego 
działanie zaskarżono, w przypadku uwzględnienia skargi w całości uprawniony 
będzie do uchylenia wydanej wcześniej decyzji i wydania w sprawie nowej decy-
zji, w tym obejmującej rozstrzygnięcie o stwierdzeniu nieważności. W sytuacji 
natomiast, gdy przedmiot zaskarżenia będzie stanowiła decyzja wydana w od-
rębnym postępowaniu, okoliczność ta będzie wyłączała możliwość stwierdzenia 
nieważności zaskarżonej do sądu decyzji w trybie samokontroli z uwagi na za-
sadę niezależności i niekonkurencyjności poszczególnych trybów postępowania 
administracyjnego, jak również – jeżeli w danej sprawie decyzji w I instancji nie 
wydawałby minister bądź samorządowe kolegium odwoławcze – z uwagi na brak 
właściwości do rozstrzygania w sprawie.

Odnosząc się do wspomnianej drugiej płaszczyzny relacji, warto rozpocząć 
analizę w tym zakresie od wyszczególnienia rodzaju i podstaw orzeczeń sądów 
administracyjnych kończących postępowanie sądowoadministracyjne.

W myśl art. 132 ppsa sąd rozstrzyga sprawę wyrokiem. Wyrok stanowi rodzaj 
orzeczenia sądowego kończącego postępowanie w sprawie, które odnosi się do 
istoty sprawy administracyjnej (do zapadłego w niej rozstrzygnięcia744).

W zakresie sposobów rozstrzygnięć, jakie mogą być objęte wyrokiem, ppsa 
stanowi, że w razie nieuwzględnienia skargi sąd skargę oddala (art. 151 ppsa). 
Sąd, uwzględniając natomiast skargę na decyzję lub postanowienie, zgodnie 
z art. 145 § 1 pkt 1–3 ppsa uchyla decyzję lub postanowienie w całości albo 
w części (pkt 1)745, stwierdza nieważność decyzji lub postanowienia w całości 
lub w części, jeżeli zachodzą przyczyny określone w art. 156 kpa lub w innych 
przepisach (pkt 2), czy też stwierdza wydanie decyzji lub postanowienia z narusze-
niem prawa, jeżeli zachodzą przyczyny określone w kpa lub w innych przepisach 
(pkt 3). Stosownie jednak do treści art. 145 § 3 ppsa w przypadku, o którym 

744  M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 
dz. cyt., s. 627; P. Szustakiewicz [w:] Prawo…, red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, dz. cyt., s. 239.

745  Zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 ppsa sąd, uwzględniając skargę na decyzję lub postanowienie, uchyla 
decyzję lub postanowienie w całości albo w części, jeżeli stwierdzi: a) naruszenie prawa materialnego, 
które miało wpływ na wynik sprawy, b) naruszenie prawa dające podstawę do wznowienia postępo-
wania administracyjnego, c) inne naruszenie przepisów postępowania, jeżeli mogło ono mieć istotny 
wpływ na wynik sprawy.
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mowa w art. 145 § 1 pkt 1 i 2 ppsa, sąd, stwierdzając podstawę do umorzenia 
postępowania administracyjnego, umarza jednocześnie to postępowanie.

W związku z wprowadzeniem do ppsa instytucji sprzeciwu od decyzji usta-
wodawca rozszerzył przepisy wspomnianej ustawy o rozstrzygnięcia związane 
z uwzględnieniem bądź brakiem uwzględnienia przez sąd tego środka zaskar-
żenia. W przypadku uwzględnienia sprzeciwu od decyzji sąd uchyla zaskarżoną 
decyzję w całości, jeżeli stwierdzi naruszenie art. 138 § 2 kpa746. W przypadku 
natomiast nieuwzględnienia sprzeciwu od decyzji sąd oddala sprzeciw747.

Jak już zaznaczono, stosownie do treści art. 134 § 1 ppsa sąd obowiązany jest 
do rozstrzygania w granicach danej sprawy, nie będąc jednak związany zarzutami 
i wnioskami skargi oraz powołaną podstawą prawną. Ustawodawca wyłączył jed-
nak możliwość orzekania przez sąd na niekorzyść skarżącego, chyba że stwierdzi 
on naruszenie prawa skutkujące stwierdzeniem nieważności zaskarżonego aktu 
lub czynności748. Zaznaczono już także, że sąd może stosować przewidziane ustawą 
środki w celu usunięcia naruszenia prawa w stosunku do aktów lub czynności 
wydanych lub podjętych we wszystkich postępowaniach prowadzonych w gra-
nicach sprawy, której dotyczy skarga, jeżeli jest to niezbędne dla końcowego jej 
załatwienia (art. 135 ppsa).

Poza wyrokami, o czym już wyżej wspomniano, sąd może zakończyć sprawę 
sądowoadministracyjną postanowieniem o odrzuceniu skargi w przypadkach, 
o których mowa w art. 58 § 1 i art. 220 § 3 ppsa749.

Poza WSA także NSA wydawać może orzeczenia, które odnosić się mogą 
do bytu prawnego zaskarżonej decyzji w sposób pośredni bądź bezpośredni. 

746  Art. 151a § 1 zd. 1 ppsa.
747  Art. 151a § 2 ppsa.
748  Art. 134 § 2 ppsa.
749  Stosownie do treści art. 58 § 1 ppsa sąd odrzuca skargę: 1) jeżeli sprawa nie należy do właściwości 

sądu administracyjnego; 2) wniesioną po upływie terminu do jej wniesienia; 3) gdy nie uzupełniono 
w wyznaczonym terminie braków formalnych skargi; 4) jeżeli sprawa objęta skargą pomiędzy tymi 
samymi stronami jest w toku lub została już prawomocnie osądzona; 5) jeżeli jedna ze stron nie ma 
zdolności sądowej albo jeżeli skarżący nie ma zdolności procesowej, a nie działa za niego przedstawiciel 
ustawowy albo jeżeli w składzie organów jednostki organizacyjnej będącej stroną skarżącą zachodzą 
braki uniemożliwiające jej działanie; 5a) jeżeli interes prawny lub uprawnienie wnoszącego skargę na 
uchwałę lub akt, o którym mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, nie zostały naruszone stosownie do wymagań 
przepisu szczególnego; 6) jeżeli z innych przyczyn wniesienie skargi jest niedopuszczalne. W myśl 
natomiast art. 220 § 3 ppsa, skarga, skarga kasacyjna, zażalenie oraz skarga o wznowienie postępowania, 
od których pomimo wezwania nie został uiszczony należny wpis, podlegają odrzuceniu przez sąd.
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Mianowicie w zakresie możliwych sposobów rozstrzygnięć NSA wydaje orzeczenie 
o oddaleniu skargi kasacyjnej, jeżeli w jego ocenie skarga ta nie ma usprawie-
dliwionych podstaw albo jeżeli zaskarżone orzeczenie WSA, mimo błędnego 
uzasadnienia, odpowiada prawu (art. 184 ppsa) bądź też, w razie uwzględnienia 
skargi kasacyjnej, wydaje orzeczenie o uchyleniu zaskarżonego orzeczenia WSA 
w całości lub w części i przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania sądowi, 
który wydał orzeczenie, a gdyby sąd ten nie mógł rozpoznać jej w innym skła-
dzie – innemu sądowi (art. 185 ppsa). Zgodnie jednak z art. 188 ppsa, jeżeli 
NSA w zaskarżonym orzeczeniu wydanym przez WSA nie dopatrzy się naruszeń 
przepisów postępowania, które mogły mieć istotny wpływ na wynik sprawy, 
a zachodzi jedynie naruszenie prawa materialnego, może uchylić zaskarżone 
orzeczenie WSA i rozpoznać skargę, wydając orzeczenie reformatoryjne, tj. skut-
kujące oddaleniem skargi czy też uchyleniem bądź stwierdzeniem nieważności 
zaskarżonej decyzji w całości lub w części750.

W kontekście wyszczególnionych wyżej kategorii orzeczeń sądów admini-
stracyjnych zauważyć można, że nieważność decyzji stwierdzić można nie tylko 
w trybie uregulowanym w kpa, ale także w postępowaniu sądowoadministra-
cyjnym, przy czym zarówno WSA orzekający na podstawie art. 145 § 1 pkt 2, 
jak i NSA orzekający w trybie art. 188 związane są przyczynami stwierdzenia 
nieważności określonymi przepisami tego kodeksu751.

Z kolei orzeczenia innego rodzaju niż wyrok stwierdzający nieważność za-
skarżonej decyzji, tj. zarówno wyroków oddalających skargę, jak też uchylających 
zaskarżoną decyzję w całości lub w części i przekazujących sprawę organowi I bądź 
II instancji do ponownego rozpatrzenia, będą skutkowały brakiem możliwości 
późniejszego stwierdzenia nieważności określonej decyzji.

W przypadku wyroków uchylających zaskarżoną decyzję niemożność ta będzie 
wynikała z faktu, że w obrocie prawnym nie będzie pozostawała już decyzja, co 
do której można by orzec tego rodzaju skutek prawny.

W zakresie wyroków oddalających skargę bądź sprzeciw brak możliwości 
stwierdzenia nieważności decyzji związany będzie z okolicznością, że sąd, nie 
będąc związany granicami skargi ani powołaną podstawą prawną, stosownie 

750  Zob. J.P. Tarno, Prawo…, dz. cyt., s. 511–515; W. Piątek [w:] Prawo…, red. A. Skoczylas, P. Szusta-
kiewicz, dz. cyt., s. 351–352.

751  W. Piątek, Wyrok reformatoryjny Naczelnego Sądu Administracyjnego, ZNSA 2017, nr 2, s. 9–19; 
P. Szustakiewicz [w:] Prawo…, red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, dz. cyt., s. 259.
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do treści art. 134 ppsa, ma obowiązek wszechstronnego zbadania zaskarżonej 
decyzji pod względem jej zgodności z prawem, a zatem każdorazowo z urzędu 
sąd administracyjny zobligowany jest dokonać oceny wystąpienia w decyzji wad 
kwalifikowanych, uzasadniających stwierdzenie jej nieważności. Na powyższe 
nakłada się skutek prawny wynikający z art. 153 i 170 ppsa. Zgodnie z pierwszym 
z powołanych przepisów ocena prawna i wskazania co do dalszego postępowania 
wyrażone w orzeczeniu sądu wiążą w sprawie organy, których działanie, bezczyn-
ność lub przewlekłe prowadzenie postępowania było przedmiotem zaskarżenia, 
a także sądy, chyba że przepisy prawa się zmieniły. Z kolei wzmiankowany już 
przepis art. 170 ppsa zastrzega, że orzeczenie prawomocne wiąże nie tylko strony 
i sąd, który je wydał, lecz również inne sądy i inne organy państwowe, a w przy-
padkach w ustawie przewidzianych – także inne osoby.

Zaznaczenia wymaga przy tym, że wyrok sądu administracyjnego wiąże je-
dynie w sprawie, w której został wydany752. W praktyce może się zdarzyć, że tego 
rodzaju orzeczenie stanowić będzie podstawę rozstrzygnięć organów administracji 
w innych sprawach dotyczących stwierdzenia nieważności. Orzeczenia te w istocie 
będą zatem miały pewną moc wiążącą. Jej źródłem nie będzie jednak ustawa, 
przez co będą one stanowiły wyłącznie precedensy faktyczne753.

W związku z powyższym zarówno w orzecznictwie, jak i w literaturze podnosi 
się, że prawomocne oddalenie przez sąd administracyjny skargi na niezgodność 
decyzji z prawem zamykać będzie organowi administracyjnemu drogę do stwier-
dzenia nieważności decyzji ze względu na związanie go oceną prawną zawartą 
w wyroku sądu. W orzecznictwie podkreśla się również, że ograniczenie w zakresie 
możliwości stwierdzenia nieważności odnosić się będzie jedynie do przedmiotu 
rozstrzygnięcia sądowego754. Pewną trudność stanowić może okoliczność, że 
uzasadnienie wyroku zawierające ocenę prawną nie zostanie w sprawie sporządzo-
ne755. W myśl bowiem art. 141 § 2 ppsa w sprawach, w których skargę oddalono, 
uzasadnienie wyroku sporządza się wyłącznie na wniosek strony zgłoszony w ter-
minie siedmiu dni od dnia ogłoszenia wyroku albo doręczenia odpisu sentencji 

752  Wyrok NSA z 3 października 2018 r., II GSK 3379/16.
753  D. Dąbek, Prawo sędziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 489–490.
754  J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 858–859; P. Przybysz, 

Kodeks…, dz. cyt., s. 543; wyrok NSA z 18 grudnia 1992 r., I SAB 63/92; wyrok WSA w Warszawie 
z 21 grudnia 2016 r., III SA/Wa 184/16.

755  Zob. M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1045.



Uwarunkowania proceduralne negatywne stwierdzenia nieważności decyzji340

wyroku. Brak zatem wniosku strony bądź złożenie go po terminie skutkować 
będzie odpowiednio brakiem bądź odmową sporządzenia uzasadnienia.

Z uchwały NSA z 7 grudnia 2009 r. w kontekście aktualnego stanu prawnego 
wynika, że żądanie stwierdzenia nieważności decyzji, od której skargę oddalono 
prawomocnym wyrokiem sądu administracyjnego, powinno zostać załatwione 
przez wydanie postanowienia o odmowie wszczęcia postępowania (art. 61a kpa) 
wówczas, gdy w rezultacie wstępnego badania zawartości żądania organ admi-
nistracji publicznej ustali wystąpienie – z uwagi na wydany uprzednio wyrok 
sądu – przeszkody przedmiotowej czyniącej jego rozpoznanie niedopuszczalnym. 
W pozostałych przypadkach organ administracji publicznej zobowiązany jest roz-
poznać żądanie co do istoty, stosując art. 158 § 1 w związku z art. 156 § 1 kpa756.

Przeszkody w zakresie możliwości stwierdzenia nieważności decyzji w po-
stępowaniu administracyjnym nie będą natomiast występowały w sytuacji za-
kończenia postępowania sądowego prawomocnym orzeczeniem o odrzuceniu 
skargi oraz o umorzeniu postępowania sądowego, z wyjątkiem odrzucenia skargi 
z tej przyczyny, że sprawa objęta skargą między tymi samymi stronami została 
już prawomocnie osądzona (ar. 58 § 1 pkt 4 ppsa). W przypadku tego rodzaju 
rozstrzygnięć nie dochodzi bowiem do oceny legalności zaskarżonej decyzji przez 
sąd administracyjny, ponieważ z przyczyn formalnych postępowanie sądowe nie 
doszło do tej fazy postępowania757.

W kwestii wyroków uchylających zaskarżoną decyzję albo stwierdzających 
jej nieważność przyjąć można, że w odniesieniu do tej części zaskarżonej decy-
zji, której sąd nie uchylił lub nie stwierdził jej nieważności, oddalił on skargę. 
W przypadku tego rodzaju wyroków uwzględnienie skargi na decyzję w całości 
bądź w części oznacza, że po przeprowadzeniu postępowania sąd może się przy-
chylić do wniosków zawartych w skardze w pełnym lub ograniczonym zakresie758. 
Za słuszne uznać należy przy tym stanowisko, że uwzględnienie skargi i podjęcie 
wyroku stwierdzającego nieważność zaskarżonej decyzji w części możliwe jest 
tylko wówczas, gdy pozostała część aktu uznana za zgodną z prawem, a przez 

756  Uchwała składu 7 sędziów NSA z 7 grudnia 2009 r., I OPS 6/09. Zob. także M. Jaśkowska [w:] 
M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1044.

757  M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., 
s. 387; P. Szustakiewicz [w:] Prawo…, red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, dz. cyt., s. 283.

758  M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 
dz. cyt., s. 654.
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to niepodlegającą ewentualnemu uchyleniu, charakteryzuje się samodzielnością 
w obrocie prawnym759. Jak wskazuje się w doktrynie i orzecznictwie, oznacza to, 
że sąd może stwierdzić nieważność części aktu, o ile część niepodlegająca stwier-
dzeniu nieważności będzie mogła w sposób odrębny, autonomiczny wywoływać 
określone skutki prawne. Stąd też, jeżeli przedmiotem zaskarżonej decyzji są dwa 
odrębne rozstrzygnięcia, a sąd uznaje zasadność skargi w części co do pierwszego 
z nich, to powinien on zaskarżoną decyzję uchylić w zakwestionowanej części, 
nie zaś w całości. Uchylając bowiem zaskarżoną decyzję w całości, sąd w istocie 
wyeliminowałby z obrotu prawnego zaskarżoną decyzję także w części, którą 
uznał za zgodną z prawem i ustaloną w zgodności z przepisami postępowania760. 
W konsekwencji przyjąć należy, że w stosunku do nieuchylonej przez sąd części 
decyzji aktualny pozostaje pogląd wyrażony w odniesieniu do wyroków oddala-
jących skargę w całości.

Podsumowując, przyjąć należy, że późniejsze w stosunku do trybu nieważ-
ności zainicjowanie postępowania sądowoadministracyjnego nie stanowi prze-
szkody do wszczęcia i rozstrzygnięcia sprawy we wskazanym nadzwyczajnym 
trybie postępowania administracyjnego. Z kolei uprzednie zainicjowanie trybu 
sądowoadministracyjnego wobec decyzji, która podlegać miałaby weryfikacji 
w trybie nieważności w toku postępowania sądowego, stanowić będzie czasową 
przeszkodę do wszczęcia z urzędu postępowania w sprawie nieważności decyzji. 
Okoliczność taka zachodzić będzie także wówczas, gdy ze stosownym żądaniem 
wystąpi organizacja społeczna. W przypadku natomiast zainicjowania w zakre-
sie ogólnego postępowania administracyjnego trybu nieważności na podstawie 
żądania wystosowanego przez stronę już po wszczęciu postępowania sądowego 
okoliczność ta stanowić będzie czasową przeszkodę, jednak nie do wszczęcia, ale 
do prowadzenia postępowania, w tym rozstrzygnięcia sprawy w trybie nieważ-
ności, i uzasadniać będzie jego zawieszenie. Przeszkodę o charakterze czasowym 
dla dopuszczalności wszczęcia postępowania nieważnościowego z urzędu na 
skutek wniesienia sprzeciwu stanowić będzie także fakt uprzedniego zainicjowa-
nia trybu sądowoadministracyjnego przez prokuratora, RPO i RPD. Powyższe 
okoliczności stanowiące przejaw przeszkód o charakterze czasowym podlegają 

759  J.P. Tarno, Prawo…, dz. cyt., s. 371 oraz J. Jagielski [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 
dz. cyt., s. 654.

760  Zob. tamże. Zob. też wyroki NSA z 24 września 2015 r., II OSK 162/14; z 3 czerwca 2008 r., I GSK 
704/07; jak również wyrok WSA w Poznaniu z 3 grudnia 2014 r., IV SA/Po 775/14.
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zakwalifikowaniu do uwarunkowań proceduralnych negatywnych o charakterze 
względnym. Zaklasyfikowanie do uwarunkowań proceduralnych negatywnych 
o charakterze bezwzględnym wiązać się będzie z niektórymi rodzajami orzeczeń 
sądów administracyjnych. Będzie to dotyczyć wyroków oddalających skargi. 
Powyższe co do zasady odnieść należy także do wyroków oddalających sprzeciwy, 
choć prawdopodobieństwo wszczynania trybu nieważności w stosunku do kla-
sycznych decyzji kasacyjnych wydaje się ograniczone. Jak już wykazano, wyrok 
sądu administracyjnego oddalający skargę na decyzję administracyjną będzie 
wyłączał następczą możliwość wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności takiej decyzji761.

W przypadku wyroków uchylających zaskarżoną decyzję w części – a contra-
rio – przyjąć należy, że w części nieuchylonej sąd skargę oddala i w powyższym 
zakresie niedopuszczalne będzie późniejsze wszczęcie postępowania i stwierdzenie 
nieważności tej części decyzji, którą sąd uznał za zgodną z prawem. A zatem 
także wydanie tego rodzaju wyroku będzie stanowiło okoliczność podlegającą 
zaklasyfikowaniu do uwarunkowań proceduralnych negatywnych o charakterze 
bezwzględnym, wyłączającą dopuszczalność wszczęcia postępowania w sprawie 
nieważności.

Z kolei orzeczenia sądu administracyjnego przybierające formę postanowienia 
kończącego postępowanie w sprawie, co do zasady, nie będą stanowiły przeszkody 
do późniejszego wszczęcia i prowadzenia postępowania administracyjnego w try-
bie nieważności. Wyjątek będzie dotyczył postanowienia o odrzuceniu skargi z tej 
przyczyny, że jej rozpoznanie skutkowałoby naruszeniem zasady powagi rzeczy 
osądzonej. Powyższe oznacza jednocześnie, że w obrocie prawnym funkcjonuje 
już inny prawomocny wyrok wydany w stosunku do przedmiotowej decyzji.

W przypadku wyroków uchylających zaskarżoną decyzję w całości, tak jak 
już zaznaczono, będą one czyniły postępowanie w przedmiocie stwierdzenia 

761  Dla porównania wskazać można, że w zakresie regulacji art. 249 § 1 op, który to przepis – jak wskazuje 
się w literaturze przedmiotu – określa „przesłanki negatywne” wszczęcia postępowania w sprawie, 
wprowadzono wprost rozwiązanie, że organ podatkowy wydaje decyzję o odmowie wszczęcia postę-
powania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji ostatecznej, jeżeli w szczególności: 1) żądanie 
zostało wniesione po upływie pięciu lat od dnia doręczenia decyzji lub 2) sąd administracyjny oddalił 
skargę na tę decyzję, chyba że żądanie oparte jest na przepisie art. 247 § 1 pkt 4 op, tj. dotyczy sprawy 
już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną. Zob. J. Brolik [w:] C. Kosikowski, L. Etel 
i  in., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 1307–1310; wyrok WSA w Lublinie 
z 4 października 2017 r., I SA/Lu 562/17.
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nieważności bezprzedmiotowym. Warunek istnienia decyzji w obrocie prawnym 
stanowi jednak uwarunkowanie proceduralne pozytywne.

3.7.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia 
nieważności a postępowaniem przed sądem 
powszechnym

3.7.  Relacja między postępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności…

Wzajemne relacje między administracyjnymi postępowaniami w sprawach stwier-
dzenia nieważności decyzji a postępowaniami przed sądami powszechnymi mogą 
oznaczać bezpośredni wpływ rozstrzygnięć zapadających w tych postępowaniach 
na późniejszy sposób załatwienia sprawy przed organem administracji lub sądem. 
W postępowaniu nieważnościowym postępowanie prowadzone przed sądem po-
wszechnym lub potrzeba przeprowadzenia takiego postępowania (głównie w spra-
wach cywilnych, np. w przedmiocie prawa własności lub następstwa prawnego) 
powodować może konieczność zawieszenia postępowania w sprawie stwierdzenia 
nieważności na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 kpa. W sprawie może się bowiem 
pojawić zagadnienie wstępne, którego uprzednie rozstrzygnięcie w postępowaniu 
sądowym będzie warunkowało późniejsze załatwienie sprawy w postępowaniu 
nieważnościowym. Okoliczność taka stanowić może zatem czasową przeszkodę 
w rozpoznaniu sprawy w trybie nieważności – a tym samym będzie podlegało 
zakwalifikowaniu do uwarunkowań proceduralnych negatywnych o charakterze 
względnym, w zakresie możliwości prowadzenia postępowania i rozstrzygnięcia 
sprawy. Samo wszczęcie postępowania w sprawie nieważności decyzji będzie nato-
miast dopuszczalne. Zależnie od sposobu rozstrzygnięcia zagadnienia wstępnego 
przez sąd powszechny postępowanie w sprawie nieważności będzie się mogło 
zakończyć decyzją wydawaną na podstawie art. 158 § 1 i 2 kpa bądź też decyzją 
o umorzeniu postępowania, np. gdyby się okazało, że podmiot, który zainicjował 
postępowanie w sprawie nieważności, nie jest następcą prawnym adresata decyzji 
podlegającej weryfikacji w przedmiotowym trybie nadzwyczajnym. Zauważyć 
należy także, że stosownie do treści art. 100 kpa organ administracji, w przypad-
kach wskazanych w tym przepisie, może być także zobligowany do rozstrzygnięcia 
zagadnienia wstępnego we własnym zakresie.

Abstrahując od instytucji zagadnienia wstępnego, w kontekście wzajemnych 
relacji między postępowaniem nieważnościowym a postępowaniami prowadzo-
nymi przed sądami powszechnymi w orzecznictwie spotkać się można jednak 



Uwarunkowania proceduralne negatywne stwierdzenia nieważności decyzji344

najczęściej z orzeczeniami wskazującymi na odrębność postępowań w trybie 
nieważności decyzji (a w istocie wszelkich rodzajów postępowań administracyj-
nych) od postępowania przed sądami powszechnymi. Na potwierdzenie przywołać 
można następujące tezy orzeczeń:
1.  Jeśli interes prawny w wytoczeniu powództwa o ustalenie prawa miałby być 

uzasadniany potrzebą stwierdzenia nieważności orzeczenia administracyjnego, 
to należałoby przyjąć, że powód nie ma interesu prawnego w wytoczeniu 
takiego powództwa. Wyrok rozstrzygający takie powództwo nie może bo-
wiem stanowić podstawy dla stwierdzenia w postępowaniu administracyjnym 
nieważności wzmiankowanego orzeczenia administracyjnego762.

2.  Konstrukcja nadużycia prawa, o jakiej mowa w art. 5 kc, nie ma bezpo-
średniego zastosowania do postępowań prowadzonych w trybie określonym 
przepisami art. 156 kpa763.

3.  Sąd cywilny jest uprawniony do odmowy stosowania decyzji administracyjnej 
wydanej przez organ oczywiście niewłaściwy lub bez zachowania jakiejkolwiek 
procedury oraz decyzji niepodpisanej. Uznanie decyzji administracyjnej za 
bezskuteczną w obrocie prawnym należy co do zasady do drogi postępowania 
administracyjnego. Kompetencja sądu cywilnego do orzekania prejudycjalnie, 
w poddanej jego osądowi sprawie i na potrzeby jej rozstrzygnięcia, o uznaniu 
decyzji za pozbawioną skuteczności prawnej zachodzi w przypadkach kwali-
fikujących taką decyzję jako akt nieistniejący (pozorny)764.
Na uwagę zasługuje pogląd przedstawiony w ostatnim z powołanych punk-

tów. W orzeczeniu, w którym został on wyrażony, podnosi się co prawda kwestię 
właściwości trybu postępowania administracyjnego w sferze stwierdzenia nie-
ważności decyzji administracyjnej, jednocześnie jednak wskazuje się na kom-
petencję sądów powszechnych do oceny, czy decyzja wydana w postępowaniu 
administracyjnym istnieje w obrocie prawnym, czy też wykazuje cechy aktu 
pozornego. Dodatkowo w ramach podstaw do uznania określonej decyzji za akt 
administracyjny pozorny wymienia się okoliczność wydania decyzji przez „organ 
oczywiście niewłaściwy”. Brak właściwości organu do wydania decyzji, bez dookre-
ślania, czy przejawia on charakter oczywisty, czy nieoczywisty, stanowi pierwszą 

762  Wyrok SN z 30 listopada 2005 r., III CK 277/05.
763  Wyrok NSA z 20 listopada 2003 r., IV SA 4138/01.
764  Wyrok SN z 7 lipca 2005 r., IV CK 12/05.
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z podstaw stwierdzenia nieważności, wymienioną w art. 156 § 1 pkt 1 kpa. 
Z tego też względu uznać należy, że także ocena w tym zakresie powinna zostać 
pozostawiona trybowi postępowania administracyjnego lub sądowoadministra-
cyjnego, która to kwestia stanowiłaby wówczas swoiste zagadnienie wstępne 
w postępowaniu przed sądem powszechnym. W przeciwnym razie może dojść 
do sytuacji, w której decyzja uznana za pozorną w postępowaniu przed sądem 
powszechnym będzie dalej funkcjonować w obrocie prawnym, wywołując skutki 
w sferze prawa administracyjnego.

Kolejny aspekt relacji postępowania nieważnościowego z postępowaniem 
przed sądem powszechnym dotyczy tzw. postępowań hybrydowych, o których 
charakterze przesądza mieszany, administracyjno-sądowy wariant postępowania, 
w którym najpierw postępowanie prowadzi organ administracji, a odwołanie od 
jego decyzji rozpoznaje sąd powszechny. Postępowanie takie początkowo prowa-
dzone jest zatem według reguł przewidzianych w kpa, a po wydaniu decyzji – 
według zasad obowiązujących w kpc765. Podnosi się przy tym, że uzasadnieniem 
dla tak przyjętego modelu sądowej ochrony jest fakt, że sprawy o charakterze 
publicznoprawnym rozstrzygane przed organem regulacyjnym w postępowaniu 
administracyjnoprawnym mają szeroki refleks w sferze prywatnoprawnej766. Pod-
kreśla się również, że postulat przekazania spraw z odwołań od decyzji organów 
regulacyjnych sądom administracyjnym byłby trudny do zrealizowania, z uwagi 
na brak możliwości prowadzenia pełnych postępowań dowodowych przez te sądy 
oraz brak, z niewielkimi wyjątkami, możliwości wydawania przez sądy admini-
stracyjne orzeczeń reformatoryjnych, zmieniających decyzje administracyjne767.

W polskim prawie znaleźć można liczne przykłady tego rodzaju postępowań, 
w szczególności w zakresie działania tzw. organów regulacyjnych768. W ramach 
egzemplifikacji tego rodzaju postępowań wskazać można na art. 206 ust. 2 ustawy 

765  W zakresie cech postępowania hybrydowego zob. Z. Kmieciak, Postępowanie w sprawach ochrony 
konkurencji a koncepcja procedury hybrydowej, PiP 2002, z. 4, s. 31 i 41. Zob. także wyrok TK 
z 2 lipca 2003 r., K 25/01; uchwała składu 7 sędziów SN z 23 marca 2011 r., I UZP 3/10; uchwała 
składu 7 sędziów NSA z 11 czerwca 2013 r., I OPS 1/13.

766  B. Popowska, Publiczne prawo gospodarcze w płaszczyźnie gospodarczej, [w:] Nowe problemy badawcze 
w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzględnieniem samorządu terytorialnego), red. L. Kieres, 
Wrocław 2010, s. 216–217.

767  A. Żurawik, Ustrój sądownictwa w Polsce, Warszawa 2013, s. 277.
768  W zakresie pojęcia organów regulacyjnych zob. M. Szydło, Krajowy parlament jako regulator sektorów 

sieciowych, Warszawa 2013, s. 40–43.
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Prawo telekomunikacyjne, zgodnie z którym od oznaczonych w tym przepisie 
decyzji Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej przysługuje odwołanie do 
Sądu Okręgowego w Warszawie – Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów. 
Podobnie w myśl art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo ener-
getyczne769 – od decyzji Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki służy odwołanie 
do Sądu Okręgowego w Warszawie – sądu antymonopolowego – w terminie 
dwutygodniowym od dnia doręczenia decyzji. Z kolei przykładem regulacji 
postępowania hybrydowego, które dotyczy innego typu organu niż regulacyjny, 
jest art. 83 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych. Stosownie do treści 
powołanego przepisu od decyzji ZUS przysługuje odwołanie do właściwego sądu 
powszechnego (sądu pracy i ubezpieczeń społecznych) w terminie i według zasad 
określonych w przepisach kpc. Zaznaczyć należy, że przepis art. 83a ust. 2 powo-
łanej ustawy zastrzega jednocześnie, że decyzje ostateczne ZUS, od których nie 
zostało wniesione odwołanie do właściwego sądu, mogą być z urzędu przez ZUS 
uchylone, zmienione lub unieważnione, na zasadach określonych w przepisach 
kpa. Na tle tego ostatniego unormowania SN podjął uchwałę770, w której wskazał, 
że od decyzji ZUS wydanej na podstawie art. 83a ust. 2 ustawy o systemie ubez-
pieczeń społecznych w przedmiocie nieważności decyzji przysługuje odwołanie 
do właściwego sądu pracy i ubezpieczeń społecznych.

W kontekście przywołanych unormowań i stanowisk wskazać należy, że 
wszczęcie postępowania odwoławczego przed sądem powszechnym w tzw. po-
stępowaniu hybrydowym wyłączać będzie możliwość stwierdzenia nieważności 
decyzji wydanej w trybie administracyjnym, chyba że sąd powszechny umorzy 
postępowanie sądowe bądź odrzuci pozew z innej przyczyny niż res iudicata. 
Merytoryczne orzeczenie sądu powszechnego zastępować będzie bowiem decyzję 
organu administracji, co będzie skutkowało ewentualną możliwością następczego 
uruchomienia nadzwyczajnych środków weryfikacji w trybie sądowym. Fakt 
zatem uruchomienia postępowania odwoławczego przed sądem powszechnym 
w postępowaniu określanym mianem hybrydowego będzie klasyfikował się jako 
uwarunkowanie proceduralne negatywne o charakterze względnym. Wydany zaś 
w tego rodzaju postępowaniu prawomocny wyrok co do istoty sprawy kwalifiko-
wać należy natomiast jako uwarunkowanie proceduralne negatywne o charakterze 

769  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 755 ze zm.
770  Uchwała składu 7 sędziów SN z 23 marca 2011 r., I UZP 3/10. Zob. także postanowienie NSA 

z 12 grudnia 2011 r., II GSK 1110/11.
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bezwzględnym. Z kolei brak uruchomienia trybu odwoławczego przed sądem 
powszechnym daje podstawę do późniejszej weryfikacji decyzji wydanej w po-
stępowaniu hybrydowym przez organ I instancji w nadzwyczajnym trybie po-
stępowania administracyjnego.
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4.1.  Zagadnienia ogólne

W celu usystematyzowania zagadnień prezentowanych w niniejszym rozdziale 
przypomnieć należy, że ustawodawca w art. 156 § 1 pkt 1–7 kpa wyliczył oko-
liczności stanowiące przejaw wadliwości kwalifikowanej decyzji, których wy-
stąpienie – kumulatywnie lub z osobna – będzie pozwalało na dodatnią ocenę 
możliwości stwierdzenia nieważności decyzji. Z uwagi na powyższe stanowią 
one okoliczności, które zakwalifikować można jako pozytywne. Okoliczności 
te, ze względu na ich charakter prawny oraz ich następczy skutek w postaci 
stwierdzenia nieważności decyzji, mimo ich umieszczenia w ustawie proceso-
wej, klasyfikowane są do przepisów prawa materialnego. Wobec powyższego 
okoliczności wyróżnione w art. 156 § 1 pkt 1–7 kpa podlegają zakwalifiko-
waniu do prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności decyzji, które 
z racji wskazanych cech określić można mianem uwarunkowań materialnych 
pozytywnych.

W odniesieniu do okoliczności wyróżnionych w art. 156 § 1 pkt 1–7 kpa, 
jako warunki następczego stwierdzenia nieważności decyzji, podkreślenia wy-
maga – co zasygnalizowano już we wstępie do niniejszego opracowania – że 
w doktrynie i orzecznictwie okoliczności te najczęściej określa się mianem 
„przesłanek pozytywnych stwierdzenia nieważności”. Wskazane przesłanki po-
zytywne, zarówno jako kategoria zbiorcza, jak i w zakresie poszczególnych 
okoliczności warunkujących stwierdzenie nieważności decyzji, co do zasady 
przedstawiane są jako enumeracja kwalifikowanych wad decyzji, następnie 
oddzielnie analizowanych. W  kontekście analizy prawnych uwarunkowań 
stwierdzenia nieważności jeszcze raz celowe będzie zaznaczenie, że okoliczności 
wyróżnione w zakresie powołanej wyżej regulacji art. 156 § 1 pkt 1–7 kpa, kla-
syfikowane jako przesłanki pozytywne stwierdzenia nieważności, bezsprzecznie 
wyznaczać będą jednocześnie prawne uwarunkowania stwierdzenia nieważno-
ści decyzji. Na aspekt prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności decy-
zji składać się będzie jednak także zagadnienie wzajemnych relacji procesowych 
między poszczególnymi przesłankami stwierdzenia nieważności i wynikających 
z tego ewentualnych konsekwencji lub ograniczeń.

Pojęcia przesłanek pozytywnych i prawnych uwarunkowań nie wykluczają 
się zatem, lecz pierwsze z wyróżnionych w znacznej mierze wypełnia zagadnienie 
prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności, stanowiąc także podstawę 
do przyjmowanych w zakresie tego pojęcia podziałów klasyfikacyjnych. Brak 
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jest zatem przeszkód do posługiwania się w dalszych rozważaniach określeniem 
przesłanek stwierdzenia nieważności. W ramach prowadzonej w tej części opra-
cowania analizy poszczególnych okoliczności determinujących możliwość stwier-
dzenia nieważności i podlegających jednocześnie zakwalifikowaniu do uwarun-
kowań materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności posługiwanie się 
tym określeniem jest nawet uzasadnione. Uzasadnienie stanowić może tu wielość 
prezentowanych w niniejszym rozdziale stanowisk przedstawicieli doktryny, 
a zwłaszcza orzeczeń sądowych, w których posłużono się stosownym określe-
niem „przesłanka”. Stąd też na oznaczenie poddanych w niniejszym rozdziale 
analizie okoliczności wymienionych w art. 156 § 1–7 kpa wykorzystywane będą 
określenia: „przesłanka” oraz „przesłanki pozytywne stwierdzenia nieważności”, 
a także – dla podkreślenia ich charakteru i uporządkowania w ramach przyjętych 
w opracowaniu podziałów klasyfikacyjnych – określenie „przesłanki materialne 
pozytywne stwierdzenia nieważności”.

W kontekście przedstawionego podziału nadmienić należy, że ograniczenie 
w zakresie możliwości stwierdzenia nieważności decyzji, mimo ziszczenia się 
którejkolwiek z okoliczności kwalifikujących się do uwarunkowań materialnych 
pozytywnych, stanowi fakt jednoczesnego wystąpienia w sprawie którejś z oko-
liczności wymienionych w art. 156 § 2 kpa – dających podstawę do ujemnej 
oceny możliwości stwierdzenia nieważności. Okoliczności te także wykazują 
charakter materialnoprawny, stąd też podlegają kategoryzacji do uwarunkowań 
materialnych negatywnych stwierdzenia nieważności. Zauważyć należy jednak, 
że podobnie jak ma to miejsce w odniesieniu do okoliczności wymienionych 
w art. 156 § 1 kpa, również w stosunku do tych wskazanych w art. 156 § 2 kpa 
spotkać można się w doktrynie i orzecznictwie z określaniem ich jako „przesłan-
ki negatywne” stwierdzenia nieważności. Z tego względu zaznaczenia wymaga, 
że również w ramach analizy prowadzonej – na podstawie stanowisk doktryny 
i orzecznictwa – w odniesieniu do okoliczności ograniczających stwierdzenie nie-
ważności decyzji, które mieścić się będą w kategorii uwarunkowań materialnych 
negatywnych stwierdzenia nieważności, stosowane będzie określenie „przesłanki 
negatywne” stwierdzenia nieważności oraz „przesłanki materialne negatywne” 
stwierdzenia nieważności.

W zakresie rozważań dotyczących problematyki podziałów kwalifikacyjnych 
zauważyć należy również, że choć przyjęte przez ustawodawcę w art. 156 § 1 kpa 
podstawy stwierdzenia nieważności decyzji wyliczone zostały w sposób enume-
ratywny, to z uwagi na odsyłający charakter art. 156 § 1 pkt 7 kpa katalog ten 
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nie ma charakteru zamkniętego771. Enumeratywny walor tego wyliczenia nie 
stanowi jednak przeszkody dla zaklasyfikowania wymienionych w art. 156 § 1 
pkt 1–7 kpa okoliczności warunkujących stwierdzenie nieważności decyzji w ra-
mach mniejszych podgrup. W doktrynie prezentowane są następujące podziały 
przesłanek pozytywnych stwierdzenia nieważności.

Na podstawie wynikającej z art. 156 § 2 kpa instytucji przedawnienia772 
przyjmuje się podział przesłanek pozytywnych na dwie ich grupy. Do pierwszej 
grupy zaliczone zostały przesłanki, których stosowanie nie jest ograniczone jakim-
kolwiek terminem, tj. przesłanki określone w art. 156 § 1 pkt 2, 5 i 6 kpa. Drugą 
grupę tworzą zaś przesłanki wymienione w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4 i 7 kpa, które 
skuteczne są tylko w określonym czasie773.

Inny podział przesłanek obejmuje z kolei trzy ich grupy. Pierwsza grupa ma 
charakter podmiotowy i zawierają się w niej przesłanki określone w art. 156 § 1 
pkt 1 i 4 kpa. Druga grupa dotyczy przedmiotu postępowania i są to przesłanki 
unormowane w art. 156 § 1 pkt 3, 5 i 6 kpa. Trzecia grupa przesłanek według 
niniejszego uporządkowania odnosi się do podstawy prawnej rozstrzygnięcia 
i obejmuje przesłanki z art. 156 § 1 pkt 2 i 7 kpa774.

Przedstawione podziały wykazują walor zarówno teoretyczny, jak i praktyczny, 
wskazując na określone cechy lub zbiory cech, którymi odznaczają się poszczególne 
przesłanki, co ułatwia prawidłowe przyporządkowanie konkretnych przypad-
ków wadliwości do określonej grupy przesłanek, a w ich zakresie do konkretnej 
przesłanki stwierdzenia nieważności, stanowiącej następnie podstawę prawną 
rozstrzygnięcia. Zarówno w teorii, jak i praktyce zdarza się jednak kwalifikowanie 
takich samych okoliczności naruszenia prawa jako wyczerpujących jednocześnie 
znamiona dwóch lub więcej przesłanek stwierdzenia nieważności. Przyczynę 

771  M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1047.
772  W kwestii problematyki przedawnienia uprawnień procesowych, w tym w szczególności przedawnie-

nia w prawie administracyjnym w związku z regulacją art. 156 § 2 kpa, zob. W. Piątek, Przedawnienie 
w prawie administracyjnym, Poznań 2018, s. 121–127.

773  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 343. Zaznaczenia 
wymaga, że niniejszy podział dokonany został przed przywołanym już wcześniej wyrokiem TK 
z 12 maja 2015 r., P 46/13, odnoszącym się do kwestii braku ograniczenia czasowego w zakresie 
stwierdzenia nieważności decyzji na podstawie przesłanki rażącego naruszenia prawa. Niniejszy wyrok 
stanowił będzie przedmiot szczegółowych rozważań w następnym rozdziale.

774  J. Borkowski, A. Krawczyk, Postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej 
[w:] System…, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 9, dz. cyt., s. 380–388; M. Jaśkowska 
[w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1048.
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stwierdzenia nieważności, w przypadku której sytuacja tego typu najczęściej 
występuje, stanowi wyróżniona w art. 156 § 1 pkt 2 okoliczność wydania decyzji 
z rażącym naruszeniem prawa. Zaznaczyć należy przy tym, że okoliczność ta, łącz-
nie z unormowaną z nią w art. 156 § 1 pkt 2 kpa okolicznością wydania decyzji 
bez podstawy prawnej – jako jedyne z katalogu przesłanek pozytywnych stwier-
dzenia nieważności – stanowić mogą podstawę odpowiedzialności majątkowej 
funkcjonariuszy publicznych według regulacji ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. 
o odpowiedzialności majątkowej funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie 
prawa775. Z tego względu uregulowane w art. 156 § 1 pkt 1–7 kpa przyczyny 
stwierdzenia nieważności decyzji, ujmowane w ramach tradycyjnej klasyfikacji 
terminologicznej jako przesłanki materialne pozytywne, wymagają nie tylko ana-
lizy w zakresie okoliczności, jakie wyczerpywać będą znamiona poszczególnych 
z tych przesłanek, ale także zbadania wzajemnych relacji między poszczególny-
mi z nich oraz konsekwencji kwalifikacji oznaczonych okoliczności jako przejawów 
ziszczenia się konkretnych przesłanek wymienionych w art. 156 § 1 kpa.

Przyjęte w art. 156 § 1 kpa podstawy stwierdzenia nieważności na mocy 
art. 126 i art. 122g kpa odpowiednie zastosowanie znajdują także w stosunku 
do pewnej kategorii postanowień wydawanych w ogólnym postępowaniu admi-
nistracyjnym oraz do milczącego załatwienia sprawy. W związku z powyższym, 
w zakresie problematyki prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności 
decyzji, zasadne jest poddać analizie także kwestie podstaw oraz zakresu od-
powiedniego zastosowania art. 156 § 1 kpa w stosunku do postanowień i mil-
czącego załatwienia sprawy. Powyższa analiza pozwoli na poszerzenie zakresu 
weryfikacji i dokonanie bardziej miarodajnej oceny przyjętych w kpa podstaw 
stwierdzenia nieważności, odrębnie wobec każdej z nich, jak i jako całościowego 
katalogu, w tym kwestii, czy odesłanie to jest miarodajne z punktu widzenia 
weryfikacji w trybie nieważności obu wyróżnionych form, jak też czy wpro-
wadzenie do regulacji kpa stosownego odesłania nie stanowi ograniczenia dla 
roli, jaką w trybach ogólnego postępowania administracyjnego spełniać ma 
postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności w stosunku do formy 
prawnej decyzji administracyjnej.

Dla zachowania spójności rozważań oraz zapewnienia jak najdalej idącej 
przejrzystości przekazu prezentowanych zagadnień poszczególne przesłanki 

775  Tekst jedn. DzU z 2016 r., poz. 1169.
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stwierdzenia nieważności decyzji w ogólnym postępowaniu administracyjnym 
poddane zostaną analizie w kolejności przyjętej przez ustawodawcę w art. 156 
§ 1 pkt 1–7 kpa. Następnie zaś, z uwzględnieniem wszystkich podstaw łącznie, 
lecz odrębnie dla każdej z form, przedstawiona zostanie analiza podstaw oraz 
zakresu odpowiedniego zastosowania art. 156 § 1 pkt 1–7 kpa w odniesieniu do 
postanowień oraz milczącego załatwienia sprawy.

4.2.  Przesłanka wydania decyzji z naruszeniem przepisów 
o właściwości (art. 156 § 1 pkt 1 kpa)

4.2.  Przesłanka wydania decyzji z naruszeniem przepisów o właściwości…

Pierwsza z przesłanek objętych wyliczeniem w pkt 1–7 art. 156 § 1 kpa zastrzega 
prawny obowiązek organu administracji publicznej stwierdzenia nieważności 
decyzji w przypadku, gdy decyzja ta wydana została z naruszeniem przepisów 
o właściwości.

Pojęcie właściwości oraz jej podziały stanowiły już przedmiot rozważań w ra-
mach niniejszego opracowania w ramach tematyki dotyczącej elementu podmio-
towego sprawy administracyjnej, w tym w szczególności prowadzonej w trybie 
stwierdzenia nieważności decyzji. Przechodząc zatem do rozważań w kwestii ana-
lizy okoliczności warunkujących tego rodzaju naruszenie oraz analizy przypadków 
stanowiących podstawę stwierdzenia nieważności decyzji z uwagi na naruszenie 
przepisów o właściwości, w pierwszej kolejności wskazać należy – na co w licz-
nych orzeczeniach zwróciły uwagę także sądy administracyjne – że w art. 156 
§ 1 pkt 1 kpa ustawodawca nie wprowadził żadnego elementu kwalifikującego 
naruszenie przepisów o właściwości. Stosowne zastrzeżenie, jak już wcześniej 
wspomniano, zawarte było w art. 101 ust. 1 lit. a rpa, w myśl którego podstawę 
uchylenia decyzji jako nieważnej stanowiła okoliczność wydania decyzji przez wła-
dzę oczywiście niewłaściwą. Wobec powyższego, na podstawie regulacji art. 156 
§ 1 pkt 1 kpa, uznać należy, że każdy przypadek naruszenia, w odniesieniu do 
wszystkich rodzajów właściwości i niezależnie od jej podstaw, będzie przesłanką 
stwierdzenia nieważności, łącznie z właściwością funkcjonalną (instancyjną) i de-
legacyjną776. Przepisy normujące właściwość organu mają charakter bezwzględnie 

776  Zob. wyrok SN z 27 marca 2002 r., III RN 255/01; wyroki NSA: z 20 sierpnia 1998 r., II SA 701/98; 
z 3 kwietnia 1998 r., II SA 207/98; z 12 lipca 1994 r., II SA 781/93; z 17 stycznia 2002 r., I SA 
1477/00; z 29 listopada 1999 r., V SA 955/99. Zob. też wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim 
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obowiązujący, w związku z czym o tym, czy w sprawie doszło do wydania decyzji 
z naruszeniem przepisów o właściwości, w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 1 kpa, nie 
decydują ani blankiet, na którym sporządzona zostaje decyzja, ani jej nagłówek, 
lecz kryteria obiektywne, tj. przepisy prawa, z których wynika, że sprawa podlegała 
właściwości określonego organu administracji publicznej777.

Podkreślić należy także, że w aspekcie aktualnej regulacji art. 156 § 1 pkt 1 
kpa naruszenie przepisów o właściwości przy wydawaniu decyzji administracyj-
nej powoduje nieważność takiej decyzji, bez względu na to, czy merytoryczne 
rozstrzygnięcie, zawarte w tej decyzji, jest prawidłowe778.

W doktrynie wskazuje się, że nałożenie sankcji nieważności z powodu na-
ruszenia przepisów o właściwości podyktowane jest faktem, że wskutek tego 
rodzaju uchybienia brak jest podmiotu legitymującego do nawiązania stosunku 
prawnego w sferze prawa administracyjnego. Legitymacja ta jest zaś niezbędnym 
warunkiem prawidłowości rozstrzygnięcia sprawy. Tylko bowiem organ, który 
działa w ramach przyznanych kompetencji, z trwałym skutkiem może regulować 
stosunki prawne779.

W związku z powyższym w orzecznictwie sądowym zaznacza się, że z zasa-
dy przestrzegania przez organ swojej właściwości z urzędu, stosownie do treści 
art. 19 kpa, wynika obowiązek skrupulatnego badania istnienia tej właściwości 
na każdym etapie prowadzonego postępowania. Dodaje się przy tym, że art. 156 
§ 1 pkt 1 kpa nie tylko stanowi prawny instrument eliminacji z obrotu prawnego 
decyzji wydanych przez organ, który nie jest właściwy w sprawie, ale również 
spełnia funkcję gwarancyjną w odniesieniu do spoczywającego na organie admi-
nistracyjnym obowiązku przestrzegania swojej właściwości780.

Odróżnić należy jednak brak kompetencji (właściwości) do załatwienia w dro-
dze decyzji określonej sprawy administracyjnej od sytuacji, gdy dany rodzaj sprawy 
w ogóle nie powinien być załatwiany w drodze decyzji wydawanej w trybie ogól-
nego postępowania administracyjnego. Podnosi się, że błędne jest powoływanie 

z 3 marca 2010 r., II SA/Go 67/10; wyroki WSA w Warszawie: z 8 lutego 2008 r., IV SA/Wa 2455/07 
oraz z 13 listopada 2007 r., VI SA/Wa 1463/07.

777  Zob. wyrok NSA z 10 lutego 2011 r., II GSK 212/10.
778  Wyrok WSA w Warszawie z 19 lutego 2004 r., I SA 1378/02.
779  J. Goleniowska-Gałgan, Właściwość organów administracji, „Casus” 2010, nr 1, s. 57 i n.; M. Jaśkowska 

[w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1048.
780  Wyrok SN z 29 maja 1991 r., III ARN 17/91.
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się na niewłaściwość jako podstawę nieważności w sytuacji, gdy decyzja rozstrzyga 
sprawę nienależącą do postępowania administracyjnego. Brak podstawy praw-
nej nie musi zresztą odnosić się tylko do prawa materialnego. Brak podstawy 
prawnoprocesowej należy traktować także jako spełnienie przesłanki zakreślonej 
w art. 156 § 1 pkt 2 kpa781. Powyższa różnica kwalifikacji przesłanki nieważności 
ma o tyle istotne znaczenie, że w odniesieniu do przesłanki braku właściwości 
zastosowanie mieć będzie określona w art. 156 § 2 kpa przesłanka negatywna, 
ograniczająca możliwość stwierdzenia nieważności z uwagi na upływ 10-letniego 
terminu. Niniejsza przesłanka negatywna nie ma natomiast zastosowania do 
przyczyny nieważności określonej w art. 156 § 1 pkt 2 kpa, tj. wydania decyzji 
bez podstawy prawnej.

Braku właściwości nie można także utożsamiać z okolicznością nieprawidło-
wości w zakresie wyłonienia konkretnej osoby jako piastuna określonego organu, 
co do zasady właściwego do rozpoznawania w drodze decyzji spraw danego 
rodzaju. NSA w odniesieniu do takiego przypadku wskazał, że czym innym jest 
istnienie samego organu administracji publicznej właściwego do rozstrzygania 
pewnej kategorii spraw z zakresu administracji publicznej, a czym innym to, czy 
we właściwym trybie powołano piastuna tego organu, tj. osobę fizyczną pełniącą 
funkcję odpowiadającą nazwie organu i wykonującą jego kompetencje. Sąd ten 
stanął przy tym na stanowisku, że nie ma podstaw do badania, w zakresie analizy 
przesłanki stwierdzenia nieważności określonej w art. 156 § 1 pkt 1 kpa, kwestii 
zgodności z prawem powołania piastuna organu782.

Jak wyżej zaznaczono, art. 156 § 1 pkt 1 kpa odnosi się do naruszenia wszyst-
kich rodzajów właściwości, w tym także właściwości delegacyjnej. Nieważność 
z powodu naruszenia tego rodzaju właściwości wymaga szerszych wyjaśnień z uwa-
gi na określoną w art. 145 § 1 pkt 3 kpa przesłankę wznowienia postępowania. 
W myśl tego przepisu wznawia się postępowanie w sprawie zakończonej decyzją 
ostateczną, jeżeli decyzja wydana została przez pracownika lub organ administracji 
publicznej, który podlega wyłączeniu stosownie do art. 24, art. 25 i art. 27 kpa. 
Wydanie zatem decyzji przez organ, który w myśl przepisów art. 24, art. 25 
i art. 27 kpa powinien podlegać wyłączeniu, a przez to utracić kompetencję 
do załatwienia określonej sprawy, nie będzie stanowiło podstawy stwierdzenia 

781  Wyrok WSA w Warszawie z 29 kwietnia 2010 r., IV SA/Wa 244/10.
782  Zob. wyrok NSA z 22 stycznia 2008 r., II GSK 291/07.
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nieważności decyzji, ale podstawę do wznowienia postępowania i co najwyżej 
uchylenia decyzji ze skutkiem konstytutywnym, w razie braku wystąpienia jed-
nocześnie okoliczności wyłączających uchylenie decyzji w trybie wznowienia, 
uregulowanych w art. 146 kpa.

Odmienne stanowisko zdaje się prezentować NSA w wyroku z 20 sierp-
nia 2002 r., gdzie wskazuje, że naruszenie przepisów o wyłączeniu organu pociąga 
za sobą te same skutki co naruszenie przepisów o właściwości, co skutkuje stwier-
dzeniem nieważności decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 kpa783. W aspekcie 
regulacji art. 145 § 1 pkt 3 kpa brak jednak podstaw do uznania takiego stano-
wiska za przekonujące.

W związku z instytucją wyłączenia organu od udziału w postępowaniu wspo-
mnieć można także o innym jeszcze orzeczeniu NSA, wskazującym na okoliczność 
skutkującą zaistnieniem podstawy do stwierdzenia nieważności decyzji w oparciu 
o art. 156 § 1 pkt 1 kpa. Mianowicie NSA wskazał, że wyłączenie organu od 
załatwienia sprawy z przyczyny niewymienionej w art. 25 kpa i wydanie decyzji 
załatwiającej sprawę przez inny organ oznacza wydanie decyzji z naruszeniem 
przepisów o właściwości784. Powyższe oznaczałoby, że bezzasadne wyłączenie 
organu, choćby z powołaniem się na art. 25 kpa, ale niewyczerpujące określonej 
tym przepisem przesłanki wyłączenia, i załatwienie sprawy przez inny organ 
będzie powodować brak kompetencji po stronie tego ostatniego i uzasadniać 
stwierdzenie nieważności na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 kpa.

W kontekście aktualnej regulacji kpa stanowisko takie uznać należy za 
uprawnione. Obiektywnie bowiem w rozpatrywanym przypadku sprawa byłaby 
rozstrzygana przez organ niewłaściwy. W związku jednak z unormowaniem za-
wartym we wspomnianym art. 145 § 1 pkt 3 kpa przedstawiony sposób działania 
nie znajduje racjonalnego uzasadnienia i czyni zasadnym rozważenie możliwości 
zmiany art. 156 1 pkt 1 kpa. Z przywołanych sposobów wykładni obu regulacji, 
tj. art. 145 § 1 pkt 3 i art. 156 § 1 pkt 1 kpa, wynikałoby, że jeśli ten sam organ 
nie wyłączy się od udziału w określonym postępowaniu, a powstanie wątpliwość, 
czy powinien był to uczynić, wówczas kwestia ewentualnej wadliwości w powyż-
szym zakresie może zostać zweryfikowana w trybie wznowienia postępowania. 
W razie potwierdzenia w trybie wznowienia konieczności wyłączenia od udziału 

783  Wyrok NSA w Białymstoku z 20 sierpnia 2002 r., SA/Bk 409/02.
784  Wyrok NSA OZ we Wrocławiu z 3 kwietnia 1990 r., SA/Wr 1001/89.
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w postępowaniu sprawa – stosownie do regulacji art. 149 § 2 kpa – będzie 
wówczas rozpatrzona powtórnie w niniejszym trybie nadzwyczajnym. Jeżeli 
jednak organ, który powinien był się wyłączyć, załatwił sprawę prawidłowo 
i przy powtórnym jej rozpoznaniu w trybie wznowienia zapaść miałaby decyzja 
odpowiadająca w swej istocie decyzji dotychczasowej, wówczas decyzja wydana 
przez ten organ nie zostanie uchylona, lecz w niezmienionej postaci pozostanie 
w obrocie prawnym. W sytuacji natomiast, gdyby ten sam organ uznał, że zacho-
dzi podstawa do wyłączenia i zwróciłby się do właściwego organu wyższego stopnia 
o załatwienie sprawy bądź wyznaczenie innego organu – stosownie do regulacji 
art. 26 § 2 w związku z art. 24 lub 25 kpa, wówczas – w świetle przywołanego 
stanowiska NSA – bezzasadne wyłączenie i wydanie decyzji przez inny organ 
skutkować powinno stwierdzeniem nieważności decyzji, jako wydanej przez organ 
niewłaściwy, i to niezależnie od tego, czy obiektywnie decyzja byłaby prawidłowa.

Powyższe powoduje, że między obiema przedstawionymi sytuacjami pro-
cesowymi brak swoistej symetrii, jeśli chodzi o konsekwencje prawne. Zwrócić 
należy uwagę, że w drugiej ze wskazanych sytuacji organ wyższego stopnia – na 
zasadzie dewolucji kompetencji785 – przejmowałby od organu, który podlegałby 
wyłączeniu, jego kompetencje do załatwienia sprawy, którą to sprawę rozpatrzeć 
mógłby wówczas samodzielnie, działając jako organ I instancji. Organ wyższego 
stopnia mógłby także – na zasadzie delegacji kompetencji786 – stosownie do treści 
art. 26 § 2 kpa przekazać sprawę do rozpatrzenia innemu podległemu sobie orga-
nowi. W efekcie sprawę, przy założeniu prawidłowości ewentualnego delegowania, 
załatwiałby organ o takiej samej właściwości rzeczowej, co organ wyłączony od 
udziału w sprawie. W tym przypadku naruszenie właściwości nie niosłoby ze sobą 
skutku w postaci uznania, że sprawa zostałaby rozpatrzona przez organ, który nie 
jest właściwy do rozpoznawania spraw danego rodzaju. Poza tym przedstawiona 
sytuacja powodować może, że organy nie będą dostrzegały zasadności stosowa-
nia instytucji wyłączenia od udziału w postępowaniu, która to instytucja służyć 
ma realizacji zasady ogólnej pogłębiania zaufania obywateli do organów władzy 
publicznej, mając na celu zapewnienie obiektywnego i bezstronnego załatwienia 
sprawy. Koniunkturalnie korzystniejsza byłaby bowiem względna ewentualność 
poddania sprawy weryfikacji w trybie wznowienia postępowania aniżeli ryzyko 

785  M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 116.
786  Tamże.



Uwarunkowania materialne pozytywne stwierdzenia nieważności decyzji360

stwierdzenia nieważności decyzji. W trybie wznowienia postępowania, nawet 
przy stwierdzeniu kwalifikowanego naruszenia przepisów postępowania, oko-
liczność ta, w związku z treścią art. 146 § 2 kpa, nie musi oznaczać usunięcia 
weryfikowanej decyzji z obrotu prawnego, a do tego ze skutkiem na przeszłość.

W związku z powyższym uznać należy za zasadne wprowadzenie w kpa, 
wzorem powołanej regulacji art. 101 ust. 1 lit. a rpa – i tak jak postuluje się to 
uczynić w ramach art. 194 § 1 pkt 1 projektu nowego kpa – elementu kwalifi-
kującego naruszenie przepisów o właściwości.

Rozwiązanie przyjęte w projektowanym art. 194 § 1 pkt 1 kpa, mimo nie-
wątpliwej zbieżności z regulacją art. 101 ust. 1 lit. a rpa, uznać należy jednak za 
bardziej właściwe. Użyte w art. 194 § 1 pkt 1 projektu nowego kpa sformułowanie, 
że stwierdzeniu nieważności podlegać miałaby decyzja, która „wydana została 
z oczywistym naruszeniem przepisów o właściwości”, mimo że w obu przypad-
kach posłużono się zbliżonym określnikiem, wydaje się bardziej odpowiednie, 
a przez to może uczynić proces wykładni prostszym aniżeli przyjęta w obrębie rpa 
przesłanka „wydania decyzji przez władzę oczywiście niewłaściwą”. W przypadku 
ostatniego z wymienionych wyrażeń odnieść można wrażenie, jakby można było 
wyróżnić poszczególne stopnie braku właściwości, odróżniając władzę niewłaściwą 
i oczywiście niewłaściwą. Nie budzi natomiast zastrzeżeń możliwość stopniowania 
okoliczności naruszenia prawa.

Wobec braku w rpa oraz w projekcie nowego kpa definicji bądź wyjaśnienia 
treści wskazanych powyżej sformułowań, za słownikiem języka polskiego należa-
łoby przyjąć, że „oczywisty” to „niebudzący wątpliwości”787 czy szerzej „niebu-
dzący wątpliwości co do znaczenia, wagi, prawdziwości; bezsporny; pewny”788. 
W kontekście powyższych definicji za przejaw oczywistego naruszenia przepi-
sów o właściwości niewątpliwie można by uznać okoliczności wydania decyzji 
przez organ niewłaściwy rzeczowo789. W szczególności przez taki, który nigdy 

787  Słownik…, red. W. Doroszewski, dz. cyt.
788  Nowy słownik…, dz. cyt., s. 565.
789  Dla przykładu wskazać można, że w niemieckiej ustawie normującej ogólną procedurę administracyjną, 

w zakresie unormowań dotyczących instytucji stwierdzenia nieważności decyzji, wprost wskazuje się, 
że brak zachowania właściwości miejscowej przy wydaniu decyzji, co do zasady, nie stanowi okolicz-
ności, która czyniłaby akt nieważnym. Zob. § 44 ust. 3 pkt 1 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) 
vom 25. Mai 1976 in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003 (BGBl. I S. 102) oraz 
R. Schmidt, Allgemeines Verwaltungsrecht, Bremen 2017, s. 233; A. Kubiak, Republika Federalna 
Niemiec, [w:] Postępowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010, s. 320.
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właściwości rzeczowej w konkretnym zakresie spraw nie posiadał, co odnosić by 
się mogło do przedstawionych wcześniej w rozdziale II problemów w zakresie 
ustalenia organu właściwego w sprawach stwierdzenia nieważności, gdy organ, 
który wydał decyzję mającą podlegać weryfikacji, już nie istnieje bądź utracił 
kompetencję.

W aspekcie postulowanej przesłanki „oczywistego naruszenia przepisów 
o właściwości” za brak podstaw do stwierdzenia nieważności na jej podstawie 
uznać należałoby natomiast sytuację, gdy sprawę załatwił organ pierwotnie wła-
ściwy, ale którego właściwość odpadła w toku postępowania, w związku ze zmianą 
miejsca zamieszkania strony, gdy podstawą ustalenia właściwości miejscowej 
stanowił przepis art. 20 § 1 pkt 3 kpa790. Przepisy kpa nie zastrzegają bowiem, że 
organ właściwy miejscowo w dacie wszczęcia postępowania posiada uprawnienie 
do kontynuacji postępowania, kiedy odpadną okoliczności stanowiące podstawę 
ustalenia w jego przypadku tego rodzaju właściwości. Stąd też należałoby przyjąć, 
że zmiana miejsca zamieszkania bądź siedziby strony w toku postępowania co do 
zasady skutkować powinna koniecznością umorzenia postępowania przed jednym 
organem, a następnie stanowić podstawę do wszczęcia postępowania przez inny 
organ. W kontekście niniejszej okoliczności zwrócić należy uwagę na ewentualne 
skutki konieczności umorzenia postępowania w przypadku odpadnięcia pod-
staw właściwości miejscowej organu w sytuacji wszczęcia z urzędu postępowania 
w związku z naruszeniem przepisów prawa, którego konsekwencją miałoby być 
nałożenie administracyjnej kary pieniężnej. Wobec wprowadzenia przez ustawo-
dawcę w art. 189g § 1 kpa instytucji przedawnienia karalności w sytuacji, gdy 
od dnia naruszenia prawa albo wystąpienia skutków naruszenia prawa upłynęło 
więcej niż pięć lat, zmiana miejsca zamieszkania bądź siedziby strony mogłaby 
mieć na celu wymuszenie umorzenia postępowania przez organ prowadzący 
postępowanie przed wydaniem ostatecznej decyzji co do istoty sprawy, aby w kon-
sekwencji osiągnąć skutek przedawnienia karalności. Zaznaczyć trzeba bowiem, 
że w sytuacji braku unormowań szczególnych kryterium ustalania organu właści-
wego według miejsca zdarzenia – według regulacji art. 21 § 2 kpa – ma jedynie 

790  Zgodnie z art. 21 § 1 pkt 3 w związku z pkt 1 i 2 kpa właściwość miejscową organu administracji 
publicznej ustala się: w innych sprawach niż dotycząca nieruchomości lub zakładu pracy – według 
miejsca zamieszkania (siedziby) w kraju, a w braku zamieszkania w kraju – według miejsca pobytu 
strony lub jednej ze stron; jeżeli żadna ze stron nie ma w kraju zamieszkania (siedziby) lub pobytu – 
według miejsca ostatniego ich zamieszkania (siedziby) lub pobytu w kraju.
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charakter posiłkowy791, a pierwszeństwo znajdują zasady ustalania właściwości 
wyliczone w art. 21 § 1 kpa792. Celowe byłoby zatem rozważenie wprowadzenia 
w kpa, w zakresie sposobu ustalenia właściwości miejscowej na podstawie art. 21 
§ 1 pkt 3 kpa, unormowania wzorowanego na art. 14 ppsa, który stanowi, że 
WSA właściwy w chwili wniesienia skargi pozostaje właściwy aż do ukończenia 
postępowania, choćby podstawy właściwości zmieniły się w toku sprawy, chyba że 
przepis szczególny stanowi inaczej. Niezależnie od powyższego rozważyć można by 
także wprowadzenie – w sytuacji naruszenia prawa uzasadniającego wymierzenie 
administracyjnej kary pieniężnej – jako kryterium ustalania właściwości miejsco-
wej, miejsca zdarzenia bądź też wprost zastrzeżenie właściwości do rozpoznania 
spraw tego rodzaju na rzecz organu właściwego rzeczowo i instancyjnie, który 
stwierdził okoliczność naruszenia przez dany podmiot prawa na obszarze jego 
właściwości miejscowej.

Braku podstaw do stwierdzenia nieważności decyzji należałoby także upatry-
wać w omówionej już wyżej okoliczności obiektywnie bezpodstawnego wyłączenia 
organu od załatwiania sprawy.

Od przedstawionej wyżej okoliczności bezpodstawnego wyłączenia organu 
odróżnić należy sytuację, gdy podstawa do delegowania kompetencji wynikać 
będzie z przepisów szczególnych, zawartych np. w przepisach regulujących ustrój 
samorządu terytorialnego czy status prawny wojewody. Decyzja wydana w sprawie 
przejętej bez tego rodzaju wyraźnej podstawy ustawowej skutkować będzie wadli-
wością uzasadniającą stwierdzenie jej nieważności, jako wydanej z naruszeniem 
przepisów o właściwości793.

Nie będzie natomiast podstawą do stwierdzenia nieważności brak powołania 
w decyzji podstawy prawnej właściwości delegacyjnej, jeżeli tylko faktycznie organ 
rozstrzygający w sprawie uzyskał kompetencję do jej załatwienia.

Obok instytucji delegowania kompetencji zwrócić należy także uwagę na 
zagadnienie upoważnienia do wykonywania kompetencji794.

Generalną podstawę do udzielania upoważnień do załatwiania spraw w drodze 
decyzji w zastępstwie organu ustanawia art. 268a kpa. Przepis ten stanowi, że 

791  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 163.
792  Tamże.
793  Zob. wyrok NSA z 29 stycznia 2002 r., II SA 3033/00.
794  M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postę-

powanie…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 41–42.
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organ administracji publicznej może upoważniać, w formie pisemnej, pracowni-
ków obsługujących ten organ do załatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym 
zakresie, a w szczególności do wydawania decyzji administracyjnych, postanowień, 
zaświadczeń, a także do poświadczania za zgodność z oryginałem odpisów doku-
mentów przedstawionych przez stronę na potrzeby prowadzonych postępowań. 
Podstawy do udzielania upoważnień ściśle określonym kategoriom urzędników 
wynikać mogą z przepisów szczególnych795.

W kontekście powyższego unormowania w orzecznictwie przyjmuje się, że 
upoważnienie udzielone na podstawie art. 268a kpa wywiera ten skutek, że zmie-
nia się osoba wykonująca kompetencje organu. Czynności w prawnych formach 
działania administracji publicznej podejmuje zatem któryś z pracowników urzędu 
przydanego do pomocy organowi, a nie sam piastun organu, czyli osoba powołana 
na to stanowisko. Pracownik upoważniony do wykonywania kompetencji orga-
nu nie staje się przez to organem administracji publicznej. Wykonuje on tylko 
kompetencje organu, lecz sam ich nie posiada. W konsekwencji pracownik ten 
nie może uzyskanego uprawnienia scedować dalej. Nie ma zatem uprawnienia 
do upoważniania innych pracowników do działania w imieniu organu. Działanie 
pracownika bez upoważnienia właściwego organu administracji publicznej pociąga 
za sobą nieważność decyzji z mocy art. 156 § 1 pkt 1 kpa796.

Brak upoważnienia będzie zachodził także w przypadku przekroczenia zakresu 
udzielonego upoważnienia, czy to pisemnego, czy też którego granice zakreślone 
zostały przepisami ustawowymi. Dla przykładu wskazać można stanowisko zajęte 
w orzecznictwie sądowym, że dyrektor generalny urzędu administracji państwowej 

795  Zgodnie z art. 39 ust. 2 usg wójt może upoważnić swoich zastępców lub innych pracowników urzędu 
gminy do wydawania w swoim imieniu decyzji administracyjnych. W myśl z kolei art. 39 ust. 4 usg 
rada gminy może upoważnić do załatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej 
również organ wykonawczy jednostki pomocniczej oraz organy jednostek i podmiotów, o których 
mowa w art. 9 ust. 1 usg. Zbliżone rozwiązania do przyjętych w art. 39 ust. 2 usg wprowadzono 
także w art. 38 ust. 2 usp oraz art. 46 ust. 2 usw. Przepis art. 19 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 
o wojewodzie i administracji rządowej w województwie (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 2234 ze zm.) 
stanowi, że wojewoda może upoważnić na piśmie pracowników urzędu wojewódzkiego, niezatrud-
nionych w urzędach obsługujących inne organy rządowej administracji zespolonej w województwie, 
do załatwiania określonych spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialność, w ustalonym zakresie, 
a w szczególności do wydawania decyzji administracyjnych, postanowień i zaświadczeń.

796  Zob. wyroki NSA w Lublinie: z 12 kwietnia 1996 r., SA/Lu 692/95 i z 26 kwietnia 1996 r., SA/Lu 
691/95 oraz wyroki WSA w Warszawie z 19 czerwca 2007 r., IV SA/Wa 13/07 i z 8 grudnia 2008 r., 
V SA/Wa 477/08.
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ma własne, wynikające z ustawy, kompetencje do nawiązywania i rozwiązywania 
stosunków pracy z pracownikami urzędu. Wypowiedzenie jednak stosunku pracy 
mianowanemu urzędnikowi państwowemu przez dyrektora generalnego działa-
jącego z upoważnienia kierownika urzędu (np. ministra) jest dotknięte wadą, 
o której mowa w art. 156 § 1 pkt 1 kpa797.

W doktrynie i orzecznictwie podkreśla się jednak, że decyzja administracyjna 
nie jest nieważna z tego tylko powodu, że została podpisana przez określonego 
pracownika bez wyraźnego powołania się na odpowiednie upoważnienie udzielone 
przez osobę będącą piastunem organu. W razie wątpliwości organ lub sąd powinien 
zbadać, czy podpisujący decyzję miał w świetle regulaminu lub podziału czynno-
ści w danym urzędzie upoważnienie do działania w imieniu określonego organu 
administracji publicznej798. Podnosi się zresztą, że ani art. 107 § 1 kpa, określający 
elementy formalne decyzji, ani analizowany art. 268a kpa nie wprowadzają bezpo-
średnio (expressis verbis) obowiązku zamieszczenia w decyzji klauzuli upoważnienia 
do działania w imieniu organu. Zamieszczenie zaś takiej klauzuli ma jedynie uprościć 
ustalenie umocowania pracownika do działania w imieniu organu. Niezamieszcze-
nie takiej klauzuli, jak już wskazano, nie stanowi zatem podstawy do stwierdzenia 
nieważności z powodu naruszenia przepisów o właściwości. Okoliczność ta nie 
kwalifikuje się także do uznania ją za rażące naruszenie przepisów prawa799.

Pewne wątpliwości w zakresie kwalifikacji przesłanki nieważności budzi 
w orzecznictwie przypadek wydania decyzji przez niewłaściwy skład organu 
kolegialnego. Spotkać można się mianowicie ze stwierdzaniem nieważności na 
podstawie art. 156 § 1 pkt 2 kpa, z uwagi na okoliczność rażącego naruszenia 
przepisów prawa. W innych przypadkach tego rodzaju uchybienie utożsamiane 
jest z naruszeniem przepisów o właściwości i skutkuje stwierdzeniem nieważno-
ści decyzji, na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 kpa. Jako przykład wskazać można 
choćby wyroki NSA, w których z jednej strony sąd ten wyraził pogląd, że „decyzje 
wydane w sprawach rozpatrywanych przez kolegia odwoławcze przy sejmikach800 

797  Wyrok NSA z 12 listopada 1998 r., II SA 1341/98.
798  Zob. wyrok SN z 11 października 1996 r., III RN 8/96.
799  B. Adamiak, Glosa do wyroku SN z 11 października 1996 r., III RN 8/96, OSP 1997, z. 10, poz. 190. 

Zob. także M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1050–1051.
800  Od dnia 6 grudnia 1994 r. kolegia działające przy sejmikach samorządowych przekształcone zostały 

w samorządowe kolegia odwoławcze, na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy o samorządowych kolegiach 
odwoławczych.
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powinny być podpisane wyłącznie przez osoby, które stanowiły skład orzekający 
w rozpoznawanej sprawie; decyzje podpisane przez inne osoby lub przez niektó-
rych tylko członków składu orzekającego rażąco naruszają prawo (art. 156 § 1 
pkt 2 w związku z art. 107 k.p.a.)”801 oraz że „niezgodny z przepisami prawa pro-
cesowego lub ustrojowego skład kolegialnego organu administracji powoduje, że 
decyzję administracyjną, wydaną przez taki skład organu, uznać należy za wydaną 
z rażącym naruszeniem prawa”802, innym razem zaś wskazał, że „nie można uznać, 
aby wymóg wydania decyzji przez cały skład organu kolegialnego był spełniony, 
gdy wszyscy członkowie organu podpisują protokół rozprawy zawierający także 
treść rozstrzygnięcia, natomiast tylko przewodniczący składu podpisuje decyzję 
wraz z uzasadnieniem”. NSA uznał wówczas, że „skoro decyzję z uzasadnieniem 
podpisał jedynie przewodniczący, oznacza to, że została ona wydana z naruszeniem 
przepisów o właściwości w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 1 kpa”803.

W wyroku z 10 października 2000 r. NSA zajął z kolei stanowisko, w którym 
jako podstawę stwierdzenia nieważności decyzji wydanej przez niewłaściwy skład 
organu kolegialnego wskazał na obie wyróżnione wyżej przesłanki nieważności 
jednocześnie, tj. wydanie decyzji z naruszeniem przepisów o właściwości oraz 
z rażącym naruszeniem prawa, punkt ciężkości przesuwając jednak na naru-
szenie przepisów o właściwości. W przywołanym orzeczeniu sąd ten wskazał, 
że „niezgodny z regulaminem skład organu przedstawicielskiego (…) nie tylko 
oznacza, że doszło do rażącego naruszenia prawa – w rozumieniu art. 156 § 1 
pkt 2 in fine k.p.a., lecz wręcz uzasadnia przekonanie, że doszło do naruszenia 
przepisów o właściwości – w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a., gdyż organem 
właściwym jest organ działający we właściwym składzie osobowym”804.

Dokonana w omawianym przypadku kwalifikacja wykazuje istotne zna-
czenie ze względu na zakres zastosowania przesłanki negatywnej stwierdzenia 
nieważności – upływu 10-letniego terminu od dnia doręczenia lub ogłoszenia 
decyzji – określonej w art. 156 § 2 kpa, która to przesłanka w przypadku oko-
liczności wymienionej w art. 156 § 1 pkt 1 kpa będzie znajdowała zastosowanie, 
lecz w przypadku podstawy nieważności, o której mowa w art. 156 § 1 pkt 2 

801  Wyrok NSA OZ w Krakowie z 31 stycznia 1991 r., SA/Kr 1304/90.
802  Wyrok NSA OZ w Katowicach z 2 marca 1988 r., SA/Ka 1187/87. Zob. także wyrok WSA we 

Wrocławiu z 12 maja 2010 r., IV SA/Wr 52/10.
803  Wyrok NSA OZ w Gdańsku z 1 marca 1991 r., SA/Gd 102/91.
804  Wyrok NSA z 10 października 2000 r., I SA 205/00.
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kpa – już nie. Taki swoisty paralelizm w zakresie równoległej kwalifikacji uznać 
należy za niedopuszczalny. Przyjąć trzeba bowiem, że ta sama okoliczność nie 
może wyczerpywać znamion dwóch różnych przesłanek stwierdzenia nieważności. 
W przeciwnym razie należałoby uznać, że zakresy normowania poszczególnych 
przesłanek pozytywnych stwierdzenia nieważności mogą się na siebie nakładać. 
Może się natomiast zdarzyć, że ta sama decyzja zawierać będzie wady, z których 
każda z osobna wyczerpywać będzie odrębne przesłanki stwierdzenia nieważności.

W kwestii analizowanej okoliczności wydania decyzji przez niewłaściwy 
skład organu kolegialnego, w zakresie oceny charakteru prawnego tego rodzaju 
naruszenia prawa uznać należy – w kontekście zaprezentowanych stanowisk 
z orzecznictwa sądowego – że stanowi ona jednak przejaw naruszenia przepisów 
o właściwości. Wydanie decyzji przez niewłaściwy skład organu polegać może 
bowiem bądź na wydaniu (podpisaniu) decyzji przez osobę niewchodzącą w skład 
danego organu, bądź też na wydaniu jej przez niekompletny skład czy też skład 
nieposiadający quorum wymaganego dla podejmowania skutecznych prawnie 
rozstrzygnięć. W takich wypadkach wydanie decyzji z naruszeniem przepisów 
normujących tryb podejmowania rozstrzygnięć przez dany organ kolegialny trak-
towane powinno być jako brak bądź przekroczenie upoważnienia do działania jako 
członków organu przez osoby biorące udział w podejmowaniu rozstrzygnięcia. 
W konsekwencji, podobnie jak to miało miejsce w omówionym wcześniej przy-
padku przekroczenia upoważnienia przez pracownika, działanie takie powinno 
być traktowane jako naruszenie przepisów o właściwości i stanowić podstawę 
stwierdzenia nieważności decyzji w myśl art. 156 § 1 pkt 1 kpa.

Jako naruszenie przepisów o właściwości traktowane jest także wydanie de-
cyzji z przekroczeniem przedmiotu rozstrzygania. Dotyczy to w szczególności 
rozstrzygnięć podejmowanych w postępowaniach mających na celu weryfikację 
wydanej wcześniej decyzji. Jako przykład przywołać można wyrok SN, w którym 
sąd ten wskazał, że „organ drugiej instancji nie może orzec o prawie do zasiłku 
przedemerytalnego, rozpatrując odwołanie od decyzji organu pierwszej instancji 
rozstrzygającej sprawę statusu bezrobotnego i prawa do zasiłku dla bezrobotnych 
(art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.)”805.

Naruszenia przepisów o właściwości w orzecznictwie sądowym upatruje się 
także w przypadku wszczęcia postępowania w niewłaściwym trybie. Wskazuje się, 

805  Wyrok SN z 17 listopada 2000 r., III RN 46/00.
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że rozpoznanie sprawy w niewłaściwym trybie narusza przepisy o właściwości, 
mające charakter bezwzględnie obowiązujący, i dotknięte jest wadą nieważności. 
Powyższy pogląd dotyczył przypadku zakwalifikowania wniosku o stwierdzenie nie-
ważności decyzji złożonego w trakcie terminu do wniesienia odwołania, jako tego 
właśnie środka prawnego złożonego w ramach administracyjnego toku instancji806.

Stanowisko o naruszeniu przepisów o właściwości przez wszczęcie postępo-
wania w niewłaściwym trybie – na co zwrócono już uwagę w poprzednim roz-
dziale – odnoszone jest nie tylko do relacji między dwoma trybami postępowań 
administracyjnych, ale także do relacji z postępowaniem sądowoadministracyj-
nym. Skoro bowiem wniesienie skargi do sądu powoduje utratę przez organ ad-
ministracji publicznej kompetencji do wszczynania i prowadzenia nadzwyczajnych 
postępowań, to wydana w takim postępowaniu decyzja będzie dotknięta wadą 
nieważności w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 1 kpa807. Niniejsza kwestia została 
wówczas poddana szczegółowym rozważaniom, w ramach których wykazano, że 
samo wszczęcie postępowania administracyjnego w trybie nadzwyczajnym, mimo 
uprzedniego wniesienia do sądu administracyjnego skargi na tę decyzję, formalnie 
jest dopuszczalne i skutkować powinno co najwyżej zawieszeniem postępowania 
administracyjnego. W przypadku jednak wydania decyzji – w zależności od tego, 
czy nastąpiłoby to jeszcze przed orzeczeniem sądowym, czy też po nim (a w tym 
ostatnim przypadku zależnie jeszcze od rodzaju rozstrzygnięcia), okoliczność 
ta jedynie w określonych sytuacjach powodować będzie następczą konieczność 
stwierdzenia nieważności decyzji wydanej w trybie administracyjnym. Podstawy 
stwierdzenia nieważności nie stanowiłaby tu jednak okoliczność wydania decyzji 
przez organ niewłaściwy, gdyż decyzja w trybie nadzwyczajnym postępowania 
administracyjnego mogłaby zostać wydana przez organ, który posiadałby w danej 
sprawie właściwość miejscową, rzeczową i instancyjną. Jeżeli rozważać by przed-
stawioną okoliczność w kategorii podstaw stwierdzenia nieważności, to naruszone 
zostałyby tu przepisy procedury sądowoadministracyjnej, w szczególności art. 56 
i art. 145 ppsa, przez co w grę wchodzić mogłaby tu jedynie przesłanka rażącego 
naruszenia prawa.

Taką samą kwalifikację uznać należy za bardziej uzasadnioną w sytuacji 
wszczęcia postępowania administracyjnego w niewłaściwym trybie względem 

806  Wyrok NSA z 1 października 2002 r., II SA 2990/01.
807  Wyrok NSA z 7 czerwca 2006 r., II OSK 50/06. 
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innego trybu postępowania administracyjnego, którego wszczęcie było rzeczy-
wistą intencją strony. W zakresie przedstawionej relacji między postępowaniem 
nieważnościowym a odwoławczym zdarzyć się może, że do prowadzenia postę-
powania w obu trybach administracyjnych, np. odwoławczego i nieważnościo-
wego, właściwy będzie ten sam organ administracji publicznej – co chociaż-
by w praktyce funkcjonowania organów samorządu terytorialnego jest regułą. 
Trudno zatem uznać, że prowadzenie postępowania i wydanie rozstrzygnięcia 
w takim wypadku nastąpiłoby z naruszeniem przepisów o właściwości.

4.3.  Przesłanka braku podstawy prawnej  
(art. 156 § 1 pkt 2 kpa)

W myśl art. 156 § 1 pkt 2 kpa organ administracji publicznej stwierdza nieważ-
ność decyzji, która wydana została bez podstawy prawnej lub z rażącym narusze-
niem prawa. Na podstawie sposobu redakcji powołanego przepisu przyjąć należy, 
że ustawodawca zawarł w nim dwie odrębne przesłanki stwierdzenia nieważności 
połączone spójnikiem alternatywy nierozłącznej „lub”, tj. przesłanki:
1)  braku podstawy prawnej oraz
2)  rażącego naruszenia prawa.

W literaturze wskazuje się, że obie przesłanki mają charakter nieostry, 
przez co granica między nimi może być trudna do uchwycenia808. Granicę tę 
zaciera z jednej strony okoliczność regulacji obu przesłanek w ramach tego sa-
mego punktu w art. 156 § 1 kpa. Z drugiej strony rozgraniczeniu zakresu ich 
regulacji nie sprzyja sposób redakcji bądź przyjmowany sposób interpretacji 
przepisów odrębnych, w których posłużono się zwrotem „rażące naruszenie 
prawa”. Wskazać można np. przepis art. 6 pkt 1 uomfp, zgodnie z którym 
przez stwierdzenie rażącego naruszenia prawa należy rozumieć wydanie osta-
tecznej decyzji stwierdzającej nieważność decyzji lub postanowienia na pod-
stawie art. 156 § 1 pkt 2 lub art. 156 § 1 pkt 2 w związku z art. 126 kpa. 
W przepisie tym utożsamiono zatem „stwierdzenie rażącego naruszenia pra-
wa” z wydaniem decyzji „bez podstawy prawnej” oraz „z rażącym naruszeniem 
przepisów prawa”.

808  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1188.
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Z kolei w zakresie sposobu wykładni utrudniającej ustalenie granic obu 
przesłanek wskazać można na art. 139 kpa, w którym sformułowany został 
zakaz orzekania na niekorzyść strony odwołującej się (tzw. zakaz reformationis 
in peius). Przepis ten stanowi, że organ odwoławczy nie może wydać decyzji na 
niekorzyść strony odwołującej się, chyba że zaskarżona decyzja rażąco narusza 
prawo lub interes społeczny.

Zarówno w doktrynie, jak i w orzecznictwie prezentowane są trzy stanowiska 
odnośnie do kwestii, czy określenie „rażące naruszenie prawa” zawarte w treści 
art. 139 kpa powinno być rozumiane zgodnie ze znaczeniem nadawanym temu 
wyrażeniu na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 kpa, czy też należy poszukiwać in-
nego sposobu jego interpretacji809. W ramach pierwszego stanowiska przyjmuje 
się, że ustawodawca w art. 139 kpa ograniczył znaczenie sformułowania „rażące 
naruszenie prawa” do sytuacji określonej w art. 156 § 1 pkt 2 kpa810. W ramach 
drugiego stanowiska przyjmuje się, że „rażące naruszenie prawa” w rozumieniu 
art. 139 kpa obejmuje wszystkie przesłanki stwierdzenia nieważności określone 
w art. 156 § 1 pkt 1–7 kpa, a nie tylko jedną wymienioną w art. 156 § 1 pkt 2 
kpa811. Zwolennicy trzeciego stanowiska, które obecnie uznać należy za domi-
nujące, wskazują na konieczność nadania użytemu w przepisie art. 139 kpa 
pojęciu „rażące naruszenie prawa” szerokiego znaczenia. W jego zakresie miałyby 
się mieścić naruszenia wymienione w art. 145 § 1, jak również w art. 145a § 1 
oraz w art. 156 § 1 kpa812, a zatem także podstawy wznowienia postępowania. 
Zasadnie podnosi się, że trudno jest uznać, że ustawodawca arbitralnie wybrał 
jedną z przesłanek z art. 156 kpa, zapominając zupełnie o pozostałych813.

809  Zob. A. Skóra, Reformatio in peius w postępowaniu administracyjnym, Gdańsk 2002, s. 138.
810  Zob. J. Zimmermann, Zakaz reformationis in peius w postępowaniu administracyjnym i sądowo-admini-

stracyjnym, [w:] Księga Pamiątkowa Prof. Eugeniusza Ochendowskiego, Toruń 1999, s. 361. Za wąskim 
rozumieniem pojęcia rażącego naruszenia prawa opowiedzieli się także: Z. Janowicz, Postępowanie…, 
dz. cyt., s. 214; S. Dalka, Problem zakazu reformationis in peius w postępowaniu przed Naczelnym Sądem 
Administracyjnym, Gdańsk 1987, s. 12.

811  Zob. W. Dawidowicz, Zarys…, dz. cyt., s. 165; J.P. Tarno, Glosa do wyroku NSA z dn. 12 III 1986 r., 
III SA 1398/85, OSPiKA 1988, z. 5, poz. 124, s. 238.

812  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 737; J. Jendrośka, 
B. Adamiak, Zagadnienie rażącego naruszenia prawa w postępowaniu administracji, PiP 1986, z. 1, s. 66–71; 
P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 489–490. A. Skóra, Reformatio…, dz. cyt., s. 141–142; W. Chróścielewski, 
Reformatio in peius w postępowaniu administracyjnym, recenzja pracy A. Skóry, PiP 2002, z. 12, s. 83.

813  Z. Cieślak, O „rażącym naruszeniu prawa” w postępowaniu administracyjnym, PiP 1986, z. 11, s. 111. 
Zob. także E. Śladkowska, Wydanie…, dz. cyt., s. 212.
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W kontekście powyższego celowe jest odrębne omówienie obu przesłanek 
unormowanych w art. 156 § 1 pkt 2 kpa, tj. braku podstawy prawnej oraz rażącego 
naruszenia prawa, i następnie w kontekście przeprowadzonych analiz określenie 
zakresu zastosowania tych przesłanek oraz ich wzajemnych relacji.

4.3.1.  Pojęcie podstawy prawnej decyzji

Dla dokonania analizy niniejszej przesłanki stwierdzenia nieważności decyzji 
wydanej w ogólnym postępowaniu administracyjnym w pierwszej kolejności 
wyjaśnić należy pojęcie „podstawa prawna” decyzji. Zaznaczyć należy, że ani kpa, 
ani żaden inny polski akt normatywny nie zawiera legalnej definicji tego pojęcia. 
Przepis art. 107 § 1 pkt 4 kpa wskazuje jedynie, że decyzja powinna m.in. zawierać 
powołanie podstawy prawnej.

Zgodnie z zawartą w art. 7 Konstytucji RP oraz art. 6 kpa zasadą prawo-
rządności organy administracji publicznej zobowiązane są działać na podstawie 
przepisów prawa i w granicach przez nie zakreślonych. W ramach poglądów 
prezentowanych w doktrynie oraz orzecznictwie dookreśla się znaczenie powyż-
szej zasady, wskazując, że przepisy prawa stanowiące podstawę rozstrzygnięcia 
w drodze decyzji o prawach lub obowiązkach obywateli stanowić mogą tylko 
przepisy należące do kategorii powszechnie obowiązujących814. Podstawę prawną 
decyzji określa się zatem przez walor mocy powszechnie obowiązującej, jaką musi 
odznaczać się akt stanowiący podstawę wydania decyzji815.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP źródłami powszechnie obowiązujące-
go prawa Rzeczypospolitej Polskiej są: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy 
międzynarodowe oraz rozporządzenia, a ponadto, jak stanowi ust. 2 tego przepisu, 
na obszarze działania organów, które je ustanowiły, źródłami tymi są także akty 
prawa miejscowego. W myśl art. 91 ust. 1 ustawy zasadniczej ratyfikowana umowa 
międzynarodowa, po jej ogłoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, 
stanowi część krajowego porządku prawnego i jest bezpośrednio stosowana, chy-
ba że jej stosowanie jest uzależnione od wydania ustawy. W ust. 2 powołanego 
przepisu zastrzega się jednocześnie, że umowa międzynarodowa ratyfikowana 

814  Zob. J. Starościak [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks…, dz. cyt., s. 208; wyroki NSA z 20 lip-
ca 1981 r., SA 805/81 oraz z 12 sierpnia 1999 r., IV SA 380/97.

815  J. Borkowski, Rozstrzygnięcia w postępowaniu zwykłym, decyzja i jej rodzaje, ugoda, postanowienie, [w:] 
System…, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 9, dz. cyt., s. 188.
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za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie ma pierwszeństwo przed ustawą, jeżeli 
ustawy tej nie da się pogodzić z umową. Z kolei ust. 3 art. 91 Konstytucji RP 
stanowi, że jeżeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitą Polską umowy 
konstytuującej organizację międzynarodową, prawo przez nią stanowione jest 
stosowane bezpośrednio, mając pierwszeństwo w przypadku kolizji z ustawami. 
W kontekście przywołanej treści art. 91 ust. 3 Konstytucji RP z momentem 
przystąpienia przez Polskę do Unii Europejskiej w dniu 1 maja 2004 r. rozsze-
rzył się katalog źródeł powszechnie obowiązującego w Polsce prawa o pierwotne 
i pochodne prawo Unii Europejskiej.

W swoich orzeczeniach Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej816 pre-
zentuje stanowisko wskazujące na prymat prawa unijnego przed prawem we-
wnętrznym państw członkowskich i to zarówno w zakresie prawa pierwotnego817, 
jak i wtórnego818 Unii Europejskiej, w tym także w stosunku do przepisów we-
wnętrznych państw członkowskich uchwalonych następczo do prawa unijnego819.

Z treści art. 87 i 91 Konstytucji RP wynika, że zasada pierwszeństwa umów 
międzynarodowych ratyfikowanych za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie, jak 
też prawa stanowionego przez organizację międzynarodową ukonstytuowaną na 
podstawie takiej umowy wyrażona została jedynie względem ustaw. W stosunku 
do samej Konstytucji takiego pierwszeństwa ustawa zasadnicza wydaje się już 
nie zastrzegać.

W kontekście regulacji art. 87 i 91 Konstytucji RP w polskiej doktrynie dys-
kusyjna jest kwestia prymatu prawa pierwotnego UE przed Konstytucją RP – 

816  Instytucja sądownicza Unii Europejskiej. Obecna nazwa Trybunału funkcjonuje od dnia 1 grud-
nia 2009 r. Wcześniej działał on pod nazwą Europejski Trybunał Sprawiedliwości (ETS). W zakresie 
prymatu prawa wspólnotowego nad prawem wewnętrznym państw członkowskich zob. szerzej 
K. Scheuring, Stosowanie prawa wspólnotowego przez organy administracyjne państw członkowskich 
UE, Poznań 2008, s. 46–56; M. Ahlt, A. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2005, s. 144–147; 
M. Ahlt, Prawo europejskie, Warszawa 1998, s. 31–32; A. Wyrozumska, Stosowanie prawa UE, [w:] 
J. Barcz, M. Górka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Podręcznik dla kierunków 
prawa, zarządzania i administracji, Warszawa 2012, s. 294–297.

817  Zob. wyroki TSUE: z 5 lutego 1963 r., 26/62, ECLI:EU:C:1963:1, Van Gend en Loos przeciwko 
Nederlandse administratie der belastingen; z 15 lipca 1964 r., 6/64, Flaminio Costa przeciwko ENEL, 
ECLI:EU:C:1964:66.

818  Zob. wyrok TSUE z 17 grudnia 1970 r., 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH przeciwko 
Einfuhr- und Vorratsstelle für Getreide und Futtermittel, ECLI:EU:C:1970:114.

819  Zob. wyrok TSUE z 9 marca 1978 r., 106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko 
Simmenthal SpA, ECLI:EU:C:1978:49.
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prezentowane są zarówno stanowiska o pierwszeństwie prawa wspólnotowego820, 
jak i o jego podrzędności względem regulacji konstytucyjnej821. Wątpliwości nie 
wydaje się natomiast budzić pierwszeństwo wtórnego prawa UE nad ustawami 
i aktami niższego rzędu w hierarchii źródeł polskiego prawa822.

W kwestii relacji prawa polskiego oraz wspólnotowego wypowiedział się 
także w swoim orzecznictwie TK. Na tle regulacji art. 79 Konstytucji Trybunał 
uznał za dopuszczalne badanie zgodności z konstytucją aktów pochodnego prawa 
unijnego i przyjął, że rozporządzenia unijne, jako akty normatywne, mogą być 
poddane kontroli ich zgodności z Konstytucją w postępowaniu zainicjowanym 
skargą konstytucyjną. Okoliczność, że są to akty prawa unijnego, jakkolwiek 
stanowiące również część polskiego porządku prawnego, wpływa na specyfikę 
tej kontroli sprawowanej przez TK823.

W kontekście powyższego należy przyjąć, że powszechnie obowiązujący akt 
prawa unijnego ma pierwszeństwo przed ustawą, jeżeli jej unormowań nie da się 
pogodzić z regulacją zawartą w takim akcie, chyba że dany akt prawa unijnego 
uznany zostanie za niezgodny z polską Konstytucją. Powstaje jednak wątpliwość, 
czy zasada ta dotyczy łącznie prawa unijnego pierwotnego oraz wtórnego, czy 
odnosi się wyłącznie do tego ostatniego. W świetle zaprezentowanego stanowiska 
TK należy ją odnieść zarówno do prawa wtórnego, jak i do pierwotnego. Problem 
tkwi jednak w tym, że zasada ta nie znajduje odzwierciedlenia w treści aktów prawa 
unijnego, a orzecznictwo TSUE nie tylko nie przemawia za jej obowiązywaniem, 
ale właściwie jest mu wprost przeciwne824.

Zatem mimo formalnie przyjętego w Konstytucji zamkniętego katalogu źródeł 
prawa powszechnie obowiązującego, w świetle stanowisk TK i TSUE nie można 
jednoznacznie wskazać, jaki akt zajmuje czołową pozycję w ramach hierarchii tychże 
źródeł – Konstytucja RP czy też akty prawa unijnego, w szczególności zaliczane do 
prawa pierwotnego. Powyższe, co do zasady, skutkować może kolizją w przypadku 

820  J. Barcz, Konstytucyjnoprawne problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w Polsce w świetle dotychcza-
sowych doświadczeń państw członkowskich, [w:] Prawo międzynarodowe i wspólnotowe w wewnętrznym 
porządku prawnym, red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 217.

821  B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 131–134.
822  Tamże, s. 133.
823  Wyrok TK z 16 listopada 2011 r., SK 45/09.
824  Zob. P. Kledzik, Stosunek źródeł prawa polskiego do unijnego w kontekście instytucji wznowienia ogólnego 

postępowania administracyjnego, [w:] red. A. Bałaban, J. Ciapała, P. Mijal, Źródła prawa w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Szczecin 2013, s. 248.
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stwierdzenia przez TK niekonstytucyjności powszechnie obowiązującego aktu 
prawa unijnego. TK wydaje się zresztą świadomy tej kolizji, na co wskazuje treść 
wyroku z 16 listopada 2011 r. W innym orzeczeniu TK wskazał nawet, że gdyby 
miało dojść do nieusuwalnej sprzeczności między normą Konstytucji a normą 
prawa wspólnotowego, to taka sprzeczność nie może być w polskim systemie 
prawnym w żadnym razie rozwiązywana przez uznanie nadrzędności normy wspól-
notowej w relacji do normy konstytucyjnej. Nie mogłaby też prowadzić do utraty 
mocy obowiązującej normy konstytucyjnej i zastąpienia jej normą wspólnotową ani 
do ograniczenia zakresu stosowania tej normy do obszaru, który nie został objęty 
regulacją prawa wspólnotowego. W takiej sytuacji do polskiego ustawodawcy na-
leżałoby podjęcie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian 
w regulacjach wspólnotowych, albo – ostatecznie – o wystąpieniu z Unii Europej-
skiej. Decyzję tę powinien podjąć suweren, którym jest naród polski, lub organ 
władzy państwowej, który w zgodzie z Konstytucją może naród reprezentować825.

Powyższa okoliczność może stwarzać trudność dla organów administracji 
stosujących prawo, choć sytuacje takie, jeżeli wystąpią, będą raczej miały charak-
ter wyjątkowy. Dotychczas, w świetle unormowań polskiej ustawy zasadniczej, 
celowe jest założenie prymatu Konstytucji RP w ramach powszechnie obowią-
zujących w Polsce źródeł prawa, mogących stanowić podstawę prawną decyzji 
administracyjnych.

W związku z powyższą okolicznością, że podstawą decyzji wydawanych 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym mogą być wyłącznie mające walor 
przepisów powszechnie obowiązujących akty prawa krajowego lub unijnego, nie 
będą mogły stanowić podstawy prawnej takich decyzji akty zaliczane do źródeł 
prawa o charakterze wewnętrznym826. Zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP 
charakter wewnętrzny mają uchwały Rady Ministrów oraz zarządzenia Prezesa 
Rady Ministrów i obowiązują one tylko jednostki organizacyjnie podległe orga-
nowi wydającemu te akty. Zastrzega się przy tym, że choć zarządzenia, podobnie 
jak rozporządzenia, wydawane są na podstawie ustawy, to jednak nie mogą one 
stanowić podstawy decyzji wobec obywateli, osób prawnych oraz innych pod-
miotów (art. 93 ust. 2 Konstytucji RP).

825  Zob. wyrok TK z 11 maja 2005 r., K 18/04. Tak samo B. Banaszak, Prawo…, dz. cyt., s. 131.
826  W zakresie cech źródeł prawa o charakterze wewnętrznym, do których należy wykluczenie możliwości 

stanowienia przez akty tego rodzaju podstawy prawnej dla decyzji administracyjnej, zob. B. Banaszak, 
Prawo…, dz. cyt., s. 172.
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W kontekście przedstawionych rozważań podjąć można próbę zdefiniowania 
pojęcia podstawy prawnej decyzji administracyjnej, przyjmując, że stanowi ona 
przepis lub zbiór przepisów zawartych w powszechnie obowiązujących aktach 
normatywnych prawa polskiego lub unijnego, określających w sposób ogólny 
i abstrakcyjny prawa lub obowiązki, których konkretyzacja i przypisanie w sto-
sunku do indywidualnie oznaczonych podmiotów usytuowanych, co do zasady, na 
zewnątrz aparatu administracyjnego, nastąpić może wyłącznie w formie prawnej 
decyzji administracyjnej, wydawanej przez właściwy w sprawie organ administracji 
publicznej w trybie przepisów postępowania administracyjnego.

4.3.2.  Pojęcie i egzemplifikacja wydania decyzji bez podstawy prawnej

Przyjmując zaprezentowaną wyżej definicję jako miarodajną dla dalszych rozwa-
żań, w następnej kolejności wyjaśnić należy zawarte w treści art. 156 § 1 pkt 2 
kpa sformułowanie „wydana została bez podstawy prawnej”, stanowiące podstawę 
zastosowania analizowanej przesłanki nieważności decyzji.

Zarówno w doktrynie, jak i w orzecznictwie przyjmuje się, że decyzja jest wy-
dawana „bez podstawy prawnej” w sytuacji, gdy albo nie ma przepisu prawnego, 
który umocowuje administrację do działania, albo co prawda taki przepis istnieje, 
jednak nie spełnia on wymagań podstawy prawnej dla działania polegającego na 
załatwianiu spraw indywidualnych w formie prawnej decyzji administracyjnej 
lub postanowień, rozumianych jako zewnętrzne akty administracyjne827.

W związku z tym, opierając się na przykładach i podziałach prezentowanych 
w doktrynie828, wyróżnić można następujące kategorie okoliczności (poparte 
przykładami z orzecznictwa sądowego), w których przyjmuje się, że decyzja 
wydana została bez podstawy prawnej:
1)  wydanie decyzji poza sferą regulacji prawa administracyjnego materialnego: 

„przepis stanowiący podstawę do określenia w drodze decyzji zobowiązania po-
datkowego – w razie niewykonania przez podatnika zobowiązania podatkowego 

827  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 872; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, 
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 346. Zob. także m.in. wyroki: WSA w Opolu 
z 4 października 2004 r., II SA/Wr 954/02 oraz WSA w Warszawie z 8 listopada 2010 r., II SA/Wa 
749/10.

828  Zob. H. Poleszak, Stwierdzenie nieważności decyzji w postępowaniu przed NSA, Nowe Prawo 1984, nr 1, 
s. 22–23; M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1057–1062; 
A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 346–349.
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mimo powstania okoliczności, z którymi przepisy prawa łączą powstanie takiego 
zobowiązania – nie może stanowić podstawy prawnej do ustalenia wysokości za-
liczek na podatek, który został już w całości zapłacony i zobowiązanie podatkowe 
z tego tytułu wygasło. Decyzja taka – jako wydana bez podstawy prawnej – jest 
dotknięta wadą nieważności określoną w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”829;

2)  wydanie decyzji w sferze regulowanej prawem administracyjnym material-
nym, ale na podstawie aktu niemającego charakteru powszechnie obowią-
zującego źródła prawa:

 –   „po upływie 2 lat od wejścia w życie Konstytucji tj. od dnia 18 paździer-
nika 1999 r., zarządzenia nie mogły stanowić podstawy prawnej decyzji. 
(…) Z powyższego dobitnie wynika, że decyzja Komendanta Wojewódz-
kiego Policji z grudnia 1999 r., została wydana w dacie, kiedy zarządzenie 
Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 30 września 1997 r., 
nie mogło stanowić źródła powszechnie obowiązującego prawa”830,

 –   „akty prawodawcze nie mające mocy powszechnie obowiązującej, jakimi 
są m.in. uchwały Rady Ministrów wydane bez upoważnienia ustawy – 
tzw. uchwały samoistne, nie mogą stanowić podstawy prawnej decyzji 
administracyjnych. (…) Przepisy uchwały Nr 107 Rady Ministrów z dnia 
4 sierpnia 1978 r. w sprawie specjalizacji indywidualnych gospodarstw 
rolnych i zespołów rolników oraz kooperacji w rolnictwie, jako aktu 
wydanego bez upoważnienia ustawowego, nie mogą stanowić podstawy 
prawnej decyzji administracyjnej”831;

3)  wydanie decyzji w sferze regulowanej przepisami powszechnie obowiązują-
cego prawa administracyjnego materialnego kształtującymi sytuacje prawne 
podmiotów prawa w sposób bezpośredni z mocy prawa (ex lege):

 –   „decyzja nakładająca na stronę obowiązki w sytuacji, gdy obowiązki te wyni-
kają wprost z normy prawnej – art. 23 ust. 1 w zw. z art. 40 ust. 1 i art. 42 
ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych z dnia 26 marca 1982 r. 
dotknięta jest wadą nieważności z  przyczyny określonej  w  art.  156 
§ 1 pkt 2 k.p.a. – jako wydana bez podstawy prawnej zawartej w przepi-
sach prawa materialnego”832,

829  Wyrok NSA z 24 marca 1993 r., III SA 2211/92.
830  Wyrok WSA w Warszawie z 19 maja 2011 r., II SA/Wa 423/11.
831  Wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., SA 805/81.
832  Wyrok NSA z 27 kwietnia 1983 r., II SA 261/83.
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 –   „skoro przewłaszczenie nieruchomości zajętej pod drogę, następuje z mocy 
prawa z dniem, w którym decyzja o zatwierdzeniu podziału stała się 
ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne, to orzekanie w tym 
przedmiocie w decyzji podziałowej dotknięte jest wadą nieważności z przy-
czyny określonej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. – jako wydanej bez podstawy 
prawnej”833,

 –   „pozwolenie na budowę traci ważność z mocy prawa, gdy budowę przerwa-
no na czas dłuższy niż dwa lata. Przepis ten nie stanowi zatem podstawy 
prawnej do wydania decyzji administracyjnej”834;

4)  decyzja podjęta w sferze regulowanej przepisami prawa administracyjnego 
materialnego, niezawierającymi normy kompetencyjnej, upoważniającej do 
załatwienia danej sprawy w formie prawnej decyzji administracyjnej:

 –   „wydanie decyzji w sprawie, co do której przepis prawa przewiduje jej 
załatwienie w inny sposób niż przez wydanie decyzji, oznacza, że decyzja 
została wydana bez podstawy prawnej”835,

 –   stwierdzenie zawarte w art. 104 § 1 kpa, że załatwienie sprawy następuje 
przez wydanie decyzji, odnosi się tylko do sytuacji, gdy z mocy przepisów 
prawa materialnego załatwienie sprawy powinno nastąpić w tej formie 
prawnej; decyzja administracyjna wydana w sprawie, której załatwienia 
w formie decyzji prawo nie przewiduje, byłaby decyzją wadliwą jako 
wydana bez podstawy prawnej836,

 –   wydanie decyzji na podstawie błędnej wykładni przepisu uprawniającego 
do działania w takiej formie powoduje, że decyzja została wydana bez 
podstawy prawnej, a zatem obarczona jest wadą, o jakiej mowa w art. 156 
§ 1 pkt 2 kpa837;

5)  wydanie decyzji w sferze regulowanej prawem administracyjnym materialnym 
dającym upoważnienie do załatwienia sprawy w formie decyzji, ale w odnie-
sieniu do stanów faktycznych diametralnie różnych:

833  Wyrok WSA w Olsztynie z 18 listopada 2008 r., II SA/Ol 781/08.
834  Wyrok NSA OZ we Wrocławiu z 7 września 1982 r., SA/Wr 313/82.
835  Wyrok NSA z 10 czerwca 1983 r., I SA 217/83.
836  Zob. wyrok NSA z 26 czerwca 2008 r., II OSK 717/07 oraz wyrok WSA w Warszawie z 1 lute-

go 2008 r., I SA/Wa 1714/07 i postanowienie tego sądu z 6 lipca 2004 r., III SA 192/03.
837  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 21 czerwca 2006 r., I SA/Wa 13/06 oraz z 28 listopada 2007 r., 

II SA/Wa 1068/07.
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 –   „w świetle przepisów rozdziału 6 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo 
geodezyjne i kartograficzne838 (…) organ administracji państwowej 
wydaje w postępowaniu rozgraniczeniowym trzy rodzaje decyzji: decy-
zję o rozgraniczeniu (art. 33 ust. 1), decyzję o umorzeniu postępowa-
nia administracyjnego w przedmiocie rozgraniczenia w związku z za-
warciem przez strony ugody przed upoważnionym geodetą (art. 105 
§ 1 k.p.a. w związku z art. 31 ust. 4 ustawy) albo decyzję o umorzeniu 
postępowania i przekazaniu sprawy z urzędu do rozpatrzenia sądowi 
(art. 34 ust. 2 ustawy). Nie jest natomiast możliwe wydanie decyzji 
«o odmowie zatwierdzenia» przebiegu granicy ustalonego w proto-
kole granicznym, w tym także na podstawie zgodnego oświadczenia 
stron. Dla takiego orzeczenia nie ma podstawy prawnej (art. 156 § 1 
pkt 2 k.p.a.)”839,

 –   „z treści przepisu § 35 ust. 1 i 2 rozporządzenia z dnia 10 maja 2004 r. 
w sprawie orzekania o zdolności do zawodowej służby wojskowej oraz 
właściwości i  trybu postępowania wojskowych komisji lekarskich 
w tych sprawach840 (…) wynika, że właściwy organ, w trybie nadzoru, 
może wydać jedynie decyzję o uchyleniu orzeczenia wojskowej komisji 
lekarskiej sprzecznego z prawem lub wydanego z pominięciem istot-
nych okoliczności faktycznych. Jeżeli organ pierwszej instancji, wy-
dał decyzję o odmowie uchylenia orzeczenia wojskowej komisji lekar-
skiej, to decyzja ta została wydana bez podstawy prawnej (art. 156 § 1 
pkt 2 k.p.a.)”841;

6)  wydanie decyzji bez podstawy zawartej w przepisach proceduralnych prawa 
administracyjnego (brak podstawy prawnoprocesowej):

 –   wniesienie odwołania od decyzji organu pierwszej instancji przez dwie 
strony lub więcej stron postępowania administracyjnego nakłada na organ 
odwoławczy obowiązek ich łącznego rozpatrzenia w jednym terminie. Nie-
dopełnienie obowiązku łącznego rozpoznania wszystkich odwołań stron 

838  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 2101 ze zm.
839  Wyrok NSA w Katowicach z 9 czerwca 1997 r., SA/Ka 2492/95.
840  Rozporządzenie utraciło moc obowiązującą z dniem 13 grudnia 2009 r. w związku z art. 1 pkt 4 

lit. f, art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o służbie wojskowej żołnierzy 
zawodowych oraz niektórych innych ustaw (DzU z 2009 r. nr 79, poz. 669 ze zm.).

841  Wyrok WSA w Warszawie z 22 kwietnia 2008 r., II SA/Wa 101/08. 
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powoduje, że decyzja taka dotknięta jest wadą nieważności w rozumieniu 
art. 156 § 1 pkt 2 kpa (jako wydanej bez podstawy prawnej)842,

 –   „Gdy organ odwoławczy orzeka w sprawie, której nie dotyczy odwołanie – 
czyli w konsekwencji działa z urzędu i wydaje decyzję odwoławczą co do 
innej decyzji niż zaskarżona w odwołaniu – to nosi to znamiona działania 
bez podstawy prawnej w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”843,

 –   „stanowisko organu administracji publicznej w zakresie niezasadności 
wniosku o umorzenie postępowania administracyjnego powinno być wy-
rażone przez wydanie decyzji merytorycznej. Żaden przepis prawa, w tym 
art. 105 k.p.a., nie daje podstaw do wydania decyzji ani postanowienia 
o odmowie umorzenia postępowania. Decyzja o odmowie umorzenia 
postępowania, jako wydana bez podstawy prawnej, dotknięta jest nie-
ważnością (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.)”844;

7)  wydanie decyzji w sferze regulowanej przepisami prawa cywilnego:
 –   „w razie sporu o prawo własności gruntów, o którym mowa w art. 51 ust. 1 

pkt 2 ustawy o drogach publicznych845 ustalenie prawa własności Państwa 
do tych gruntów i rozstrzygnięcie sporu w tym przedmiocie następuje 
w postępowaniu cywilnym przed sądem powszechnym. W takiej sprawie 
zachodzi zatem brak podstawy prawnej do rozpatrzenia jej w postępo-
waniu administracyjnym i wydania decyzji w przedmiocie stwierdzenia 
prawa własności Państwa do spornych działek gruntu. Jest to przesłanka 
nieważności decyzji wymieniona w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”846,

 –   „podstawę do żądania odsetek, nie stanowi natomiast, że ich wysokość, 
a także prawo do nich, co do zasady, określa organ administracji po 
przeprowadzonym postępowaniu administracyjnym. (…) Roszczenie 
o odsetki ma (…) charakter cywilnoprawny, a jako takie może być przed-
miotem sporu cywilnego między równoprawnymi stronami. Spory takie 
rozstrzygać mogą natomiast sądy powszechne. Prowadzi to do wniosku, 
że organ administracji publicznej nie może w tym zakresie wydać decyzji 

842  Zob. wyrok NSA z 1 kwietnia 2005 r., OSK 1230/04 oraz wyrok WSA w Olsztynie z 6 sierpnia 2010 r., 
II SA/Ol 312/10.

843  Wyrok WSA w Krakowie z 23 stycznia 2009 r., II SA/Kr 1079/08.
844  Wyrok NSA OZ w Poznaniu z 5 sierpnia 2003 r., II SA/Po 112/03.
845  Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2068).
846  Zob. wyroki NSA: z 29 kwietnia 1992 r., II SA 260/92 oraz z 12 maja 1995 r., II SA 217/94.
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administracyjnej, a taka ewentualna decyzja musi być oceniona jako 
wydana bez podstawy prawnej”847,

 –   „decyzja administracyjna wydana w sprawie roszczeń (…) stanowiących 
podstawę dochodzenia odszkodowania w związku z uchwaleniem bądź 
zmianą miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wskutek 
czego korzystanie z nieruchomości lub jej części w dotychczasowy sposób 
lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stało się niemożliwe bądź 
istotnie ograniczone, bądź też nieruchomości straciły na wartości jest 
nieważna, jako wydana bez podstawy prawnej (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). 
W sprawach tych roszczeń wyłącznie właściwymi do orzekania są sądy 
powszechne (art. 37 ust. 10 ustawy), zaś postępowanie wszczęte na wniosek 
uprawnionej osoby nie jest postępowaniem administracyjnym i nie podlega 
regulacjom kodeksu postępowania administracyjnego (art. 1 k.p.a.)”848.

W świetle wskazanego powyżej katalogu przypadków wydania decyzji bez 
podstawy prawnej przyjąć można następujące spostrzeżenia. Mianowicie niejed-
nokrotnie określone okoliczności sprawy powodować mogą trudność w zakresie 
ich kwalifikacji jako wadliwości wydania decyzji bez podstawy prawnej bądź 
z rażącym naruszeniem prawa. Przede wszystkim odnosić się to będzie do przypad-
ków klasyfikowanych jako wydanie decyzji bez podstawy zawartej w przepisach 
proceduralnych prawa administracyjnego. Jako przykład wskazać można ujętą 
w przedstawionym wyżej katalogu i uznaną za przypadek wydania decyzji bez 
podstawy prawno-procesowej sytuację rozpoznania odwołania w odniesieniu 
do decyzji, której nie dotyczył ten środek prawny, przez co organ działać miał 
niejako z urzędu. Przykład ten dotyczy bowiem instytucji regulowanej prawem 
procesowym, w ramach której dopatrzyć się można także rażącego naruszenia 
zastosowania normy procesowej. Stąd być może celowość regulacji niniejszych 
dwóch przesłanek w jednym punkcie art. 156 § 1 kpa.

Na tle wspomnianego w powyższym akapicie przykładu wskazać można 
również, że przedstawiony katalog podstaw kwalifikacji określonych okoliczno-
ści, jako wydania decyzji bez podstawy prawnej, można rozszerzyć. Dotyczyć to 
będzie szczególnie możliwości rozszerzenia przykładów w ramach poszczególnych 
kategorii, jak i uzupełnienia katalogu tych ostatnich.

847  Wyrok WSA w Warszawie z 12 sierpnia 2008 r., II SA/Wa 689/08.
848  Wyrok WSA w Gliwicach z 16 listopada 2006 r., II SA/Gl 318/06.
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W zakresie poszerzenia listy przykładów w ramach poszczególnych kategorii 
przyjąć należy, że w konsekwencji uznania za przejaw wydania decyzji bez pod-
stawy prawnej sytuacji rozpoznania sprawy w trybie odwoławczym w odniesieniu 
do decyzji, której nie dotyczył ten środek prawny, przez co organ odwoławczy 
działał niejako z urzędu, za wydanie decyzji bez podstawy prawnej uznać trzeba 
by także wydanie decyzji w postępowaniu wszczętym z urzędu w sytuacji, gdy 
przepisy do wszczęcia postępowania wymagają wniosku strony, a w sprawie nie 
znajdował zastosowania art. 61 § 2 kpa. Dotyczy to także sytuacji wszczęcia po-
stępowania na wniosek w sprawie, w której organ powinien działać z urzędu. Jako 
przykład wskazać można tu choćby nałożenie na określony podmiot w drodze 
decyzji obowiązku w postępowaniu wszczętym na wniosek osoby trzeciej, wbrew 
treści art. 233 kpa.

Za osobną kategorię okoliczności stanowiących przejaw wydania decyzji bez 
podstawy prawnej uznać można wydanie decyzji na podstawie przepisów prawa 
materialnego, ale już nieobowiązujących, jeżeli zastosowanie takich przepisów 
w kontekście okoliczności sprawy lub na podstawie przepisów przejściowych 
(intertemporalnych) nie było zasadne. Podobnie za podstawę stwierdzenia nieważ-
ności w ramach tej kategorii uznać należy wydanie decyzji na podstawie przepisów 
uchwalonych, ale jeszcze nieobowiązujących z uwagi na brak ich wejścia w życie 
w dacie wydania decyzji, bądź też na podstawie przepisów obowiązujących, 
ale – z uwagi na wskazane wyżej przepisy przejściowe – niemogących stanowić 
podstawy prawnej określonej decyzji.

W kontekście tej kategorii osobnego omówienia wymaga kwestia przepisów 
prawa miejscowego stanowiących podstawę materialnoprawną i obowiązujących 
w dacie wydania określonej decyzji, których nieważność została następnie stwier-
dzona prawomocnym wyrokiem sądu administracyjnego. Stosownie do treści 
art. 147 § 1 w związku z art. 3 § 2 pkt 5 ppsa sąd, uwzględniając skargę na akt 
prawa miejscowego, stwierdza nieważność danego aktu w całości lub w części 
albo stwierdza, że zostały wydane z naruszeniem prawa, jeżeli przepis szczególny 
wyłącza stwierdzenie ich nieważności. W myśl art. 147 § 2 ppsa rozstrzygnię-
cia w sprawach indywidualnych, wydane na podstawie aktu, o których mowa 
w art. 147 § 1 ppsa, podlegają wzruszeniu w trybie określonym w postępowaniu 
administracyjnym albo w postępowaniu szczególnym. W orzecznictwie oraz 
w doktrynie podnosi się, że art. 147 § 2 ppsa ma charakter normy odsyłającej 
i nie może stanowić samodzielnej podstawy prawnej do wzruszenia aktów indy-
widualnych wydanych na podstawie aktu prawa miejscowego, którego nieważność 
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została stwierdzona przez sąd. W konsekwencji wzruszenie aktu indywidualne-
go w okolicznościach wskazanych w art. 147 § 2 ppsa jest możliwe wyłącznie 
na gruncie unormowań kpa849. Problematyka wykonania tego rodzaju wyroku 
sprowadza się zatem do wykonania pośredniego, tj. nie przez organ, który wydał 
akt prawa miejscowego, którego nieważność stwierdzono, ale przez organ admi-
nistracji publicznej, który wydał indywidualny akt administracyjny, dla którego 
zakwestionowany (unieważniony) przez sąd akt prawa miejscowego stanowił 
część lub całość normy kompetencyjnej, i  jest to kompetencja o charakterze 
imperatywnym850. W kontekście powyższego unormowania zadać można pytanie 
o to, jaki tryb w takim wypadku powinien znajdować zastosowanie. W pierw-
szej kolejności odpowiedzieć należy jednak na pytanie o skutki prawne sankcji 
nieważności zastosowanej wobec aktu prawa miejscowego.

W doktrynie przyjmuje się, że akty lub czynności, wobec których sąd admini-
stracyjny zastosował sankcję nieważności, istnieją, ale ich skutki prawne nie zostają 
uznane przez prawo. Sankcja nieważności wyrażona w wyroku sądu administra-
cyjnego działa więc ex tunc oraz ex nunc. Oznacza to, że akt prawa miejscowego 
od chwili uzyskania przez wyrok sądu stwierdzający jego nieważność przymiotu 
prawomocności nie wywołuje już skutków prawnych na przyszłość, a skutki, 
które wywołał do chwili stwierdzenia nieważności, uznaje się za nieistniejące. 
W tym konkretnym przypadku ma miejsce trwałe wyeliminowanie podstawy 
prawnej podejmowania aktów indywidualnych i to ze skutkiem wstecznym. 
Uchwała lub akt, którego taki wyrok dotyczy, są nieważne od samego początku. 
Z kolei następstwem wyroku stwierdzającego, że zaskarżony akt został wydany 
z naruszeniem prawa, jest utrata mocy prawnej tego aktu, następująca z dniem 
wydania orzeczenia851.

W konsekwencji przyjąć należy, że wsteczna utrata mocy obowiązującej 
przez akt prawa miejscowego bądź jego część, w zakresie, w jakim stanowił 
on podstawę prawną decyzji administracyjnej, powodować będzie konieczność 

849  Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10 listopada 2011 r., II SA/Kr 1325/11, jak również D. Dąbek, 
Prawo miejscowe samorządu terytorialnego, Bydgoszcz–Kraków 2004, s. 399; K. Sobieralski, Wykonanie 
orzeczenia sądu administracyjnego stwierdzającego nieważność aktu prawa miejscowego, OSAP 2018, 
nr 16/1[1], s. 148; P. Bury, Stosowanie sankcji wzruszalności wobec decyzji administracyjnych wydanych 
na podstawie aktów prawa miejscowego, których nieważność stwierdził sąd administracyjny, „Internetowy 
Przegląd Prawniczy” 2017, nr 4, s. 94.

850  K. Sobieralski, Wykonanie…, dz. cyt., s. 144 i 148.
851  J.P. Tarno, Prawo…, dz. cyt., s. 315.
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przyjęcia założenia, że określony unieważniony przepis bądź przepisy aktu prawa 
miejscowego nie obowiązywały już także w dacie wydania określonej decyzji admi-
nistracyjnej. W art. 147 § 2 ppsa ustawodawca posłużył się sformułowaniem, że 
rozstrzygnięcia w sprawach indywidualnych „podlegają wzruszeniu w trybie okre-
ślonym w postępowaniu administracyjnym albo w postępowaniu szczególnym”. 
Wskazana wcześniej koncepcja nieważności aktu administracyjnego opierała się na 
założeniu, że decyzje unieważnione nie wywołują skutku prawnego od momentu 
ich wydania. Natomiast koncepcja wzruszalności decyzji opiera się na założeniu, 
że decyzje wzruszalne wywołują skutki prawne, mają moc obowiązującą do czasu 
wycofania z obrotu prawnego. Wobec powyższego w pierwszej kolejności nale-
żałoby rozważyć zastosowanie trybu wznowienia postępowania, względnie trybu 
uchylenia bądź zmiany decyzji ostatecznej, na podstawie art. 154 i art. 155 kpa.

W przypadku trybu wznowienia analiza przesłanek określonych w art. 145 
§ 1, art. 145a § 1 oraz art. 145b § 1 kpa prowadzi do wniosku, że nie ma podstaw 
do następczej weryfikacji w tym trybie decyzji opartej na unieważnionym przez 
sąd akcie prawa miejscowego. Taka sama konstatacja nasuwa się na tle regulacji 
art. 154 i art. 155 kpa, które to tryby mają na celu uchylenie lub zmianę decy-
zji prawidłowych, względnie obarczonych nieistotną wadliwością. Dodatkowo 
warunkiem ich zastosowania jest niezmienność stanu prawnego względem sta-
nowiącego podstawę ich wydania w trybie zwykłym852.

Stąd też za uprawnioną uznać należy sformułowaną w doktrynie tezę, że 
skutkiem orzeczenia sądu wydanego w trybie art. 147 ppsa musi być stwierdzenie 
z urzędu nieważności decyzji, jako wydanej (ex tunc) bez podstawy prawnej853.

W kontekście powyższego stanowiska warto zastanowić się nad konsekwen-
cjami obligatoryjności tego rodzaju rozstrzygnięcia w trybie nieważności, biorąc 
pod uwagę choćby decyzje wydawane na podstawie art. 13a ust. 10h ustawy 
z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo o ruchu drogowym854 w przedmiocie ustalania 
kosztów związanych z usuwaniem, przechowywaniem, oszacowaniem, sprzedażą 
lub zniszczeniem pojazdu powstałych od momentu wydania dyspozycji usunięcia 
pojazdu do zakończenia postępowania. Materialnoprawną podstawę dla tego 

852  Zob. K. Sobieralski, Skarga do sądu administracyjnego na uchwałę lub akt prawa miejscowego a weryfikacja 
decyzji administracyjnej, [w:] Między tradycją…, red. J. Supernat, dz. cyt., s. 629–630; K. Sobieralski, 
Wykonanie…, dz. cyt., s. 149–152.

853  Tenże, Skarga…, dz. cyt., s. 630.
854  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1990 ze zm.
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rodzaju decyzji w zakresie stawek opłat stanowią przepisy aktu prawa miejsco-
wego uchwalonego przez właściwą radę powiatu bądź radę miasta w mieście na 
prawach powiatu, na podstawie upoważnienia zawartego w art. 130a ust. 6 usta-
wy – Prawo o ruchu drogowym, określającego jednocześnie górne limity tych 
stawek. Przepisy te uchwalane są bowiem na dany rok, a skutkiem stwierdzenia 
ich nieważności byłby brak podstawy prawnej w ogóle do następczego wydania 
aktu, a gdyby przyjąć stawki wcześniej obowiązujące, to niejednokrotnie mogą 
być one wyższe niż określone w unieważnionej uchwale. Można także wyobrazić 
sobie skalę zjawiska, biorąc pod uwagę choćby liczbę rocznie wydawanych decyzji 
w przedmiocie zajęcia pasa drogowego na podstawie art. 40 ust. 1 ustawy o dro-
gach publicznych oraz kar za zajęcie pasa drogowego bez wymaganego prawem 
zezwolenia, na podstawie art. 40 ust. 12 tej ustawy. Materialnoprawną podstawę 
dla tego rodzaju decyzji w przypadku dróg, których zarządcą jest jednostka sa-
morządu terytorialnego, stanowią m.in. przepisy uchwały organu stanowiącego 
właściwej jednostki uchwalone na podstawie przepisu upoważniającego zawar-
tego w art. 40 ust. 8 ustawy o drogach publicznych. Należy przy tym zaznaczyć, 
że w przypadku stwierdzenia, że akt normatywny, na podstawie którego została 
wydana decyzja, jest niezgodny z Konstytucją, umową międzynarodową lub 
z ustawą, wówczas okoliczność ta stanowi podstawę wznowienia postępowania, 
na podstawie art. 145a § 1 kpa, którego efektem będzie ponowne merytoryczne 
rozpatrzenie sprawy i ewentualne wzruszenie decyzji ze skutkiem ex nunc.

Wydaje się, że w zakresie skutków prawnych wadliwości podstawy prawnej 
decyzji w przypadku aktów prawa miejscowego, o których nieważności orzeka 
sąd administracyjny, jak też orzekanej przez TK niezgodności z Konstytucją, 
umową międzynarodową lub z ustawą aktu normatywnego, który stanowił pod-
stawę prawną decyzji administracyjnej, ustawodawca nie zachował proporcji 
w zakresie trybów oraz skutków weryfikacji decyzji administracyjnych. Celowe 
byłoby rozważenie wprowadzenia wzruszalności decyzji wydawanych na podstawie 
unieważnionego przez sąd aktu prawa miejscowego w trybie wznowienia postę-
powania administracyjnego i w tym celu rozszerzenie przesłanek wznowienia 
postępowania855.

Poza przypadkami wyczerpującymi przesłankę wydania decyzji bez podsta-
wy prawnej w orzecznictwie sądowym znaleźć można także przykłady orzeczeń 

855  Zob. K. Sobieralski, Skarga…, dz. cyt., s. 629.
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wskazujących na okoliczności, które zdaniem sądów administracyjnych nie sta-
nowią podstawy stwierdzenia nieważności decyzji z uwagi na brak podstawy 
prawnej decyzji. Wymienić można w powyższym zakresie:
1)  brak powołania w decyzji podstawy prawnej lub błędne powołanie podstawy 

prawnej decyzji, która obiektywnie istnieje856;
2)  zamieszczenie w decyzji błędnej informacji co do środków zaskarżenia857;
3)  rozstrzygnięcie decyzji na podstawie jednej z dopuszczalnych podstaw praw-

nych rozstrzygnięcia danej sprawy, także nieobjętych wnioskiem strony858.
W kontekście przywołanych w pkt 1 i 2 przykładów braku naruszenia prawa, 

wyłączających uznanie, że nastąpiło wydanie decyzji bez podstawy prawnej, pod-
kreślenia wymaga, że należy odróżnić uchybienia formy decyzji administracyjnej 
co do przywołania podstawy prawnej lub środków zaskarżenia od przypadków 
braku podstawy prawnej w ogóle bądź braku podstawy prawnej właściwej rangi 
do wydania decyzji danego rodzaju. Wadliwości formy mogą być usuwane w try-
bie rektyfikacji decyzji, tj. w zakresie regulowanych w art. 111 i 113 kpa trybów 
uzupełnienia treści lub sprostowania. Jak już zostało wskazane, tryby te nie są 
konkurencyjne względem innych uregulowanych w przepisach kpa, w tym także 
względem postępowań nadzwyczajnych, a z uwagi na to ani organ, ani strona nie 
mogą dokonywać między nimi wyboru859.

W związku ze wskazaną wcześniej okolicznością wydania decyzji bez podstawy 
prawnej w przypadku podjęcia rozstrzygnięcia na podstawie nieobowiązujących 
przepisów zasadne jest przywołanie stanowiska, jakie NSA zajął w powołanym 
wcześniej wyroku z 25 października 1984 r. Na podstawie treści tego orzeczenia 
przyjąć należy, że wskazanie w podstawie prawnej przepisów nieobowiązującej 
ustawy, w sytuacji gdy w nowej – obowiązującej w dacie wydania decyzji – ustawie 
w przedmiotowym zakresie wprowadzone zostały tożsame rozwiązania, nie po-
winno być traktowane jako wydanie decyzji bez podstawy prawnej. Stanowisko to 
uznać należy za słuszne. Podstawa prawna dla takiego rozstrzygnięcia obiektywnie 

856  Zob. wyroki: NSA z 25 października 1984 r., III SA 671/84; NSA z 9 stycznia 2007 r., II OSK 1369/06; 
WSA w Gdańsku z 14 kwietnia 2009 r., III SA/Gd 442/08; WSA w Krakowie z 30 listopada 2009 r., 
II SA/Kr 1459/09.

857  Zob. wyrok NSA z 6 maja 2008 r., II GSK 64/08 oraz wyrok WSA w Gdańsku z 3 grudnia 2008 r., 
II SA/Gd 673/08.

858  Wyrok WSA w Gdańsku z 3 grudnia 2008 r., II SA/Gd 673/08.
859  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 615.



 Przesłanka braku podstawy prawnej (art� 156 § 1 pkt 2 kpa) 385

istniałaby bowiem w dacie wydania decyzji, tyle że w decyzji mylnie wskazana 
została podstawa już nieobowiązująca.

W zakresie analizy omawianej przesłanki stwierdzenia nieważności decyzji 
warto zwrócić ponadto uwagę na stanowisko zaprezentowane przez WSA w War-
szawie w wyroku z 4 lutego 2004 r. Sąd ten wskazał, że w sytuacji, gdy decyzja 
została wydana bez podstawy prawnej, nie ma potrzeby ustalania, jakie ponadto 
zawiera ona uchybienia, gdyż już ta przyczyna prowadzi do nieważności860.

Stanowisko to, co do zasady, uznać należy za słuszne. Ma ono przy tym 
istotne walory praktyczne, stąd też warto poświęcić mu nieco uwagi. Ograni-
czenie badania przyczyn stwierdzenia nieważności w przypadku potwierdzenia 
wystąpienia w danej sprawie przesłanki wydania decyzji bez podstawy prawnej jest 
w pełni uzasadnione w przypadku wszczęcia postępowania w trybie nieważności 
z urzędu. Zaznaczyć należy, że weryfikacja wystąpienia tej przesłanki powinna 
mieć w zasadzie charakter pierwotny w stosunku do innych podstaw stwierdze-
nia nieważności decyzji i dopiero w razie negatywnego wyniku tego badania 
decyzja powinna zostać poddana ocenie co do innych ewentualnych przesłanek 
stwierdzenia nieważności. Pozostałe wady kwalifikowane unormowane w art. 156 
§ 1 kpa odnoszą się bowiem do istotnych błędów tkwiących w decyzjach, któ-
rych wydanie na podstawie przepisów prawa było jednak dopuszczalne. Można 
mieć jednak wątpliwości, czy ograniczenie się wyłącznie do badania przesłanki 
wydania decyzji bez podstawy prawnej w przypadku stwierdzenia tej okoliczności 
jest zasadne w sytuacji, gdy postępowanie nieważnościowe wszczynane jest na 
wniosek, obejmujący swoim zakresem także inne przyczyny stwierdzenia nie-
ważności. Dotyczy to w szczególności postępowań, w których występują strony 
o sprzecznych interesach w sprawie. Prawdopodobieństwo zaskarżenia w tego 
rodzaju sprawach decyzji stwierdzającej nieważność innej decyzji, zarówno w try-
bie odwoławczym, jak i – następnie – w sądowoadministracyjnym, jest znaczne. 
W interesie strony inicjującej postępowanie nieważnościowe może być zatem 
także zweryfikowanie i ewentualne potwierdzenie wystąpienia wskazanych przez 
nią przyczyn nieważności decyzji. Niewątpliwie jednak w przypadku ustalenia 
w postępowaniu odwoławczym zainicjowanym w stosunku do decyzji stwierdza-
jącej nieważność innej decyzji, że rzeczywiście weryfikowana w postępowaniu 
nieważnościowym decyzja wydana została bez podstawy prawnej, to mimo nawet 

860  Wyrok WSA w Warszawie z 4 lutego 2004 r., I SA 1521/02.



Uwarunkowania materialne pozytywne stwierdzenia nieważności decyzji386

podniesionych w odwołaniu zarzutów pominięcia w zakresie badania innych 
wskazanych we wniosku podstaw stwierdzenia nieważności decyzja taka powinna 
zostać utrzymana w mocy. Żądanie strony dotyczące stwierdzenia nieważności 
decyzji zostałoby bowiem uwzględnione, a zapadłe rozstrzygnięcie byłoby zgodne 
z jej oczekiwaniem. Skutek nieważności byłby bowiem tu jedynym możliwym 
rozstrzygnięciem, choćby stwierdzono go na podstawie ograniczonego zakresu 
podstaw stwierdzenia nieważności.

4.4.  Przesłanka wydania decyzji z rażącym naruszeniem 
prawa (art. 156 § 1 pkt 2 kpa)

4.4.  Przesłanka wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa…

Jak już wskazano, jedną z dwóch przesłanek stwierdzenia nieważności decyzji na 
podstawie art. 156 § 1 pkt 2 kpa stanowi wydanie decyzji z rażącym naruszeniem 
prawa. Podobnie jak pojęcie „podstawa prawna”, również określenie „rażące naru-
szenie prawa” nie zostało w kpa zdefiniowane861. Stąd też w pierwszej kolejności 
należy podjąć próbę wyjaśnienia jego znaczenia.

4.4.1.  Pojęcie rażącego naruszenia prawa

W zakresie znaczenia pojęcia „rażące naruszenie prawa” zarówno w orzecznic-
twie, jak i w doktrynie przyjmuje się, że – z uwagi na ustalenia wynikające 
z teorii gradacji wad decyzji administracyjnej – rażące naruszenie prawa stanowi 

861  Dla porównania wskazać można, że przesłanka szczególnie poważnego błędu w decyzji administra-
cyjnej stanowi główną z przyczyn uzasadniających uznanie takiej decyzji za nieważną w niemieckiej 
procedurze administracyjnej. W odróżnieniu od regulacji kpa w niemieckiej ustawie o procedurze ad-
ministracyjnej z 25 maja 1976 r. dokonano próby dookreślenia, jaki błąd uznawany jest za szczególnie 
poważny. Jak wskazuje § 44 ust. 1 niemieckiej ustawy o postępowaniu administracyjnym, nieważny 
jest akt administracyjny dotknięty szczególnie poważna wadą, który przy uwzględnieniu wszystkich 
okoliczności sprawy jest oczywisty. W doktrynie niemieckiej podnosi się, że w przypadku aktów 
administracyjnych, które pozostają w poważnej sprzeczności z obowiązującym porządkiem prawnym, 
nie ma uzasadnienia, aby wywoływały zamierzone przy ich wydaniu skutki prawne. Zob. § 44 ust. 1 
VwVfG. Zob. także F.O. Kopp, U. Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Monachium 
2014, s. 1017; P. Baumeister [w:] VwVfG - Kommentar zur Verwaltungsverfahrensgesetz, red. M. Fun-
ke-Keiser, K. Obermayer, Monachium 2014, s. 1079–1085; J. Ziekov, Verwaltungsverfahrensgesetz. 
Kommentar, Stuttgart 2010, s. 310–312; F. Schemmer [w:] Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, 
red. J. Bader, M. Ronellenfitsch, Monachium 2010, s. 472–476; P. Stelkens, Verwaltungsverfahern, 
Monachium 1991, s. 179–180.
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kwalifikowaną formę naruszenia prawa, przez co nie powinno być ono utoż-
samiane z każdym naruszeniem prawa. Naruszenie przepisów, choćby mające 
istotny wpływ na wynik sprawy, nie może być podstawą stwierdzenia nieważności 
decyzji ostatecznej w postępowaniu prowadzonym w trybie nadzoru, jeżeli nie 
nosi cech rażącego naruszenia prawa. A zatem dla uznania, że wystąpiło owo 
kwalifikowane naruszenie prawa, konieczne jest stwierdzenie i wykazanie, że 
miało ono charakter rażący862.

Według NSA naruszenie prawa polega na błędnej wykładni lub nienależytym 
zastosowaniu prawa863. W przypadku rażącego naruszenia prawa będzie zatem 
chodziło o tego rodzaju naruszenie prawa, które z uwagi na jego istotny ciężar 
gatunkowy uzasadniać będzie eliminację określonej decyzji, przede wszystkim 
ostatecznej, z obrotu prawnego864. Powyższe stanowisko zdaje się znajdować 
potwierdzenie także w powszechnie przyjmowanym sposobie rozumienia słowa 
„rażący”, które według słownika języka polskiego oznacza „rzucający się w oczy, 
bardzo duży, oczywisty, skandaliczny”865. W doktrynie zaznacza się, że przywo-
ływane znaczenia słownikowe nie odpowiadają jednak jednoznacznie na pytanie, 
na czym polega „rażące naruszenie prawa”, a wskazują jedynie na „rozmiar” 
naruszenia, jego bezsporność, oczywistość, a także na wyjątkowo pejoratywny 
charakter. Niemniej określenia te, w mniejszy bądź większy sposób, uzależnione 
są od ocen subiektywnych866.

Ocena wystąpienia przesłanki rażącego naruszenia prawa nie może jednak, 
z uwagi na konsekwencje prawne rozstrzygnięcia zapadającego w postępowaniu 
nieważnościowym, wykazywać znamion dowolności. Zgodzić się trzeba zatem ze 
stanowiskiem, że przy ustaleniu cech rażącego naruszenia prawa należy uwzględ-
nić obowiązującą zasadę ogólną trwałości decyzji administracyjnej oraz istotę 

862  Zob. B. Adamiak, Weryfikacja decyzji i postanowień w trybach…, dz. cyt., s. 320–321; J. Borkowski, 
A. Krawczyk, Postępowanie…, dz. cyt., s. 386–387; M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, 
Kodeks…, dz. cyt., wydanie 2018, s. 1062–1079; P. Przybysz, Kodeks…, dz. cyt., s. 551; A. Matan, 
Rażące naruszenie prawa jako przesłanka odpowiedzialności majątkowej funkcjonariusza publicznego, 
Warszawa 2014, s. 144–155; T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., 
s. 1070–1073; K. Sobieralski [w:] Kodeks…, red. E. Klat-Górska, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 732–733. 
Zob. także wyroki NSA: z 12 października 2010 r., II GSK 902/09 oraz z 29 czerwca 2011 r., II OSK 
1046/10.

863  Wyrok NSA z 9 marca 2010 r., II GSK 465/09.
864  Zob. A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 351.
865  Słownik…, dz. cyt., Nowy słownik…, dz. cyt., s. 828.
866  Zob. E. Śladkowska, Wydanie…, dz. cyt., s. 210.
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zastosowania sankcji nieważności decyzji administracyjnej, której skutkiem jest 
pozbawienie mocy prawnej decyzji ze skutkiem od chwili jej wydania (ex tunc)867. 
Wada decyzji, uzasadniająca jej wzruszenie w trybie nadzwyczajnym stwierdze-
nia nieważności, musi być bowiem na tyle poważna, by stanowiła wystarczającą 
przyczynę odstąpienia od zasady trwałości decyzji wyrażonej w art. 16 § 1 kpa868.

W orzecznictwie przyjmuje się, że wstępnym warunkiem uznania, że wy-
stąpiło rażące naruszenie prawa (kwalifikowane), o którym mowa w art. 156 
§ 1 pkt 2 kpa, jest stwierdzenie, że w zakresie objętym konkretną decyzją admi-
nistracyjną obowiązywał niewątpliwy stan prawny. Innymi słowy: stan prawny 
sprawy powinien być możliwy do ustalenia na podstawie bezpośredniej analizy 
treści przepisów prawnych869.

W szerszym ujęciu warunki wstępne uzależniające możliwość stwierdzenia 
nieważności decyzji z przyczyny rażącego naruszenia przepisów prawa przedsta-
wiane są w doktrynie prawa administracyjnego. Wskazuje się mianowicie, że 
stwierdzenie wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa uzależnione jest od 
spełnienia łącznie pięciu następujących przesłanek wstępnych:
a)  decyzja, której zarzuca się, że została wydana z rażącym naruszeniem prawa, 

ma podstawę do jej wydania;
b)  wadliwość, która zarzucana jest decyzji, nie wyczerpuje jednocześnie znamion 

innych wad nieważności oraz wad stanowiących;
c)  decyzji zarzucana jest sprzeczność z przepisami prawa powszechnie obowią-

zującego;
d)  w zakresie objętym decyzją administracyjną obowiązywał niewątpliwy stan 

prawny;
e)  sprzeczność treści rozstrzygnięcia zawartego w decyzji z przepisami prawa 

powszechnie obowiązującego jest bezsporna870.
Z powyższym stanowiskiem należy się zgodzić. W istocie znajduje ono zresztą 

odzwierciedlenie w orzecznictwie sądów administracyjnych, na podstawie których 
przyjmuje się, że tożsame okoliczności determinują prawne uwarunkowania 
stwierdzenia nieważności z powodu rażącego naruszenia prawa, co znajdować 
będzie potwierdzenie w zakresie przedstawionych poniżej przykładów i rozważań.

867  Zob. wyrok NSA z 13 czerwca 2007 r., I OSK 996/06.
868  Zob. wyrok NSA z 12 października 2010 r., II GSK 902/09.
869  Zob. wyrok NSA z 30 października 1998 r., I SA 409/98.
870  Zob. E. Śladkowska, Wydanie…, dz. cyt., s. 231–232.
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I tak w kwestii bezsporności wskazuje się, że rażące naruszenie prawa w rozu-
mieniu art. 156 § 1 pkt 2 kpa oznaczać musi oczywiste naruszenie jednoznacznego 
przepisu prawa, którego treść bez żadnych wątpliwości interpretacyjnych może 
być ustalona w bezpośrednim rozumieniu. Rażące naruszenie prawa to, jak już 
wskazano, naruszenie oczywiste i wyraźne. W konsekwencji można mówić o nim 
jedynie wówczas, gdy proste zestawienie treści rozstrzygnięcia z treścią zastoso-
wanego przepisu prawa wskazuje na ich oczywistą niezgodność871.

W orzecznictwie w szerokim zakresie podnosi się, że rażące naruszenie pra-
wa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 kpa zachodzi wtedy, gdy treść decyzji po-
zostaje w wyraźnej i oczywistej sprzeczności z treścią prawa i jednocześnie, gdy 
charakter tego naruszenia powoduje, że owa decyzja nie może być akceptowana 
jako akt wydany przez organ praworządnego państwa, którą to praworząd-
ność należy chronić nawet kosztem obalenia decyzji ostatecznej. Podkreśla się 
przy tym, że nie chodzi tu o błędy w sposobie interpretacji przepisów prawa 
(wykładni prawa), ale o przekroczenie prawa w sposób jasny i niedwuznaczny. 
Ustalenie, czy w danym, konkretnym wypadku nastąpiło rażące naruszenie 
prawa, wymaga więc zawsze bardzo wnikliwego rozważenia sprawy. Naruszo-
ny przepis prawa nie może pozostawiać jakichkolwiek wątpliwości prawnych, 
a jego treść musi być jasna i nie może wywoływać sporów doktrynalno-orzecz-
niczych. Obowiązkiem organu stwierdzającego nieważność decyzji jako wyda-
nej z rażącym naruszeniem prawa jest zaś wyraźnie wskazanie, który konkretnie 
przepis został naruszony872.

Dla możności uznania, że wystąpiło kwalifikowane naruszenie prawa, w ocenie 
NSA konieczne jest jednak nie tylko stwierdzenie, jaki konkretny przepis bądź 
przepisy zostały naruszone, ale również wskazanie powodów, dla których dane na-
ruszenie zdaniem organu należy zaliczyć do kategorii rażącego naruszenia prawa873.

W orzecznictwie przyjmuje się, że naruszenie prawa tylko wtedy ma charakter 
rażący, gdy akt administracyjny został wydany wbrew nakazowi lub zakazowi 
ustanowionemu w przepisie prawnym, wbrew wszystkim przesłankom przepisu 

871  Zob. wyrok WSA w Lublinie z 5 października 2010 r., II SA/Lu 328/10.
872  Zob. wyrok NSA z 13 maja 2010 r., II OSK 824/09 i z 14 grudnia 2010 r., II OSK 1910/09, a po-

nadto wyroki: WSA w Szczecinie z 4 listopada 2010 r., II SA/Sz 732/10, WSA w Gdańsku z 21 grud-
nia 2010 r., II SA/Gd 403/10 i z 20 lipca 2011 r., II SA/Gd 275/11 oraz wyroki WSA w Warszawie 
z 18 lutego 2011 r., VII SA/Wa 1237/10 i VII SA/Wa 1692/10.

873  Zob. wyrok NSA z 21 października 1992 r., V SA 86/92; wyroki NSA z 11 stycznia 2011 r., II GSK 
766/10 oraz z 11 lutego 2011 r., II OSK 1013/10.
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nadano prawa albo ich odmówiono, albo obarczono stronę obowiązkiem lub 
uchylono obowiązek874. Cechą rażącego naruszenia prawa jest to, że treść aktu 
pozostaje w jawnej sprzeczności z treścią przepisu przez proste zestawienie ich 
ze sobą875. Cechę tę ujmuje się także, wskazując, że o rażącym naruszeniu prawa 
można mówić wtedy, gdy decyzja jest ewidentnie sprzeczna z wyraźnym i niebu-
dzącym wątpliwości przepisem, a przy tym naruszenie to jest na tyle ciężkie, że 
musi skutkować nieważnością876. Wobec powyższego, zdaniem NSA, w sposób 
rażący może zostać naruszony wyłącznie przepis, który może być stosowany 
w bezpośrednim rozumieniu, to znaczy taki, który nie wymaga stosowania wy-
kładni prawa877. W świetle tego stanowiska wskazuje się, że w sytuacji, gdy przepis 
dopuszcza rozbieżną interpretację, nawet mniej lub bardziej uzasadnioną – to 
wybór jednej z takich interpretacji nie może zostać oceniony jako rażące naru-
szenie prawa. Zatem o rażącym naruszeniu prawa można mówić, gdy ma ono 
charakter oczywisty, jasny i bezsporny oraz nie dopuszcza możliwości odmiennej 
wykładni, a stwierdzone naruszenie ma znacznie większą wagę aniżeli status 
ostatecznej decyzji administracyjnej, a także kiedy istnieje oczywista sprzeczność 
między treścią przepisu a rozstrzygnięciem objętym decyzją878.

W orzecznictwie sądów administracyjnych podnosi się również, że o istotnych 
wątpliwościach interpretacyjnych, ograniczających możliwości orzekania o rażą-
cym naruszeniu prawa na gruncie art. 156 § 1 pkt 2 kpa, można mówić wówczas, 
gdy, po pierwsze, na gruncie reguł językowych i systemowych, znajdujących się 
na tym samym poziomie procesu wykładni, możliwe są do przejęcia i jednakowo 
dają się uzasadnić różne i w istotnej części przeciwstawne wyniki wykładni oraz, 
po drugie, gdy weryfikacja celowościowo-funkcjonalna i aksjologiczna odwołuje 
się do tak istotnych celów, skutków czy wartości społecznych, przeważających 
wyniki wykładni językowo-systemowej, że ich nieuwzględnienie naruszałoby stan 
praworządności (państwa prawnego). Zależności te musiałyby zostać ponadto 
nałożone na określone elementy stanu faktycznego, które usprawiedliwiałyby 
uwzględnienie takiej korekty879.

874  Zob. wyrok WSA w Gdańsku z 26 maja 2011 r., II SA/Gd 241/11.
875  Zob. wyrok NSA z 2 marca 2011 r., II OSK 2226/10.
876  Wyrok WSA w Warszawie z 18 kwietnia 2011 r., VII SA/Wa 226/11.
877  Wyrok NSA z 8 września 2011 r., I OSK 1566/10.
878  Wyrok WSA w Warszawie z 29 maja 2009 r., I SA/Wa 385/09.
879  Wyrok NSA z 1 lipca 2009 r., I OSK 1442/08.
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Na uwagę zasługuje przy tym prezentowane obecnie przez NSA stanowi-
sko, w którym sąd ten zauważył, że przesłanka rażącego naruszenia prawa jest 
przesłanką wysoce ocenną, a w dodatku jej stosowanie nie jest ograniczone 
czasowo. Zdaniem NSA należy wziąć pod uwagę, że zgodność z prawem decyzji 
administracyjnych (w szczególności tych, które zostały wydane kilkadziesiąt lat 
wcześniej) według dziś obowiązujących kryteriów legalności działania administra-
cji publicznej może budzić i budzi poważne wątpliwości, ponieważ w latach 40., 
50., 60., a nawet 70. XX wieku obowiązywały – również w państwach Europy 
Zachodniej – inne standardy stosowania prawa niż obecnie. W konsekwencji 
przesłanka rażącego naruszenia prawa jest podstawą daleko idącej ingerencji 
w zasadę trwałości ostatecznych decyzji administracyjnych, a tym samym w zasadę 
pewności prawa i zasadę zaufania obywatela do państwa (lojalności państwa). NSA 
podkreślił, że wprawdzie w doktrynie i orzecznictwie sądów administracyjnych 
przyjmuje się, że taki skutek jest dopuszczalny, bo uzasadnia go konstytucyjna 
zasada praworządności (legalizmu), przewidziana w art. 7 Konstytucji RP, jednak 
stanowisko takie jest dopuszczalne jedynie pod warunkiem, że – jako wyjątek 
od zasady ogólnej wyrażonej w art. 16 § 1 kpa – przesłanka rażącego naruszenia 
prawa jako podstawa stwierdzenia nieważności ostatecznej decyzji administracyj-
nej będzie interpretowana zawężająco, jako oczywiste naruszenie przepisu prawa 
materialnego, który może być zastosowany w bezpośrednim rozumieniu, to znaczy 
takiego przepisu, który dla ustalenia jego znaczenia nie wymaga zastosowania 
zabiegów interpretacyjnych880. Ze stanowiskiem tym należy się w pełni zgodzić.

Zarówno w doktrynie, jak i w orzecznictwie przyjmuje się, że zakres ra-
żącego naruszenia prawa obejmuje przede wszystkim naruszenie norm prawa 
administracyjnego materialnego, niemniej obejmować może także normy prawa 
procesowego881, a ponadto wskazuje się także na możliwość naruszenia w sposób 
rażący norm ustrojowych882.

880  Zob. wyrok NSA z 22 października 2018 r., I OSK 1279/18.
881  Zob. wyrok NSA z 1 lipca 2011 r., I OSK 1258/10 oraz wyroki WSA w Bydgoszczy z 3 listo-

pada 2010 r., II SA/Bd 812/10 oraz WSA w Warszawie z 19 maja 2011 r., VII SA/Wa 2222/10 
i z 9 czerwca 2011 r., VII SA/Wa 800/11.

882  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 878; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, 
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 351; K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, 
M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1203; M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, 
dz. cyt., wyd. 2018, s. 1062. Zob. także wyrok WSA w Warszawie z 24 stycznia 2008 r., VII SA/Wa 
1952/07.
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W kwestii rażącego naruszenia norm prawa materialnego w orzecznictwie 
wskazuje się, że aby je stwierdzić, stan faktyczny ustalony w danej sprawie nie 
może budzić wątpliwości. Tylko wówczas możliwe jest bowiem uznanie, że przepis 
został w sposób rażący niewłaściwie zastosowany, przez porównanie treści tego 
przepisu z ustalonym w sprawie stanem faktycznym883.

Z kolei w zakresie rażącego naruszenia przepisów procesowych zaznacza się, 
że bywa ono podstawą stwierdzenia nieważności, ale jedynie wówczas, gdy usta-
wodawca całkowicie jasno i wyraźnie wymaga dochowania określonego warunku 
procesowego, a jego pominięcia nie da się pogodzić z porządkiem prawnym884. 
Zasadniczo naruszenie procedury nie może stanowić samoistnej podstawy stwier-
dzenia nieważności decyzji. Jeżeli już dochodzi do powołania w uzasadnieniu 
stwierdzenia nieważności decyzji, to organ powinien wykazać wpływ naruszeń 
procesowych na poprawność rozstrzygnięcia885.

Nie ma natomiast wskazań co do charakteru rażącego naruszenia przepisu 
prawa ustrojowego. Wskazuje się jedynie przykład takiego rodzaju naruszenia, 
o którym będzie mowa w dalszej części niniejszego punktu opracowania.

W kontekście zaprezentowanych wyżej rozważań zaznaczenia wymaga, że 
przywołane poglądy, utożsamiające rażące naruszenie przepisów prawa wyłącznie 
z oczywistym naruszeniem jednoznacznego i niebudzącego wątpliwości inter-
pretacyjnych przepisu materialnego, procesowego oraz ustrojowego prawa ad-
ministracyjnego, stanowią odzwierciedlenie pierwszego z dwóch podstawowych 
stanowisk, jakie zarysowały się na tle analizowanej instytucji w orzecznictwie886.

Według drugiego stanowiska przy ocenie wystąpienia rażącego naruszenia 
prawa, poza oczywistością jego naruszenia, należy brać pod uwagę także jego 
skutki, przy czym – jak się podkreśla – rażące naruszenie prawa to takie, które 
wywołuje skutki społeczno-gospodarcze niemożliwe do zaakceptowania z punktu 
widzenia praworządności887.

883  Wyrok NSA z 26 kwietnia 2010 r., II OSK 715/09.
884  Wyrok NSA z 25 listopada 2010 r., II OSK 1803/09.
885  Wyrok NSA z 18 kwietnia 2018 r., I OSK 2742/16.
886  Za takim rozumieniem rażącego naruszenia prawa opowiedzieli się m.in. B. Adamiak, J. Jendrośka 

oraz A. Matan. Zob. J. Jendrośka, B. Adamiak, Zagadnienie…, dz. cyt., s. 66–71; A. Matan [w:] 
G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 350–351.

887  Zob. W. Chróścielewski, Glosa do wyroku NSA z 29 listopada 1990 r., I SA 955/90, OSP 1991, z. 10, 
s. 490–491. Zob. także wyroki: NSA z 26 sierpnia 1987 r., IV SA 929/86; NSA z 17 września 2008 r., 
II OSK 1043/07; NSA z 7 października 2011 r., II OSK 1522/10.
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Wyróżnić można jeszcze trzecie stanowisko, łączące w sobie oba wyżej wska-
zane. Określane jest ono także mianem stanowiska kompromisowego i zakłada, 
że o rażącym naruszeniu prawa decydują łącznie trzy przesłanki:
1)  oczywistość naruszenia prawa;
2)  charakter przepisu, który został naruszony;
3)  racje ekonomiczne i społeczne – skutki, które wywołuje decyzja888.

W myśl tej koncepcji oczywistość naruszenia stanowi przesłankę wstępną 
uznania decyzji za rażąco naruszającą prawo, ale weryfikacja nie ogranicza się 
do tego. Uznaje się, że chodzi tu o koniunkcję z jednej strony przesłanki naru-
szenia normatywnego wzorca działania, a z drugiej – przesłanki braku realizacji 
wartości chronionych prawem889. Koncepcja ta wydaje się obecnie dominująca 
w orzecznictwie sądowym890.

W kontekście zaprezentowanych stanowisk wskazać można, że użyte w treści 
art. 156 § 1 pkt 2 kpa słowo „rażący”, jako określnik wyrażenia „wydanie decyzji 
z naruszeniem prawa”, wskazuje, że wolą ustawodawcy poszczególne typy naruszeń 
prawa nie są sobie równe i podlegają stopniowaniu. Wynikiem tego stopniowania 
jest klasyfikacja określonego rodzaju naruszeń do odrębnej kategorii, ujmowanej 
zbiorczo jako „rażące naruszenia prawa”. Wyodrębnienie to wydaje się celowe 
z uwagi na samoistny charakter przesłanki stwierdzenia nieważności określonej 
w art. 156 § 1 pkt 2 kpa. Ustalenia treści tego terminu oraz wyróżnienia cech, 
jakimi powinno charakteryzować się „rażące naruszenie prawa”, nie ułatwiają 
jednak – wspomniane już na wstępie rozważań do art. 156 § 1 pkt 2 kpa – treść 
art. 139 kpa oraz zakres pojęcia rażącego naruszenia prawa określony w uomfp. 
Zaznaczyć można, że w projekcie nowego kpa dotychczasowa treść art. 139 kpa 
znajduje pełne odzwierciedlenie w projektowanym art. 177891. Z tego względu 
podnieść należy wniosek de lege ferenda dotyczący nowelizacji kpa i ustaw odręb-
nych, skutkującej zmianą przepisów, w których posłużono się pojęciem rażącego 

888  W. Chróścielewski [w:] W. Chróścielewski, J.P. Tarno, Postępowanie administracyjne, Warszawa 
1999, s. 157; W. Chróścielewski, J.P. Tarno, Postępowanie administracyjne i postępowanie…, dz. cyt., 
wyd. 2004, s. 206. Zob. także wyrok SN z 8 kwietnia 1994 r., III ARN 13/94 oraz wyrok NSA 
z 18 lipca 1994 r., V SA 535/94.

889  Zob. Z. Cieślak, Decyzja administracyjna a rażące naruszenie prawa, Glosa 1995, nr 2, s. 5.
890  Zob. także wyroki NSA: z 8 lipca 2010 r., I OSK 170/10; z 20 października 2010 r., II OSK 1614/09; 

z 18 maja 2011 r., II OSK 878/10 oraz z 7 października 2011 r., II OSK 1521/10, jak również wyroki 
WSA w Warszawie z 12 stycznia 2011 r., VII SA/Wa 1903/10 i z 24 marca 2011 r., VII SA/Wa 2276/10.

891  Zob. J. Wegner-Kowalska, Projekt…, dz. cyt., s. 282.
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prawa w szerszym znaczeniu bądź też któremu w procesie wykładni powszechnie 
nadaje się szerszy zakres znaczeniowy niż ten, jaki przypisuje się niniejszemu 
pojęciu w odniesieniu do przesłanki stwierdzenia nieważności. Efektem tego 
rodzaju zmian byłaby jednoznaczna identyfikacja pojęcia rażącego naruszenia 
prawa wyłącznie z kwalifikowanymi wadami decyzji stanowiącymi podstawę do 
stwierdzenia jej nieważności. W zakresie postulowanych nowelizacji przywołane 
przepisy odrębne można by zmodyfikować przez doprecyzowanie ich treści. 
W przypadku art. 139 kpa, stosownie do przywołanego wcześniej sposobu jego 
interpretacji, przepis ten mógłby otrzymać treść: „Organ odwoławczy nie może 
wydać decyzji na niekorzyść strony odwołującej się, chyba że zaskarżona decyzja 
narusza prawo w sposób określony w art. 145 § 1, art. 145a, 145b lub art. 156 
§ 1, a także gdy rażąco narusza interes społeczny”.

W aspekcie aktualnego stanu prawnego pamiętać należy jednak o zróżni-
cowanym sposobie regulacji niektórych przepisów lub przypisywanej im treści, 
z uwagi na którą nie znajduje uzasadnienia stosowanie w stosunku do używanego 
w przepisach prawa wyrażenia „rażące naruszenie prawa” uproszczonej metody 
wykładni przez analogię (per analogiam).

Wracając do analizy sformułowania „rażące naruszenie prawa” użytego w tre-
ści art. 156 § 1 pkt 2 kpa, zaznaczyć należy, że – przez brak jednoznacznego 
wskazania w przepisach prawa cech właściwych dla określonego w tym przepisie 
sposobu naruszenia prawa – zaliczyć można je do kategorii zwrotów nieostrych892. 
Oznacza to, że kryteria oceny stopnia naruszenia prawa, uzasadniające zaklasy-
fikowanie tego naruszenia jako „rażące”, każdorazowo zobowiązany jest ustalić 
organ właściwy w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji. Ograniczenie 
dla dowolności w zakresie tej oceny stanowić powinny wspomniana już zasada 
trwałości decyzji ostatecznych oraz kwestia skutków prawnych związanych ze 
stwierdzeniem nieważności, tj. uznanie decyzji za nieważną od dnia jej wydania 
(ex tunc) – wskazujące na wyjątkowość zastosowania instytucji stwierdzenia 
nieważności i jej znaczenia dla procesu stosowania prawa. Poza nimi pod uwagę 
należałoby także wziąć koncepcję gradacji wad oraz znaczenie nadawane, także 
w języku potocznym, słowu „rażący”, które wskazują na różnorodność rodzajów 
naruszeń prawa i przez których pryzmat należałoby dokonać oceny, czy dany 
rodzaj naruszenia uzasadnia uznanie go za rażące.

892  Zob. M. Zieliński, Wykładnia…, dz. cyt., s. 174.
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W zakresie dalszych rozważań wskazać można również, że nie jest przeko-
nujące stanowisko, według którego „w sposób rażący może zostać naruszony 
wyłącznie przepis, który może być stosowany w bezpośrednim rozumieniu, to 
znaczy taki, który nie wymaga stosowania wykładni prawa”. Za właściwy uznać 
należy pogląd, zgodnie z którym zawsze określona treść przepisu jest ustalana 
w drodze wykładni, ponieważ nie istnieje czyste, abstrakcyjne znaczenie przepi-
su, które mogłoby być przyjęte bez jakichkolwiek zabiegów interpretacyjnych. 
Powyższe dotyczy także reguły wykładni, wedle której jasne przepisy prawa nie 
wymagają interpretacji (clara non sunt interpretanda)893. Należy zatem odrzucić 
tę wywodzącą się z prawa rzymskiego regułę pojmowaną w postaci związanej 
z jej rozumieniem bezpośrednim, a zatem jako eliminującą interpretację jakiegoś 
wyrazu czy wyrażenia w sytuacji braku jakichkolwiek wątpliwości894. Za właściwą 
przyjąć należy natomiast drugą – współcześnie przyjmowaną wersję tej reguły, 
zgodnie z którą w sytuacji, gdy zastosowanie reguł wykładni językowej doprowa-
dziło do wyjaśnienia wątpliwości interpretacyjnych, nie ma potrzeby stosowania 
dyrektyw wykładni pozajęzykowej (systemowej lub funkcjonalnej)895.

W kontekście powyższego wspomniany pogląd, że „w sposób rażący może 
zostać naruszony wyłącznie przepis (…), który nie wymaga stosowania wykładni 
prawa”, powinien być rozumiany tak, że treść zawartej w danym przepisie normy 
postępowania może zostać bezpośrednio i w sposób jednoznaczny wyinterpretowa-
na wyłącznie na podstawie wykładni gramatycznej takiego przepisu. W praktyce 
oznaczać będzie to przepisy, których sens da się w sposób bezsprzeczny odkodować 
z ogólnych reguł znaczeniowych języka polskiego, względnie na podstawie zawar-
tych w danym przepisie pojęć mających równie jasno sformułowane w tekstach 
aktów prawnych definicje legalne.

Celowe jest także odniesienie się do kwestii przedstawionych wyżej koncepcji, 
utożsamiających rażące naruszenie prawa także z innymi przesłankami niż tylko 
oczywistość naruszenia prawa, tj. również ze społeczno-gospodarczymi skutkami 
naruszenia prawa czy też, jak w koncepcji mieszanej (kompromisowej) także 
z charakterem przepisu, który został naruszony.

893  Zob. tamże, s. 252–254; W. Jakimowicz, Wykładnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, 
s. 429–430. Zob. także wyrok NSA z 29 kwietnia 2009 r., II OSK 650/08.

894  M. Zieliński, Wykładnia…, dz. cyt., s. 253.
895  Zob. Z. Ziębiński, Reguły interpretacyjne i ich rodzaje, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziębiński, 

Zarys teorii państwa i prawa, Warszawa 1992, s. 205; W. Jakimowicz, Wykładnia…, dz. cyt., s. 432.
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W odniesieniu do pierwszej z wyróżnionych przesłanek dodatkowych, uzależ-
niającej uznanie decyzji za wydaną z rażącym naruszeniem prawa od wywołania 
przez nią skutków społeczno-gospodarczych niemożliwych do zaakceptowania 
z punktu wymagań praworządności, zgodzić należy się z poglądem, że stwier-
dzenie nieważności decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 kpa nie zostało przez 
ustawodawcę powiązane z jakimikolwiek skutkami wywołanymi rażącym narusze-
niem prawa, w tym również wskazanymi skutkami społeczno-gospodarczymi896. 
Zasadnie podnosi się przy tym, że kodeksowa konstrukcja nieważności oparta jest 
na założeniu istnienia przyczyny nieważności w momencie podejmowania decyzji 
administracyjnej. W związku z powyższym zgodzić się należy ze stanowiskiem, że 
odwoływanie się do skutków, jakie niesie za sobą kwestionowana decyzja, wydaje 
się nieuprawnione897. Dodać można, że kwestia skutków prawnych stanowiących 
następstwo wydanej decyzji – z uwagi na ich nieodwracalność – stanowi jedną 
z przesłanek negatywnych stwierdzenia nieważności, określoną w art. 156 § 2 
kpa. W zakresie tej przesłanki negatywnej określone zostały okoliczności, pod-
dawane zresztą ocenie organu rozpoznającego sprawę, co do następstw, jakie 
wywołała określona decyzja zakwalifikowana, jako wydana z rażącym naruszeniem 
prawa. Można mieć zatem wątpliwości, czy zagadnienie następczych skutków 
prawnych, jakie wywołała w obrocie prawnym kwestionowana decyzja i co do 
których to skutków ustawodawca nie wypowiedział się wprost w treści art. 156 
§ 1 pkt 2 kpa, może stanowić ustawową przesłankę oceny wystąpienia określonej 
prawem podstawy nieważności. W istocie skutkuje to koniecznością uwzględ-
nienia bliżej nieokreślonej wartości, którą konfrontować należy z powołanymi 
wyżej wartościami, jak praworządność, zaufanie do państwa itp. Takie podejście 
mogłoby pozostawać w opozycji do ostatniej z wyróżnionych zasad898.

Zauważyć należy jednak, że w sposobie interpretacji przesłanki rażącego naru-
szenia prawa przez odniesienie się do kryteriów skutków społeczno-gospodarczych 
dopatrzeć się można swoistej próby wprowadzenia podstaw do odwołania się do 
wartości, jaką jest dobro człowieka.

Dla przypomnienia, dobro człowieka – zgodnie z przedstawioną w rozdzia-
le I koncepcją aksjologii prawa administracyjnego – uznane zostało za wartość 

896  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 321.
897  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 351. Zob. także 

P. Kledzik, Aksjologiczne aspekty…, dz. cyt., s. 1055–1056.
898  Tamże, s. 1056.
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nadrzędną w ramach pierwszej spośród wyróżnionych w ramach niniejszej kon-
cepcji trzech grup wartości899.

Na potwierdzenie powyższego stanowiska wskazać można, że w praktyce 
stosowania prawa zdarzają się sytuacje, gdy organy administracji publicznej, 
uznając, że wystąpiły okoliczności wydania decyzji z rażącym naruszeniem 
prawa, stwierdzały nieważność decyzji funkcjonujących w obrocie prawnym 
często znacznie ponad dziesięć lat, przyjmując jednocześnie, że nie wywołały 
one nieodwracalnych skutków prawnych. Usunięcia takich decyzji z obrotu 
prawnego – z punktu widzenia interesu społecznego – nierzadko nie można 
było natomiast uznać za celowe. Niezależnie od powyższego wydaje się jednak, 
że wprowadzanie dodatkowych kryteriów mających charakter ocenny, jak ma 
to miejsce w przypadku kryterium skutków społeczno-gospodarczych, nawet 
jeśli motywem takiego działania miałoby być kierowanie się wartością dobra 
człowieka, nie znajduje nie tylko uzasadnienia normatywnego, ale także aksjo-
logicznego. Pozwala bowiem na wprowadzanie dodatkowych, pozaprawnych 
kryteriów oceny w procesie wykładni stosowania prawa. W kontekście treści 
unormowań kpa, jako regulacji o charakterze procesowym, tego rodzaju okolicz-
ności powinny stanowić przedmiot regulacji w zakresie przesłanek negatywnych, 
czemu – jak się wydaje – TK dał wyraz we wspomnianym już wcześniej wyroku 
z 12 maja 2015 r. (P 46/13), który będzie stanowił przedmiot szczegółowych 
rozważań w następnym rozdziale. Rozważyć należałoby zatem bądź rozszerzenie 
zakresu przesłanek negatywnych, bądź też przypisanie pewnym rodzajom wadli-
wości charakteru rażącego naruszenia prawa przez powiązanie nie ze skutkami, 
jakie dana decyzja następczo wywoła w obrocie prawnym, ale prędzej z celami 
i wartościami, jakim dana norma miałaby służyć, w których mieścić mogłyby 
się także cele społeczno-gospodarcze. Niniejsze cele i wartości zbiorczo można 
by ująć w kategorii interesu społecznego. Można by wówczas w art. 156 § 1 
pkt 2 kpa, a najlepiej w osobnej jednostce redakcyjnej – odrębnej od przesłanki 

899  W ramach grupy pierwszej wyróżniono przy tym leżące poza prawem wartości uniwersalne, jakie 
zostały lub mogłyby zostać wprowadzone w obrębie prawa administracyjnego, jako niezbędne 
dla jego należytego funkcjonowania. Do grupy drugiej zaliczono wartości niepochodzące i nie-
brane z zewnątrz, ale tworzone przez samo prawo administracyjne lub przepisy Konstytucji RP – 
które według założeń koncepcji należy zaliczyć do prawa administracyjnego i które utworzone 
zostały przez to prawo specjalnie dla jego potrzeb. W grupie trzeciej natomiast wyszczególniono 
wartości, które prawo administracyjne specjalnie chroni, czyli takie, dla ochrony których jest ono 
tworzone.
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wydania decyzji bez podstawy prawnej – zastrzec, że podstawę stwierdzenia nie-
ważności stanowić będzie okoliczność wydania decyzji z rażącym naruszeniem 
prawa i rażącym naruszeniem interesu społecznego, w którym mieściłby się także 
interes gospodarczy. Zgodnie z aktualnym unormowaniem brak bowiem podstaw 
do ujmowania skutków społeczno-gospodarczych w zakresie przesłanki rażącego 
naruszenia prawa. Powyższy zabieg legislacyjny spowodować mógłby jednocze-
śnie pogłębienie dotychczasowych trudności interpretacyjnych, wprowadzając 
w zakres przesłanki kolejny zwrot nieostry. Niemniej jednak wówczas istniałaby 
przynajmniej konkretna i wyraźna podstawa prawna dla rozstrzygnięć podej-
mowanych w trybie nieważności, w odróżnieniu od faktycznie przyjmowanej 
obecnie przesłanki skutków społeczno-gospodarczych. Ponadto proponowane 
rozwiązanie pozwoliłoby także w szerszym zakresie organom właściwym w spra-
wach stwierdzenia nieważności decyzji, jak również sądom administracyjnym, 
na kierowanie się w konkretnych sprawach również względami sprawiedliwości, 
czemu w obrębie kpa służyć ma sformułowana w art. 8 kpa zasada pogłębia-
nia zaufania do organów państwa. Niewątpliwie zgodzić należy się bowiem ze 
stanowiskiem, że ocena rażącego naruszenia prawa powinna być dokonywana 
indywidualnie dla każdego przypadku900.

W kwestii trzeciej przesłanki, warunkującej zakwalifikowanie określonego 
naruszenia prawa jako rażącego, tj. przesłanki charakteru przepisu, który został 
naruszony, wskazać należy, że zarówno w doktrynie, jak i w orzecznictwie nie 
precyzuje się, o jakim charakterze przepisu lub przepisów jest mowa w rozumieniu 
niniejszej przesłanki. Spotkać się można tam jednak z podziałami, które w zależ-
ności od przyjętych kryteriów klasyfikacji wskazują, że charakter przepisów może 
być istotnie zróżnicowany. Najczęściej wyodrębnia się przepisy o charakterze 
powszechnie obowiązującym i wewnętrznym, przepisy o charakterze bezwzględnie 
obowiązującym (ius cogens) i względnie obowiązującym (ius dispositivum)901, jak też 
przepisy o charakterze materialnym, proceduralnym oraz ustrojowym. Z uwagi na 

900  Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania…, dz. cyt., s. 243.
901  Przepisy bezwzględnie obowiązujące to przepisy stanowione lub aprobowane przez państwo, których 

zastosowanie nie może być wyłączone lub ograniczone wolą stron, jak również odmiennymi zwycza-
jami. Przepisy względnie obowiązujące także są tworzone lub aprobowane przez państwo i pod tym 
względem niczym nie różnią się od przepisów imperatywnych. W odróżnieniu od tych ostatnich 
znajdują jednak zastosowanie wyłącznie wtedy, gdy strony same nie uregulowały konsekwencji praw-
nych w sposób odmienny od dyspozycji zawartej w takich przepisach. Zob. Z. Radwański, Prawo 
cywilne – część ogólna, Warszawa 1994, s. 41; S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia…, dz. cyt., s. 71.
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okoliczność, że podstawę prawną decyzji wydawanych w ogólnym postępowaniu 
administracyjnym stanowić mogą wyłącznie przepisy powszechnie i bezwzględnie 
obowiązujące, za miarodajny w zakresie przesłanki charakteru przepisu uznać 
należy podział na przepisy materialnoprawne, procesowe i ustrojowe.

Jak już wyżej wskazano, przyjmuje się, że w sposób rażący mogą zostać na-
ruszone wszystkie wskazane w ramach niniejszego podziału rodzaje przepisów 
prawa administracyjnego. W związku z powyższym nie wydaje się, aby przesłanka 
„charakteru przepisu”, jako podstawa ustalenia, czy dane naruszenie prawa może 
być zaklasyfikowane jako rażące, powinna być rozumiana w ten sposób, że tylko 
poszczególne typy przepisów – materialne, procesowe bądź ustrojowe – mogą 
skutkować takim naruszeniem. Wydaje się jednak, że można wskazać na pewne 
zróżnicowanie w zakresie oceny przesłanki rażącego naruszenia prawa w przy-
padku przepisów materialnych oraz procesowych, na co po części w kontekście 
treści art. 145 ppsa zwrócono już uwagę w ramach przeprowadzonej w rozdziale 
I analizy charakteru i rodzajów wadliwości decyzji.

Dla przypomnienia, w świetle art. 145 ppsa, zarówno w sytuacji naruszenia 
przepisów prawa materialnego, jak i w przypadku uchybienia przepisom pro-
ceduralnym, wyróżnić można wady kwalifikowane uzasadniające stwierdzenie 
nieważności decyzji w całości lub w części (art. 145 § 1 pkt 2 ppsa), wady istotne 
uzasadniające uchylenie lub zmianę decyzji w całości lub w części (art. 145 § 1 
pkt 1 ppsa) oraz wady nieistotne, które nie niosą ze sobą konieczności wyłączenia 
określonej decyzji z obrotu prawnego (art. 151 w związku z art. 145 ppsa)902. 
Wady materialne zawsze tkwią w samej decyzji. W przypadku natomiast na-
ruszenia przepisów procesowych dokonać należy rozróżnienia wad tkwiących 
w decyzji oraz wad dotyczących zasad prowadzenia postępowania, które mogły 
mieć wpływ na treść zapadłego w danej sprawie rozstrzygnięcia. W przypadku 
ostatnich z wymienionych mieszczą się one, jak już zaznaczono, w zakresie prze-
słanek uzasadniających wznowienie ogólnego postępowania administracyjnego 
na podstawie art. 145 § 1, art. 145a i art. 145b kpa. Stwierdzenie tego rodzaju 
wadliwości w wyniku kontroli sądowej skutkować będzie uchyleniem zaskarżonej 
decyzji w całości lub w części na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. b ppsa.

902  A. Krawczyk, Rozpoznanie sprawy i wydanie orzeczenia przez wojewódzki sąd administracyjny, [w:] 
Polskie sądownictwo administracyjne. Zarys systemu, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2015, s. 186–190; 
M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz [w:] Prawo…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 
dz. cyt., s. 654–660.
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Opierając się jednak na stanowiskach prezentowanych w doktrynie oraz 
orzecznictwie, do wad dotyczących zasad prowadzenia postępowania zaliczyć 
należy również inne niż stanowiące podstawę wznowienia postępowania naru-
szenia przepisów procesowych, mogące mieć istotny wpływ na wynik sprawy 
i uzasadniające uchylenie decyzji w całości lub w części na podstawie art. 145 
§ 1 pkt 1 lit. c ppsa. W literaturze i orzecznictwie wskazuje się, że warunkiem 
uwzględnienia skargi z tej przyczyny jest wykazanie przez sąd, że gdyby nie było 
stwierdzonego w postępowaniu sądowoadministracyjnym naruszenia przepisów 
postępowania, to rozstrzygnięcie sprawy najprawdopodobniej byłoby inne903. 
Obecnie zakwalifikowaniu do wad dotyczących zasad prowadzenia postępowania, 
których wystąpienie uzasadniać będzie uchylenie zaskarżonej do sądu decyzji, 
podlegać będą także wady stanowiące podstawę – stosownie do treści art. 151a 
§ 1 ppsa – uwzględnienia sprzeciwu złożonego w stosunku do decyzji kasacyjnej, 
wydanej na podstawie art. 138 § 2 kpa.

W świetle powyższego wydaje się, że naruszenie przepisów proceduralnych uza-
sadniających stwierdzenie nieważności decyzji ma miejsce w sytuacji, gdy danego 
rodzaju decyzja, w kontekście unormowań regulujących określony tryb ogólnego 
postępowania administracyjnego, w żadnym razie nie powinna zostać wydana 
(wejść do obrotu prawnego), a w jej miejsce w sposób niebudzący wątpliwości w da-
nej sprawie powinien być podjęty odmienny i jednoznacznie oznaczony – co do 
formy i procesowego sposobu rozstrzygnięcia – akt administracyjny. Co się zaś tyczy 
naruszenia przepisów procesowych dotyczących zasad prowadzenia postępowania 
i uzasadniających uchylenie zaskarżonej do sądu decyzji w całości bądź w części na 
podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. b i c oraz art. 151a § 1 ppsa – tego rodzaju wadli-
wość nie przesądza jednoznacznie o wadliwości rozstrzygnięcia, częstokroć zresztą 
dotyczącego istoty sprawy, ale przekłada się na jego ewentualną nieprawidłowość. 
Niejednokrotnie charakter i rodzaj takiego naruszenia wskazuje nawet na wysokie 
prawdopodobieństwo podjęcia w rozpoznawanej sprawie błędnego rozstrzygnięcia, 
niemniej co do zasady nie jest wykluczone, że przy ponownym rozpatrzeniu sprawy 
prawidłowe zastosowanie przepisów procesowych w konsekwencji doprowadzi 
do tożsamego załatwienia sprawy, gdy podstawę uchylenia stanowił art. 145 § 1 
pkt 1 lit. b i c ppsa. Konsekwencją zatem naruszenia w rozważanym przypadku 
przepisów proceduralnych, zarówno uzasadniających wznowienie postępowania, 

903  J.P. Tarno, Prawo…, dz. cyt., s. 372. Zob. także wyrok NSA z 12 stycznia 2012 r., II GSK 1399/10.
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jak i innych, skutkujących wystąpieniem ryzyka błędnego rozstrzygnięcia, wy-
wołującym zasadność uchylenia zaskarżonego aktu w całości lub w części, będzie 
zatem ponowne rozpoznanie i rozstrzygnięcie sprawy w postępowaniu wolnym 
od stwierdzonych nieprawidłowości.

W kontekście powyższego zasadne jest podjęcie próby sformułowania definicji 
rażącego naruszenia prawa opartej na aktualnej treści art. 156 § 1 pkt 2 kpa. Przyjąć 
można mianowicie, że rażące naruszenie przepisów prawa stanowi kwalifikowaną 
formę naruszenia określonego przepisu prawa powszechnie obowiązującego, przede 
wszystkim materialnego, stanowiącego podstawę prawną decyzji administracyjnej 
rozstrzygającej sprawę indywidualną w ogólnym postępowaniu administracyjnym, 
który to kwalifikowany charakter naruszenia przejawia się w tym, że treść decyzji 
pozostaje w wyraźnej i oczywistej sprzeczności z treścią zawartej w danym przepisie 
normy postępowania, którą w sposób bezpośredni, kompletny i jednoznaczny 
wyinterpretować można na podstawie wyłącznie wykładni gramatycznej, przez 
co przepis ten może być stosowany w bezpośrednim rozumieniu, a ustalenie jego 
znaczenia nie wymaga zastosowania innych zabiegów interpretacyjnych i wskutek 
czego wbrew nakazowi lub zakazowi ustanowionemu w tym przepisie prawnym czy 
też innym określonym w tym przepisie przesłankom jego zastosowania w stosunku 
do adresata aktu administracyjnego nastąpiło ustalenie bądź określenie prawa lub 
obowiązku czy też odmowa ich ustalenia bądź określenia.

4.4.2.  Rażące naruszenie prawa materialnego, procesowego 
i ustrojowego

W kontekście rozważań dotyczących istoty oraz cech charakteryzujących prze-
słankę rażącego naruszenia prawa w dalszej kolejności uzasadnione jest dokonanie 
kwerendy przykładów zaklasyfikowanych – głównie w orzecznictwie sądowym – 
do tego rodzaju kwalifikowanego naruszenia prawa. Jak zaznaczano już w punk-
tach poprzednich, rażące naruszenie prawa kojarzone jest z naruszeniem przede 
wszystkim przepisów prawa administracyjnego materialnego. Uznaje się jednak, 
że w sposób rażący mogą zostać naruszone także przepisy prawa procesowego, 
jak również ustrojowego. Z tego względu uzasadnione jest dokonanie analizy 
i przedstawienie przykładów rażącego naruszenia prawa na podstawie kryterium 
charakteru przepisu, począwszy od wyliczanych w pierwszej kolejności przepisów 
materialnoprawnych, a następnie odnosząc się do przepisów procesowych oraz 
ustrojowych.
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4.4.2.1.  Rażące naruszenie przepisów prawa administracyjnego 
materialnego

Jak wyżej zasygnalizowano, rażące naruszenie prawa co do zasady identyfikowane 
jest z kwalifikowanym naruszeniem norm prawa administracyjnego materialnego. 
Zauważyć należy, że zdecydowana większość aktów normatywnych z zakresu 
prawa administracyjnego systematyzowana może być jako prawo administra-
cyjne materialne. Stąd też, biorąc pod uwagę wielość aktów, jakie mogą zostać 
zaklasyfikowane do tej części prawa administracyjnego, w tym ich szeroki zakres 
przedmiotowy, w celu sporządzenia miarodajnego katalogu uzasadnione jest 
poszukiwanie i wyodrębnienie zbliżonych charakterem przyczyn i okoliczno-
ści uznanych za przejaw rażącego naruszenia regulacji materialnoprawnych, 
skutkujących stwierdzeniem nieważności wydanych na ich podstawie decyzji 
administracyjnych. W zakresie przejawów tego rodzaju naruszeń prezentowanych 
w orzecznictwie wyodrębnić można następujące kategorie oraz potwierdzające 
je przykłady:
1)  podejmowanie rozstrzygnięć uniemożliwiających określenie przedmiotu 

sprawy lub wykraczających poza jej przedmiot:
 –  „Rozstrzygnięcie decyzji sformułowane w sposób niezwykle lakoniczny 

i rażąco nieprecyzyjny, uniemożliwiający zidentyfikowanie, co jest jej 
przedmiotem, rażąco narusza prawo”904,

 –  „Organ odwoławczy nie może zmienić rodzaju sprawy ani rozszerzać 
jej zakresu. Zmiana podstawy materialnoprawnej rozstrzyganej sprawy 
prowadzi do zmiany przedmiotowej tożsamości sprawy. Oznacza to na-
ruszenie zasady dwuinstancyjności rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy, 
co stanowi rażące naruszenie prawa”905;

2)  podejmowanie rozstrzygnięć z pominięciem lub brakiem ustalenia stanu 
prawnego sprawy dotyczącego podmiotu lub przedmiotu postępowania 
wynikającego z powszechnie obowiązujących aktów normatywnych bądź 
innych znajdujących się w obrocie prawnym decyzji:

 –  „Komunalizacji podlega wyłącznie mienie stanowiące własność państwo-
wą. W sytuacji, gdy mienie takie do dnia 27 maja 1990 r. nie stanowiło 
własności Skarbu Państwa, decyzja potwierdzająca przejście własności 

904  Wyrok WSA w Krakowie z 28 lutego 2011 r., II SA/Kr 9/11.
905  Wyrok WSA w Gliwicach z 7 lutego 2007 r., II SA/Gl 689/06.
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mienia na rzecz samorządu terytorialnego w sposób oczywisty, a więc 
niewymagający skomplikowanych zabiegów interpretacyjnych, sprzeczna 
jest z normą zawartą w art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1990 r. – Przepisy wpro-
wadzające ustawę o samorządzie terytorialnym i ustawę o pracownikach 
samorządowych. Jest ona zatem dotknięta kwalifikowaną wadą prawną, 
o której mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. (rażąco narusza prawo)”906,

 –  „Objęcie postępowaniem scaleniowym gruntów, które tym postępowa-
niem, zgodnie z prawem, niewątpliwie nie powinny być objęte, stanowi 
rażące naruszenie przepisów określających przedmiotowy zakres regulacji 
właściwej ustawy scaleniowej. Naruszenie to istnieje obiektywnie i nie 
pozostaje w związku z faktem potwierdzania przez uczestników scalenia 
stanu posiadania gruntów”907,

 –  „Rażąco narusza prawo decyzja ustalająca warunki zabudowy i zagospo-
darowania terenu sprzecznie z postanowieniami planu miejscowego”908,

 –  „Ostateczna decyzja ustalająca warunki zabudowy i zagospodarowania 
terenu wiąże organ wydającego pozwolenie na budowę, co oznacza, że 
dokonywanie przez ten organ samodzielnych ustaleń odbiegających od 
ustaleń dokonywanych w decyzji o ustaleniu warunków zabudowy i zago-
spodarowania terenu stanowiłoby oczywiste, rażące naruszenie prawa”909;

3)  podejmowanie rozstrzygnięć z pominięciem jednoznacznych przesłanek 
materialnych warunkujących wydanie decyzji o przyznaniu określonego 
rodzaju uprawnień lub nałożeniu oznaczonych prawem obowiązków:

 –  „Do wniosku o pozwolenie na budowę należy dołączyć dowód stwier-
dzający prawo dysponowania nieruchomością na cele budowlane (np. pi-
semną zgodę właściciela nieruchomości). W razie braku takiej zgody 
mamy do czynienia z rażącym naruszeniem prawa, zatem decyzja bu-
dowlana dotknięta jest wadą nieważności, o której mowa w art. 156 § 1 
pkt 2  k.p.a.”910,

906  Zob. wyroki WSA w Warszawie z 3 grudnia 2010 r., I SA/Wa 1061/10 oraz z 9 grudnia 2010 r.: 
I SA/Wa 1040/10 i I SA/Wa 1297/10.

907  Wyrok NSA z 12 kwietnia 2011 r., II OSK 627/10.
908  Wyrok WSA w Krakowie z 30 listopada 2009 r., II SA/Kr 1459/09.
909  Wyrok WSA w Warszawie z 24 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 580/08.
910  Wyrok NSA z 21 lipca 2011 r., II OSK 1188/10. Zob. także wyrok WSA w Warszawie z 21 maja 2009 r., 

VII SA/Wa 202/09.
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 –  „Wydanie decyzji o pozwoleniu na budowę bez uwzględnienia przepisów 
rozporządzenia z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków tech-
nicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (…), 
dotyczących odległości sytuowania budynków w stosunku do granicy 
działki, oznaczałoby, że decyzja taka wydana została z rażącym naruszeniem 
prawa”911,

 –  „Projekty decyzji o warunkach zabudowy sporządza osoba profesjo-
nalnie przygotowana do prac projektowych i planistycznych zwią-
zanych z  gospodarką przestrzenną (…). Niezachowanie tego obo-
wiązku będzie zakwalifikowane jako rażące naruszenie prawa i może 
stanowić podstawę do stwierdzenia nieważności decyzji na podstawie 
art. 156 § 1 pkt 2  k.p.a.”912,

 –  „Wydanie decyzji o pozwoleniu na budowę na obiekt budowlany bez za-
bezpieczenia w projekcie zagospodarowania terenu inwestycji liczby miejsc 
parkingowych określonych w decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu oznacza, że organ przed wydaniem pozwolenia nie wykonał 
wynikającego z art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. b Prawa budowlanego obowiązku 
zbadania zgodności projektu zagospodarowania działki z wymaganiami 
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a tym samym 
rażąco naruszył ten przepis w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”913;

4)  podejmowanie decyzji – na korzyść i niekorzyść stron – z uwzględnieniem 
wszystkich przesłanek materialnoprawnych wymaganych przez przepisy pra-
wa dla jej podjęcia, jednak z zastosowaniem wykładni w sposób oczywiście 
sprzeczny z jednoznaczną treścią tych przepisów:

 –  „Przyznanie radcy prawnemu będącemu żołnierzem zawodowym upo-
sażenia w wysokości niższej, niż przysługuje na stanowisku głównego 
specjalisty (16A), świadczy o rażącym naruszeniu art. 224 ust. 1 w związku 
z art. 8 ust. 5 i art. 75 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych 
(…) i stanowi przesłankę z art. 156 § 1 pkt 2 kpa do stwierdzenia nieważ-
ności rozkazu personalnego w zakresie, w jakim dotyczy zaszeregowania 
w stawce niższej niż 16A”,

911  Wyrok WSA w Warszawie z 15 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 712/10.
912  Wyrok WSA w Olsztynie z 17 listopada 2009 r., II SA/Ol 882/09.
913  Wyrok NSA z 3 czerwca 2008 r., II OSK 599/07.
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 –  „Zastosowanie w sposób oczywiście błędny taryfy celnej przywozowej 
może być uznane w konkretnych okolicznościach sprawy za rażące naru-
szenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”914,

 –  „Nie jest do pogodzenia z zasadą demokratycznego państwa prawnego 
(art. 1 Konstytucji RP) uznanie, że rażąco narusza prawo jedynie zasto-
sowanie nieprawidłowej stawki celnej na niekorzyść Skarbu Państwa, 
natomiast nie narusza rażąco prawa zastosowanie nieprawidłowej stawki 
celnej na niekorzyść strony”915;

5)  podejmowanie decyzji z naruszeniem przepisów wyraźnie określających ter-
min wykonalności określanego w decyzji obowiązku bądź z określeniem 
takiego terminu mimo braku w tym zakresie wskazań ustawodawcy, czy 
wreszcie przyznanie w decyzji uprawnień w dacie wcześniejszej niż data 
wydania decyzji:

 –  „Brzmienie przepisu art. 64 ust. 2 u.g.n. (ustawy o gospodarce nierucho-
mościami) jest jasne, nie budzi wątpliwości interpretacyjnych a określa 
termin, do jakiego opłata dodatkowa za dany rok przez osobę zobowiązaną 
powinna być uiszczona. Zamieszczenie więc w decyzji organu terminu 
wymagalności opłaty dodatkowej w sposób odmienny od tego uregulowa-
nia, stanowi rażące naruszenie prawa, gdyż narusza wyraźną, niebudzącą 
kłopotów interpretacyjnych normę prawną”916,

 –  „Decyzja, w której organ, zamiast nałożenia kary pieniężnej za zajęcie 
pasa drogowego bez zezwolenia, udzielił zezwolenia obejmującego okres 
sprzed daty złożenia wniosku, rażąco naruszała prawo”917,

 –  Opatrzenie decyzji terminem wykonania w sytuacji, kiedy w przepisach 
prawa nie było ku temu podstaw918.

Zauważyć należy, że w doktrynie – za orzecznictwem – przywołuje się także 
inne przykłady rażącego naruszenia przepisów prawa administracyjnego material-
nego. Okoliczności te wyczerpują jednak znamiona innych przesłanek stwierdze-
nia nieważności decyzji. Problem traktowania tożsamych okoliczności jako pod-
staw różnych przesłanek stwierdzenia nieważności decyzji był już sygnalizowany 

914  Wyrok SN z 27 maja 1994 r., III ARN 31/94.
915  Wyrok NSA z 15 marca 1993 r., V SA 2089/92.
916  Wyrok WSA w Krakowie z 10 marca 2011 r., II SA/Kr 1276/10.
917  Wyrok NSA z 18 kwietnia 2008 r., II GSK 45/08.
918  Wyrok NSA z 5 października 1999 r., IV SA 1502/97.
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w rozważaniach dotyczących wstępnych warunków uzależniających możliwość 
stwierdzenia nieważności decyzji z przyczyny rażącego naruszenia przepisów 
prawa. Z uwagi na znaczenie procesowe i skalę niniejszego zjawiska w praktyce 
stosowania prawa, jak również związane z nim konsekwencje prawne, zostanie 
ono szerzej omówione w końcowej części niniejszego punktu.

4.4.2.2.  Rażące naruszenie przepisów prawa administracyjnego 
proceduralnego

Analiza kolejnych przejawów rażącego naruszenia przepisów prawa według kryte-
rium charakteru przepisu odnosić się będzie do kwalifikowanych naruszeń prawa 
administracyjnego proceduralnego. Jak już wcześniej zaznaczono, w orzecznic-
twie podkreśla się, że rażące naruszenie przepisów procesowych może stanowić 
podstawę stwierdzenia nieważności jedynie wówczas, gdy ustawodawca całko-
wicie jasno i wyraźnie wymaga dochowania określonego warunku procesowego, 
a jego pominięcie nie da się pogodzić z porządkiem prawnym. W konsekwencji 
naruszenie procedury nie może stanowić samoistnej podstawy stwierdzenia nie-
ważności decyzji, a jeżeli dochodzi już do powołania w uzasadnieniu stwierdzenia 
nieważności decyzji, to organ powinien wykazać wpływ naruszeń procesowych 
na poprawność rozstrzygnięcia919. Powyższe stanowisko mogłoby sugerować, 
że w praktyce orzeczniczej stwierdzenie nieważności przepisów prawa proceso-
wego następować będzie w wyjątkowych przypadkach i sporadycznie. Analiza 
orzecznictwa sądowego wskazuje jednak, że przykłady rażącego naruszenia prawa 
w przypadku przepisów procesowych wykazują charakter dominujący w stosunku 
do innych typów przepisów prawa administracyjnego. W związku z powyższym, 
dla zapewnienia czytelności przekazu, poza wyodrębnieniem kryterium charak-
teru przepisu, celowe jest dokonanie także dalszego, wewnętrznego podziału 
przykładów rażącego naruszenia norm prawa procesowego. Miarodajne w ramach 
podnoszonej fragmentacji wydaje się kryterium trybu postępowania, z którym 
wiąże się dany rodzaj naruszeń. Na podstawie tego kryterium wyróżnić można 
następujące kategorie kwalifikowanych naruszeń oraz potwierdzające je przykłady:
1)  przypadki rażącego naruszenia przepisów postępowania w postępowaniu 

zwykłym przed organem I instancji oraz w trybie autokontroli (art. 132 kpa):
 a)  wszczęcie postępowania w niewłaściwym trybie:

919  Zob. uwagi w ramach punktu 5.4.1.
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  –  „przepisy prawa materialnego decydują o tym, czy postępowanie ad-
ministracyjne może zostać wszczęte z urzędu lub na wniosek strony. 
Wszczęcie postępowania administracyjnego, które zgodnie z przepisa-
mi prawa może być wszczęte jedynie na wniosek, wymaga wyraźnego 
wniosku strony. Postępowanie administracyjne nie może być wszczęte, 
jeżeli stosowny wniosek o wszczęcie postępowania nie został złożony. 
Wszczęcie postępowania bez wniosku strony stanowi zaś rażące naru-
szenie zasady skargowości (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.)”920,

 b)  wydanie decyzji bez uprzedniego wezwania do usunięcia braków formal-
nych podania, w sytuacji, gdy podanie obarczone było takimi brakami:

  –  „organ nie powinien wydawać merytorycznego rozstrzygnięcia bez 
uprzedniego wezwania strony do usunięcia braków formalnych wnio-
sku. (…) takie działanie (…) stanowi rażące naruszenie ww. przepisu, 
dające podstawę do stwierdzenia nieważności decyzji”921,

 c)  sprzeczność między rozstrzygnięciem a jego motywami wskazanymi w uza-
sadnieniu decyzji:

  –  „uzasadnienie winno wyjaśnić dyspozytywną część decyzji i tylko w sytuacji, 
gdy rozstrzygnięcie zawarte w sentencji ostatecznej decyzji byłoby diame-
tralnie różne od motywów zawartych w uzasadnieniu, to można byłoby mó-
wić o rażącym naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”922,

 d)  ponowne wydanie decyzji w sprawie zakończonej decyzją nieostateczną:
  –  „Wydanie drugiej decyzji w tym samym przedmiocie w sytuacji, w której 

od pierwszej z nich wniesione zostało nierozpoznane odwołanie pozwala na 
przyjęcie, że druga z nich została wydana z rażącym naruszeniem prawa”923,

 e)  wydanie decyzji z naruszeniem trybu autokontroli:
  –  „wzruszenie decyzji w trybie art. 132 k.p.a. przy niedopełnieniu którego-

kolwiek z warunków ustanowionych w § 1 i § 2 tego przepisu, jak i przy 
niezachowaniu terminu ustawowego z art. 133 k.p.a. stanowi rażące 
naruszenie prawa”924;

920  Wyrok WSA w Warszawie z 19 sierpnia 2010 r., I SA/Wa 230/10.
921  Zob. wyrok NSA z 12 lutego 2014 r., II GSK 1712/12 oraz wyrok WSA w Warszawie z 18 czerw-

ca 2012 r., V SA/Wa 813/12.
922  Wyrok NSA z 25 czerwca 2008 r., I OSK 1061/07.
923  Wyrok WSA w Lublinie z 30 stycznia 2009 r., II SA/Lu 770/08.
924  Wyrok WSA w Warszawie z 1 października 2008 r., IV SA/Wa 1189/08.
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2)  przypadki rażącego naruszenia przepisów postępowania w postępowaniu 
odwoławczym:

 a)  wydanie decyzji przez organ odwoławczy przy braku przedmiotu zaskarżenia:
  –   jeżeli nie istnieje decyzja organu I instancji, to organ odwoławczy nie 

ma kompetencji do rozpoznania sprawy w postępowaniu odwoławczym, 
a wydając decyzję w trybie odwoławczym wypełnia dyspozycję art. 156 
§ 1 pkt 2 k.p.a., rażąco naruszając art. 127 k.p.a.”925,

  –  „uchybienie proceduralne, polegające na rozpoznaniu przez organ II in-
stancji odwołania uprzednio przez ten organ skutecznie rozpoznanego 
i utrzymaniu w mocy decyzji, która została w całości przez ten organ 
wcześniej uchylona i usunięta z obrotu prawnego, jest rażącym naru-
szeniem prawa, określonym w przepisie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”926,

 b)  naruszenie zasady skargowości w postępowaniu odwoławczym:
  –  „prowadzenie postępowania odwoławczego bez odwołania złożonego 

po dacie doręczenia decyzji, na podstawie pism sprzed daty tej decyzji, 
oznacza, że postępowanie odwoławcze zostało wszczęte z urzędu, a więc 
z rażącym naruszeniem prawa”927,

  –  „wzruszenie ostatecznej decyzji administracyjnej organu pierwszej in-
stancji w trybie odwoławczym, nadto bez uprzedniego wniesienia od-
wołania przez stronę postępowania, stanowi rażące naruszenie przepisów 
art. 138 i art. 16 § 1 k.p.a. i skutkuje stwierdzeniem nieważności takiej 
wadliwej decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”928,

  –  „decyzja odwoławcza wydana po rozpoznaniu cofniętego odwołania 
rażąco narusza prawo”929,

 c)  rozpoznanie odwołania zawierającego braki formalne, które nie zostały 
usunięte:

  –  „orzeczenie organu odwoławczego wydane na podstawie odwołania 
zawierającego uchybienie formalne w postaci braku podpisu strony jest 
nieważne z przyczyny rażącego naruszenia prawa”930,

925  Wyrok WSA w Warszawie z 17 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 138/10.
926  Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27 sierpnia 2008 r., II SA/Go 340/08.
927  Wyrok NSA z 17 maja 2011 r., I OSK 113/11.
928  Wyrok NSA OZ we Wrocławiu z 5 kwietnia 1985 r., SA/Wr 127/85.
929  Wyrok WSA w Białymstoku z 12 lutego 2009 r., II SA/Bk 694/08. 
930  Wyrok WSA w Warszawie z 8 września 2010 r., VIII SA/Wa 493/10.
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  –  „okoliczność wydania przez organ II instancji decyzji na skutek rozpa-
trzenia, uznanego za odwołanie, pisma zawierającego braki uniemoż-
liwiające nadanie sprawie dalszego biegu (art. 63 § 2 i § 3 k.p.a. w zw. 
z art. 64 § 2 k.p.a.) powoduje (…) nieważność zaskarżonej decyzji jako 
wydanej z rażącym naruszeniem prawa”931,

 d)  wydanie decyzji na skutek odwołania wniesionego przez podmiot niebę-
dący stroną bądź nieposiadający prawa do jej reprezentowania:

  –  „rozpoznanie odwołania i wydanie decyzji rozstrzygającej sprawę co 
do istoty na podstawie art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a. w sytuacji, gdy środek 
odwoławczy wniósł podmiot nie będący stroną postępowania może sta-
nowić przesłankę do stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej 
w oparciu o art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”932,

  –  „rozpoznanie odwołania wniesionego przez osobę nielegitymującą się 
prawem do reprezentacji strony, w tym prawem do wniesienia odwołania 
stanowi rażące naruszenie prawa”933,

 e)  rozpatrzenie odwołania po upływie terminu do jego złożenia:
  –  „organ odwoławczy nie ma podstaw do rozpatrzenia odwołania wniesio-

nego z uchybieniem terminu, który nie został przywrócony, gdyż działanie 
takie stanowiłoby rażące naruszenie prawa – art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. 
Oznaczałoby bowiem weryfikację w postępowaniu odwoławczym decyzji 
ostatecznej, która korzysta z ochrony trwałości – art. 16 § 1 k.p.a.”934,

 f )  rozpoznanie odwołania ponad jego zakres:
  –  „rozpoznanie sprawy poza zakres odwołania powoduje działanie organu 

odwoławczego z urzędu, a do takiego działania organ ten nie jest upraw-
niony i takie działanie organu stanowi rażące naruszenia prawa”935,

  –  „skoro skarżący wniósł odwołanie od decyzji, ale jedynie co do jej części 
informacyjnej, tj. części nie konkretyzującej w jakikolwiek sposób prawa, 
to organ rozpatrując powyższe odwołanie i wydając decyzję na podstawie 

931  Wyrok WSA w Warszawie z 16 kwietnia 2007 r., V SA/Wa 1338/06.
932  Wyrok WSA w Warszawie z 4 grudnia 2007 r., V SA/Wa 1963/07.
933  Wyrok WSA w Warszawie z 7 marca 2008 r., VI SA/Wa 2096/07.
934  Wyrok WSA w Olsztynie z 29 marca 2011 r., II SA/Ol 118/11. Zob. także wyrok WSA w Rze-

szowie z 5 listopada 2010 r., II SA/Rz 464/10 oraz WSA w Łodzi z 23 listopada 2010 r., II SA/Łd 
897/10. 

935  Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 czerwca 2008 r., II SA/Rz 77/08.
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art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a., zamiast wydać postanowienie w trybie art. 134 
k.p.a., w sposób rażący w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., naruszył 
ów przepis”936,

 g)  przyjęcie w postępowaniu odwoławczym sposobu rozstrzygnięcia nie-
normowanego przepisami właściwymi dla tego rodzaju postępowania, 
tj. pozostającego w oczywistej sprzeczności z treścią art. 138 kpa:

  –  „decyzja uchylająca decyzję organu pierwszej instancji w części bez 
określenia, jakiej części uchylenie dotyczy, oraz niezawierająca roz-
strzygnięcia co do pozostałej części zaskarżonej decyzji rażąco narusza 
przepisy postępowania”937,

  –  „rozstrzygnięcie zawarte w decyzji nie przewidziane w art. 138 k.p.a. 
stanowi rażące naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 
k.p.a. Jest to ciężkie naruszenie przepisów postępowania, także i z tej 
racji, że nie można traktować „oddalenia odwołania” za równoznaczne 
z utrzymaniem w mocy decyzji organu I instancji”938,

  –  „organ uchylając na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. decyzję w części 
dotyczącej uzasadnienia, w pozostałym zakresie utrzymując ją w mocy 
rażąco narusza art. 138 § 1 k.p.a.”939,

 h)  naruszenie w postępowaniu odwoławczym zakazu orzekania na niekorzyść 
strony odwołującej się (zakazu reformationis in peius, art. 139 kpa):

  –  „orzeczenie na niekorzyść strony, która wniosła odwołanie, i brak wska-
zania przez organ przesłanek uzasadniających podstawy do odstąpienia 
od zasady nieorzekania na niekorzyść strony, stanowi naruszenie przepi-
su art. 139 k.p.a. Naruszenie zakazu reformationis in peius stanowi rażące 
naruszenie prawa, o którym mówi przepis art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”940;

3)  przypadki rażącego naruszenia przepisów postępowania w postępowaniach 
nadzwyczajnych:

 a)  zastosowanie niewłaściwego trybu nadzwyczajnego postępowania i naru-
szenie tym samym zasady niezależności i niekonkurencyjności poszcze-
gólnych trybów postępowania administracyjnego:

936  Wyrok WSA w Warszawie z 16 stycznia 2008 r., II SA/Wa 1527/07.
937  Wyrok WSA w Warszawie z 5 grudnia 2008 r., III SA/Wa 2232/08.
938  Wyrok WSA w Rzeszowie z 19 września 2007 r., II SA/Rz 410/07. 
939  Wyrok WSA w Warszawie z 23 stycznia 2008 r., VII SA/Wa 1963/07.
940  Wyrok WSA w Warszawie z 16 kwietnia 2008 r., I SA/Wa 2086/07.
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  –  „naruszenie wyłączności stosowania określonego trybu nadzwyczajnego 
weryfikacji decyzji stanowi rażące naruszenie prawa, będące podstawą 
stwierdzenia nieważności decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”941,

 b)  naruszenie zasady trwałości decyzji ostatecznych uregulowanej w art. 16 kpa:
  –  „niezasadne zastosowanie trybu stwierdzenia nieważności decyzji wobec 

rozstrzygnięcia ostatecznego w sytuacji braku podstaw do jego zasto-
sowania stanowi naruszenie zasady trwałości decyzji, o jakiej mowa 
w art. 16 k.p.a., a w konsekwencji stanowi rażące naruszenie prawa, 
o jakim mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”942,

  –  „zastosowanie art. 154 k.p.a. w stosunku do decyzji nieostatecznej stano-
wi rażące, bo oczywiste, naruszenie prawa (art. 156 § 1 pkt 2k.p.a.)”943,

 c)  wydanie decyzji w trybie wznowienia postępowania wszczętym na wniosek 
strony wniesiony z uchybieniem terminu do jego złożenia:

  –  „przystąpienie do rozpoznania sprawy wznowieniowej w wypadku nie-
dotrzymania przez wnioskodawcę ustawowego terminu do złożenia 
wniosku i wydanie decyzji rozstrzygającej sprawę co do istoty jest do-
tknięte wadą nieważnościową (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) wobec rażącego 
naruszenia przepisu art. 148 § 1 przewidującego, że tylko wniosek 
złożony w terminie należy uznać za dopuszczalny”944,

 d)  odmowa wszczęcia postępowania w trybie nadzwyczajnym w związku ze 
sprzeciwem prokuratora:

  –  „jeżeli sprzeciw prokuratora zawierał żądanie stwierdzenia nieważno-
ści decyzji (art. 184 § 1 i 2 k.p.a.), odmowa wszczęcia postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności, mimo kategorycznego nakazu 
wynikającego z art. 196 k.p.a., jest równoznaczne z rażącym naruszeniem 
tego przepisu w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”945,

 e)  naruszenie przepisów warunkujących dopuszczalność zastosowania okre-
ślonego trybu nadzwyczajnego:

941  Wyrok NSA z 8 listopada 2017 r., II OSK 393/16.
942  Wyrok NSA z 9 września 2010 r., I OSK 372/10.
943  Wyrok w Białymstoku z 18 grudnia 2007 r., II SA/Bk 699/07.
944  Wyrok NSA z 6 maja 2010 r., II OSK 773/09. Zob. także wyrok NSA z 6 lipca 2006 r., II OSK 976/05 

oraz wyroki WSA w Krakowie z 28 lutego 2011 r., II SA/Kr 1502/10 i z 12 października 2011 r., 
II SA/Kr 920/11.

945  Wyrok NSA z 26 lutego 1986 r., II SA 2400/85.
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  –  „uchylenie przez organ administracji decyzji ostatecznej bez zgody 
strony, która na mocy decyzji nabyła prawo, a zatem wbrew zasadzie 
art. 155 k.p.a., stanowi rażące naruszenie prawa i skutkuje stwierdzenie 
nieważności takiej decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”946,

  –  „dokonanie zmiany ostatecznej decyzji administracyjnej w trybie art. 155 
k.p.a. w sytuacji gdy jedna ze stron nie wyraża na to zgody prowadzi do 
rażącego naruszenia prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”947;

4)  przypadki rażącego naruszenia prawa w związku z nieuwzględnieniem skut-
ków prawnych prawomocnych orzeczeń sądów administracyjnych:

 a)  rozstrzyganie co do decyzji uchylonej uprzednio prawomocnym wyrokiem 
sądu administracyjnego:

  –  „ponowne orzeczenie przez organ co do decyzji, która została uchylona 
prawomocnym wyrokiem sądu jest rażącym naruszeniem prawa”948,

 b)  podejmowanie rozstrzygnięć bez uwzględnienia oceny prawnej lub 
wskazań sądu co do dalszego postępowania, skutkujące naruszeniem 
art. 153 ppsa:

  –  „zaskarżona decyzja została wydana z rażącym naruszeniem art. 153 p.p.s.a., 
skutkującym stwierdzenie jej nieważności na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 
p.p.s.a. w zw. z art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. Treść rozstrzygnięcia de-
cyzji pozostaje bowiem w ewidentnej sprzeczności z dyspozycją przepisu 
art. 153 p.p.s.a. przez proste ich zestawienie ze sobą”949.

Na podstawie powyższego zestawienia przyjąć można, że ilustracje rażących 
naruszeń przepisów właściwych dla postępowania w trybie zwykłym w większo-
ści odnosić się mogą także do zwyczajnych i nadzwyczajnych trybów weryfikacji 
decyzji administracyjnej, do których znajdują one odpowiednie zastosowanie. 
Poza tym, zwłaszcza w odniesieniu do przypadków naruszeń prawa procesowe-
go, podniesioną w doktrynie celowość odrębnej i szczegółowej weryfikacji każ-
dego przypadku należy uznać za szczególnie uzasadnioną. Przyjmowanie ogól-
nych schematów nie wydaje się zasadne, a podstawę stwierdzenia nieważności 

946  Wyrok NSA z 4 grudnia 1981 r., I SA 2408/81.
947  Wyrok WSA w Warszawie z 13 sierpnia 2008 r., I SA/Wa 461/08.
948  Wyrok WSA w Warszawie z 12 maja 2008 r., V SA/Wa 721/08.
949  Wyrok WSA w Poznaniu z 13 września 2012 r., IV SA/Po 262/12. Zob. także L. Klat-Wertelecka, 

Związanie organu administracji publicznej orzeczeniem wojewódzkiego sądu administracyjnego (uchy-
lającym decyzję administracyjną), NZS 2006, nr 1, poz. 1.



 Przesłanka wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa… 413

z racji naruszenia norm prawa procesowego powinna stanowić jedynie taka 
okoliczność, która skutkowałaby na tyle kwalifikowanym naruszeniem, że we-
ryfikowana w trybie nieważności decyzja absolutnie nie powinna zostać wydana, 
a funkcjonując w obrocie prawnym, obarczona jest na tyle istotną wadą, że pod 
żadnym względem nie jest ona do zaakceptowania z punktu widzenia praworząd-
ności, a w konsekwencji powinna zostać z tego obrotu usunięta. Jako przykład 
okoliczności, która w kontekście przedstawionego wyżej wyliczenia budzić może 
wątpliwości, wskazać można choćby sytuację, gdy organ wszczął postępowanie 
na wniosek, podczas gdy na mocy wyraźnego przepisu prawa oznaczone postę-
powanie jurysdykcyjne powinno się toczyć z urzędu. Jednocześnie postępowanie 
takie było prowadzone w stosunku do podmiotów, które posiadały w sprawie 
interes prawny, a zapadłe rozstrzygnięcie, gdyby zostało wydane w postępowaniu 
wszczętym z urzędu, w pełnym zakresie odpowiadałoby wymaganiom określo-
nym przepisami prawa. Czy w takim wypadku uzasadnione jest stwierdzenie 
nieważności (biorąc jeszcze pod uwagę skutek prawny ex tunc)? Ustalaniu wy-
stąpienia kwalifikowanych błędów w postępowaniu oraz ich wpływu na wynik 
sprawy służy tryb wznowienia postępowania. Tymczasem, jak wynika z przed-
stawionego wykazu, znacznie więcej okoliczności naruszeń prawa procesowego, 
niż wyszczególnione w art. 145 § 1, art. 145a oraz art. 145b kpa, stanowić może 
podstawę stwierdzenia nieważności przez ich kwalifikację jako rażące naruszenia 
prawa. Niewątpliwie zdecydowana większość podstaw wznowienia postępowa-
nia wyszczególniona w powołanych przepisach związana jest z ewentualnym 
błędnym ustaleniem stanu faktycznego sprawy, a w konsekwencji naruszeniem 
sformułowanej w art. 7 kpa zasady ogólnej prawdy materialnej, co determino-
wać może także kwestię prawidłowości rozstrzygnięcia kończącego postępowa-
nie w sprawie. W zakresie przyczyn stwierdzenia nieważności decyzji wskazane 
przykłady odnosiły się raczej do problematyki dopuszczalności wszczęcia bądź 
prowadzenia danego rodzaju postępowania lub też dopuszczalności w jego za-
kresie określonego rodzaju rozstrzygnięć. Niemniej jednak, w przypadku na-
ruszenia prawa proceduralnego, analiza zasadności kwalifikacji takich naruszeń 
jako przypadków naruszenia o rażącym charakterze powinna być dokonywana 
wyjątkowo ostrożnie, z uwzględnieniem skutku i charakteru przepisu. I właśnie 
w odniesieniu do tego rodzaju naruszeń jednoczesne wyczerpanie znamion rażą-
cego naruszenia interesu społecznego mogłoby pozwolić na ustalenie w konkret-
nym przypadku, czy określona decyzja rzeczywiście nie może się ostać w obrocie 
prawnym z uwagi na kwalifikowane naruszenie zasady praworządności.
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4.4.2.3.  Rażące naruszenie przepisów prawa administracyjnego ustrojowego
Ostatni rodzaj przepisów, jaki poddany zostanie analizie w kontekście przesłanki 
rażącego naruszenia prawa i przyjętego kryterium wyodrębnienia charakteru 
przepisu prawa, stanowią przepisy prawa administracyjnego ustrojowego. W za-
kresie naruszeń tego prawa, uzasadniających stwierdzenie nieważności decyzji, 
w literaturze przedmiotu podkreśla się, że w zestawieniu z przypadkami naruszeń 
przepisów materialnoprawnych oraz proceduralnych występują one relatywnie 
rzadko950. Jako przykład naruszenia tego rodzaju przepisów wskazuje się wyda-
nie decyzji przez niezgodny z przepisami prawa ustrojowego lub procesowego 
skład organu kolegialnego951. W ramach przeprowadzonej już analizy art. 156 
§ 1 pkt 1 kpa zaznaczono, że w orzecznictwie sądowym spotkać można się także 
ze stanowiskiem, że tego rodzaju okoliczność wyczerpuje znamiona przesłan-
ki wydania decyzji z naruszeniem przepisów o właściwości, który to pogląd 
uznać należy za bardziej przekonujący. Szczególnie ma to znaczenie w aspekcie 
konsekwencji prawnych związanych z klasyfikacją powołanej okoliczności do 
przesłanek stwierdzenia nieważności decyzji w myśl pkt 1 i pkt 2 in fine art. 156 
§ 1 kpa, w kontekście sformułowanej w art. 156 § 2 kpa przesłanki negatywnej 
stwierdzenia nieważności, związanej z upływem 10-letniego terminu. W związku 
z powyższym przyjąć należy, że podstawowy przejaw naruszenia przepisów prawa 
ustrojowego, uzasadniający stwierdzenie nieważności decyzji, stanowić będzie 
okoliczność naruszenia przepisów o właściwości, która wyczerpywać będzie zna-
miona przesłanki określonej w art. 156 § 1 pkt 1 kpa. Wyrazić można przy tym 
wątpliwość co do możliwości wyszczególnienia innych niż wyżej wymieniony 
przypadków rażącego naruszenia przepisów prawa administracyjnego ustrojowego. 
Podnoszono już wcześniej, że – przy założeniu racjonalności prawodawcy – ta 
sama okoliczność nie powinna wyczerpywać znamion dwóch lub większej liczby 
przesłanek materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności. W związku z po-
wyższym uznać trzeba, że nie ma uzasadnienia dla jednoczesnego klasyfikowania 
tej samej okoliczności identyfikowanej z naruszeniem prawa ustrojowego, jako 
wyczerpującej znamiona przesłanki wydania decyzji z naruszeniem przepisów 
o właściwości oraz z rażącym naruszeniem prawa, za właściwe uznając utożsa-
mianie naruszenia tego rodzaju przepisu z pierwszą z wyróżnionych przesłanek, 

950  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 353.
951  Tamże.
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określoną w art. 156 § 1 pkt 1 kpa. Tym samym stwierdzić należy, że obecnie 
nie ma podstaw – choćby z uwagi na brak odpowiednich przykładów – do wy-
odrębniania kategorii rażących naruszeń prawa ustrojowego.

4.4.3.  Przesłanka rażącego naruszenia prawa w relacji do innych 
podstaw istotnej wadliwości decyzji oraz postępowania

Wskazany w zakończeniu poprzedniego punktu problem swoistego dublowania 
się przesłanek stwierdzenia nieważności, z uwagi na zróżnicowany zakres zasto-
sowania unormowanych w art. 156 § 2 kpa przesłanek negatywnych, wydaje się 
mieć doniosłe znaczenie dla praktyki działania organów administracji publicznej 
oraz sądów administracyjnych, a przede wszystkim jest on istotny z punktu 
widzenia stron postępowań administracyjnych i sądowoadministracyjnych. Za-
znaczyć należy, że w zakresie kontroli sprawowanej przez sądy administracyjne 
wskazać można także inne przykłady orzeczeń, w których tożsame okoliczności 
w jednych orzeczeniach kwalifikowane są jako przypadki rażącego naruszenia 
prawa, podczas gdy w innych kojarzone są z podstawami stwierdzenia nieważ-
ności w myśl innych wymienionych w art. 156 § 1 kpa przesłanek stwierdzenia 
nieważności decyzji.

W ramach przykładu przywołać można orzeczenie SN, w którym wskazano, 
że: „Jako minimum elementów koniecznych dla zakwalifikowania pisma jako 
decyzji uznaje się cztery składniki: oznaczenie organu administracji wydającego 
akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygnięcie o istocie sprawy oraz podpis osoby 
reprezentującej organ administracji. Pominięcie adresata decyzji bądź wadliwe 
lub niejasne jego określenie narusza art. 107 § 1 k.p.a., a w zależności od stopnia 
naruszenia (np. gdy adresata w ogóle nie wskazano) może czynić decyzję niewy-
konalną i prowadzić nawet do stwierdzenia rażącego naruszenia prawa (art. 156 
§ 1 pkt 2 k.p.a.)”952.

Na podstawie analizy treści powyższego orzeczenia przyjąć można, że w istocie 
SN odwołał się do dwóch przesłanek stwierdzenia nieważności decyzji, tj. do 
wyartykułowanej wprost przesłanki rażącego naruszenia prawa z art. 156 § 1 
pkt 2 kpa oraz do przesłanki niewykonalności decyzji w dacie jej wydania, sfor-
mułowanej w art. 156 § 1 pkt 5 kpa.

952  Wyrok SN z 5 stycznia 2011 r., III SK 34/10.
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W kontekście zakresu zastosowania przesłanek negatywnych stwierdzenia 
nieważności, w myśl art. 156 § 2 kpa, termin 10-letni, ograniczający możliwość 
stwierdzenia nieważności decyzji, zastosowanie znajduje wyłącznie do przesłanek 
określonych w pkt 1, 3, 4 i 7 art. 156 § 1 kpa, w związku z czym nie ma on 
zastosowania ani do przesłanki wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa, 
ani do przesłanki niewykonalności decyzji. W powyższym zakresie przedstawio-
na klasyfikacja nie wydaje się mieć bardziej istotnego znaczenia, ale z uwagi na 
drugą przesłankę negatywną, tj. nieodwracalność skutków prawnych, powstaje 
wątpliwość, czy takie mogą nastąpić w przypadku decyzji niewykonalnej, pod-
czas gdy bezsprzecznie są one możliwe w przypadku decyzji wydanej z rażącym 
naruszeniem prawa.

Na tle powyższego orzeczenia zwrócić można także uwagę na inną, jak się 
wydaje – bardziej istotną kwestię. Mianowicie, w ramach zagadnień zaprezento-
wanych w pkt 1.5 analizie poddane zostało zagadnienie tzw. aktów nieistniejących, 
do których zaklasyfikowane zostały m.in. wydane w postępowaniu administra-
cyjnym akty niezawierające wymaganych przepisami cech zewnętrznych oraz 
akty niedoręczone. Podkreślono wówczas, na co zresztą uwagę zwrócił także 
SN w przywołanym orzeczeniu, że za decyzje uznawać można jedynie te pisma 
zawierające rozstrzygnięcie w sprawie indywidualnej, które mieszczą w sobie 
minimum elementów niezbędnych do zakwalifikowania ich jako decyzji, tj.:
1)  oznaczenie organu administracji publicznej;
2)  oznaczenie strony lub stron;
3)  rozstrzygnięcie;
4)  podpis osoby upoważnionej do wydania decyzji.

Brak jednak któregokolwiek z tych elementów przesądza o tym, że „decy-
zja” taka nie może wejść do obrotu prawnego, to zaś powoduje ten skutek, że 
postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważności takiej „decyzji” staje 
się bezprzedmiotowe. Nie można uznać zatem za przekonujące stanowiska SN 
wskazującego, że w sytuacji braku określenia adresata decyzji jest ona niewyko-
nalna, przez co rażąco narusza prawo, albowiem tryb stwierdzenia nieważności 
w ogóle nie powinien znajdować zastosowania w stosunku do takiej decyzji. 
Jeżeli przyjmuje się bowiem, że brak jednego z czterech wyżej wymienionych 
elementów formalnych decyzji, do których zalicza się również rozstrzygnięcie, 
przesądza o tym, że w danej sprawie nie została wydana decyzja, to wydaje się, 
że nie ma podstaw do stwierdzenia nieważności decyzji w przypadku aktu, który 
za decyzję nie jest uznawany.
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W ramach kolejnych przykładów podwajania w orzecznictwie przesłanek 
stwierdzenia nieważności, co do takich samych okoliczności, wskazać można 
stosowanie jako podstawy prawnej decyzji przepisu nieobowiązującego w dacie 
jej wydania953. W zakresie uprzednio poddanej analizie przesłanki stwierdzenia 
nieważności wskazano, że okoliczność tę uznać należałoby raczej za wydanie 
decyzji bez podstawy prawnej, z tym zastrzeżeniem, że przepisy wydane w miej-
sce przepisów nieobowiązujących i wskazanych jako podstawa prawna decyzji 
nie są treściowo tożsame. W tym przypadku przesłanki negatywne stwierdzenia 
nieważności nie powodowałyby zróżnicowania co do konsekwencji procesowych 
i możliwych sposobów rozstrzygnięcia sprawy w postępowaniu nieważnościowym.

Następny przykład podwajania również odnosi się do obu przesłanek określo-
nych w art. 156 § 1 pkt 2 kpa i dotyczy okoliczności rozpatrzenia niepodpisanego 
odwołania. W jednym z orzeczeń wskazano mianowicie, że „jeżeli organ wydaje 
rozstrzygnięcie w oparciu o niepodpisane odwołanie, to w takim przypadku bez 
podstawy prawnej występuje w charakterze organu odwoławczego. Takie działanie 
organu, noszące znamiona działania z urzędu, rażąco narusza zasadę dwuinstan-
cyjności postępowania administracyjnego – art. 15 k.p.a. (…) W tej sytuacji 
stwierdzić należy, że orzeczenie organu odwoławczego wydane na podstawie 
odwołania zawierającego uchybienie formalne w postaci braku podpisu strony jest 
nieważne z przyczyny rażącego naruszenia prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.)”954. 
Na podstawie wyrażenia „bez podstawy prawnej występuje w charakterze organu 
odwoławczego” można by wywnioskować, że w rozpatrywanej sprawie ziściła się 
bądź przesłanka z art. 156 § 1 pkt 1 kpa, tj. wydanie decyzji z naruszeniem prze-
pisów o właściwości, bądź przesłanka z pkt 2 tego przepisu, tj. wydanie decyzji 
bez podstawy prawnej. Stanowisko utożsamiające rozpatrzenie niepodpisanego 
odwołania z przesłanką rażącego naruszenia prawa uznać należy za przekonują-
ce955. Brak podpisu stanowi brak formalny podania w kontekście art. 63 § 3 kpa 
w związku z art. 140 kpa, co skutkować powinno wezwaniem strony odwołującej 
się do uzupełnienia braków formalnych w związku z art. 64 § 2 i 140 kpa. Brak 
stosownego wezwania, a tym samym rozpoznanie podania, które nie mogło 
powodować skutecznego wniesienia środka zaskarżenia, uznać należy za rażące 

953  Wyrok WSA we Wrocławiu z 6 maja 2008 r., II SA/Wr 629/07.
954  Wyrok WSA w Bydgoszczy z 19 lutego 2008 r., II SA/Bd 994/07.
955  Zob. wyrok NSA z 26 października 2011 r., I OSK 1866/10.
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naruszenie przepisów regulujących tryb wszczęcia postępowania odwoławczego, 
oparty na zasadzie skargowości, jak również zasady dwuinstancyjności wyrażonej 
w art. 15 i 127 kpa. Nie wydaje się jednak właściwe używanie – nawet w ramach 
uzasadnienia pism decyzji lub orzeczeń sądowych – sformułowań, które mogłyby 
wskazywać na wyczerpanie także innych przesłanek stwierdzenia nieważności, 
jeżeli przesłanki te nie stanowią podstawy rozstrzygnięcia w przedmiocie stwier-
dzenia nieważności. Jak już wskazano, ma to istotne znaczenie w kontekście 
zróżnicowanego zakresu zastosowania przesłanek negatywnych stwierdzenia nie-
ważności, zakreślonych w art. 156 § 2 kpa, jak również w związku z podstawami 
odpowiedzialności majątkowej funkcjonariuszy publicznych z tytułu stwierdzenia 
nieważności decyzji z powodu rażącego naruszenia prawa.

Szczególny przykład kwalifikacji tożsamej okoliczności jako wyczerpującej 
znamiona nie tylko przesłanki wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa 
stanowi sytuacja rozpatrywana w jednym z orzeczeń NSA, w którym przypadek 
skierowania i podjęcia czynności doręczenia decyzji osobie zmarłej uznano za 
wyczerpujący znamiona rażącego naruszenia prawa, jak też znamiona dwóch 
innych jeszcze przesłanek stwierdzenia nieważności, tj. skierowania decyzji do 
osoby niebędącej stroną w sprawie oraz niewykonalności decyzji w dniu jej 
wydania, gdy jej niewykonalność miała charakter trwały956. W tym wypadku 
w stosunku do przesłanek określonych w art. 156 § 1 pkt 2 i 5 kpa nie będzie, 
co do zasady – w kontekście wspominanego już wyroku TK z 12 maja 2015 r. – 
znajdowała zastosowania określona w art. 156 § 2 kpa przesłanka negatywna 
upływu 10-letniego terminu od dnia doręczenia bądź ogłoszenia decyzji. Termin 
ten będzie się odnosił natomiast do sformułowanej w art. 156 § 1 pkt 3 przesłanki 
skierowania decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie. Powyższy przykład 
w sposób dobitny świadczy o tym, że te same okoliczności nie powinny być 
klasyfikowane jako naruszenie więcej niż jednej przesłanki stwierdzenia nieważ-
ności decyzji, a właściwy sposób konstrukcji przedmiotowej instytucji prawnej 
i redakcji przepisów powinien uniemożliwiać nachodzenie na siebie zakresów 
poszczególnych przesłanek pozytywnych materialnych stwierdzenia nieważności.

Analizując omawiane zagadnienie, należy także zwrócić uwagę na orzeczenia 
wskazujące na okoliczności wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa, co 

956  Zob. wyrok NSA z 11 marca 2008 r., I OSK 1959/06. Problematyka skierowania decyzji oraz próby 
doręczenia osobie zmarłej będzie jeszcze stanowiła przedmiot szczegółowych rozważań w dalszej części 
opracowania.



 Przesłanka wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa… 419

do której to kwalifikacji wyrazić można wątpliwości. Jako pierwszy wskazać 
warto wyrok, w którym sąd stanął na stanowisku, że nieprawidłowa data wy-
dania decyzji stanowi rażące naruszenie prawa957. W rozpoznawanej sprawie 
sąd stwierdził nieważność zaskarżonej decyzji, którą organ wyższego stopnia 
uchylił w całości decyzję organu I instancji datowaną na marzec 2008 r. – gdyż 
zaskarżona decyzja była nieprawidłowo datowana (na maj 2007 r.) – i przekazał 
sprawę temu organowi do ponownego rozpatrzenia. Zamieszczona w zaskarżonej 
decyzji data wskazywała, że decyzję wydano w dniu 20 maja 2007 r., a zatem 
przed wydaniem decyzji przez organ I instancji. W ocenie sądu nieprawidłowa 
data wydania decyzji stanowiła rażące naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 
§ 1 pkt 2 kpa.

W kontekście przywołanego orzeczenia celowe jest odwołanie się do poglą-
dów prezentowanych w doktrynie na tle art. 113 § 1 kpa. Wskazuje się, że do 
kategorii oczywistych omyłek, w rozumieniu niniejszego przepisu, zaliczyć można 
podanie np. niewłaściwej daty, w której podany rok wydania oznaczony jest liczbą 
pięciocyfrową. Innym spotykanym uchybieniem jest wpisywanie niewłaściwej 
daty, a zwłaszcza oznaczenia roku w tej dacie, wskutek przyzwyczajenia, które 
występuje zwykle w pierwszych dniach nowego roku, bowiem w tym wypadku 
odruchowo wpisywany jest jeszcze rok poprzedni958. Wydaje się, że choć wydanie 
zaskarżonej do sądu decyzji organu II instancji nie nastąpiło na początku roku 
kalendarzowego, to doszło w tym wypadku do oczywistej omyłki i nie budziło 
to w rozpoznawanej sprawie wątpliwości, że organ odwoławczy rozstrzygał po 
wydaniu decyzji przez organ I instancji. Błąd ten należało uznać więc za pod-
legający sprostowaniu, a zatem za niekwalifikowany przejaw wadliwości, który 
nie uzasadnia zastosowania trybu nieważności.

W zakresie analizy przypadków uznawanych za przejaw wydania decyzji 
z rażącym naruszeniem prawa zasadne jest także odwołanie się do przykładów 
dotyczących sytuacji, w których zastosowanie powinny znajdować przesłanki 
wznowienia ogólnego postępowania administracyjnego.

Za pierwszy przykład posłużyć może orzeczenie, w którym wskazano, że 
„obowiązkiem organu jest stworzenie stronie prawnych możliwości podejmo-
wania czynności procesowych w obronie swoich interesów. Brak zawiadomienia 

957  Wyrok WSA w Lublinie z 25 września 2008 r., III SA/Lu 245/08.
958  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 113.
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o wszczęciu postępowania administracyjnego pozbawia stronę możliwości udziału 
w postępowaniu, co stanowi rażące naruszenie przepisów kodeksu postępowania 
administracyjnego”959. Z konkluzji cytowanego orzeczenia wynika, że za rażące 
naruszenie przepisów kpa skład orzekający sądu uznał pozbawienie strony możli-
wości udziału w postępowaniu. Tymczasem okoliczność uniemożliwienia stronie 
udziału w postępowaniu zakwalifikować należy raczej jako przesłankę wznowienia 
postępowania, na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 kpa. W literaturze podnosi się, 
że brak zawiadomienia strony o fakcie wszczęcia postępowania potwierdza brak 
winy strony w tym, że nie brała udziału w postępowaniu, stosownie do wymogów 
art. 145 § 1 pkt 4 kpa960.

W kontekście niniejszego przykładu na szczególną uwagę zasługują stano-
wiska NSA, w których sąd ten wskazuje, że okoliczność posłużenia się przez 
ustawodawcę w treści art. 156 § 1 pkt 2 kpa nieostrym pojęciem rażącego 
naruszenia prawa wymaga szczególnej staranności w budowaniu tezy, że takim 
właśnie naruszeniem jest naruszenie jasnych w treści norm proceduralnych. 
O ile bowiem w przypadku prawa materialnego teza ta w zasadzie nie jest kwe-
stionowana, o tyle w odniesieniu do prawa procesowego – chociażby z uwagi 
na istnienie trybu wznowienia postępowania – tylko niektóre przypadki mogą 
być kwalifikowane jako rażące961.

Jak już wskazano, każdy przypadek oceniać należy jednak indywidualnie. 
W związku z powyższym konieczne jest rozważenie, czy fakt braku udziału 
strony w postępowaniu nie będzie kumulował się z określoną podstawą stwier-
dzenia nieważności decyzji. Jako przykład wskazać można przypadek pominięcia 
w postępowaniu administracyjnym następcy prawnego zmarłej strony, do której 
organ skierował w sprawie decyzję. Podstawą stwierdzenia nieważności byłoby 
w rozpatrywanym przypadku jednak skierowanie decyzji do osoby zmarłej, a nie 
fakt pominięcia w sprawie jej następcy prawnego.

Kolejny przykład orzeczenia także odnosi się do jednej z przesłanek wznowie-
nia postępowania, tyle że w tym przypadku uznano, że stwierdzenie w rozpozna-
wanej sprawie nieważności decyzji, jako wydanej z rażącym naruszeniem prawa, 
było nieuprawnione, ponieważ zastosowanie znajdować powinien właśnie tryb 

959  Wyrok WSA w Warszawie z 2 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 479/08.
960  W. Taras [w:] K. Chorąży, W. Taras, A. Wróbel, Postępowanie administracyjne, egzekucyjne i sądowo-

administracyjne, Kraków 2004, s. 165.
961  Zob. wyroki NSA z 6 stycznia 2009 r., II GSK 600/08 oraz z 16 września 2010 r., I OSK 1514/09.
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wznowienia postępowania962. Wyrok ten, w zakresie dokonanej w nim analizy 
podstaw do zastosowania trybu stwierdzenia nieważności oraz trybu wznowienia 
postępowania, budzić może jednak wątpliwości co do zasadności zajętego w nim 
stanowiska. W uzasadnieniu orzeczenia wskazano bowiem, że zdaniem wyda-
jącego zaskarżoną decyzję ministra w rozpoznawanej przez ten organ sprawie 
rażące naruszenie prawa wynikać miało z błędnego ustalenia, że strona posiada 
20-letni okres służby wojskowej, podczas gdy okres ten w dniu wydania decyzji 
przyznającej dodatek nie upoważniał do wydania decyzji w opisanym zakresie. 
W ocenie sądu natomiast pierwotną i wyłączną przyczyną wskazywanej wadli-
wości decyzji o przyznaniu 20% dodatku za długoletnią służbę było niewłaściwe 
ustalenie stanu faktycznego niezbędnego do prawidłowego zastosowania przepi-
sów. Ten fakt nie pozwalał na uruchomienie trybu nadzwyczajnego weryfikacji 
decyzji ostatecznych przez stwierdzenie jej nieważności w trybie art. 156 § 1 kpa. 
W sprawie przyznania dodatku za długoletnią służbę wyszły bowiem na jaw istot-
ne dla sprawy nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody istniejące w dniu 
wydania decyzji, nieznane organowi, który wydał przedmiotową decyzję, zatem 
co najwyżej uzasadniało to wznowienie z urzędu postępowania administracyjnego 
zgodnie z przesłanką z art. 145 § 1 pkt 5 kpa.

W kontekście niniejszego wyroku wyjaśnić należy, że prawidłowe ustalenie 
stanu faktycznego określonej sprawy, stosownie do sformułowanej w art. 7 kpa 
zasady prawdy materialnej, determinuje prawidłowe jej rozstrzygnięcie. Stąd też 
w zwykłym trybie weryfikacji decyzji nieostatecznej, tj. w trybie odwoławczym, 
przyczyna uchylenia lub zmiany decyzji wiązać się może już z samym tylko ry-
zykiem błędnego ustalenia istotnych okoliczności faktycznych sprawy. Ryzyko 
to przekłada się bowiem na istnienie wątpliwości co do prawidłowości podję-
tego rozstrzygnięcia. W przypadku decyzji ostatecznych, w związku z określoną 
w art. 16 § 1 kpa zasadą trwałości tego rodzaju decyzji, ustawodawca w art. 145 
§ 1 pkt 5 kpa wprowadził rozwiązanie, zgodnie z którym tylko wyjście na jaw 
nowych okoliczności faktycznych lub nowych dowodów, istniejących w dacie 
wydania decyzji, lecz nieznanych organowi, może stanowić podstawę ponow-
nego rozpoznania sprawy i wydania – w razie braku wystąpienia przesłanek 
negatywnych, określonych w art. 146 § 1 i 2 kpa – nowej decyzji rozstrzygającej 
sprawę co do jej istoty w sposób odmienny, niż uczyniono to pierwotnie. Tym 

962  Wyrok WSA w Warszawie z 13 grudnia 2010 r., II SA/Wa 1667/10, w związku z wyrokiem NSA 
z 9 września 2010 r., I OSK 372/10.



Uwarunkowania materialne pozytywne stwierdzenia nieważności decyzji422

samym, stosownie do treści art. 145 § 1 pkt 5 w związku z art. 16 kpa, nie mogą 
stanowić podstawy wznowienia postępowania odmienne ustalenia stanu fak-
tycznego, w stosunku do tych, jakie przyjęte zostały na potrzeby postępowania 
zakończonego weryfikowaną decyzją ostateczną, jeżeli zostały one dokonane na 
podstawie dowodów i okoliczności znanych organowi w dacie wydania decyzji. 
Błędne ustalenia stanu faktycznego na podstawie znanych organowi dowodów 
mogą podlegać weryfikacji jedynie w toku postępowania odwoławczego, a po jego 
zakończeniu także w postępowaniu sądowoadministracyjnym. Z przedstawionej 
w uzasadnieniach orzeczeń sądów obu instancji analizy stanu faktycznego spra-
wy wynika, że wszystkie okoliczności, które zdaniem NSA i WSA w Warszawie 
miałyby stanowić podstawę wznowienia postępowania, były znane organowi 
I instancji rozstrzygającemu sprawę w przedmiocie przyznania dodatku. Organ, 
przy obliczaniu okresu służby uprawniającego do przyznania dodatku, miał 
bowiem wiedzę w przedmiocie wszystkich okresów, które podlegały – bądź nie – 
zaliczeniu na poczet służby wojskowej. Okoliczność zatem, że okres służby przyjęty 
za podstawę przyznania dodatku na podstawie oznaczonej podstawy prawnej 
powinien być obliczony jako krótszy, stanowi co najwyżej efekt błędnej wykładni 
powołanych przepisów, nie zaś pojawienia się w sprawie nowej okoliczności. To, 
czy naruszenie treści tych przepisów wyczerpywało znamiona rażącego narusze-
nia przepisów prawa, to już kwestia wymagająca odrębnego zbadania. Niemniej 
jednak to powinno być w takiej sprawie przedmiotem oceny sądu. W zakresie 
podstaw wznowienia brakuje w takim wypadku bowiem wymaganego przez 
art. 145 § 1 pkt 5 kpa aspektu „nowości”.

Podsumowując, przy analizie zastosowania trybu stwierdzenia nieważności 
oraz trybu wznowienia postępowania rozróżnić należy dwie sytuacje. Pierwszą, 
w której – na podstawie znanych organowi dowodów i wynikających z nich oko-
liczności wystarczających do rozstrzygnięcia sprawy – organ przyjmuje określony 
stan faktyczny, na podstawie dokonanej przez siebie błędnej wykładni przepisów 
prawa, za miarodajny i w następstwie określa on w sposób wadliwy prawne kon-
sekwencje tego stanu. Druga sytuacja związana jest natomiast z okolicznością, 
gdy organ zgodnie z dokonaną przez siebie wykładnią przepisów prawa ustalił 
miarodajny dla rozstrzygnięcia sprawy stan faktyczny na podstawie dostępnych 
w chwili rozstrzygania sprawy dowodów i wynikających z nich okoliczności, nie 
mając wiedzy, że poza tymi dowodami lub okolicznościami w chwili orzekania ist-
niały także takie, które nie były wcześniej znane temu organowi, przez co nie były 
one poddawane ocenie w kontekście ustaleń stanu faktycznego i jego konsekwencji 
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prawnych. Pierwsza sytuacja daje ewentualne podstawy do rozważań, czy przyjęty 
przez organ sposób wykładni przepisów prawa nie daje podstaw do przyjęcia oceny, 
że dokonana została ona z rażącym naruszeniem prawa. Druga z sytuacji daje 
natomiast podstawę do wznowienia postępowania, w związku z treścią art. 145 
§ 1 pkt 5 kpa. Zaznaczyć należy przy tym, że stosownie do ostatniego z powoła-
nych przepisów nie stanowią nowych okoliczności w sprawie zakończonej decyzją 
ostateczną odmienne wnioski, do jakich organ może dojść na podstawie analizy 
materiału dowodowego znanego mu w chwili rozstrzygania sprawy.

Ostatnim orzeczeniem z zakresu tych, które ze względu na przyjęte w nich 
stanowiska lub sposób sformułowania uzasadnień budzić mogą wątpliwości 
lub powodować trudności interpretacyjne co do przesłanki rażącego naruszenia 
prawa, jest wyrok NSA z 13 października 2007 r., w którym NSA wskazał, że 
„naruszenie szeregu przepisów postępowania może implikować stwierdzenie, 
że mnogość uchybień proceduralnych pociągało za sobą rażące naruszenie prawa, 
które wymagało wyeliminowania tak podjętej decyzji z obrotu prawnego. Wów-
czas jednak niezbędnym jest szczegółowe ustalenie stanu faktycznego odnośnie 
każdego z dostrzeżonych naruszeń, odniesienie się przez organ podejmujący 
decyzję w trybie nieważnościowym do każdego z nich, a przede wszystkim wy-
kazanie, że ogół tych naruszeń, bądź też jedno z nich pociąga za sobą skutki 
materialno-prawne, które są nie do pogodzenia, albo w rażący sposób są sprzeczne 
z treścią zapisów ustawy”963.

Na podstawie przywołanej treści uzasadnienia wyroku przyjąć należy, że 
błędne byłoby jego odczytanie w ten sposób, że wyczerpanie znamion przesłanki 
rażącego naruszenia prawa może mieć miejsce wówczas, gdy w sposób rażący 
naruszony zostanie jeden przepis prawa lub też gdy naruszonych zostanie wiele 
przepisów i sama mnogość tych naruszeń zaklasyfikowana zostać może jako rażące 
naruszenie prawa. Taki pogląd, w kontekście zasady trwałości decyzji ostatecznych 
oraz charakteru wadliwości, jaki uzasadnia stwierdzenie nieważności decyzji, 
w tym także na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 kpa, nie wydaje się właściwy. Nie 
suma, ale charakter naruszeń powinien stanowić podstawę kategoryzacji do wad 
kwalifikowanych decyzji stanowiących podstawę stwierdzenia nieważności. To 
samo dotyczy kwalifikacji do wad istotnych postępowania uzasadniających jego 
wznowienie oraz do wad nieistotnych decyzji uzasadniających sprostowanie. 

963  Wyrok NSA z 13 października 2007 r., II OSK 1620/09.
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W przypadku większej liczby naruszeń przepisów prawa należałoby poddać je 
analizie i odnieść się do każdego z nich.

4.4.4.  Exemplum braku wyczerpania znamion rażącego 
naruszenia prawa

Poza przeanalizowanymi w poprzednim punkcie sytuacjami – które zamiast ich 
kategoryzacji do przypadków rażącego naruszenia prawa raczej powinny być 
identyfikowane z odrębnymi przesłankami stwierdzenia nieważności bądź też 
z  innego typu wadliwością – wyróżnić można również liczne przykłady oko-
liczności, w których w sposób niewątpliwy podnosi się, że nie wyczerpują one 
znamion przesłanki rażącego naruszenia prawa, określonej w art. 156 § 1 pkt 2 
kpa. W powyższym zakresie również dokonać można osobno wyróżnienia przy-
kładów odnoszących się do przepisów materialnoprawnych oraz procesowych, 
przyjmując, tak samo jak to miało miejsce przy egzemplifikacji rażących naruszeń 
prawa, kryterium charakteru poddanych analizie przepisów.

W ramach pierwszej z wyróżnionych kategorii wymienić można następujące 
sytuacje, w których uznano, że nie zachodzi rażące naruszenie przepisów prawa 
materialnego:
1)  gdy istnieje więcej niż jeden sposób wykładni przepisu przyjmowanego 

za podstawę prawną decyzji lub też gdy wykładnia przepisu stanowiącego 
podstawę prawną decyzji nie jest jednoznaczna:

 –   „sankcji w postaci stwierdzenia nieważności decyzji nie stosuje się, jeżeli 
decyzja została wydana na podstawie przepisów prawa, których stosowanie 
wymaga złożonego procesu wykładni i której wynik jest sporny w judy-
katurze”964,

 –   „różnica poglądów w zakresie wykładni przepisów prawa materialnego czy 
też wątpliwości interpretacyjne norm prawnych nie uzasadniają stwier-
dzenia nieważności decyzji jako wydanej z rażącym naruszeniem prawa 
(…), w szczególności, gdy wskutek wykładni możliwe jest zastosowanie 
danego przepisu w różnoraki sposób”965,

964  Wyrok NSA z 3 listopada 2010 r., I OSK 867/10. Zob. także wyroki NSA z 8 lipca 1999 r., II SA 
1378/89 oraz z 28 maja 2008 r., I OSK 878/07.

965  Wyrok WSA w Warszawie z 2 marca 2010 r., I SA/Wa 1508/09. Zob. także wyroki NSA: z 13 grudnia 
1988 r., II SA 981/88; z 21 października 1992 r., V SA 86/92 oraz z 28 listopada 1987 r., III SA 1134/96.
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 –   „w sytuacji, gdy istnieje możliwość rozbieżnej interpretacji konkretnej 
normy, tzn. gdy istnieje możliwość podjęcia na jej tle rozstrzygnięcia 
o różnej treści, a dla każdego z takich rozstrzygnięć można znaleźć oparte 
na prawidłowej wykładni argumenty, jest rzeczą oczywistą, że żadnego 
z takich rozstrzygnięć nie można kwalifikować jako wydanego z rażącym 
naruszeniem prawa”966,

 –   „wydanie decyzji administracyjnej przy zastosowaniu jednej z możliwych 
(…) metod wykładni nie może stanowić podstawy do stwierdzenia nieważ-
ności decyzji. W szczególności (…) wykładnię przepisu odmienną od ocze-
kiwanej przez zainteresowanego w sprawie, ale wynikającą z treści przepisu 
przy zastosowaniu powszechnie akceptowalnych metod wykładni prawa”967,

 –   „rozbieżne interpretacje (…) wskazują, że w orzecznictwie i doktrynie 
istnieją wątpliwości co do wykładni tego przepisu. Dokonany (…) wybór 
jednego stanowiska, nawet gdyby uznać je za błędne, nie stanowi rażącego 
naruszenia prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”968;

2)  gdy zachodzą nieznaczne różnice między należną wysokością świadczenia 
a kwotą ustaloną w rozstrzygnięciu:

 –   „nieznaczne odstępstwa w zakresie ustalenia uposażenia niezgodnie ze 
sztywno określoną stawką mnożnikową, które świadczą o naruszeniu 
przepisów prawa materialnego, nie oznaczają rażącego naruszenia prawa, 
o jakim mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Czym innym jest jednak wy-
danie decyzji z naruszeniem prawa, a czym innym wydanie jej z rażącym 
naruszeniem prawa”969;

3)  gdy zachodzą drobne uchybienia lub braki w zakresie wymaganej przepisami 
dokumentacji przedłożonej przez stronę postępowania bądź też występują 
niewielkie odstępstwa między rozstrzygnięciem a warunkującą je przedłożoną 
dokumentacją:

 –   „Brak dokumentu nie może z góry przesądzać o rażącym naruszeniu 
prawa przez organ wydający decyzję podlegającą kontroli w  trybie 

966  Wyrok WSA w Szczecinie z 11 czerwca 2008 r., I SA/Sz 135/08. Zob. także wyrok NSA z 4 grud-
nia 1996 r., III SA 1817/95.

967  Wyrok WSA w Warszawie z 29 stycznia 2008 r., IV SA/Wa 2390/07.
968  Wyrok WSA w Krakowie z 27 maja 2011 r., II SA/Kr 471/11. Zob. także wyrok NSA z 30 maja 2008 r., 

II OSK 404/08.
969  Wyrok NSA z 30 czerwca 2010 r., I OSK 373/10.
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nadzwyczajnym, skoro ustalenie jego treści jest możliwe na podstawie 
innych dokumentów. (…) W konsekwencji nie można z góry przyjąć, 
że brak jakiegokolwiek dokumentu mającego zastosowanie w sprawie 
oznacza, że decyzja wydana została z rażącym naruszeniem prawa”970,

 –   „Przedmiotową decyzję wydano po przeprowadzeniu analizy funkcji 
i cech zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Nie zaznaczono tylko 
w załączniku obszaru analizowanego, co narusza przepis § 3 rozporządze-
nia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. Ten mankament 
decyzji nie może jednak stanowić oceny rażącego naruszenia prawa”971,

 –   „Ze względu na charakter prawny decyzji ustalającej warunki zabudowy 
i zagospodarowania terenu, która nie jest decyzją nakładającą obowiązki, 
a jej treść obejmuje zarówno stwierdzenie zgodności zamierzenia inwesty-
cyjnego z planem, jak i ustalenie warunków zabudowy i zagospodarowania 
terenu, uchybienia polegającego na niepodpisaniu załączników graficznych 
nie można na gruncie niniejszej sprawy traktować jako rażącego naruszenia 
prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”972,

 –   „okoliczność, że do decyzji ustalającej warunki zabudowy nie dołączo-
no właściwie sporządzonej mapy obejmującej obszar analizy, mimo że 
w trakcie postępowania administracyjnego taka mapa została sporzą-
dzona wraz z właściwie zaznaczonym obszarem i była przedmiotem 
analizy – nie stanowi rażącego naruszenia prawa. Nie można bowiem 
uznać, że jest to sytuacja analogiczna do braku sporządzenia analizy lub 
braku jakiegokolwiek wyznaczenia obszaru, na którym przeprowadzano 
by analizę”973,

 –   „Wydana decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu 
przewidywała (…) możliwość realizacji wieży o wysokości 42 m. Wobec 
powyższego stwierdzona rozbieżność wynosi jedynie 1,80 m. Przy ogól-
nej wysokości obiektu taka różnica, w ocenie organu, nie mogła zostać 
zakwalifikowana jako rażące naruszenie prawa”974.

970  Wyrok NSA z 24 sierpnia 2010 r., I OSK 1415/09.
971  Wyrok NSA z 21 stycznia 2011 r., II OSK 134/10.
972  Wyrok WSA w Krakowie z 24 marca 2011 r., II SA/Kr 130/11. Zob. także wyrok WSA w Krakowie 

z 8 września 2011 r., II SA/Kr 849/11.
973  Wyrok WSA w Krakowie z 13 września 2010 r., II SA/Kr 597/10.
974  Wyrok WSA w Warszawie z 14 marca 2007 r., VII SA/Wa 2310/06.



 Przesłanka wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa… 427

W kwestii z kolei braku znamion rażącego naruszenia przepisów procedu-
ralnych wskazać można następujące przykłady spełniające niniejsze kryterium 
kwalifikacyjne:
1)  brak zawiadomienia strony o wszczęciu postępowania:
 –   „Jeżeli naruszenie prawa procesowego, polegające na braku zawiadomienia 

strony o wszczęciu postępowania, nie musi skutkować nawet uchyle-
niem decyzji (gdy strona nie wykaże, aby między brakiem zawiadomienia 
o wszczęciu postępowania a treścią decyzji administracyjnej zachodził 
jakikolwiek związek przyczynowy), tym bardziej brak jest podstaw do 
uznania, że naruszenie takie stanowi rażące naruszenie prawa procesowego, 
którego konsekwencją jest nieważność decyzji”975;

2)  brak działania należycie umocowanego pełnomocnika, jeżeli podjęte przez 
niego czynności zostaną następnie zatwierdzone przez stronę:

 –   „podjęcie postępowania administracyjnego i zakończenie decyzję ad-
ministracyjną, pomimo braku pełnomocnictwa, wymaga rozważenia 
z uwzględnieniem okoliczności potwierdzenia przez stronę czynności 
procesowej dokonanej przez nienależycie umocowanego pełnomocnika. 
Potwierdzenie przez stronę czynności procesowej nienależycie umocowa-
nego pełnomocnika nie daje podstaw do przyjęcia rażącego naruszenia 
prawa”976;

3)  nieuczynienie zadość niektórym wymaganiom związanym z przeprowadza-
niem określonych prawem czynności dowodowych w postępowaniu wyja-
śniającym, jeżeli nie miały one wpływu na treść ustaleń stanu faktycznego 
sprawy:

 –   „odszkodowanie ustala się na podstawie wyników rozprawy po wysłu-
chaniu na niej opinii biegłych (…). Opinia biegłych powinna zawierać 
szczegółowe uzasadnienie (…). Ustalenie więc odszkodowania i dokonanie 
wywłaszczenia bez przeprowadzenia rozprawy mogłoby ewentualnie pod-
legać ocenie pod kątem wystąpienia podstawy stwierdzenia nieważności 
przewidzianej przepisem art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. (…) skoro rozprawa 
z udziałem spadkobierców odbyła się, to brak biegłych na rozprawie 
stanowił wprawdzie naruszenie art. 22 ustawy, jednakże nie mógł być 

975  Wyrok WSA w Krakowie z 7 marca 2011 r., II SA/Kr 1499/10.
976  Wyrok NSA z 13 czerwca 2007 r., I OSK 1433/06.
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oceniany w kategoriach przesłanki stwierdzenia nieważności decyzji o wy-
właszczeniu977;

4)  dokonanie w sposób nienależyty lub błędny ustaleń stanu faktycznego sprawy:
 –   „nierzetelne wyjaśnienie sprawy czy błąd w ustaleniach faktycznych nie 

stanowi bowiem o kwalifikowanej wadzie decyzji. Jest to naruszenie pra-
wa, ale nie o charakterze rażącym i może być ono usunięte przez organ 
odwoławczy lub zasygnalizowane przez sąd administracyjny rozpoznają-
cy skargę na decyzję wydaną w trybie zwykłym. (…) naruszenie art. 7 
i 77 § 1 k.p.a. nie świadczy o wadliwości decyzji spełniającej wymogi 
z art. 156 § 1 pkt 2  k.p.a.”978,

 –   „można wyprowadzić rażące naruszenie prawa, ale tylko przez ustalenie, że 
w sprawie zastosowano normę prawa materialnego do stanu faktycznego 
niezapisanego w hipotetycznym stanie faktycznym tej normy. Natomiast 
z różnicy w ocenie dowodów (…) nie jest dopuszczalne wyprowadzenie 
rażącego naruszenia prawa”979;

5)  wydanie decyzji po upływie określonego prawem terminu załatwienia sprawy, 
który dla organów jest, co do zasady, terminem o charakterze instrukcyjnym, 
o ile sprawa nie jest załatwiana milcząco:

 –   „naruszeniu terminów instrukcyjnych nie można przypisać sankcji nieważ-
ności. Tym samym decyzji wydanej z przekroczeniem takich terminów nie 
można skutecznie przypisać cech rażącego naruszenia prawa w rozumieniu 
art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”980;

6)  brak lub nieprawidłowe pouczenie zawarte w decyzji:
 –   „brak pouczenia w decyzji czy też nieprawidłowe pouczenie strony nie 

stanowi rażącego naruszenia prawa. Wadliwość ta winna być podstawą do 
przywrócenia uchybionego terminu do wniesienia odwołania, co wymaga 
od strony złożenia w tym zakresie stosownego wniosku”981;

7)  pominięcie w decyzji jednej ze stron:

977  Wyrok NSA z 6 listopada 2008 r., I OSK 1459/07. Zob. także wyrok NSA z 1 września 2011 r., 
I OSK 1461/10 oraz wyrok WSA w Warszawie z 16 grudnia 2010 r., I SA/Wa 1103/10 i z 19 stycz-
nia 2011 r., I SA/Wa 1520/10.

978  Wyrok NSA z 21 października 2010 r., I OSK 30/10.
979  Wyrok NSA z 30 listopada 2010 r., II OSK 1358/10.
980  Wyrok NSA z 3 marca 2008 r., I OSK 197/07.
981  Wyrok NSA z 30 września 2008 r., I OSK 1454/07.
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 –   „uchybienia organu w tym zakresie poprzez pominięcie w decyzji wszyst-
kich stron postępowania nie stanowią rażącego naruszenia prawa, mogą 
natomiast stanowić podstawę wniosku o wznowienie”982;

8)  zastosowanie z urzędu innego trybu nadzwyczajnego przed trybem nieważ-
ności:

 –   „przeprowadzenie w pierwszej kolejności postępowania wznowieniowego 
i uchylenie decyzji na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a. (…) nie może 
być uznane za rażące naruszenie prawa. (…) żaden z przepisów kpa nie 
nakazuje w przypadku zbiegu nadzwyczajnych postępowań stosowania 
w pierwszej kolejności trybu nieważnościowego, nie może być więc rażąco 
naruszony w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”983.

W związku z poddaną analizie w pkt 3.5 problematyką relacji między po-
stępowaniem w sprawie stwierdzenia nieważności a  innymi nadzwyczajnymi 
trybami postępowania administracyjnego celowe jest odniesienie się do ostat-
niego z wyliczonych wyżej przykładów i przywołanego w jego zakresie orzecze-
nia. We wskazanym pkt 3.5 wyrażono pogląd, że postępowaniu w przedmiocie 
stwierdzenia nieważności powinno się dawać pierwszeństwo przed innymi nad-
zwyczajnymi trybami postępowania, a w razie jednoczesnego ich zainicjowania 
należy zawiesić postępowanie w przedmiocie takich trybów do czasu ostatecz-
nego zakończenia postępowania w przedmiocie stwierdzenia nieważności. Try-
by nadzwyczajne postępowania administracyjnego bowiem, z uwagi na ich nie-
zależność od siebie i niekonkurencyjność, inicjowane mogą być równocześnie, 
jednak nie mogą toczyć się równolegle, a tym bardziej równolegle nie mogą 
zostać rozstrzygnięte, a taką byłaby sytuacja, w której w sprawie prowadzo-
nej w jednym trybie nadzwyczajnym wydana zostałaby nieostateczna decyzja 
i przed uzyskaniem przez ten akt przymiotu ostateczności wydana zostałaby de-
cyzja w drugim równolegle prowadzonym trybie nadzwyczajnym. Zgodzić na-
leży się jednak z ogólną tezą przywołanego wyroku, że powyższe ograniczenia, 
jak też przedstawiany w doktrynie i orzecznictwie pogląd dotyczący zasadności 
stosowania trybów nadzwyczajnych w ramach oznaczonej wcześniej sekwencji, 
nie oznaczają jednak, że istnieje prawny nakaz stosowania przez organy admi-
nistracji trybów nadzwyczajnych w ściśle określonej kolejności. Wobec braku 

982  Wyrok WSA w Warszawie z 14 kwietnia 2010 r., VII SA/Wa 188/10.
983  Wyrok NSA z 8 kwietnia 2011 r., II OSK 497/10.
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takiego jednoznacznie sformułowanego nakazu nie można tym samym przy-
jąć, że rozstrzygnięcie, np. we wznowionym z urzędu lub na wniosek strony 
postępowaniu zakończonym decyzją ostateczną o uchyleniu lub zmianie takiej 
decyzji, będzie cechowało się wydaniem takiej decyzji z rażącym naruszeniem 
prawa, jeżeli jednocześnie pierwotna – poddana weryfikacji w trybie wzno-
wienia decyzja, obok wadliwości uzasadniającej uchylenie decyzji w trybie 
wznowienia, obarczona była także jedną z wad uzasadniających stwierdzenie 
jej nieważności. To, że wskazana okoliczność nie wyczerpuje znamion rażącego 
naruszenia prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 kpa, nie oznacza jednak, że 
w ogóle brak jest podstaw, aby kwalifikować ją jako stanowiącą naruszenie pra-
wa. Powyższa okoliczność może uzasadniać uchylenie decyzji wydanej w trybie 
wznowienia w postępowaniu odwoławczym jako wydanej przedwcześnie, a co 
najmniej stanowić okoliczność dającą podstawę do zawieszenia postępowa-
nia odwoławczego do czasu zakończenia postępowania w sprawie nieważności 
decyzją ostateczną. W tym ostatnim wypadku dopiero zależnie od rozstrzy-
gnięcia zapadłego w postępowaniu w sprawie nieważności możliwe byłoby 
podjęcie następczo stosownych do niego czynności i rozstrzygnięć w podjętym 
po okresie zawieszenia postępowaniu w przedmiocie wznowienia. Przywołany 
przykład stanowi natomiast potwierdzenie, że rażące naruszenie prawa, jako 
wadliwość obejmująca wyłącznie przypadki kwalifikowanych naruszeń, ma 
charakter wyjątkowy.

Odnośnie do przywołanego przykładu relacji postępowania w  sprawie 
nieważności oraz wznowienia postępowania w kontekście przesłanki rażącego 
naruszenia prawa zauważyć można także, że w praktyce stosowania prawa nie-
jednokrotnie przyjmuje się taki sposób interpretacji przepisów oraz klasyfikacji 
naruszeń prawa, że wszelkie odstępstwa od wyraźnie sformułowanych prawnie 
nakazów, w szczególności proceduralnych, jeżeli nie podlegają wprost zakwa-
lifikowaniu do podstaw wznowienia postępowania, uznawane są za przejaw 
rażącego naruszenia przepisów postępowania. Jak już wcześniej zaznaczono, 
charakter rażący znamionuje natomiast takie naruszenie prawa, które jest nie 
do zaakceptowania z punktu widzenia praworządności, przy czym wada taka 
powinna tkwić w samej decyzji i bezpośrednio przekładać się na nieprawidło-
wość rozstrzygnięcia. Wady istotne postępowania, których wystąpienie może 
jedynie rzutować na taką prawidłowość, kwalifikowane powinny być jako pod-
stawy wznowienia postępowania, określone w art. 145 § 1, art. 145a § 1 oraz 
art. 145b § 1 kpa, względnie zawarte w przepisach szczególnych.
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4.5.  Przesłanka wydania decyzji w sprawie poprzednio 
rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną albo sprawy, 
którą załatwiono milcząco (art. 156 § 1 pkt 3 kpa)

4.5.  Przesłanka wydania decyzji w sprawie poprzednio rozstrzygniętej inną…

Następną w kolejności w regulacji art. 156 § 1 kpa i ujętą w osobnym punkcie prze-
słanką materialną pozytywną stwierdzenia nieważności jest przesłanka określona 
w pkt 3 przywołanego przepisu. Przesłanka ta za podstawę stwierdzenia nieważności 
określonej decyzji przyjmuje okoliczność, że dotyczy ona sprawy już poprzednio 
rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną albo sprawy, którą załatwiono milcząco.

Obecne brzmienie art. 156 § 1 pkt 3 kpa obowiązuje od 1 czerwca 2017 r., 
a zostało ono nadane na podstawie art. 1 pkt 37 nowelizacji kpa z 7 kwiet-
nia 2017 r., w związku z wprowadzeniem do regulacji kpa instytucji milczącego 
załatwienia sprawy.

W doktrynie i orzecznictwie wskazuje się, że przepis art. 156 § 1 pkt 3 kpa 
spełnia rolę gwarancyjną w stosunku do zasady trwałości decyzji ostatecznej, 
wyrażonej w art. 16 § 1 kpa, rozciągając tę gwarancję na samą decyzję oraz na 
sprawę, którą ona załatwia984. Jak wskazał bowiem NSA, polskiej procedurze admi-
nistracyjnej nie jest znana instytucja uzupełniającej decyzji wydawanej w nowym 
postępowaniu rozpoznawczym w stosunku do postępowania, w którym zapadło 
zasadnicze, pierwotne rozstrzygnięcie. Wszelkie wady pierwotnego rozstrzygnię-
cia, które stało się ostateczne, mogą być naprawiane wyłącznie w nadzwyczajnych 
trybach przewidzianych kodeksem postępowania administracyjnego. Nowe zaś 
orzeczenia mogą zapaść wyłącznie po kasacji orzeczenia wadliwego, w przeciw-
nym bowiem razie zawsze nastąpi stan przewidziany w art. 156 § 1 pkt 3 kpa985. 
Ponowne rozstrzygnięcie przez organ sprawy rozstrzygniętej wcześniej decyzją 
ostateczną jest możliwe wyłącznie po uchyleniu pierwotnej decyzji w ustalonym 
przez prawo trybie986.

Rozpatrywana przesłanka zasadza się zatem na wyłączeniu możliwości dwu-
krotnego rozstrzygania tej samej sprawy, przez co związana jest z doktrynalnym 
pojęciem „powagi rzeczy osądzonej” (rei iudicatae). Konstrukcja stanu powagi 

984  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 879; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, 
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 354; wyrok NSA OZ we Wrocławiu z 17 kwiet-
nia 2000 r., I SA/Wr 914/98 oraz wyrok WSA w Warszawie z 23 stycznia 2008 r., I SA/Wa 1414/07.

985  Wyrok NSA OZ w Gdańsku z 24 lutego 1999 r., I SA/Gd 408/97.
986  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1204.
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rzeczy osądzonej, w ramach rozumienia wypracowanego w piśmiennictwie dla 
wszystkich postępowań jurysdykcyjnych prowadzonych przez sądy i organy admi-
nistracji publicznej987, określana jest jako moc prawna prawomocnego orzeczenia 
co do istoty sprawy wydanego w postępowaniu jurysdykcyjnym, wykluczająca 
ponowne wszczęcie tej samej sprawy988. Z instytucją powagi rzeczy osądzonej 
wiąże się zagadnienie prawomocności formalnej i materialnej. Prawomocność 
formalna polega na tym, że orzeczenie nie podlega zaskarżeniu w drodze za-
stosowania zwykłych środków prawnych, a w konsekwencji wiąże stronę (res 
iudicata ius facit in eadem re inter partes)989. Prawomocność materialna oznacza 
natomiast trwałe unormowanie przez daną decyzję danego stosunku prawnego, 
a więc związanie decyzją zarówno organu, który ją wydał, jak i każdego orga-
nu – wobec tego, że wola państwa musi obowiązywać w osobie każdego orga-
nu państwowego (ius facit inter omnes)990. Prawomocność materialna wykazuje 
także znaczenie „wewnętrzne”, przejawiające się w trwałym uregulowaniu przez 
akt administracyjny stosunku prawnego w sposób wiążący zarówno organ, jak 
i stronę991. W konsekwencji strona nie może zaskarżyć decyzji prawomocnej 
materialnie, a organ nie może takiej decyzji, co do zasady, zmienić ani cofnąć, 
będąc związany jej treścią992.

W doktrynie podnosi się, że prawidłowo rozumiane pojęcie prawomocności 
materialnej nie zawiera elementu absolutnej niewzruszalności. Dany akt obowią-
zuje bowiem erga omnes i jest prawomocny dopóty, dopóki nie jest wzruszony. 
Prawomocny akt administracyjny – podobnie jak prawomocny wyrok sądowy – 
w pewnych ustawowo przewidzianych uwarunkowaniach może być wzruszony, 
tj. uchylony lub zmieniony993.

987  Zob. R.A. Rychter, Res…, dz. cyt., s. 48.
988  Zob. M. Bogusz, Powaga rzeczy osądzonej w nowym postępowaniu sądowoadministracyjnym, PIP 2004, 

z. 6, s. 87 oraz R.A. Rychter, Res…, dz. cyt., s. 48.
989  E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks…, dz. cyt., s. 258. Zob. także R.A. Rychter, Res…, 

dz. cyt., s. 48.
990  E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks…, dz. cyt., s. 258.
991  Zob. J. Boć, T. Kuta [w:] Prawo administracyjne: funkcjonowanie układów podstawowych, red. T. Kuta, 

Warszawa 1985, s. 93; R.A. Rychter, Res…, dz. cyt., s. 69.
992  T. Barnat, Ostateczność i prawomocność decyzji administracyjnych a ich wykonalność, PIP 1984, z. 9, 

s. 80.
993  J. Borkowski, Zmiana…, dz. cyt., s. 31; E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starościak, Kodeks…, dz. cyt., 

s. 259.
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W kontekście powyższego przyjąć należy, że powagi rzeczy osądzonej nie 
narusza wydanie w stosunku do określonej decyzji ostatecznej – w związku z jej 
weryfikacją – kolejnej decyzji merytorycznej zapadłej w postępowaniu wznowie-
niowym lub innym trybie nadzwyczajnym, o ile rozstrzygnięcie podjęte w tego 
rodzaju postępowaniach zawiera w sobie orzeczenie o uchyleniu poprzedniej 
decyzji994. Postępowanie administracyjne wszczęte w celu wzruszenia decyzji 
ostatecznej dotyczy mianowicie nowej sprawy administracyjnej w stosunku do 
tej, o której rozstrzygano w weryfikowanej decyzji ostatecznej995. W konsekwencji 
powagi rzeczy osądzonej nie narusza także wydanie decyzji w trybie nadzwyczaj-
nym uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej na podstawie art. 154 i 155 kpa. 
Wskazuje się przy tym, że decyzja zmieniająca za zgodą strony dotychczasową 
decyzję ostateczną nie jest decyzją wydaną w sprawie rozstrzygniętej inną decy-
zją ostateczną, w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 3 kpa, jeżeli jest niewątpliwe, że 
strona, która z dotychczasowej decyzji nabyła prawo – zgadza się na uchylenie 
bądź zmianę tej decyzji996. Tożsamy skutek odnieść należy także do ponownego 
rozpoznania sprawy administracyjnej w związku ze stwierdzeniem nieważności 
uprzednio wydanej w sprawie decyzji administracyjnej w trybie art. 156–159 kpa. 
To samo odnosić się będzie do ponownego rozpatrzenia sprawy w postępowaniu 
administracyjnym w związku z prawomocnym wyrokiem sądu administracyjnego 
orzekającym o uchyleniu bądź stwierdzeniu nieważności decyzji, która stanowiła 
przedmiot zaskarżenia do tego sądu. Nadmienić należy przy tym, że odróżnić 
trzeba kwestię powagi rzeczy osądzonej decyzji oraz wyroku. Jak wskazuje się 
bowiem w literaturze przedmiotu, nie negując związku zachodzącego między 
kontrolowanym aktem administracyjnym a końcowym rezultatem tej kontroli, 
wyrok sądu administracyjnego ma własną moc wiążącą i własną powagę rzeczy 
osądzonej, odgrywające znaczenie zarówno dla samego sądu, który wyrok ten 
wydał, oraz dla stron postępowania przed sądem, jak również dla innych sądów 
i innych organów administracji publicznej997.

Zastosowanie art. 156 § 1 pkt 3 kpa następuje w przypadku stwierdzenia, 
że istnieje tożsamość sprawy rozstrzyganej kolejno po sobie dwiema decyzjami, 

994  Zob. J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postępowanie podatkowe, Toruń 1998, s. 350.
995  J. Borkowski, Nieważność…, dz. cyt., s. 109.
996  Wyrok NSA z 8 stycznia 1988 r., IV SA 728/87.
997  W. Piątek, Powaga rzeczy osądzonej wyroku sądu administracyjnego, Warszawa 2015, s. 181.
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z których pierwsza jest ostateczna998. Podkreślenia wymaga, że ustawodawca wiąże 
przedmiotową przesłankę stwierdzenia nieważności z okolicznością wydania decy-
zji dotyczącej sprawy poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną, nie zaś 
w sprawie zakończonej decyzją ostateczną. Powaga rzeczy osądzonej odnosić się 
może zatem także do decyzji kasacyjnych, uchylających decyzję organu I instancji 
i przekazujących sprawę temu organowi do ponownego rozpatrzenia.

Dla stwierdzenia, że nastąpiło naruszenie powagi rzeczy osądzonej (rei iudica-
tae), zasadnicze znaczenie ma istnienie tożsamości obu spraw999. W orzecznictwie 
sądowym podnosi się, że tożsamość podmiotowa będzie miała miejsce wtedy, gdy 
w sprawie występują te same strony, natomiast sprawy są tożsame pod względem 
przedmiotowym, o ile tożsama jest podstawa prawna, stan faktyczny oraz prawa 
i obowiązki stron, które z nich wynikają. Decyzja ostateczna ma bowiem powagę 
rzeczy osądzonej tylko co do tego, co w związku z podstawą prawną stanowiło 
przedmiot rozstrzygnięcia, a ponadto tylko między tymi samymi stronami1000.

Przy ocenie tożsamości sprawy istotne jest zatem nie tylko stwierdzenie, że 
poprzednia sprawa została rozstrzygnięta aktem mającym procesowe cechy decyzji, 
lecz także ustalenie, co było przedmiotem rozstrzygnięcia pierwszej decyzji na 
płaszczyźnie jej ujęcia materialnego1001.

W kwestii tożsamości zakresu podmiotowego podkreślenia wymaga, że choć 
sprawa musi dotyczyć tych samych podmiotów, to jednak zakres podmiotowy 
następczego postępowania nie zawsze musi być dokładnie taki, jaki występo-
wał wcześniej w danej sprawie w postępowaniu rozstrzygniętym inną decyzją 
ostateczną. Powyższe może być związane z okolicznością, że w prawa zbywalne 
i dziedziczne strony wejdą jej następcy prawni. W konsekwencji zmiany przepi-
sów ustrojowych może zmienić się struktura i nazwa organu, przy zachowaniu 
dotychczasowej właściwości rzeczowej, bądź też jeden istniejący już lub nowo 
utworzony organ wejdzie w kompetencje drugiego, który przestał działać1002.

998  R.A. Rychter, Res…, dz. cyt., s. 123; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, 
t. 2, dz. cyt., s. 354; L. Żukowski, Kontrola rozstrzygnięć ostatecznych wadliwych, [w:] L. Żukowski, 
R. Sawuła, Postępowanie…, dz. cyt., s. 261. Zob. wyroki NSA: z 9 czerwca 2010 r., II OSK 931/09 
oraz z 6 września 2011 r., I OSK 1487/10.

999  R.A. Rychter, Res…, dz. cyt., s. 123.
1000  Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 16 kwietnia 2008 r., IV SA/Po 65/08; wyrok WSA w Warszawie 

z 28 maja 2010 r., II SA/Wa 221/10; wyrok WSA w Gliwicach z 7 września 2011 r., II SA/Gl 150/11.
1001  Wyrok WSA w Krakowie z 20 stycznia 2010 r., III SA/Kr 942/08.
1002  Wyrok WSA w Warszawie z 28 czerwca 2006 r., I SA/Wa 484/06.
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Szczególny przypadek tożsamości sprawy dotyczy spraw, w których przedmio-
tem rozstrzygnięcia jest dysponowanie tym samym dobrem. W takim przypadku 
pokrywają się elementy przedmiotowe sprawy, nie zostaje natomiast zachowana 
jej tożsamość podmiotowa1003. Oznacza to, że może nastąpić naruszenie powagi 
rzeczy osądzonej mimo wydania dwóch następujących po sobie rozstrzygnięć 
wobec różnych podmiotów, niebędących następcami prawnymi.

Przykład w tym zakresie stanowić może wyrok NSA, w którym sąd ten 
wskazał, że „brak formalnego uchylenia wcześniejszej decyzji o oddaniu działki 
w użytkowanie wieczyste powoduje nieważność późniejszej decyzji w tej samej 
sprawie, skierowanej do innej osoby, nawet gdy pierwsza decyzja nie może wy-
wrzeć skutku prawnego ze względu na utratę przez jej adresata uprawnień do 
zawarcia umowy o ustanowienie użytkowania wieczystego”1004.

Naruszenie powagi rzeczy osądzonej może także nastąpić w związku z wy-
daniem osobnych decyzji wobec różnych podmiotów będących stronami tego 
samego postępowania w sytuacji, gdy należałoby wydać jedno rozstrzygnięcie. 
Odnosi się to przede wszystkim do równoczesnego rozpoznawania środków 
służących weryfikacji decyzji w trybach zwykłych i nadzwyczajnych. W orzecz-
nictwie sądowym podnosi się, że w sytuacji, gdy w postępowaniu administracyj-
nym występuje w charakterze strony kilka osób, a odwołanie (zażalenie) złożyły 
wszystkie te osoby bądź większość z nich, obowiązkiem organu II instancji jest 
jednoczesne rozpatrzenie wniesionych środków odwoławczych i wydanie jednej 
decyzji (postanowienia) w stosunku do wszystkich stron. W przypadku zatem 
równoległego wniesienia odwołania przez dwie strony organ administracji po-
winien rozpoznać sprawę merytorycznie i wydać decyzję ostateczną w stosunku 
do obu stron. Oddzielne rozpatrzenie odwołań i wydanie odrębnych decyzji 
w odniesieniu do każdego z odwołań powoduje bowiem, że decyzja podjęta 
później, będąca kolejną decyzją ostateczną w tej samej sprawie, dotknięta jest 
wadą nieważności1005.

Tak samo ocenić należy okoliczność dwukrotnego rozstrzygnięcia w przed-
miocie uchylenia lub zmiany określonej decyzji ostatecznej czy też stwierdzenia 
nieważności danej decyzji w ramach tego samego rodzaju trybów nadzwyczajnych 

1003  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i…, dz. cyt., s. 322.
1004  Wyrok NSA OZ w Poznaniu z 27 lipca 1981 r., SA/Po 15/81.
1005  Zob. wyrok NSA OZ w Gdańsku z 19 lutego 1999 r., I SA/Gd 737/97; wyrok WSA w Lublinie 

z 1 lipca 2008 r., III SA/Lu 68/08.
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prowadzonych równolegle. W sprawie rozstrzygniętej np. decyzją ostateczną wy-
daną w postępowaniu wznowieniowym, w której orzeczono o uchyleniu w całości 
lub w części innej decyzji ostatecznej i załatwiającej daną sprawę co do jej istoty, 
nie można zatem wydać następnie w postępowaniu wznowieniowym kolejnej 
decyzji dotyczącej decyzji wcześniej uchylonej lub zmienionej.

Tożsamość podmiotowa odnosi się wyłącznie do stron o uprawnieniach 
głównych (zainteresowanych bezpośrednio), tj. będących adresatami uprawnień 
lub obowiązków wynikających z decyzji. Bez znaczenia jest zatem okoliczność, 
że w sprawie miałby się zmienić – wskutek następstwa prawnego – zakres stron 
dysponujących prawami refleksowymi (stron zainteresowanych pośrednio), któ-
rych udział w postępowaniu podyktowany byłby wyłącznie ochroną ich interesu 
prawnego1006. Stan powagi rzeczy osądzonej będzie istniał także w przypadku, 
gdyby liczba stron o uprawnieniach głównych w stosunku do poprzednio prze-
prowadzonego postępowania się zmniejszyła, ale skutkiem rozstrzygnięcia w po-
nownej sprawie wobec stron biorących w nim udział byłaby w istocie tożsamość 
rozstrzygnięcia w przedmiocie tych samych praw i obowiązków.

Nie ma natomiast podstaw do włączania w ocenę tożsamości sprawy udzia-
łu w postępowaniu podmiotów na prawach strony, takich jak np. prokurator, 
RPO, RPD czy organizacja społeczna, ponieważ podmioty te nie są adresatami 
decyzji administracyjnych, jak też nie ich praw oraz obowiązków dotyczy po-
stępowanie1007.

W orzecznictwie podnosi się, że tożsamość przedmiotową należy rozumieć 
szerzej niż tylko jako przedmiot sprawy. Wskazuje się, że chodzi w tym wypadku 
zarówno o identyczny przedmiot nowej sprawy w stosunku do sprawy uprzednio 
ostatecznie rozstrzygniętej, jak i o tożsamość stanu prawnego tej sprawy i przy 
niezmienionych jej okolicznościach faktycznych1008. Przedmiot sprawy rozumiany 
jest przy tym jako interesy prawne lub obowiązki, które następnie po wydaniu 
decyzji stają się prawem nabytym (jego brakiem) lub obowiązkami prawnymi 
określonych podmiotów1009.

1006  Zob. A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 355.
1007  Wyrok WSA w Warszawie z 14 października 2005 r., I SA/Wa 1208/04.
1008  Wyrok WSA w Łodzi z 13 sierpnia 2010 r., II SA/Łd 595/10.
1009  Zob. wyrok NSA z 29 kwietnia 1998 r., IV SA 1061/96 oraz wyroki: WSA w Krakowie z 8 lu-

tego 2007 r., II SA/Kr 93/04; WSA w Szczecinie z 23 stycznia 2008 r., II SA/Sz 908/07; WSA 
w Warszawie z 14 maja 2009 r., I SA/Wa 46/09.
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W kwestii oceny tożsamości przedmiotu sprawy w orzecznictwie wskazano, 
że to nie przedmiot sprawy administracyjnej, rozstrzygniętej uprzednio wydaną 
ostateczną decyzją administracyjną, ale zawarta w tym rozstrzygnięciu norma 
indywidualna oraz skonkretyzowany w niej, w sposób autorytatywny, stosunek 
administracyjnoprawny determinują zakres stanu rzeczy osądzonej. Dopóki 
norma taka pozostaje w obrocie prawnym, stan rzeczy osądzonej będzie stano-
wił przeszkodę do ingerencji w wynikające z niej uprawnienia i obowiązki. Stan 
taki będzie zachodził, gdy wystąpi tożsamość adresatów normy indywidualnej, 
dyspozycji normy indywidualnej oraz jej przedmiotu (określonej rzeczy). Stwier-
dzenie takiego stanu w toku ponownie prowadzonego postępowania obliguje 
organ do umorzenia postępowania na podstawie art. 105 § 1 kpa1010. W kon-
tekście art. 61a kpa przyjąć należy, że okoliczność taka stanowić może aktualnie 
także podstawę wydania postanowienia o odmowie wszczęcia postępowania, 
o czym poniżej.

Z powyższego wynika, że w zakresie tożsamości spraw nie chodzi tylko 
o zbieżność przedmiotu, podmiotu, podstawy prawnej i stanu faktycznego, ale 
też o zgodność rozstrzygnięcia zapadłego w określonej sprawie indywidualnej 
rozstrzygniętej decyzją ostateczną z rozstrzygnięciem, jakie zapaść by miało, bądź 
zapadło, w postępowaniu prowadzonym następczo wobec tego samego podmio-
tu – na podstawie tych samych okoliczności faktycznych i tej samej podstawy 
prawnej. Zaistnienie takiej okoliczności w ponownie prowadzonej sprawie czyni 
ją bezprzedmiotową1011. Powyższe powinno skutkować, w przypadku wniosku 
strony, odmową wszczęcia postępowania ze względu na jego niedopuszczalność 
(art. 61a kpa), a gdy postępowanie przeszło już etap fazy wstępnej postępowania 
albo zostało wszczęte z urzędu – wydaniem decyzji o umorzeniu postępowania, 
na podstawie art. 105 § 1 kpa1012.

Jak już wskazano, tożsamość przedmiotowa wynika z tożsamości podstawy 
prawnej, podstawy faktycznej i treści żądania strony. Zaznaczyć należy jednak, że 
zmiana stanu prawnego nie zawsze będzie przekładała się na zmianę przedmiotu. 
Tożsamość sprawy będzie zachodziła także wówczas, gdy co prawda nastąpi zmia-
na aktu prawnego stanowiącego wcześniej podstawę prawną określonej decyzji 

1010  Wyrok WSA w Krakowie z 5 listopada 2010 r., II SA/Kr 145/10.
1011  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 3 listopada 2009 r., V SA/Wa 932/09.
1012  Por. R.A. Rychter, Res…, dz. cyt., s. 202.
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ostatecznej, ale jednocześnie zachowana zostanie ciągłość regulacji prawnej tego 
aktu w zakresie praw i obowiązków, tj. gdy regulacja prawna z poprzedniego aktu 
prawnego zostanie przejęta w niezmienionym stanie przez nowy akt prawny. 
Zgodnie ze stanowiskiem NSA powyższe oznacza, że organ jest związany wydaną 
decyzją także wówczas, gdy strona składa nowy wniosek, powołując się na zmianę 
podstawy prawnej rozstrzygnięcia, jednak nadal w granicach tej samej kategorii 
spraw i tego samego rodzaju uprawnień przysługujących stronie1013.

W ramach tego samego orzeczenia NSA odwołał się do unormowań sta-
nowiących przejaw tego rodzaju tożsamości podstawy prawnej, wskazując, że 
„z przepisów tak ustawy z 1994 r. o autostradach płatnych jak i ustawy z 2003 r. 
o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg pu-
blicznych nie wynika, aby dopuszczalne było wydanie dla tego samego podmiotu 
kilku decyzji lokalizacyjnych ustalających lokalizację tej samej autostrady”1014.

Z kolei co do kwestii tożsamości przedmiotowej, wyrażającej się w tożsa-
mości stanu faktycznego sprawy, w orzecznictwie wskazuje się, że dla oceny tej 
tożsamości stan faktyczny powinien być brany pod uwagę tylko w odniesieniu 
do tzw. faktów prawotwórczych. Przez takie rozumieć należy fakty, które mają 
znaczenie dla sposobu rozstrzygnięcia sprawy, tj. takie, których zmiana powo-
duje konieczność zastosowania innego przepisu prawa materialnego czy też 
których zmiana pociąga za sobą konieczność odmiennego załatwienia sprawy, 
choć zgodnie z tym samym przepisem prawa materialnego1015. Zatem ponow-
ne złożenie wniosku w tym samym przedmiocie, przez ten sam podmiot i na 
tej samej – bądź w istocie takiej samej, mimo zmiany aktu prawnego – pod-
stawie prawnej, co w sprawie już wcześniej rozstrzygniętej decyzją ostateczną, 
nie zawsze powodować będzie zaistnienie stanu powagi rzeczy osądzonej. Jak 
trafnie zauważył w jednym z wyroków WSA w Warszawie, „fakt złożenia po 
upływie dłuższego czasu kolejnego wniosku o przyznanie pomocy finansowej 
na ten sam cel obliguje organ pomocy społecznej do jego ponownej  oceny me-
rytorycznej. Przy ocenie tożsamości sprawy administracyjnej, prócz oceny 
żądania wniosku i stanu prawnego sprawy, należy również wyjaśnić, czy wy-
stępuje tożsamość jej stanu faktycznego (sytuacji osobistej wnioskodawcy). 

1013  Wyrok NSA z 16 grudnia 2009 r., II OSK 1613/09.
1014  Tamże.
1015  Wyrok WSA w Rzeszowie z 17 lipca 2008 r., II SA/Rz 76/08.
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Bez wyjaśnienia tej ostatniej kwestii nie można ocenić wystąpienia w sprawie 
stanu powagi rzeczy rozstrzygniętej”1016.

Jak zasadnie podnosi się w literaturze, nie wydaje się ani możliwe, ani po-
trzebne oczekiwanie, że stan faktyczny będzie trwał długi czas niejako zamrożo-
ny, we wszystkich jego elementach i szczegółach1017.

Niezależnie od wskazanego wcześniej gwarancyjnego charakteru art. 16 kpa, 
statuującego zasadę trwałości decyzji ostatecznej, organ każdorazowo związany 
jest także zasadą prawdy materialnej (obiektywnej), sformułowaną w art. 7 kpa. 
W przypadku każdego złożonego podania skutkującego wszczęciem postępowa-
nia administracyjnego organ zobligowany jest wszechstronnie ustalić stan fak-
tyczny sprawy, w celu potwierdzenia ewentualnej tożsamości stanu faktycznego 
sprawy rozpoznawanej w wyniku następczego wniesienia podania przez ten sam 
podmiot. Tożsamość przedmiotowa sprawy może bowiem nie zachodzić z uwa-
gi na to, że kolejne żądania składane przez strony dotyczyć mogą np. różnych 
okresów świadczeniowych, mogą być także związane ze zmianą w zakresie do-
chodów lub stanu liczebnego gospodarstwa domowego strony, utratą pracy itp.

Na podstawie analizy orzeczeń sądowych wyróżnić można następujące przy-
kłady ilustrujące przypadki tożsamości przedmiotowej, skutkujące konieczno-
ścią uchylenia decyzji z uwagi na naruszenie powagi rzeczy osądzonej:
1)  wydanie decyzji merytorycznej w tożsamej przedmiotowo sprawie, jak roz-

strzygnięta wcześniej inną decyzją ostateczną:
 –   „Jeżeli obydwie decyzje orzekają merytorycznie w tej samej sprawie i są tej 

samej treści, a wprawdzie organ w odpowiedzi na skargę poinformował, 
że przedmiotowa decyzja omyłkowo została dwukrotnie zarejestrowana, 
to jednak są to dwie decyzje dotyczące tej samej sprawy, co jest sprzeczne 
z art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.”1018,

 –   „Podatnikowi podatku od towarów i usług będącemu osobą fizyczną może 
być nadany tylko jeden numer identyfikacyjny. Ponowna decyzja o nada-
niu temu samemu podatnikowi innego (drugiego) numeru identyfikacyj-
nego, jako dotycząca sprawy już poprzednio rozstrzygniętej inną decyzją 
ostateczną, jest dotknięta wadą wymienioną w art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a., 

1016  Wyrok WSA w Warszawie z 5 sierpnia 2010 r., I SA/Wa 592/10.
1017  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 881.
1018  Wyrok WSA w Warszawie z 23 września 2005 r., III SA/Wa 1911/05.



Uwarunkowania materialne pozytywne stwierdzenia nieważności decyzji440

co zobowiązywało właściwy organ do stwierdzenia nieważności tej decyzji. 
W ten tylko sposób można wyeliminować z obrotu prawnego decyzję 
dotkniętą powyższą wadą”1019;

2)  wydanie decyzji merytorycznej w sprawie, której przedmiot i zakres roz-
strzygnięcia w części pokrywa się z przedmiotem sprawy i rozstrzygnięcia 
zapadłego w innej sprawie rozstrzygniętej decyzją ostateczną:

 –   „Wpis do rejestru zabytków «zespołu urbanistyczno-krajobrazowego mia-
sta K.D. wraz ze wszystkimi placami, ulicami, drogami, budynkami muro-
wanymi i drewnianymi, ruinami, wąwozami i drzewostanem w granicach 
określonych na załączonym planie linią łączącą punkty ABCDEFGH» uza-
sadnia stwierdzenie nieważności decyzji, wpisującej do rejestru zabytków 
ruiny «Willi S.» jako dotyczącej sprawy «już poprzednio rozstrzygniętej 
inną decyzją ostateczną»”1020;

3)  dwukrotna weryfikacja co do istoty sprawy w trybie nadzwyczajnym tej samej 
decyzji administracyjnej:

 –   „Jeżeli już raz, na żądanie, wszczęto postępowanie nadzorcze i odmówiono 
stwierdzenia nieważności, nie można jeszcze raz domagać się wszczęcia 
postępowania w tej samej sprawie. Organ odwoławczy dostrzegając niedo-
puszczalność ponownego prowadzenia postępowania winien je umorzyć. 
W innym przypadku nowa decyzja nadzorcza, niezależnie od sposobu 
rozstrzygnięcia, odmawiająca stwierdzenia nieważności lub stwierdzająca 
nieważność, byłaby obciążona wadą określoną w art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. 
i sama podlegałaby stwierdzeniu nieważności”1021.

W zakresie tożsamości przedmiotu sprawy w literaturze i orzecznictwie zauwa-
żyć można brak zgodności co do kwestii, czy na podstawie art. 156 § 1 pkt 3 kpa 
stwierdzić można nieważność nowej decyzji wydanej w sprawie zakończonej 
uprzednio decyzją niemerytoryczną o umorzeniu postępowania.

Z jednej strony spotkać się można ze stanowiskiem, że decyzja rozstrzygająca 
co do istoty sprawę, w której wcześniej decyzją ostateczną postępowanie umo-
rzono, jest nieważna1022. Wyjaśnia się, że przyjęta w procedurze administracyjnej 
konstrukcja umorzenia postępowań w drodze decyzji powoduje, że stabilność 

1019  Wyrok NSA z 13 września 1996 r., III SA 914/95.
1020  Wyrok NSA z 3 kwietnia 1992 r., I SA 138/92.
1021  Wyrok WSA w Warszawie z 6 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 547/08.
1022  Wyrok NSA z 23 stycznia 1998 r., III SA 103/97.
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decyzji ostatecznej o umorzeniu postępowania korzysta z tej samej ochrony jak 
każda inna decyzja. Wzruszenie jej może nastąpić jedynie w jednym z nadzwyczaj-
nych trybów przewidzianych w kodeksie postępowania administracyjnego, a nowa 
decyzja w tej samej sprawie wydana w zwyczajnym trybie zawsze musi spotkać 
się ze skutecznym zarzutem nieważności na podstawie art. 156 § 1 pkt 3 kpa1023.

Z drugiej strony wskazuje się, że przepis art. 156 § 1 pkt 3 kpa ma zasto-
sowanie wyłącznie wtedy, gdy w sprawie poprzednio została wydana decyzja 
rozstrzygająca sprawę co do jej istoty, czyli merytorycznie1024.

W literaturze dominuje pogląd, że ponowne wszczęcie postępowania w spra-
wie, w której postępowanie umorzono, jest dopuszczalne1025. O takiej możliwości 
przesądzać będzie natomiast charakter sprawy i okoliczności umorzenia1026. Prze-
szkody uniemożliwiające podjęcie rozstrzygnięcia mogą mieć w danej sprawie 
charakter przemijający bądź nietrwały. Jeśli zatem przeszkoda taka przestanie 
istnieć, mamy do czynienia z nowym przedmiotem postępowania (nową sprawą 
administracyjną). Tym samym następuje otwarcie drogi do podjęcia postępowania 
i wydania w nim orzeczenia merytorycznego.

Pogląd o dopuszczalności ponownego merytorycznego rozpoznania sprawy 
uznać należy za zasadny. Dotyczy to postępowań wszczynanych zarówno na 
wniosek, jak i z urzędu, prowadzonych w trybie zwykłym i nadzwyczajnym. 
Pamiętać trzeba przy tym, że zmiana okoliczności faktycznych i prawnych za-
wsze będzie dawała podstawę do ponownego rozpoznania sprawy, gdyż – jak już 
wskazano – warunkiem tożsamości przedmiotowej sprawy jest tożsamość jej stanu 
faktycznego i prawnego. W przypadku zatem przyjmowanego w praktyce stoso-
wania prawa sposobu rozstrzygania o umorzeniu postępowania prowadzonego 
z urzędu z uwagi na brak podstaw do nałożenia obowiązku, rozumianych jako 
brak ziszczenia się przesłanek materialnoprawnych do nałożenia na dany podmiot 
obowiązku publicznoprawnego, bądź pozbawienia albo ograniczenia uprawnienia, 
dostrzec można materialny aspekt tego rodzaju orzeczeń, który będzie stał na 
przeszkodzie późniejszemu ponownemu prowadzeniu postępowania w tej samej 

1023  Wyrok NSA OZ w Gdańsku z 29 kwietnia 1998 r., I SA/Gd 1279/96.
1024  Wyrok WSA w Warszawie z 21 września 2004 r., IV SA 4767/03.
1025  E. Ochendowski, Postępowanie…, dz. cyt., wyd. 2000, s. 141; G. Łaszczyca, A. Matan, Umorzenie…, 

dz. cyt., s. 154–155; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., 
s. 355. Odmiennie B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 879.

1026  E. Ochendowski, Postępowanie…, dz. cyt., wyd. 2000, s. 141.
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sprawie. W sytuacji zaś ustalenia istnienia wskazanych podstaw w późniejszym 
czasie okoliczność ta będzie stanowiła podstawę, co najwyżej, do wznowienia 
postępowania zakończonego decyzją ostateczną o umorzeniu postępowania, na 
podstawie art. 145 § 1 pkt 5 kpa (nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody, 
istniejące w dniu wydania decyzji, lecz nieznane organowi prowadzącemu po-
stępowanie), nie zaś do ponownego prowadzenia postępowania w przedmiocie 
nałożenia obowiązku za nieprawidłowości dotyczące tych samych działań i podej-
mowanych w tym samym czasie, co badane w ramach poprzednio prowadzonego 
postępowania zakończonego decyzją o umorzeniu postępowania.

Z kolei przeszkody dla ponownego rozpoznania sprawy nie będzie stanowiła 
okoliczność uprzedniego umorzenia postępowania w drodze ostatecznej decy-
zji z przyczyny bezprzedmiotowości postępowania związanej np. z cofnięciem 
podania. Z tej samej przyczyny dopuszczalne będzie umorzenie postępowania 
w sprawie uprzednio rozstrzygniętej inną ostateczną decyzją merytoryczną. Nie 
będzie natomiast podstaw do późniejszego umorzenia postępowania z innych 
przyczyn w sytuacji wcześniejszego merytorycznego załatwienia sprawy decyzją 
ostateczną1027.

Obok problematyki decyzji o umorzeniu postępowania w kontekście instytu-
cji powagi rzeczy osądzonej celowe jest także zwrócenie uwagi na rozstrzygnięcia 
w przedmiocie odmowy wszczęcia postępowania, wydawane na podstawie art. 61a 
kpa. W myśl powołanego przepisu organ w drodze zaskarżalnego postanowienia 
odmawia wszczęcia postępowania, jeżeli żądanie zostało wniesione przez osobę 
niebędącą stroną lub z innych uzasadnionych przyczyn postępowanie nie może 
być wszczęte. Wprowadzone unormowanie zostało wprowadzone do regulacji kpa 
4 listopada 2011 r.1028 W ramach przywołanego przepisu ustawodawca przyjął 
przesłanki odmowy wszczęcia postępowania, które wcześniej, przy braku tego 
unormowania, stanowiły podstawę umorzenia postępowania, co może mieć zna-
czenie w przypadku weryfikowanych w trybie nieważności decyzji wydanych przed 
4 listopada 2011 r. Powyższe okoliczności w dalszym ciągu stanowić mogą zresztą 
podstawę umorzenia postępowania, jeżeli w fazie wstępnej postępowania organ 
nie dostrzegłby lub nie miałby wiedzy na temat okoliczności uzasadniających 

1027  Por. R.A. Rychter, Res…, dz. cyt., s. 200–203.
1028  Przepis art. 61a wprowadzony został do regulacji kpa na podstawie art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 

3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz ustawy – Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi.
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odmowę wszczęcia postępowania. Generalnie przyjąć należy jednak, że także 
wydanie w danej sprawie ostatecznego postanowienia o odmowie wszczęcia po-
stępowania skutkować będzie późniejszą możliwością merytorycznego załatwienia 
sprawy, gdy przeszkody uniemożliwiające wcześniejsze rozpoznanie sprawy miały 
charakter przemijający lub przejściowy1029.

W literaturze zasadnie podkreśla się również, że należy dostrzec odmien-
ność umorzenia obligatoryjnego, na podstawie art. 105 § 1 kpa, od umorzenia 
fakultatywnego. Przyjmuje się, że ponowne wystąpienie z żądaniem wszczęcia 
postępowania w sprawie, w której wcześniejsze umorzenie nastąpiło na wniosek 
strony, z pewnością będzie możliwie. Przemawiać będzie za tym procesowy skutek 
umorzenia. Odstąpienie bowiem strony od żądania rozstrzygnięcia określonej 
sprawy dotyczącej jej interesu prawnego lub obowiązku nie oznacza, że interes ten 
przestaje istnieć. Wniosek o umorzenie postępowania świadczy wyłącznie o tym, 
że w danym momencie traci dla strony doniosłość rozstrzygnięcia w przedmiocie 
tego interesu w drodze decyzji, co nie wyklucza późniejszej możliwości ponow-
nego wystąpienia o merytoryczne załatwienie sprawy1030. Wydaje się, że powyższa 
możliwość odnosić się może także do ponownej możliwości złożenia wniosku 
o weryfikację decyzji w trybach zwykłych i nadzwyczajnych, po wcześniejszym 
wydaniu w ramach tych trybów decyzji o umorzeniu postępowania. Dotyczy to 
w szczególności umorzenia związanego z cofnięciem podania. W trybie odwo-
ławczym i trybie wznowienia dla późniejszego wniesienia żądania ograniczeniem 
będzie ustawowy termin na złożenie inicjujących te postępowania środków praw-
nych. W zakresie trybu odwoławczego ograniczenie dla możliwości cofnięcia 
podania będzie stanowił art. 137 zd. 2 kpa, obejmujący kategoryczne zastrzeżenie, 
że organ odwoławczy nie uwzględni cofnięcia odwołania, jeżeli prowadziłoby to 
do utrzymania w mocy decyzji naruszającej prawo lub interes społeczny. Moż-
na jednak wyobrazić sobie sytuację, że organ odwoławczy uwzględni cofnięcie 
i umorzy postępowanie odwoławcze, mimo że zaskarżona decyzja obiektywnie 
wydana została z naruszeniem prawa, którego stopień uzasadniać będzie późniejsze 
stwierdzenie nieważności.

1029  E. Szewczyk, M. Szewczyk, Odmowa wszczęcia postępowania administracyjnego w kontekście art. 61a 
Kodeksu postępowania administracyjnego, RPEiS 2012, z. 1, s. 42. Zob. także wyrok NSA z 17 czerw-
ca 2016 r., I OSK 2119/14.

1030  G. Łaszczyca, A. Matan, Umorzenie…, dz. cyt., s. 155; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, 
A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 355–356.
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W przypadku z kolei postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności fakt 
cofnięcia podania również, co do zasady, skutkować będzie obowiązkiem umo-
rzenia postępowania. W przypadku jednak ustalenia przez organ, że w sprawie 
wystąpiły przesłanki stwierdzenia nieważności, powinien on wziąć pod uwagę 
konieczność wszczęcia postępowania z urzędu. Za usunięciem takiej wadliwej 
decyzji z obrotu prawnego przemawiać będzie wszakże interes społeczny. Dodat-
kowym ograniczeniem, ale wyłącznie w zakresie rodzaju rozstrzygnięcia, nie zaś 
dopuszczalności wszczęcia postępowania, będzie w przypadku wystąpienia jednej 
z przesłanek pozytywnych stwierdzenia nieważności, o których mowa w art. 156 
§ 1 pkt 1, 3, 4 i 7 kpa, równoczesne wystąpienie przesłanki negatywnej związanej 
z upływem 10-letniego terminu od dnia wydania decyzji. Przeszkody dla ponow-
nego złożenia podania w sprawie zakończonej decyzją o umorzeniu postępowania 
na wniosek strony nie będą natomiast występować w odniesieniu do postępowania 
dotyczącego uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, na podstawie art. 155 kpa.

W świetle powyższego przyjąć należy, że zawsze w przypadku złożenia żądania 
wszczęcia postępowania w sprawie zakończonej jakąkolwiek decyzją ostateczną – 
merytoryczną oraz niemerytoryczną o umorzeniu postępowania, jak również 
w przypadku wydania postanowienia o odmowie wszczęcia postępowania organ 
właściwy zobowiązany będzie do przeprowadzenia fazy wstępnej postępowa-
nia. Jeśli w ponownym postępowaniu organ ustali tożsamość sprawy ze sprawą 
wcześniej już zakończoną, powinien wydać postanowienie o odmowie wszczęcia 
postępowania z uwagi na jego niedopuszczalność. Wyjątek będzie stanowiła po-
nownie zachodząca okoliczność braku legitymacji do bycia stroną w sprawie, która 
wcześniej stanowiła już podstawę odmowy wszczęcia postępowania z tej przyczyny. 
Wydaje się, że w tym wypadku, z uwagi na wyodrębnienie przez ustawodawcę 
niniejszej przesłanki obok przesłanki niedopuszczalności postępowania, organ przy 
ponownej ocenie kwestii legitymacji procesowej każdorazowo, zamiast postano-
wienia o odmowie wszczęcia postępowania z uwagi na jego niedopuszczalność, 
powinien wydać postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania ze względu 
na wniesienie podania przez podmiot niebędący stroną. Rozwiązanie to wydaje się 
bardziej czytelne dla podmiotu występującego z podaniem, a jednocześnie osiąga 
się w istocie tożsamy skutek procesowy. Jeżeli natomiast organ w sprawie zakoń-
czonej decyzją merytoryczną nie stwierdzi stanu tożsamości obu spraw bądź też 
w przypadku spraw zakończonych wcześniej rozstrzygnięciem niemerytorycznym 
(postanowienie o odmowie wszczęcia lub decyzja o umorzeniu postępowania) 
nie ustali, że wcześniejsze przeszkody dla rozstrzygnięcia merytorycznego minęły, 
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wówczas może on po rozpoznaniu sprawy wydać w danej sprawie rozstrzygnięcie 
merytoryczne. W postępowaniu takim organy zobowiązane są jednak stosowną 
argumentacją dowieść i dać wyraz w uzasadnieniu decyzji, że to nowe, kolejne 
postępowanie nie jest postępowaniem w tej samej sprawie rozstrzygniętej decyzją 
ostateczną, ale jest nową sprawą dotyczącą tylko i wyłącznie tego samego przed-
miotu postępowania oraz tych samych stron1031.

Od 1 czerwca 2017 r. okolicznością uzasadniającą stwierdzenie nieważności 
decyzji z uwagi na naruszenie powagi rzeczy osądzonej jest także uprzednie 
milczące załatwienie określonej sprawy. Potwierdzenie tego rodzaju sposobu 
załatwienia sprawy stanowić powinna adnotacja, jaką na stosowną okoliczność 
organ zobligowany jest sporządzić i włączyć do akt sprawy (art. 122e kpa).

Jak już zaznaczono, w art. 122g w związku z art. 122c § 1 kpa zastrzeżono, że 
przyjmuje się, że skutek wydania decyzji ostatecznej powstał w terminie czternastu 
dni od dnia upływu terminu, w którym następuje milczące załatwienie sprawy. 
Zauważyć należy jednak, że ustawodawca, w odróżnieniu od decyzji, w art. 156 
§ 1 pkt 3 kpa nie powiązał przesłanki materialnoprawnej warunkującej stwier-
dzenie nieważności milczącego załatwienia sprawy ze skutkiem wydania decyzji 
ostatecznej. W konsekwencji ponowne zainicjowanie postępowania w tożsamej 
sprawie po upływie terminu milczącego załatwienia sprawy i ponowne jej zała-
twienie w formie prawnej decyzji administracyjnej stanowić będzie następczo 
podstawę stwierdzenia nieważności odpowiednio milczącego załatwienia sprawy 
bądź wydanej decyzji administracyjnej.

Na zakończenie analizy przedmiotowej przesłanki stwierdzenia nieważności 
wskazać można także na tezy orzeczeń, stanowiące przykłady sytuacji prawnych, 
w których sądy administracyjne uznały, że nie zachodzi tożsamość przedmiotowa 
sprawy:
–  „Ponowne wymierzanie kary za to samo «przystąpienie» do użytkowania, 

dodatkowo w sytuacji gdy kara ta wcześniej została już ostatecznie i prawo-
mocnie wymierzona stanowi wydanie postanowienia w warunkach z art. 156 
§ 1 pkt 3 k.p.a.”1032;

–  „Nie można mówić o tożsamości spraw w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. 
w odniesieniu do spraw zakończonych decyzją o pozwoleniu na budowę 

1031  Wyrok WSA w Opolu z 11 stycznia 2011 r., II SA/Op 371/10.
1032  Wyrok NSA z 1 października 2010 r., II OSK 1494/09.
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i decyzją o zatwierdzeniu projektu budowlanego zamiennego i udzieleniu 
pozwolenia na wznowienie robót budowlanych”1033;

–  „Podmiot, któremu wydano już decyzję o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania danego terenu, jest także uprawniony do ponownego ubiegania się 
o wydanie decyzji w odniesieniu do tego samego terenu, jednakże w sprawie 
innej budowy”1034;

–  „Wydanie decyzji o umorzeniu postępowania w sprawie stwierdzenia nie-
ważności decyzji, na skutek cofnięcia wniosku przez stronę inicjującą to 
postępowanie, nie stanowi przeszkody do wszczęcia przez organ z urzędu po-
stępowania w przedmiocie nieważności tej decyzji, jeżeli zostaną wykryte 
wady skutkujące jej nieważnością. Wydana w takim postępowaniu decyzja 
stwierdzająca nieważność z powodu tych wad nie narusza powagi rzeczy 
osądzonej”1035;

–  „Ostateczne rozpoznanie sprawy (…) zakończone umorzeniem tej zaległości 
w 50 procent nie stanowiło automatycznie, że kolejne podanie o umorzenie 
zaległości w pozostałej części wniesione zostało w warunkach powagi rzeczy 
rozstrzygniętej (art. 156 par. 1 pkt 3 k.p.a.)”1036.

4.6.  Przesłanka skierowania decyzji do osoby niebędącej 
stroną w sprawie (art. 156 § 1 pkt 4 kpa)

4.6.  Przesłanka skierowania decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie…

Następna z zawartego w art. 156 § 1 kpa katalogu przesłanek pozytywnych 
stwierdzenia nieważności decyzji, wymieniona w pkt 4 powołanego przepisu, 
za podstawę przyjmuje okoliczność skierowania decyzji do osoby niebędącej 
stroną w sprawie.

W literaturze podnosi się, że użyte w treści art. 156 § 1 pkt 4 kpa określenie 
„skierowanie decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie” budzić może wątpli-
wości z tej racji, że decyzje administracyjne są doręczane nie tylko stronom postę-
powania, ale także uczestnikom na prawach strony, organom administracji oraz 

1033  Wyrok WSA w Warszawie z 6 sierpnia 2008 r., VII SA/Wa 46/08.
1034  Wyrok NSA z 15 listopada 2007 r., II OSK 1508/06.
1035  Wyrok WSA w Warszawie z 23 maja 2006 r., I SA/Wa 1885/05.
1036  Wyrok NSA z 30 lipca 1999 r., III SA 5245/98.
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podmiotom „zainteresowanym”1037. Zaznaczyć należy również, że ani w obrębie 
regulacji kpa, ani w aktach odrębnych ustawodawca nie wyjaśnił znaczenia pojęcia 
„skierowanie decyzji”. W związku z powyższym zasadne jest w pierwszej kolejno-
ści wyjaśnienie znaczenia tego wyrażenia w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 4 kpa.

Zgodnie ze słownikiem języka polskiego „skierować” oznacza „spowodować, 
że ktoś udał się, że coś trafiło gdzieś, do kogoś, do czegoś lub nadać czemuś pe-
wien kierunek”, „zwrócić coś w jakąś stronę, jakąś stroną ku czemuś, ku komuś”, 
„zwrócić, zaadresować coś do kogoś lub do czegoś”1038, „sprawić, że coś znalazło 
się gdzieś: skierować pismo do władz, sprawę do sądu”1039.

Gdyby do analizy przesłanki, o której mowa w art. 156 § 1 pkt 4 kpa, przyjąć 
potoczne znaczenie słowa „skierować”, wówczas skierowanie decyzji utożsamiać 
należałoby z czynnością doręczenia tego rodzaju aktu. Za niniejszym sposobem 
wykładni powołanego przepisu nie przemawia okoliczność, że w obrębie kpa 
ustawodawca, w osobnym rozdziale, w sposób kompleksowy uregulował instytucję 
doręczeń. Wysnuć można bowiem przypuszczenie, że gdyby podstawę nieważno-
ści stanowić miała okoliczność błędnego doręczenia decyzji innej osobie aniżeli 
strona postępowania – abstrahując na razie od wspomnianego kręgu podmiotów, 
którym zwyczajowo doręcza się decyzję – to ustawodawca wprost posłużyłby się 
terminem „doręczenie”, podobnie jak to uczynił w art. 110 kpa w odniesieniu 
do instytucji związania organu treścią decyzji.

Jak już wskazano wcześniej, akty niedoręczone klasyfikowane są jako tzw. 
nieakty. W przypadku natomiast doręczenia decyzji innej osobie niż strona, która 
to osoba nie działała w danej sprawie w imieniu strony jako jej przedstawiciel 
lub pełnomocnik, przyjąć należy, że w odniesieniu do takiej strony, z uwagi na 
brak doręczenia, decyzja jej dotycząca nie weszła do obrotu prawnego i wymaga 
ponownego prawidłowego doręczenia. Z jego dokonaniem bieg rozpoczną także 
ustawowe terminy procesowe, właściwe dla trybów weryfikacji tej decyzji.

Wyrażeniu „skierowanie decyzji” w ramach przesłanki stwierdzenia nieważno-
ści, w kontekście także wspomnianego już szerszego zakresu podmiotów, którym 
poza stronami w praktyce doręcza się decyzje, należy nadać zatem odmienne 
znaczenie względem pojęcia doręczenia decyzji.

1037  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 356; T. Kiełkowski 
[w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1078–1079.

1038  Słownik…, dz. cyt.
1039  Nowy słownik…, dz. cyt., s. 917.
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Powyższe uwagi znajdują potwierdzenie w literaturze przedmiotu, gdzie 
wskazuje się, że w zakresie przedmiotowej przesłanki nie chodzi o omyłkę przy 
doręczeniu decyzji, lecz o rozstrzygnięcie o prawach i obowiązkach osoby niebę-
dącej stroną. Zaznacza się przy tym, że skierowanie decyzji w rozumieniu tego 
przepisu oznacza zamiar ukształtowania czyjejś sytuacji prawnej, a nie samo tylko 
doręczenie decyzji1040.

Taki sam sposób rozumienia pojęcia „skierowanie decyzji” przyjmuje się 
także w orzecznictwie sądowym, w którym wskazuje się, że przesłanie decyzji 
określonej osobie nie jest w każdej sytuacji uznawane za skierowanie do niej 
decyzji w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 4 kpa. „Skierowanie decyzji” w rozu-
mieniu tego przepisu oznacza rozstrzygnięcie w tej decyzji o prawach i obo-
wiązkach tej osoby, czyli ukształtowanie tą decyzją, w sposób wiążący, sytuacji 
prawnej osoby1041.

Ze względu na istotę nieważności decyzji wiążącej się z nieprawidłowym 
ukształtowaniem stosunku prawnego przyjąć należy zatem, że w przepisie art. 156 
§ 1 pkt 4 kpa chodzi o skierowanie decyzji do osoby, niebędącej stroną w ro-
zumieniu art. 28 kpa, ale mylnie traktowanej jako strona postępowania1042. Jak 
podkreślił w jednym z orzeczeń NSA, przy stosowaniu art. 156 § 1 pkt 4 kpa nie 
można się ograniczać do literalnego jego odczytywania. W omawianym przepisie 
chodzi o wyeliminowanie przypadków, w których decyzja administracyjna nie 
mogła wywołać przewidzianych w niej skutków z uwagi na jej skierowanie do 
osoby niewłaściwej, bo niedysponującej uprawnieniami strony1043.

W orzecznictwie podkreśla się również, że przedmiotowa wada decyzji ma 
miejsce wtedy, gdy organ prowadzi postępowanie z udziałem osoby, która nie 
miała w sprawie interesu prawnego, a następnie w decyzji załatwiającej sprawę 
orzeka o prawach czy obowiązkach materialnoprawnych tej osoby, mimo że ist-
nieje inna osoba (osoby), która takim interesem może się wylegitymować, a która 
została pominięta przez organ w rozstrzygnięciu decyzji lub która w jej osnowie 

1040  Zob. T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1078; M. Jaśkowska [w:] 
M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1084.

1041  Zob. wyroki NSA z 25 sierpnia 2010 r., II OSK 1324/09 oraz z 15 września 2011 r., II OSK 
1347/10. 

1042  Zob. A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 356–357.
1043  Wyrok NSA z 27 października 2000 r., IV SA 1770/98.
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występuje obok osoby nieuprawnionej1044. Założenie istnienia w sprawie innej 
osoby, która powinna być stroną zamiast osoby, do której skierowano decyzję, 
nie oznacza, że ta inna osoba na etapie stwierdzenia nieważności musi być już 
organowi znana1045.

Zdolność administracyjnoprawna, warunkująca korzystanie z przymiotu 
strony w ogólnym postępowaniu administracyjnym, cechuje – jak już wcześniej 
wskazano – wyłącznie te podmioty, które posiadają w konkretnej sprawie interes 
prawny w rozumieniu art. 28 kpa. W istocie – stosownie do regulacji art. 29 kpa – 
mogą to być wszelkie kategorie podmiotów, o ile w danej sprawie wykażą się 
posiadaniem indywidualnego interesu prawnego.

Podjęcie postępowania administracyjnego wobec jednostki, która w dniu 
wszczęcia postępowania nie miała zdolności prawnej, prowadzi do nieistnie-
nia postępowania. Nie można bowiem wywołać skutku prawnego w zakresie 
uprawnień lub obowiązków osoby niemającej zdolności prawnej1046. Legitymację 
w postępowaniu administracyjnym określają przy tym wyłącznie przepisy prawa, 
nie zaś czynności prawne między poszczególnymi podmiotami1047. Każde zatem 
nieprawidłowe ustalenie zdolności prawnej osoby, potraktowanej przez organ 
jako strona, pociąga za sobą wadę nieważności decyzji przewidzianą w art. 156 
§ 1 pkt 4 kpa1048. Tego rodzaju uchybienie, z uwagi na to, że wyszczególnione 
zostało jako przesłanka stwierdzenia nieważności decyzji, nie może tym samym 
zostać zakwalifikowane jako omyłka w rozumieniu art. 113 § 1 kpa, nadająca 
się do sprostowania1049.

W pewnych przypadkach NSA dopuszcza jednak możliwość sprostowania 
decyzji w związku z niewłaściwym oznaczeniem w niej innej osoby aniżeli strona 
postępowania. Sąd ten wskazał, że przy ocenie stopnia naruszenia przepisów pra-
wa należy uwzględnić sytuację, czy w toku postępowania prowadzono czynności 
wobec jednostki, która jest stroną w sprawie. Jeżeli z materiałów dowodowych 
wynika, że całe postępowanie było prowadzone wobec strony w rozumieniu 

1044  Wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2010 r., I SA/Wa 780/10.
1045  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 3 grudnia 2010 r., I SA/Wa 2138/09.
1046  Wyrok NSA z 15 stycznia 2008 r., I OSK 1931/06.
1047  Wyrok WSA w Warszawie z 6 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 102/08.
1048  Zob. wyroki WSA w Rzeszowie z 10 października 2007 r., II SA/Rz 432/07 oraz WSA w Warszawie 

z 5 listopada 2010 r., VII SA/Wa 1183/10.
1049  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 6 kwietnia 2005 r., VI SA/Wa 1124/04.



Uwarunkowania materialne pozytywne stwierdzenia nieważności decyzji450

art. 28 kpa, a jedynie w decyzji strona została określona, to nie ma podstaw do 
stosowania sankcji nieważności decyzji, gdyż jest to jedynie oczywista omyłka 
podlegająca sprostowaniu w trybie art. 113 § 1 kpa1050.

Na podstawie treści uzasadnienia przywołanego orzeczenia przyjąć można, 
że jedynie sytuacja, w której organ wydał decyzję w mylnym przeświadczeniu, że 
wskazany w niej podmiot jest stroną postępowania i w konsekwencji powinien być 
adresatem praw i obowiązków wynikających z decyzji, choć w istocie nie posiadał 
on w danym postępowaniu zdolności prawnej do występowania w charakterze 
strony, będzie stanowiła podstawę do stwierdzenia nieważności na podstawie 
art. 156 § 1 kpa. Nie będzie natomiast podstaw do stwierdzenia nieważności 
decyzji w myśl wymienionego przepisu, gdy błędne oznaczenie strony jest jedynie 
efektem pomyłki, a z akt postępowania – a już w szczególności z uzasadnienia 
decyzji – wynika, że postępowanie było prowadzone w stosunku do podmiotu 
będącego stroną postępowania z uwagi na swój interes prawny lub obowiązek. 
Powyższe odnosi się zwłaszcza do niejednokrotnie zdarzających się w praktyce błę-
dów technicznych, wynikających z zastosowania funkcji autokorekty w edytorach 
tekstów, za pomocą których redagowana jest treść decyzji, lub też błędów ludzkich, 
związanych z błędnym wpisaniem imienia lub nazwiska bądź nazwy strony.

Dla oceny wystąpienia przedmiotowej przesłanki znaczenie ma także okolicz-
ność, czy decyzja, mimo wskazanych uchybień, została prawidłowo i skutecznie 
doręczona właściwej stronie postępowania. W takiej sytuacji, jeżeli fakt prowa-
dzenia postępowania w stosunku do takiej osoby znajduje potwierdzenie w aktach 
sprawy i podejmowanych przez organ czynnościach procesowych, należy przyjąć, 
że mimo błędu w oznaczeniu strony w treści decyzji okoliczność taka nie stanowi 
wady kwalifikowanej, uzasadniającej stwierdzenie nieważności decyzji, lecz błąd 
podlegający sprostowaniu. Dla dokonania zatem miarodajnej weryfikacji, czy 
w danym postępowaniu zaistniała podstawa do stwierdzenia nieważności decyzji 
na podstawie art. 156 § 1 pkt 4 kpa, każdorazowo analizie poddać należy nie 
tylko treść decyzji, w tym w szczególności jej rozstrzygnięcia, ale także pełną treść 
uzasadnienia, względnie zawarty w decyzji wykaz podmiotów, którym jest ona 
doręczana, jak również akta sprawy.

W kontekście powyższych wyjaśnień uzasadnione jest poddanie analizie na-
stępczej kwestii egzemplifikacji przypadków kwalifikowanego naruszenia prawa 

1050  Wyrok NSA z 19 stycznia 2007 r., I OSK 350/06.
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uzasadniających stwierdzenie nieważności z przyczyny określonej w art. 156 § 1 
pkt 4 kpa. Dokonanie rozważań w tym zakresie warto poprzedzić wyodrębnio-
nymi na podstawie kwerendy orzecznictwa sądowego przykładami, zakwalifiko-
wanymi zarówno jako przypadki stanowiące podstawę stwierdzenia nieważności 
decyzji z uwagi na skierowanie jej do osoby niebędącej stroną w sprawie, jak 
i niestanowiące takiej podstawy.

W odniesieniu do pierwszej kategorii przypadków – wyczerpujących zna-
miona przesłanki z art. 156 § 1 pkt 4 kpa – w orzecznictwie sądowym wskazuje 
się następujące przykłady:
1)  skierowanie decyzji do podmiotu, który nie ma zdolności prawnej do wy-

stępowania w charakterze strony:
 –   „Społeczny Komitet Mieszkańców nie ma przymiotu strony w rozumieniu 

art. 29 k.p.a., a decyzja administracyjna skierowana do takiego podmiotu 
dotknięta jest wadą, o jakiej mowa w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.”1051;

2)  skierowanie decyzji do osoby zmarłej:
 –   „zmarły, jako osoba niemająca zdolności prawnej, nie może być pod-

miotem praw i obowiązków z zakresu prawa administracyjnego, a skoro 
tak, to w stosunku do takiej osoby nie można ani wszcząć, ani prowadzić 
postępowania, jak również nie można skierować do niej podjętych roz-
strzygnięć”1052,

 –   „charakter strony postępowania administracyjnego przysługujący osobie 
fizycznej niewątpliwie wygasa z jej śmiercią. W stosunku do osoby zmarłej 
nie można wszcząć i prowadzić postępowania, a w konsekwencji wydać 
decyzji administracyjnej”1053,

 –   „zdolność prawna strony będącej osobą fizyczną wygasa wraz z jej śmiercią, 
co oznacza, że w stosunku do osoby zmarłej nie można wszcząć postępo-
wania i wydać decyzji. W przypadku zaś, gdy dojdzie do wydania decyzji 
w stosunku do osoby zmarłej, należy przyjąć, że jest ona obarczona wadą 
nieważności przewidzianą w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. i nie wywołuje 
skutków prawnych”1054;

1051  Wyrok WSA w Kielcach z 11 października 2007 r., II SA/Ke 622/06.
1052  Wyrok WSA w Krakowie z 10 czerwca 2011 r., II SA/Kr 537/11.
1053  Wyrok NSA z 21 sierpnia 2008 r., II OSK 952/07. Zob. także wyrok NSA z 9 czerwca 2017 r., I OSK 

2282/15.
1054  Wyrok WSA w Białymstoku dnia 25 października 2007 r., II SA/Bk 661/07.
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3)  skierowanie decyzji do wspólników zamiast do spółki:
 –   „wydanie decyzji w stosunku do dwóch osób fizycznych – wspólników 

spółki jawnej (jednakże nie do samej Spółki) musi prowadzić do wniosku, 
że decyzja ta skierowana została do osób niebędących stroną w sprawie”1055;

4)  błędne skierowanie decyzji do osoby niebędacej stroną, mimo że pozostałe 
strony oznaczone zostały prawidłowo:

 –   „w przypadku wielości stron postępowania oznaczenie w decyzji jako strony 
osoby, która nie jest i nie może być stroną, powoduje kwalifikowaną wadę 
decyzji także wówczas, gdy pozostałe strony są oznaczone prawidłowo”1056;

5)  skierowanie decyzji do pełnomocnika strony:
 –   „ustanowienie przez stronę pełnomocnika nie oznacza, że wynikające dla 

niej z przepisów prawa materialnego uprawnienia bądź obowiązki dotyczą 
pełnomocnika”1057,

 –   „Skierowanie (…) decyzji (…) do osoby fizycznej reprezentującej osobę 
prawną (ewentualnie do organu osoby prawnej) i określenie jej jako strony 
postępowania zamiast samej osoby prawnej, będącej podmiotem praw 
i obowiązków, stanowi przesłankę nieważności postępowania, określoną 
w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.”1058;

6)  skierowanie decyzji do organu osoby prawnej:
 –   „skierowanie decyzji do organu osoby prawnej i oznaczenie tego organu jako 

strony postępowania (zamiast osoby prawnej) oraz nałożenie określonych 
nakazów i zakazów na ten organ jest równoznaczne ze skierowaniem decyzji 
do osoby niebędącej stroną, co w konsekwencji powoduje, że decyzja ta 
dotknięta jest wadą nieważności w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.”1059,

 –   wskazanie imiennie prezesa spółdzielni jako adresata decyzji jest równoznaczne 
ze skierowaniem decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie”1060;

1055  Wyrok WSA w Gliwicach z 19 listopada 2008 r., II SA/Gl 171/08.
1056  Zob. wyrok NSA z 18 czerwca 2008 r., II OSK 674/07 oraz wyroki WSA w Warszawie: z 19 paź-

dziernika 2007 r., VI SA/Wa 949/07 i z 22 listopada 2007 r., VI SA/Wa 1519/07.
1057  Zob. wyrok NSA z 10 listopada 1992 r., V SA 494/92 oraz wyroki: WSA w Warszawie z 12 sierp-

nia 2008 r., V SA/Wa 856/08 oraz WSA w Poznaniu z 1 czerwca 2011 r., IV SA/Po 315/11.
1058  Wyrok WSA w Warszawie z 6 maja 2008 r., I SA/Wa 2069/07. Zob. także wyroki NSA: z 31 mar-

ca 1998 r., IV SA 884/96; z 6 kwietnia 1999 r., IV SA 538/97; jak również wyrok WSA w Warszawie 
z 16 września 2010 r., VII SA/Wa 764/10.

1059  Wyrok NSA z 31 marca 1998 r., IV SA 884/96 oraz z 6 kwietnia 1999 r., IV SA 538/97.
1060  Wyrok NSA z 30 września 1999 r., IV SA 1357/97.



 Przesłanka skierowania decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie… 453

7)  skierowanie do podmiotu, który został przekształcony:
 –   „skierowanie decyzji do nieistniejącej osoby prawnej, która w chwili 

wydawania decyzji nie miała już przymiotu strony, stanowi przesłankę 
stwierdzenia nieważności decyzji określoną w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”1061;

8)  skierowanie decyzji do syndyka spółki, w stosunku do której ogłoszono 
upadłość:

 –   „skutki ogłoszenia upadłości dotyczą tylko (…) sfery zdolności do czyn-
ności prawnych. Skoro organy celne jako stronę w postępowaniu w przed-
miocie wymiaru należności celnych określiły syndyka, to ich decyzje 
zostały skierowane do osoby niebędącej stroną i przez to są dotknięte 
wadą z art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. (…)”1062;

9)  doręczenie decyzji „do wiadomości” podmiotowi, który nie ma statusu strony:
 –  „doręczenie decyzji «do wiadomości» samo przez się nie czyni z podmiotu, 

któremu w taki sposób doręczono decyzję, stroną w postępowaniu zakoń-
czonym taką decyzją. (…) skierowanie decyzji do takiej osoby stanowi 
o nieważności tej decyzji jako skierowanej do osoby niebędącej stroną 
w sprawie”1063;

10)  skierowanie decyzji w przedmiocie nałożenia opłaty adiacenckiej do byłego 
właściciela nieruchomości:

 –   „decyzje administracyjne o ustaleniu opłaty adiacenckiej (…) skierowane 
do osób, które nie mają przymiotu strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. 
w tym postępowaniu (byli właściciele), są nieważne z mocy art. 156 § 1 
pkt 4 k.p.a.”1064;

11)  skierowanie decyzji do osoby, która przeniosła prawo użytkowania wieczy-
stego:

 –   „w postępowaniu o stwierdzenie nieważności decyzji o oddaniu w użytko-
wanie wieczyste gruntu, wszczętym po przeniesieniu przez użytkownika 
wieczystego swych praw na inną osobę, stroną postępowania prowadzo-
nego w trybie art. 157 § 2 k.p.a. jest ta osoba. Prowadzenie postępowania 

1061  Wyrok WSA w Warszawie z 5 sierpnia 2010 r., I SA/Wa 982/10. Zob. także wyrok WSA w Warszawie 
z 4 marca 2008 r., VI SA/Wa 2183/07.

1062  Wyrok NSA OZ w Krakowie z 5 lutego 1998 r., I SA/Kr 304/97.
1063  Wyrok WSA w Warszawie z 6 maja 2011 r., I SA/Wa 2168/10.
1064  Wyrok NSA z 26 stycznia 1995 r., I SA 2528/93. Zob. także wyrok WSA w Łodzi z 6 maja 2009 r., 

II SA/Łd 246/09.
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w tej sytuacji z udziałem użytkownika wieczystego wskazanego w decyzji 
o oddaniu działki w użytkowanie, a następnie skierowanie do niego decy-
zji wydanej na podstawie art. 157 § 1 i § 2 k.p.a. wyczerpuje przesłankę 
nieważności decyzji określoną w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.”1065;

12)  błędne kierowanie decyzji do organu lub jednostki organizacyjnej jst zamiast 
do tej jednostki, jako osoby prawnej:

 –   „samo zarządzanie nieruchomością w imieniu gminy nie czyni z zakładu 
budżetowego strony uprawnionej do wystąpienia o pozwolenie na zmia-
nę układu przestrzennego, brak jest bowiem przepisu w ustawie z dnia 
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (…), który upoważ-
niałby tę jednostkę organizacyjną nieposiadającą osobowości prawnej do 
występowania w imieniu gminy w tego typu postępowaniach”1066,

 –   „skoro zamawiającym, w rozumieniu ustawy (…) o zamówieniach pu-
blicznych, była Gmina, to jej też służył przymiot strony w postępowaniu 
prowadzonym przez Prezesa Zamówień Publicznych o zatwierdzenie trybu 
zamówienia z wolnej ręki. Skierowanie decyzji do burmistrza powoduje, że 
jest ona dotknięta wadą określoną w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a., skutkującą 
stwierdzeniem nieważności”1067;

13)  skierowanie decyzji do osoby prawnej wykreślonej z KRS, jeżeli organowi 
nie był znany fakt przekształcenia organizacyjnego ani adres nowej siedziby:

 –   „zaistniały przesłanki stwierdzenia nieważności decyzji (…), w sytuacji 
gdy spółka nie powiadomiła organu o zmianie adresu swojej siedziby, co 
doprowadziło do skierowania decyzji do podmiotu nieistniejącego, gdyż 
organ nie wiedział o przekształceniu organizacyjnym strony”1068.

W kontekście przywołanych okoliczności wskazać można, że głównymi 
przyczynami analizowanej wadliwości kwalifikowanej jest brak uwzględnienia 
okoliczności następstwa prawnego strony lub stron oraz mylne utożsamianie ze 
stronami postępowania ich pełnomocników lub przedstawicieli ustawowych albo 
statutowych. Tego rodzaju błąd stanowi wynik błędnej kwalifikacji.

Błędne skierowanie decyzji może wynikać jednak także z błędu w ustale-
niu podmiotu, który faktycznie powinien być adresatem praw i obowiązków, 

1065  Wyrok NSA z 26 stycznia 1995 r., I SA 1909/93.
1066  Wyrok WSA w Warszawie z 21 czerwca 2006 r., I SA/Wa 534/06.
1067  Wyrok WSA w Warszawie z 22 listopada 2004 r., II SA 4473/03.
1068  Wyrok NSA z 11 października 2018 r., II GSK 830/18.
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w szczególności w postępowaniach wszczynanych z urzędu. Wpływ na powyższą 
okoliczność w praktyce stosowania prawa może wykazywać brak ustawowego 
wymogu wskazywania bądź oznaczania w podaniach, a także w decyzjach, da-
nych identyfikacyjnych stron postępowania, względnie zamieszczenia takich 
danych w aktach sprawy.

W praktyce zdarza się, w szczególności w trybach nadzwyczajnych, w któ-
rych weryfikacja określonej decyzji może nastąpić kilka lat po jej wydaniu, że 
z wnioskiem o wszczęcie postępowania występuje podmiot, w przypadku któ-
rego – w następstwie przekształcenia bądź przejęcia innego podmiotu, który był 
adresatem praw i obowiązków wynikających z weryfikowanej decyzji – nastąpiła 
zmiana nazwy i siedziby dotychczasowego podmiotu, jak może to mieć miejsce 
np. w przypadku zbycia spółki jawnej. W takim przypadku danymi wyłącznie 
identyfikującymi tożsamość danego podmiotu będzie numer KRS lub REGON. 
W przypadku osób fizycznych także występują przypadki zamieszkiwania pod 
jednym adresem dwóch osób o takim samym imieniu i nazwisku. W takim wy-
padku danymi identyfikującymi mogą być dodatkowe imię lub imiona rodziców, 
które jednak w zdecydowanej większości przypadków nie są przez organ usta-
lane lub przetwarzane. Ponadto w przypadku stron nie ma utrwalonej praktyki 
posługiwania się takimi danymi, a w przepisach kpa, jak również w przepisach 
szczególnych, nie ma wymogu podawania bądź ustalania takich danych na eta-
pie postępowań administracyjnych. Niewątpliwie jednak daną, która pozwala 
odróżnić dwie osoby fizyczne posiadające obywatelstwo polskie o takich samych 
danych identyfikacyjnych, jest numer PESEL, który bezwzględnie jest już wy-
magany na etapie postępowania egzekucyjnego. Podnieść można w związku 
z powyższym wniosek de lege ferenda, aby wprowadzić do regulacji kpa w ramach 
art. 63 § 2 kpa (ewentualnie dodanego art. 63 § 2a) unormowanie obligujące 
osoby fizyczne do podania w zakresie oznaczenia wnoszącego podanie numeru 
PESEL, jeżeli wnoszący podanie taki numer posiada, a w przypadku pozosta-
łych kategorii podmiotów – numeru KRS, jeśli dany podmiot jest wpisany do 
Krajowego Rejestru Sądowego, a ponadto numeru REGON lub NIP. Powyższe 
być może pozwoli na uniknięcie ewentualnych błędów przy ustalaniu strony 
postępowania oraz na skierowanie decyzji do podmiotu, który w dacie wydania 
decyzji będzie posiadał stosowny status. W tym względzie zasadne byłoby także 
wyposażenie organów administracji w dostęp do bazy PESEL. Może to mieć 
także znaczenie dla uniknięcia kwalifikowanej wadliwości przejawiającej się 
w doręczeniu decyzji osobie zmarłej.
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W odniesieniu do wyróżnionej wyżej okoliczności doręczenia decyzji osobie 
zmarłej zaznaczyć należy, że w orzecznictwie i doktrynie brak jest spójności co do 
jej klasyfikacji jako podstawy stwierdzenia nieważności. W tym zakresie można 
się spotkać z trzema rodzajami wykluczających się stanowisk.

W ramach pierwszej kategorii stanowisk wskazuje się, że okoliczność do-
ręczenia decyzji osobie zmarłej w ogóle nie odnosi się do przesłanki doręczenia 
decyzji osobie niebędącej stroną w sprawie, lecz stanowi podstawę stwierdzenia 
nieważności z uwagi na rażące naruszenie przepisów prawa. Druga kategoria to 
stanowiska uznające doręczenie decyzji osobie zmarłej za podstawę stwierdzenia 
nieważności na podstawie art. 156 § 1 pkt 4 kpa. Trzecia grupa obejmuje sta-
nowiska mieszane, tj. jako podstawę stwierdzenia nieważności decyzji wydanej 
w stosunku do osoby zmarłej przyjmują one przesłankę z art. 156 § 1 pkt 4 kpa, 
jednocześnie wskazując, że okoliczność ta wyczerpuje znamiona także innych 
przesłanek stwierdzenia nieważności określonych w art. 156 § 1 kpa.

W zakresie pierwszej z wyróżnionych kategorii stanowisk wskazuje się, że 
nie jest prawidłowe stosowanie przesłanki z art. 156 § 1 pkt 4 kpa z powodu 
wydania decyzji do osoby zmarłej i to zarówno przed wszczęciem postępowania, 
jak i w jego trakcie1069. W związku z tym przyjmuje się, że skierowanie decyzji 
do osoby zmarłej wyczerpuje znamiona przesłanki rażącego naruszenia prawa1070. 
Zaznaczyć należy, że taki pogląd, w świetle analizy orzecznictwa sądowego, wydaje 
się być dominujący. Stanowisko to nie wydaje się jednak przekonujące.

Skierowanie decyzji do osoby zmarłej związane jest z reguły z brakiem wiedzy 
po stronie organu o fakcie śmierci osoby, którą dany organ w toku postępowania 
uznawał za stronę. W praktyce najczęściej zachodzi przypadek, że osoba zmarła 
brała wcześniej udział w określonym postępowaniu, a śmierć nastąpiła przed 
wydaniem decyzji bądź po jej wydaniu, ale przed doręczeniem decyzji, a o śmierci 
strony organ nie uzyskał wcześniej stosownej informacji.

Śmierć strony skutkuje ustaniem zdolności administracyjnoprawnej warunkują-
cej występowanie w charakterze strony danego postępowania. W myśl art. 30 § 4 kpa 
w sprawach dotyczących praw zbywalnych lub dziedzicznych w razie zbycia prawa 
lub śmierci strony w toku postępowania na miejsce dotychczasowej strony wstępują 

1069  M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1087; K. Sobieralski 
[w:] Kodeks…, red. E. Klat-Górska, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 737.

1070  Wyrok NSA z 26 października 2011 r., I OSK 1875/10. Zob. także wyrok NSA z 17 grudnia 1998 r., 
IV SA 2272/97.
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jej następcy prawni. Śmierć strony ustalona w toku postępowania powodować będzie 
konieczność uwzględnienia przez organ okoliczności następstwa prawnego i uznania 
za strony postępowania spadkobierców zmarłej strony. Jeżeli spadkobiercy nie będą 
znani organowi lub się nie zgłoszą, organ powinien, w myśl art. 97 § 1 pkt 1 kpa, 
z urzędu zawiesić postępowanie do czasu ustalenia spadkobierców zmarłej strony 
albo zarządcy sukcesyjnego. Jeżeli sprawa nie będzie dotyczyła praw dziedzicznych, 
postępowanie staje się bezprzedmiotowe, co uzasadniać powinno wydanie decyzji 
o umorzeniu postępowania na podstawie art. 105 § 1 kpa.

Z uwagi na niemożność doręczenia osobie zmarłej, będącej jedyną stroną 
postępowania, decyzji o umorzeniu postępowania warto w tym miejscu odnieść 
się do problematyki skuteczności wydania tego rodzaju decyzji.

NSA wyraził pogląd, że jeżeli spojrzeć na kwestię doręczania decyzji admini-
stracyjnej przez pryzmat zdarzeń, które mogą wystąpić w toku postępowania, nie 
można nie dostrzec tego, że akt taki może zostać skutecznie doręczony jedynie 
tym podmiotom, które działają w procesie. W tym znaczeniu zatem uprawnienie 
strony do doręczenia jej decyzji pozostaje w ścisłym związku z posiadaną przez 
tę stronę zdolnością administracyjnoprawną. Jeżeli jedyna strona postępowania 
zmarła, niemożliwe jest zastosowanie przepisów o doręczeniach do pism proceso-
wych kierowanych do tej strony. W takim przypadku czynność doręczenia aktu 
administracyjnego w oczywisty sposób nie może zostać skutecznie zrealizowana 
i wynika to z samej natury czynności1071.

W zestawieniu powyższego poglądu z koncepcją, według której decyzje niedo-
ręczone traktuje się jako nieakty, powstaje wątpliwość, czy także za niedoręczone 
uznać należy decyzje skierowane do osoby zmarłej, przez co w ogóle nie istniałaby 
potrzeba stwierdzania nieważności takich decyzji jako nieaktów.

W przywołanym powyżej wyroku NSA wskazał, że „brak możliwości dokona-
nia czynności doręczenia decyzji administracyjnej osobie, która zmarła w trakcie 
toczącego się postępowania, będąc jedyną jego stroną, nie sprawia, że decyzja 
ta jest aktem nieistniejącym”. Zdaniem NSA decyzja administracyjna, w której 
organ orzeka o umorzeniu postępowania, jest w sposób ważny wydana także 
wtedy, gdy nie może zostać doręczona. Ważność decyzji w takim przypadku 
uzależniona jest od wykazania, że ze względu na śmierć jedynej strony postępo-
wania brak jest podmiotu, względem którego taka czynność urzędowa mogłaby 

1071  Wyrok NSA z 10 marca 2009 r., II OSK 406/08.



Uwarunkowania materialne pozytywne stwierdzenia nieważności decyzji458

zostać podjęta. Skuteczność rozstrzygnięcia umarzającego postępowanie jest zatem 
niezależna od tego, że akt ten nie podlega doręczeniu i jest niejako „składany” 
do akt sprawy1072. NSA podkreślił jednocześnie, że nie ma żadnych podstaw, by 
w sposób analogiczny do niedoręczenia decyzji umarzającej postępowanie nie 
oceniać również charakteru prawnego niedoręczonej decyzji, która rozstrzygnęła 
merytorycznie sprawę administracyjną, mimo że przestała istnieć jedyna strona 
postępowania administracyjnego. Rozstrzygnięcie o sytuacji prawnej osoby zmar-
łej, przyznające jej uprawnienie, odmawiające go albo nakładające na zmarłego 
obowiązek, musi być traktowane jako decyzja administracyjna, która – mimo 
swojej jaskrawej wadliwości – istnieje i obowiązuje. Na przeszkodzie temu nie stoi 
fakt niedoręczenia decyzji (osobie zmarłej), albowiem zasadnicze znaczenie ma 
nie tyle niezaznajomienie strony o treści rozstrzygnięcia (co z istoty ma charakter 
bezprzedmiotowy), co okoliczność skierowania aktu administracyjnego w sensie 
procesowym (sporządzenia decyzji) w stosunku do podmiotu, który nie mógł 
być już jej adresatem1073.

W konsekwencji przypadek, gdy organ nie poweźmie informacji o śmierci 
strony i skieruje decyzję do osoby zmarłej, traktowany powinien być jak skiero-
wanie decyzji do podmiotu, którego zdolność administracyjnoprawna do wystę-
powania w charakterze strony wygasła. W przypadku osób fizycznych przyczyną 
wygaśnięcia tejże zdolności jest śmierć.

Na uwagę zasługuje w powyższym zakresie przywołany wcześniej wyrok 
NSA z 2018 r.1074, w którym sąd ten zajął stanowisko, że ziszczenie się przesłan-
ki stwierdzenia nieważności decyzji wymienionej w art. 156 § 1 pkt 4 kpa ma 
miejsce w sytuacji, gdy organ skierował decyzję do podmiotu nieistniejącego, 
gdyż organ nie wiedział o przekształceniu organizacyjnym strony ani nowym 
adresie spółki. Fakt wykreślenia danego podmiotu z KRS w związku z przekształ-
ceniem organizacyjnym i skierowanie decyzji do następcy prawnego podmiotu 
wykreślonego, w szczególności nawet pod dotychczasowym oznaczeniem formy 
organizacyjnej spółki, jeżeli nie zmieniła się jej indywidualna nazwa, nie jest już 
bowiem uznawane za wyczerpanie znamion przedmiotowej przesłanki stwier-
dzenia nieważności1075.

1072  Wyrok NSA z 26 października 2011 r., I OSK 1875/10.
1073  Wyrok NSA z 10 marca 2009 r., II OSK 406/08.
1074  Wyrok NSA z 11 października 2018 r., II GSK 830/18.
1075  Zob. wyrok NSA z 21 października 2016 r., II OSK 22/15. W orzecznictwie sądów administracyjnych 
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Powyższe wskazuje, że gdy decyzja zostanie skierowana do nieistniejącej już 
osoby prawnej bądź jednostki organizacyjnej nieposiadającej osobowości prawnej, 
która utraciła zdolność administracyjnoprawną, to skutkiem będzie uznanie, że 
decyzja została skierowana do osoby niebędącej stroną w sprawie. Nie wydaje 
się zatem zasadne różnicowanie w tym względzie osób fizycznych i prawnych 
i klasyfikowanie okoliczności utraty przez te kategorie podmiotów zdolności 
administracyjnoprawnej – w przypadku osoby fizycznej z uwagi na śmierć danej 
osoby – jako odmiennych przesłanek stwierdzenia nieważności.

Na uwagę zasługują przy tym przypadki, w których mimo śmierci osoby fizycz-
nej, w sprawach dotyczących uprawnień kojarzonych, jako ściśle związanych z osobą 
zmarłego1076, organ zobligowany jest ustalić sposób rozstrzygnięcia, jakie zapaść 
miałoby w stosunku do osoby zmarłej, aby móc przez to następczo rozstrzygnąć 
o prawach lub obowiązkach innej osoby. W powołanym już wcześniej wyroku NSA 
z 17 grudnia 2009 r. sąd ten przyjął, że śmierć osoby, która wystąpiła z wnioskiem 
o stwierdzenie obywatelstwa polskiego, mimo niezaistnienia podstaw do przyjęcia 
następstwa proceduralnego określonego w art. 30 § 4 kpa, nie uzasadnia umorzenia 
postępowania administracyjnego jako bezprzedmiotowego, na podstawie art. 105 
§ 1 kpa, jeżeli udział w tym postępowaniu zgłosi osoba, która wykaże, że ma interes 
prawny w wydaniu decyzji stwierdzającej obywatelstwo zmarłego wnioskodawcy. 
W innym z orzeczeń NSA wskazał nawet, że w przypadku toczenia się dwu postę-
powań o stwierdzenie obywatelstwa, jednego z wniosku syna, a drugiego z wniosku 
jego ojca, który w trakcie postępowania zmarł, postępowania te powinny być 
prowadzone i ewentualnie wspólnie rozpoznane z uwzględnieniem art. 62 kpa1077.

Powyższe wskazuje, że śmierć osoby fizycznej z przyczyn naturalnych po-
zbawia ją atrybutu strony postępowania z uwagi na fakt, że z chwilą śmierci 
ustaje jej zdolność administracyjnoprawna. Nadal jednak na gruncie przepisów 
prawa podmiot taki traktowany może być jak osoba, której co najmniej mogły 
przysługiwać określone prawa i obowiązki, ze względu na które prowadzone 
jest dane postępowanie, a które to prawa lub obowiązki następnie uzasadniać 

znaleźć można także stanowisko, zgodnie z którym uchybienie polegające na wskazaniu w decyzji 
organu I instancji nieaktualnej już i prawomocnie wykreślonej z KRS formy spółki mogło być usunięte 
w postępowaniu odwoławczym, co zdaniem sądu orzekającego uzasadniało uchylenie zaskarżonej 
decyzji – zob. wyrok WSA w Krakowie z 11 lipca 2014 r., II SA/Kr 233/14.

1076  Zob. B. Dauter [w:] B. Dauter, B. Gruszczyński, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo o postępo-
waniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, Kraków 2005, s. 294.

1077  Wyrok NSA z 8 grudnia 2008 r., II OSK 1328/07.
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mogą udział w sprawie następców prawnych takiej osoby. Skierowanie decyzji 
do osoby zmarłej powinno być zatem traktowane jako okoliczność skierowania 
decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie, co w praktyce niejednokrotnie 
oznaczać będzie osobę już niebędącą stroną w sprawie. Za nieprzekonujący uznać 
należy zatem pogląd, w myśl którego doręczenie decyzji osobie zmarłej powinno 
być kwalifikowane jako przesłanka stwierdzenia nieważności z uwagi na rażące 
naruszenie prawa, określona w art. 156 § 1 pkt 2 kpa.

W zakresie drugiej grupy orzeczeń, które uznając doręczenie decyzji osobie 
zmarłej na podstawie art. 156 § 1 pkt 4 kpa, jednocześnie klasyfikują tę oko-
liczność również jako odrębną podstawę stwierdzenia nieważności decyzji, dla 
przykładu wskazać można dwa orzeczenia NSA kwalifikujące doręczenie decyzji 
osobie zmarłej nie tylko do przesłanki określonej w art. 156 § 1 pkt 4 kpa, ale 
także do dwóch (lub więcej) odrębnych przesłanek stwierdzenia nieważności. 
NSA wskazał mianowicie, że:
1)  „W stosunku do osoby zmarłej nie można wszcząć i prowadzić postępowania, 

a w konsekwencji wydać decyzji administracyjnej. Gdyby doszło do wydania 
decyzji w stosunku do osoby zmarłej, jest ona obarczona wadą nieważności, 
albowiem została skierowana do osoby niebędącej stroną w sprawie oraz była 
niewykonalna w dniu jej wydania, a  jej niewykonalność miała charakter 
trwały”1078;

2)  „Charakter strony przysługujący osobie fizycznej wygasa z jej śmiercią. Pro-
wadzi to do konkluzji, że w stosunku do osoby zmarłej nie można wszcząć 
i prowadzić postępowania, a w konsekwencji wydać decyzji. Gdyby doszło 
do wydania decyzji w stosunku do osoby zmarłej, należy przyjąć, że jest ona 
obarczona wadą nieważności, albowiem została skierowana do osoby niebę-
dącej stroną w sprawie (skoro zmarła), była niewykonalna w dniu jej wydania 
i jej niewykonalność miała charakter trwały, jak też byłaby wydana z rażącym 
naruszeniem prawa, a tym samym nie wywołałaby skutków prawnych”1079.
Powyższe stanowiska, dopuszczające, by ta sama okoliczność mogła jednocześnie 

wyczerpywać znamiona kilku przesłanek stwierdzenia nieważności, ocenić należy 
negatywnie. Założenie to powodowałoby, że w istocie zakres zastosowania poszcze-
gólnych przesłanek byłby nieostry. Dawałoby to organom w wielu przypadkach 

1078  Wyrok NSA z 15 czerwca 2011 r., I OSK 1157/10.
1079  Wyrok NSA z 11 marca 2008 r., I OSK 1959/06.
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możliwość stosowania różnych podstaw stwierdzenia nieważności, w tym – czego 
potwierdzenie stanowić mogą przywołane orzeczenia – także kilku jednocześnie. 
Przy założeniu dopuszczalności takiej interpretacji przesłanka rażącego naruszenia 
prawa mogłaby równocześnie znajdować zastosowanie w zasadzie ze wszystkimi 
pozostałymi przesłankami stwierdzenia nieważności. W konsekwencji przekłada-
łoby się to na szersze podstawy podejmowania rozstrzygnięć w przedmiocie nie-
ważności, co miałoby istotne znaczenie przede wszystkim w kontekście przesłanek 
negatywnych stwierdzenia nieważności, unormowanych w art. 156 § 2 kpa. Dla 
przykładu warto podkreślić, że w ramach powołanych orzeczeń doręczenie decyzji 
osobie zmarłej zaklasyfikowano do przesłanek stwierdzenia nieważności określonych 
w art. 156 § 1 pkt 2, 4 i 5 kpa. Uregulowana natomiast w art. 156 § 2 kpa przesłan-
ka negatywna wyłączająca stwierdzenie nieważności decyzji w związku z upływem 
okresu 10-letniego od dnia wydania decyzji odnosi się wyłącznie do oznaczonych 
w tym przepisie przesłanek określonych w pkt 1, 3, 4 i 7. Powyższe oznacza, że ter-
min 10-letni nie znajduje zastosowania w odniesieniu do przesłanek wymienionych 
w pkt 2, 5 i 6. W konsekwencji, przyjmując, że doręczenie decyzji osobie zmarłej 
odnosi się także do przesłanki rażącego naruszenia prawa oraz niewykonalności 
decyzji, rozstrzygnięcia o stwierdzeniu nieważności takiej decyzji podejmowane 
mogłyby być w zasadzie w każdym czasie, o ile nie zachodziłaby jednocześnie 
druga z przesłanek negatywnych, związana z nieodwracalnością skutków prawnych.

W kontekście problematyki skierowania decyzji do osoby zmarłej zwrócić 
należy także uwagę na kwestię ewentualnego następstwa prawnego zmarłej strony. 
W jednym ze swych orzeczeń WSA w Gdańsku wskazał, że wydanie decyzji, w sy-
tuacji gdy zmarła strona postępowania, a dalsze postępowanie powinno toczyć się 
z udziałem jej spadkobierców, nie może być uznane za wydanie decyzji z rażącym 
naruszeniem prawa. Taka sytuacja powoduje bowiem pozbawienie strony (spad-
kobiercy) możliwości wzięcia udziału w postępowaniu administracyjnym, co sta-
nowi podstawę wznowienia postępowania określoną w art. 145 § 1 pkt 4 kpa1080. 
W zakresie uzasadnienia niniejszego stanowiska WSA w Gdańsku zaznaczył, że nie 
jest dopuszczalne przyjęcie, że którakolwiek z podstaw wznowienia postępowania 
stanowić może zarazem jedną z przesłanek stwierdzenia nieważności decyzji1081.

1080  Wyrok WSA w Gdańsku z 10 lipca 2008 r., II SA/Gd 85/08.
1081  Zob. K. Sobieralski, Praktyczne problemy wznowienia postępowania administracyjnego, Wrocław 2005, 

s. 46. Zob. też wyroki NSA z 10 listopada 1998 r., IV SA 912/97 i z 17 listopada 1998 r., I SA 758/98 
wyrok oraz WSA w Warszawie z 5 maja 2005 r., VII SA/Wa 826/04.
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Ten ostatni pogląd niewątpliwie uznać należy za słuszny, ale wobec kwa-
lifikacji śmierci strony jako podstawy wznowienia postępowania przez jej 
spadkobierców podnieść można jednak uwagi. Nie budzi raczej wątpliwości 
stanowisko, że ta sama okoliczność – w kontekście zasady niezależności i nie-
konkurencyjności poszczególnych trybów postępowania – nie powinna wy-
czerpywać znamion przesłanek dwóch lub więcej trybów o odmiennym cha-
rakterze oraz o różnych podstawach zastosowania. Powyższe nie wyłącza jednak 
możliwości, że w ramach jednego postępowania wystąpić mogą różne okolicz-
ności wyczerpujące równolegle znamiona istotnej wadliwości decyzji lub po-
stępowania. Te różne okoliczności mogą się odnosić do jednego podmiotu lub 
do podmiotów odrębnych. W tym samym postępowaniu zatem jedna osoba, 
która posiada obiektywny interes prawny w sprawie, może zostać pominięta 
przez organ przy ustalaniu zakresu stron postępowania, stosownie do treści 
art. 61 § 4 lub art. 131 kpa. Sama zaś decyzja może zostać skierowana do osoby 
niebędącej stroną w sprawie, może być wydana przez organ, który jest niewła-
ściwy bądź podlegający wyłączeniu, może być trwale niewykonalna w dniu jej 
wydania i dodatkowo może zostać wydana bez wymaganego prawem zajęcia 
stanowiska innego organu, wyczerpując tym odpowiednie znamiona przyczyn 
wznowienia postępowania oraz stwierdzenia nieważności. Zauważyć należy 
jednak, że gdyby okoliczność skierowania decyzji do osoby zmarłej kwalifiko-
wać jako podstawę wznowienia postępowania z uwagi na okoliczność pominię-
cia w sprawie następcy prawnego tej strony, to stosownie do treści art. 147 kpa 
wszczęcie postępowania w trybie wznowienia mogłoby nastąpić wyłącznie na 
wniosek tego następcy, co skutkowałoby istotnym ograniczeniem możliwości 
eliminacji z obrotu prawnego decyzji obarczonej tak istotną wadą. Wynikające 
z tego ograniczenia dostrzec można choćby w przypadku wydawanych z urzę-
du decyzji nakładających obowiązki, które nie będą ściśle związane z osobą 
zmarłego, bądź pozbawiających lub ograniczających uprawnienia, w których 
to przypadkach prawdopodobne jest, że następca prawny nie wykazywałby 
inicjatywy we wznowieniu postępowania zakończonego decyzją skierowaną 
do osoby zmarłej bądź nawet mógłby nie mieć wiedzy o fakcie wydania takiej 
decyzji przez organ.

W kontekście dotychczasowych rozważań dotyczących skierowania decyzji 
do osoby zmarłej w aspekcie przesłanek stwierdzenia nieważności wydaje się, że 
okoliczność tę należałoby klasyfikować jako przesłankę skierowania decyzji do 
osoby niebędącej stroną w sprawie. Jeszcze raz nadmienić należy jednak, że sądy 
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administracyjne w swoich orzeczeniach zdają się skłaniać raczej ku uznaniu takiej 
sytuacji za wyczerpującą znamiona przesłanki rażącego naruszenia prawa1082.

Problematykę skierowania decyzji do osób niebędących stronami w spra-
wie należy także rozważyć w kontekście kategorii stron postępowania, tj. stron 
o uprawnieniach głównych oraz uprawnieniach refleksowych.

Jeszcze raz podkreślić trzeba, że warunkiem udziału w ogólnym postępowaniu 
administracyjnym w charakterze stron także innych podmiotów niż te, które 
w następstwie podjętego rozstrzygnięcia staną się beneficjentami lub zobowią-
zanymi w zakresie praw lub obowiązków ustalonych lub określonych w decyzji, 
jest to, że konkretny przepis prawa zastrzegać będzie możliwość udziału w danego 
rodzaju postępowaniu takich podmiotów (stron refleksowych, zainteresowanych 
pośrednio), wyznaczając jednocześnie rodzaj, przesłanki ustalania bądź też zakre-
ślając granice ich interesu prawnego w sprawie1083.

W orzecznictwie przyjmuje się, że jeżeli dany podmiot ma status strony 
postępowania, to bez względu na przyczyny uzyskania takiego statusu powi-
nien być wymieniony w decyzji administracyjnej jako strona postępowania1084. 
Wszystkim podmiotom posiadającym status strony decyzja powinna także zostać 
doręczona. W doktrynie zasadnie postawiono jednak pytanie, czy w przypadku 
stron o prawach refleksowych decyzja jest w stosunku do nich także „skierowana”. 
W odpowiedzi na tę wątpliwość wskazuje się, że użyty przez ustawodawcę zwrot 
„skierowanie” przemawiać może na rzecz stanowiska, że decyzja może zostać 
skierowana wyłącznie do strony dysponującej interesem prawnym bezpośrednim 
(o charakterze głównym). Wady decyzji uzasadniające stwierdzenie jej nieważ-
ności mają charakter materialnoprawny (nawet jeśli przyczyną ich powstania 
jest naruszenie szczególnie istotnych przepisów prawa procesowego). Prowadzą 

1082  Zob. stanowiska wyrażone w wyroku NSA z 27 kwietnia 1983 r., II SA 261/83 oraz w wyroku NSA 
z 27 kwietnia 2010 r., I OSK 901/09; a także w wyrokach WSA w Warszawie: z 21 września 2007 r., 
VI SA/Wa 1065/07; z 12 września 2008 r., I SA/Wa 177/08; z 1 czerwca 2010 r., I SA/Wa 1483/09; 
z 24 września 2010 r., I SA/Wa 635/10; z 20 maja 2011 r., I SA/Wa 1090/10 i z 21 październi-
ka 2011 r., I SA/Wa 1940/11; jak również w wyrokach WSA w Poznaniu: z 21 października 2010 r., 
II SA/Po 369/10 i z 16 grudnia 2010 r., IV SA/Po 663/10.

1083  Przykładem przepisu, który zakreśla możliwość występowania w sprawie szerszego zakresu podmio-
towego stron postępowania i jednocześnie określa kryteria ustalania ich interesu prawnego, może być 
art. 28 ust. 2 ustawy – Prawo budowlane. W myśl powyższego przepisu stronami w postępowaniu 
w sprawie pozwolenia na budowę są: inwestor oraz właściciele, użytkownicy wieczyści lub zarządcy 
nieruchomości znajdujących się w obszarze oddziaływania obiektu.

1084  Wyrok NSA z 18 czerwca 2008 r., II OSK 674/07.
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one, jak wskazano już wcześniej, do ukształtowania w wyniku wydania decyzji 
ułomnego stosunku materialnoprawnego. W ramach tego stosunku nie następuje 
ukształtowanie jakichkolwiek praw czy obowiązków strony o uprawnieniach 
refleksowych, ale jedynie określenie granic realizacji praw lub obowiązków stron 
o uprawnieniach głównych w sposób uwzględniający ochronę praw stron zain-
teresowanych pośrednio. W związku z powyższym uznać należy, że decyzja jest 
skierowana wyłącznie do stron o uprawnieniach głównych (zainteresowanych 
bezpośrednio). W konsekwencji jedynie błąd co do ostatniej z wymienionych 
kategorii stron – o prawach głównych – uzasadnia stwierdzenie nieważności. 
Podobny sposób wykładni należy przyjąć także w przypadku decyzji mylnie 
skierowanej do określonego podmiotu jako uczestnika postępowania na pra-
wach strony1085.

W kontekście wyróżnionego podziału podnieść można wniosek de lege ferenda 
w zakresie nowelizacji przepisów kpa polegającej na dokonaniu rozróżnienia na 
strony postępowania oraz uczestników postępowania posiadających w sprawie in-
teres prawny. Strony identyfikowane byłyby wyłącznie z bezpośrednimi adresatami 
praw i obowiązków, jakie wynikać miałyby z wydawanych decyzji – jakimi obecnie 
są strony o uprawnieniach głównych. Uczestników postępowania stanowiłyby 
natomiast podmioty posiadające w sprawie interes prawny podlegający ochronie 
przed jego naruszeniem, które odpowiadałyby aktualnie przyjmowanemu pojęciu 
stron o uprawnieniach refleksowych1086.

Za rozwiązaniem takim może przemawiać fakt, że na tle aktualnych unor-
mowań kpa wobec formalnie jednolitej kategorii stron postępowania faktem jest 
dokonywanie w praktyce i orzecznictwie rozróżnienia obu kategorii podmiotów 
postępowania. Ich zróżnicowanie szczególnie widoczne jest w orzecznictwie są-
dowym w aspekcie ziszczenia się określonych przesłanek warunkujących rozstrzy-
gnięcia w trybach nadzwyczajnych kpa, czego przykładem jest także poddawany 
rozważaniom art. 156 § 1 pkt 4 kpa. Obecnie jednak wyodrębnienie uprawnień 
i obowiązków procesowych obu wskazanych kategorii stanowi przejaw wykładni 
prawa, zresztą niejednolitej. Wskazane byłoby zatem jednoznaczne określenie 
przez ustawodawcę praw i obowiązków procesowych podmiotów uwzględniające 

1085  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 359.
1086  Zob. P. Kledzik, Problematyka kategorii stron postępowania administracyjnego w kontekście przesłanki 

zgody strony na uchylenie lub zmianę decyzji ostatecznej na podstawie art. 155 Kodeksu postępowania 
administracyjnego, OSAP 2018, nr 16/1[1], s. 95–96.
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ich heterogeniczny charakter, przy zwróceniu uwagi w szczególności na to, że 
sytuacja materialnoprawna tych podmiotów w istocie nie jest jednorodna1087.

W ramach dalszych rozważań w temacie przesłanki skierowania decyzji do 
osoby niebędącej stroną w sprawie, na podstawie orzecznictwa sądowego wskazać 
można także okoliczności skutkujące brakiem naruszenia prawa uzasadniającego 
stwierdzenie nieważności decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 4 kpa bądź też 
okoliczności niemające znaczenia dla oceny wystąpienia tego rodzaju wadliwości 
kwalifikowanej. Wskazane okoliczności podzielić można hasłowo na następujące 
kategorie (przy każdej z tych kategorii przytoczono odzwierciedlające je stanowiska 
prezentowane przez sądy administracyjne):
1)  brak znaczenia miejsca oznaczenia stron w decyzji:
 –   „Z punktu widzenia prawidłowości decyzji jest obojętne, w którym 

miejscu decyzji strona zostanie wskazana, istotne jest natomiast, by była 
w sposób dokładny (jednoznaczny) określona”1088;

2)  omyłkowe oznaczenie strony w decyzji przy prawidłowym jej doręczeniu:
 –   „Jeżeli całe postępowanie było prowadzone wobec strony w rozumieniu 

art. 28 k.p.a., a jedynie w decyzji omyłkowo określono stronę, to brak 
jest podstaw do stosowania sankcji w postaci nieważności postępowania. 
Przy zarzucie sprowadzającym się do naruszenia art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. 
nie tyle chodzi o omyłkowe doręczenie decyzji, lecz o rozstrzygnięcie 
o prawach i obowiązkach osoby niebędącej stroną”1089,

 –   „Brak podstaw do stwierdzenia, że zachodzi sytuacja, o której mowa 
art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a., gdy decyzja organu I instancji została de facto 
skierowana do właściwej strony, mimo że strona ta została określona 
w decyzji niewłaściwie poprzez jej jednostkę organizacyjną”1090;

3)  oznaczenie pełnomocnika zamiast strony w nagłówku, przy właściwym ozna-
czeniu w uzasadnieniu jego roli w postępowaniu:

 –   „Fakt, że w nagłówku postanowienia, w którym zwyczajowo określa się 
dane strony, do której kierowane jest postanowienie, podano dane jej 
pełnomocnika, nie oznacza, że osoba taka uzyskała przymiot strony, o ile 
z treści postanowienia wyraźnie wynika, że jest to jedynie pełnomocnik 

1087  Tamże.
1088  Wyrok NSA z 25 stycznia 2011 r., II GSK 107/10.
1089  Wyrok NSA z 26 listopada 2010 r., II GSK 1029/09.
1090  Wyrok WSA w Warszawie z 5 września 2008 r., VI SA/Wa 851/08.
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strony. Błąd polegający na niewłaściwym technicznym rozmieszczeniu 
danych nie może stanowić o nieważności postanowienia, skoro brak jest 
obowiązujących regulacji w tym zakresie”1091;

4)  niezachowanie pisowni oryginalnej nazwiska obcego:
 –   „Użycie różnej pisowni nazwiska skarżącej, tj. z pominięciem reguł do-

tyczących transliteracji i transkrypcji z języka ukraińskiego, nie oznacza 
skierowania zaskarżonej decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie 
i nie stanowi przewidzianej w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. podstawy do 
stwierdzenia nieważności zaskarżonej decyzji”1092;

5)  nieprecyzyjne oznaczenie bądź niepełna nazwa adresata decyzji, gdy z roz-
strzygnięcia lub uzasadnienia decyzji albo akt administracyjnych wynika, że 
dany podmiot jest stroną danego postępowania:

 –   „Samo nieprecyzyjne określenie adresata decyzji w sytuacji, gdy w sen-
tencji decyzji prawidłowo wskazano stronę postępowania, nie wypełnia 
dyspozycji art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.”1093,

 –   „Prowadzenie przez stronę jednoosobowej działalności gospodarczej pod 
określoną nazwą nie oznacza, że rozstrzygnięcia administracyjne winny być 
kierowane w stosunku do prowadzonej przez niego firmy, jako niemającej 
podmiotowości prawnej w rozumieniu art. 29 k.p.a. Firma jest bowiem 
jedynie oznaczeniem przedsiębiorcy (…). Zatem decyzja administracyjna 
powinna być skierowana do właściciela wskazanego przedsiębiorstwa (…). 
Okoliczność ta nie stanowi przypadku skierowania decyzji do podmiotu 
niebędącego stroną w sprawie (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.)”1094,

 –  „Użycie w decyzji niepełnej nazwy osoby nie oznacza skierowania tej decyzji 
do osoby niebędącej stroną w sprawie i nie stanowi podstawy przewidzianej 
w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. dla stwierdzenia nieważności zaskarżonej decyzji”1095;

6)  błąd w numeracji decyzji, którą da się przyporządkować w danej sprawie 
oznaczonej stronie:

 –   „Ewentualne pomyłki dotyczące numeracji decyzji, w sytuacji możliwości 
jej jednoznacznego przyporządkowania stronie konkretnego postępowania, 

1091  Wyrok WSA w Olsztynie z 26 listopada 2008 r., II SA/Ol 809/08.
1092  Wyrok NSA z 16 maja 2008 r., II OSK 399/07.
1093  Wyrok WSA w Gdańsku z 30 listopada 2007 r., I SA/Gd 433/07.
1094  Wyrok WSA w Warszawie z 11 października 2007 r., IV SA/Wa 1134/07.
1095  Wyrok WSA w Warszawie z 15 listopada 2007 r., I SA/Wa 1137/07.
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nie mogą mieć znaczenia i uzasadniać zarzutów o skierowaniu decyzji do 
osoby niebędącej stroną w sprawie1096”.

Na podstawie przedstawionego wyliczenia uznać należy, że skierowanie de-
cyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie w istocie sprowadzać się będzie do 
sytuacji, w której organ obiektywnie rozstrzygnie w decyzji w sposób bezpośredni 
o prawach i obowiązkach podmiotu, który w danej sprawie nie będzie posiadał 
interesu prawnego, przez to, że nigdy nie posiadał takiego interesu w danej spra-
wie, bądź też już nie posiada interesu prawnego, co nie zachodzi w przypadku 
organizacyjnoprawnego przekształcenia formy prowadzenia działalności. Jako 
okoliczności wyczerpujące znamiona niniejszej przesłanki nie powinny natomiast 
być kwalifikowane swoiste błędy techniczne decyzji w jej aspekcie podmiotowym.

4.7.  Przesłanka trwałej niewykonalności decyzji zaistniałej 
w dniu jej wydania (art. 156 § 1 pkt 5 kpa)

4.7.  Przesłanka trwałej niewykonalności decyzji zaistniałej w dniu jej wydania…

Piątą przesłankę stwierdzenia nieważności decyzji stanowi okoliczność, że decyzja 
była niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalność ma charakter trwały. 
Należy zwrócić uwagę, że problematyka niewykonalności decyzji w kontekście 
przedmiotu postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji odnosić 
się będzie zarówno do decyzji ostatecznych, jak i do nieostatecznych.

Kwestie wykonalności decyzji oraz uzyskania przez decyzję przymiotu osta-
teczności stanowiły już przedmiot rozważań w rozdziale I niniejszego opra-
cowania. Dla przypomnienia wskazać warto jedynie, że co do zasady decyzja 
ostateczna staje się wykonalna z momentem jej wejścia do obrotu prawnego 
(art. 130 w związku z art. 109 i 110 oraz art. 127a § 2 kpa). Na podstawie prze-
pisów odrębnych organ może określić także inny termin wykonalności decyzji 
ostatecznej. W związku z kolei ze szczególnymi rozwiązaniami wprowadzonymi 
w art. 130 § 3 i 4 w związku z art. 108 i art. 127a § 2 kpa wykonaniu podlegać 
mogą także decyzje nieostateczne, tj. takie, od których przysługuje zwykły środek 
zaskarżenia w postaci odwołania lub wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Art. 156 § 1 pkt 5 kpa stanowi, że organ administracji publicznej stwier-
dza nieważność decyzji, która była niewykonalna w dniu jej wydania i  jej 

1096  Wyrok WSA w Warszawie z 6 października 2005 r., VI SA/Wa 269/05.
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niewykonalność ma charakter trwały. W związku z przywołaną podstawą stwier-
dzenia nieważności decyzji podstawowe znaczenie dla oceny wystąpienia tego 
rodzaju przesłanki wykazuje kwestia niewykonalności decyzji.

W orzecznictwie podnosi się, że decyzja jest niewykonalna w rozumieniu 
art. 156 § 1 pkt 5 kpa, gdy zachodzi przeszkoda w jej wykonaniu wynikająca 
z określonych przepisów prawa lub gdy jest ona faktycznie (obiektywnie) nie-
możliwa do wykonania1097. W związku z powyższym za niewykonalną uznawana 
jest decyzja, w której orzeczone czynności składające się na treść obowiązków 
i uprawnień adresata są niewykonalne z przyczyn technicznych lub prawnych 
tkwiących w ich naturze1098.

W kontekście przywołanych stanowisk wskazuje się, że niewykonalność 
decyzji w rozumieniu przepisu art. 156 § 1 pkt 5 kpa może przybrać po-
stać zarówno niewykonalności faktycznej, jak i niewykonalności prawnej1099. 
Pierwsza polega na braku możliwości technicznych wykonania decyzji, druga 
zaś na istnieniu prawnych nakazów lub zakazów, stwarzających przeszkodę 
w wykonaniu praw ustanowionych w decyzji1100.

W doktrynie brak jednak spójności poglądów co do tego, czy rozpatrywa-
na przesłanka stwierdzenia nieważności decyzji poza niewykonalnością faktycz-
ną obejmuje także niewykonalność prawną. Według części autorów art. 156 
§ 1 pkt 5 kpa obejmuje wyłącznie przypadki niewykonalności faktycznej1101. 
Zwolennicy tego stanowiska wskazują, że niewykonalność prawna, czyli wyda-
nie decyzji wbrew nakazowi lub zakazowi prawnemu, w istocie jest działaniem 
bez podstawy prawnej lub też działaniem rażąco naruszającym prawo, a zatem 
mieszczącym się w przesłankach określonych w art. 156 § 1 pkt 2 kpa1102. 
Nie wydaje się to jednak pogląd dominujący – w szczególności w praktyce 
stosowania prawa. Niezależnie bowiem od zamieszczonych wyżej odwołań do 

1097  Wyrok WSA w Gdańsku z 9 lipca 2008 r., II SA/Gd 272/08.
1098  Wyrok WSA w Gliwicach z 14 grudnia 2007 r., II SA/Gl 553/07.
1099  Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt., s. 385; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, 

s. 885; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 336; K. Gli-
bowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1211–1213.

1100  Wyrok WSA w Lublinie z 21 grudnia 2010 r., II SA/Lu 611/10.
1101  W. Dawidowicz, Postępowanie…, dz. cyt., s. 255; A. Wróbel [w:] K. Chorąży, W. Taras, A. Wró-

bel, Postępowanie administracyjne, Kraków 2005, s. 206; M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, 
Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1088–1089.

1102  Tamże, s. 976.
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stanowisk prezentowanych w literaturze przedmiotu to przede wszystkim ana-
liza orzecznictwa dowodzi, że sądy administracyjne w sposób jednolity zdają 
się dopuszczać niewykonalność decyzji zarówno z przyczyn faktycznych, jak 
i prawnych1103.

Abstrahując na razie od powyższych zapatrywań orzecznictwa, można 
wskazać, że trafność założenia o niewykonalności decyzji również z przyczyn 
prawnych może znajdować uzasadnienie chociażby w stanowisku, że podsta-
wę tego rodzaju niewykonalności stanowić może okoliczność, że dla realiza-
cji określonej decyzji należałoby podjąć działania, które będą wyczerpywały 
znamiona czynu niedozwolonego w rozumieniu przepisów kc. Podnosi się, że 
gdyby wykonanie decyzji wyrządzało szkodę innym osobom z samego rodzaju 
działań, które należałoby podjąć w celu jej realizacji, to trzeba uznać, że zacho-
dzi przypadek prawnej niewykonalności decyzji1104.

Zasadne jest w tym miejscu odwołanie się do regulacji art. 415, art. 417 
oraz 417¹ § 2 kc. W myśl powołanych przepisów każdy, kto z winy swej wyrzą-
dził drugiemu szkodę, obowiązany jest do jej naprawienia (art. 415 kc)1105. Za 
szkodę wyrządzoną przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy 
wykonywaniu władzy publicznej ponosi odpowiedzialność Skarb Państwa lub 
jednostka samorządu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonująca tę 
władzę z mocy prawa (417 § 1 kc)1106. Jeżeli wykonywanie zadań z zakresu 
władzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorządu 
terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarną odpowiedzialność za wy-
rządzoną szkodę ponosi ich wykonawca oraz zlecająca je jednostka samorządu 
terytorialnego albo Skarb Państwa (art. 417 § 2 kc). Jeżeli szkoda została wy-
rządzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej 
naprawienia można żądać po stwierdzeniu we właściwym postępowaniu ich 
niezgodności z prawem, chyba że przepisy odrębne stanowią inaczej. Odnosi 

1103  Zob. m.in. wyroki WSA w Warszawie: z 10 listopada 2009 r., VII SA/Wa 1408/09 oraz z 19 kwiet-
nia 2011 r., VII SA/Wa 4/11.

1104  Wyrok WSA w Białymstoku z 16 października 2007 r., II SA/Bk 525/07. Zob. także wyrok WSA 
w Łodzi z 2 lutego 2010 r., II SA/Łd 873/09.

1105  Szerzej na temat czynów niedozwolonych zob. Z. Banaszczyk [w:] Kodeks…, red. K. Pietrzykowski, 
dz. cyt., s. 1397–1413.

1106  Szerzej na temat odpowiedzialności za szkodę wyrządzoną przez niezgodne z prawem działanie lub 
zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej zob. W. Dubis, J. Kremis [w:] Kodeks cywilny. 
Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2017, s. 827–841.
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się to również do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decy-
zja zostały wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konsty-
tucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą (art. 417¹ § 2 kc)1107.

W przypadku stwierdzenia niezgodności aktu normatywnego z Konstytucją, 
ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą weryfikacja decyzji wydanej 
na podstawie takiego aktu nastąpić będzie mogła wyłącznie w trybie wznowienia 
postępowania, w związku z regulacją art. 145a kpa. W pozostałych przypadkach 
decyzja, której wykonanie skutkowałoby dokonaniem czynu niedozwolonego 
w rozumieniu przywołanych przepisów prawa cywilnego, kwalifikowana powinna 
być jako decyzja obarczona kwalifikowaną wadą prawną z uwagi na jej niewyko-
nalność z przyczyn prawnych.

Niewątpliwie w zakresie tego rodzaju decyzji mieścić się będą takie, które 
nakładałyby na ich adresata obowiązek lub przyznawały uprawnienie w odnie-
sieniu do ruchomości lub nieruchomości stanowiącej własność osoby trzeciej. 
Za orzecznictwem, jako przykład niewykonalności prawnej związanej z dokona-
niem czynu niedozwolonego, wskazać można rozstrzygnięcie w drodze decyzji 
w przedmiocie zezwolenia na wycięcie żywopłotu rosnącego w granicy lub na 
działce sąsiedniej, do której adresat nie ma tytułu prawnego1108.

Nie każda niewykonalność decyzji – niezależnie od tego, czy faktyczna, czy 
prawna – skutkować będzie stwierdzeniem jej nieważności. Zarówno w orzecz-
nictwie, jak i w doktrynie przyjmuje się, że stwierdzenie nieważności decyzji na 
podstawie art. 156 § 1 pkt 5 kpa z powodu jej niewykonalności może mieć miej-
sce jedynie wówczas, gdy w odniesieniu do dwóch wskazanych w tym przepisie 
przesłanek, tj. istnienia niewykonalności decyzji w momencie jej wydania oraz 
trwałego charakteru tej niewykonalności, organ ustali kumulatywne ziszczenie 
się tychże przesłanek1109.

1107  Szerzej zob. Z. Banaszczyk, Szczególne, przewidziane w Kodeksie cywilnym przypadki odpowiedzialności 
za szkody wyrządzone niezgodnym z prawem działaniem lub zaniechaniem przy wykonywaniu władzy 
publicznej (art. 4171 KC), [w:] System Prawa Prywatnego, t. 6, Prawo zobowiązań – część ogólna, 
red. A. Olejniczak, Warszawa 2018, s. 864–892.

1108  Wyrok NSA z 30 kwietnia 2010 r., II OSK 734/09.
1109  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 360; B. Adamiak, 

J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 886; M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, 
Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1089; K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 
dz. cyt., wyd. 2018, s. 1211. Zob. także wyroki NSA: z 13 stycznia 2009 r., II OSK 1796/07 oraz 
z 29 września 2010 r., II GSK 686/09.
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Jak już wskazano, w zakresie pierwszej przesłanki warunkującej uznanie 
decyzji za niewykonalną podnosi się, że niewykonalność decyzji musi istnieć 
w momencie jej wydania. W art. 156 § 1 pkt 5 kpa jako miarodajny stan rzeczy dla 
oceny niewykonalności decyzji przyjęto zatem ten, który istnieje w dacie wydania 
decyzji. Na podstawie bezpośredniej analizy treści powołanego przepisu przyjąć 
należy, że zmiana stanu faktycznego lub prawnego powodująca niewykonalność 
decyzji, powstała już po wydaniu decyzji, nie będzie mogła stanowić podstawy 
stwierdzenia nieważności. Następcza niewykonalność decyzji może być co naj-
wyżej podstawą uchylenia lub stwierdzenia wygaśnięcia decyzji ze względu na 
jej bezprzedmiotowość, na podstawie art. 162 kpa1110. W kontekście powyższego 
wyjaśnienia wymaga znaczenie pojęcia „wydanie decyzji” oraz to, w jakim dniu 
to wydanie decyzji następuje.

W kwestii znaczenia pojęcia „wydanie decyzji” na wstępie zaznaczyć należy, 
że w obrębie regulacji kpa ustawodawca wielokrotnie posłużył się tym terminem 
dla oznaczenia określonego rodzaju czynności organu administracji publicznej1111. 
Termin ten, poza analizowaną przesłanką z art. 156 § 1 pkt 5 kpa, wykorzysta-
ny został m.in. do określenia działań organów wyczerpujących znamiona także 
dwóch innych, omówionych już wcześniej przesłanek stwierdzenia nieważności, 
unormowanych w art. 156 § 1 pkt 1 i 2 kpa. Wielokrotnie – wraz z zaimkiem 
„który” – pojęcie „wydanie decyzji” wykorzystane zostało również jako forma 
wyrażenia charakteryzującego określony rodzaj organu administracji publicznej. 
Tego rodzaju fraza określająca przybiera najczęściej postać wyrażenia: „organ 
administracji publicznej, który wydał decyzję”1112. W żadnym z podanych wyżej 
przypadków użycia w obrębie kpa pojęcia „wydanie decyzji” ustawodawca go 
jednak nie zdefiniował.

1110  Zob. wyrok NSA z 15 czerwca 1999 r., IV SA 505/96.
1111  Wyrażeniem „wydać decyzję” (w różnych odmianach) ustawodawca posłużył się w następujących prze-

pisach kpa: art. 10 § 1, art. 24 § 1 pkt 5, art. 27 § 1a, art. 56 § 2, art. 73 § 2, art. 74 § 2, art. 79a § 1, 
art. 84 § 1, art. 87, art. 96a, art. 97 § 1 pkt 4, art. 104 § 1, art. 106 § 1, art. 107 § 1 pkt 8, art. 107 
§ 4, art. 108 § 2, art. 110 § 2, art. 113 § 1, art. 115, art. 116 § 1, art. 121, art. 122b, art. 122c, 
art. 122g, art. 124 § 1 i 2, art. 127 § 1 i 3, art. 128, art. 136 § 2, art. 137, art. 138 § 2 i 4, art. 145 
§ 1 pkt 2, 3, 5–8, art. 145a § 1, art. 151 § 2, art. 156 § 1 pkt 1, 2 i 5, art. 157 § 1, art. 158 § 2, 
art. 161 § 2, art. 162 § 1 pkt 2, art. 162 § 2, art. 163f, art. 163g oraz art. 184 § 3.

1112  Artykuł 49b § 1, art. 110, art. 111 § 1a, art. 113 § 2, art. 127a § 1, art. 129 § 1, art. 131, art. 132 
§ 1, art. 133, art. 136 § 1 i 2, art. 143, art. 145 § 1 pkt 5, art. 148 § 1, art. 154 § 1, art. 155 oraz 
art. 162 § 1 kpa.
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Wydanie decyzji niejednokrotnie utożsamiane jest przez organy administra-
cji z innym, również niezdefiniowanym w kpa pojęciem – doręczenia decyzji. 
Wskazują na to choćby stanowiska niektórych organów prezentowane w sprawach 
sądowoadministracyjnych, podnoszące wprost, że pojęcie „wydanie decyzji” 
oznacza „doręczenie decyzji” stronie1113. Stąd też celowe będzie szersze wyjaśnienie 
znaczenia pojęcia „wydanie decyzji”.

W doktrynie w zakresie wykładni terminu „wydanie decyzji” wskazuje się 
na istotne znaczenie art. 104 § 1 kpa, zawierającego procesową definicję decyzji 
administracyjnej. W świetle powołanego przepisu podnosi się, że wydanie decy-
zji nierozerwalnie wiąże się z pojęciem załatwienia sprawy1114. Przepis ten stanowi 
bowiem, że organ administracji publicznej załatwia sprawę przez wydanie decyzji, 
chyba że przepisy kodeksu stanowią inaczej. W kontekście powyższej regulacji 
spotkać się można ze stanowiskiem, że samym momentem wydania decyzji miałby 
być punkt czasowy, w którym akt administracyjny zostanie podany do wiadomości 
jego adresatowi1115. Pokłosiem powyższego jest wcześniej przywołane stanowisko 
utożsamiające wydanie decyzji z jej doręczeniem1116.

Co do zasady dominuje jednak pogląd, że pojęcia „wydania” i „doręczenia” 
decyzji nie są ze sobą tożsame. Zdaniem NSA ich odmienne znaczenie wynika 
m.in. z takich przepisów jak art. 107 § 1 kpa, który w zakresie regulacji elemen-
tów formalnych decyzji stanowi, że powinna ona zawierać m.in. datę wydania, 
czy też z art. 110 kpa, w którym ustawodawca bezpośrednio zestawił ze sobą oba 
pojęcia, wskazując, że organ administracji publicznej, który wydał decyzję, jest 
nią związany od chwili jej doręczenia lub ogłoszenia1117.

W aktualnym orzecznictwie podnosi się również, że uznanie, iż wydanie decyzji 
następuje dopiero z chwilą jej doręczenia, prowadziłoby do skutków niemożliwych do 
zaakceptowania z punktu widzenia racjonalności prawa. W przypadku bowiem wielo-
ści stron każda z nich mogłaby przecież otrzymać taką decyzję w innym terminie1118.

1113  Zob. np. wyroki NSA z 2 lipca 2008 r., II GSK 222/08 oraz z 17 października 2008 r., II GSK 221/08.
1114  E. Frankiewicz, Wydanie a doręczenie decyzji administracyjnej, PiP 2002, z. 2, s. 70.
1115  A. Wasilewski, Upływ czasu jako zdarzenie prawne w prawie administracyjnym, PiP 1966, z. 1, s. 61.
1116  Zob. uchwała składu 7 sędziów NSA z 4 grudnia 2000 r., FPS 10/00.
1117  Zob. wyroki NSA z 25 kwietnia 2006 r., II OSK 714/05 oraz z 25 lipca 2012 r., II OSK 808/11.
1118  Zob. wyroki NSA: z 25 kwietnia 2006 r., II OSK 714/05; z 5 marca 2009 r., I OSK 453/08; z 15 lip-

ca 2015 r., II OSK 2051/09, jak również wyrok WSA w Poznaniu z 25 października 2017 r., II SA/
Po 425/17.
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W świetle powyższego przyjąć należy, że wydanie decyzji ze swej istoty sta-
nowić musi czynność w postępowaniu administracyjnym poprzedzającym jej 
doręczenie1119. Za przekonujące uznać można zatem stanowisko, zgodnie z którym 
wydanie decyzji jest czynnością prawną organu administracji publicznej, podej-
mowaną w terminach, jakie ma on na załatwienie sprawy, wyrażającą na piśmie 
treść podjętego rozstrzygnięcia, kończącą sprawę w danej instancji i wywołującą 
określone skutki prawne. Postępowanie w danej sprawie kończy zaś następująca 
po wydaniu decyzji czynność materialno-techniczna, jaką jest doręczenie decyzji, 
skutkująca wprowadzeniem decyzji do obrotu prawnego1120.

Nadmienić można jeszcze, że w doktrynie obok pojęcia „wydanie decyzji” 
spotkać można się także z terminem „podjęcie decyzji”. Przez jednych traktowane 
są one jako synonimiczne. Inni natomiast wiążą podjęcie decyzji z jej podpisaniem 
bądź także z jej doręczeniem. W tym kontekście właściwy wydaje się jednak po-
gląd, że podjęcie i wydanie decyzji to co do zasady także dwa kolejno następujące 
po sobie etapy w procesie podejmowania i wyrażania decyzji, choć wskazuje się, że 
wyraźnej i jednoznacznej granicy między nimi przeprowadzić się nie da. Za gra-
nicę tę nie uznaje się momentu podpisania decyzji. Podpis jest bowiem ostatnim 
elementem umieszczanym w treści decyzji, w związku z art. 107 § 1 kpa1121. 
Zaznacza się przy tym, że podpis, także z przyczyn technicznych, związanych 
z regulacją art. 268a kpa, stanowi kolejno ostatni z elementów zamieszczanych 
w treści decyzji. Podpis należy więc traktować jako moment zamykający wydanie 
decyzji1122 i z chwilą jego zamieszczenia decyzja w istocie zostaje wydana w dacie 
w niej wskazanej.

Jak wyżej zaznaczono, sformułowania „wydanie decyzji” użyto w regulacji 
trzech spośród siedmiu unormowanych w art. 156 § 1 kpa przesłanek stwierdzenia 
nieważności. Dotyczy to przesłanek wymienionych w pkt 1, 2 i 5 powołanego 
przepisu, obejmujących okoliczności:
1)  wydania decyzji przez organ niewłaściwy;
2)  wydania decyzji bez podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem prawa 

oraz aktualnie analizowanej okoliczności;

1119  G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, A. Matan, Doręczenie w postępowaniu administracyjnym, ogólnym 
i podatkowym, Kraków 1998, s. 47.

1120  E. Frankiewicz, Wydanie…, dz. cyt., s. 80.
1121  Tamże, s. 71.
1122  Tamże.
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3)  niewykonalności decyzji w dniu jej wydania, która to niewykonalność ma 
charakter trwały.
W przypadku dwóch pierwszych z wymienionych przesłanek, w kontekście 

oceny istnienia podstaw stwierdzenia nieważności, istotne znaczenie wydaje się mieć 
sama okoliczność wystąpienia w decyzji określonej w tych przesłankach kwalifiko-
wanej wady prawnej oraz fakt wejścia danej decyzji do obrotu prawnego. Nie ma 
natomiast znaczenia dla tej oceny określenie momentu wydania decyzji. Wady tego 
rodzaju wiążą się niewątpliwie z wydaniem decyzji, bez której to czynności wady te 
nie byłyby w konsekwencji ujawnione. Faktycznie zresztą wady tego rodzaju, jak 
brak właściwości organu lub brak podstawy prawnej do wydania decyzji, niejed-
nokrotnie stanowią pokłosie uchybień zaistniałych już w fazach poprzedzających 
etap rozstrzygania, tj. w fazie wszczęcia postępowania lub w fazie postępowania 
wyjaśniającego. Dla ustalenia podstaw stwierdzenia nieważności chwila powstania 
tych uchybień nie ma jednak, jak już wskazano, istotnego znaczenia.

Inaczej jest w przypadku przesłanki określonej w art. 156 § 1 pkt 5 kpa. 
W treści tego przepisu ustawodawca w sposób wyraźny zastrzegł, że stwierdza się 
nieważność takiej decyzji, która była niewykonalna w dniu jej wydania, zakreślając 
przy tym dalszy warunek, że niewykonalność ta wykazywać musi charakter trwały.

Kwestią podstawową dla weryfikacji ziszczenia się analizowanej przesłanki 
jest zatem najpierw ustalenie okoliczności niewykonalności decyzji. W razie 
jej potwierdzenia następnym krokiem jest sprawdzenie, czy niewykonalność ta 
istniała już w dacie wydania decyzji.

W kontekście zaprezentowanych wyżej poglądów za datę wydania decyzji, 
stosownie do treści art. 107 § 1 kpa, uznać należy oznaczoną w treści decyzji datę 
jej wydania, stanowiącą jednocześnie obligatoryjny element podstawowy decyzji. 
Założenie takie przyjąć można jednak pod warunkiem, że dana decyzja została 
podpisana, a podpis ten znajduje się na egzemplarzu decyzji.

W zakresie drugiej przesłanki wskazuje się, że niewykonalność decyzji musi 
mieć charakter trwały. Decyzja trwale niewykonalna to taka, której adresat jest 
trwale pozbawiony możliwości czynienia użytku z ustanowionych w niej praw 
lub trwale pozbawiony możliwości wykonania obowiązków. Zatem oceny wyko-
nalności decyzji nie można wiązać tylko z datą jej wydania, lecz należy również 
uwzględniać okoliczności zachodzące później1123.

1123  Zob. M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1089. Zob. także wyrok 
NSA z 8 lipca 1999 r., IV SA 970/97 oraz wyrok WSA w Gdańsku z 3 grudnia 2008 r., II SA/Gd 760/08.
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W kontekście powyższych zapatrywań na istotę oraz charakter prawny prze-
słanki stwierdzenia nieważności decyzji określonej w art. 156 § 1 pkt 5 kpa 
dla pełnej jej analizy zasadne wydaje się ponadto odniesienie do okoliczności 
wyczerpujących znamiona tejże przesłanki, jak również okoliczności, co do któ-
rych przyjmuje się, że nie stanowią podstawy stwierdzenia nieważności w myśl 
powołanego przepisu.

W zakresie pierwszej grupy okoliczności – tj. cechujących się trwałą niewy-
konalnością decyzji zaistniałą w dniu jej wydania – na podstawie odpowiednio 
sklasyfikowanych orzeczeń sądowych – wyróżnić można następujące kategorie:
1)  okoliczność realizacji wnioskowanego uprawnienia jeszcze przed wydaniem 

decyzji:
 –   „Jeżeli drzewa zostały wycięte jeszcze przed wydaniem decyzji zezwalającej 

na ich wycięcie, to decyzja ta nie tylko jest niewykonalna, ale niewyko-
nalność ta ma charakter trwały”1124;

2)  okoliczność obiektywnej niemożności wykonania obowiązku zgodnie z ak-
tualnym stanem wiedzy technicznej z danej dziedziny:

 –   „Decyzja nakazująca inwestorowi odsunięcie śmietnika murowanego od 
granicy sąsiedniej działki jest decyzją niewykonalną i była taką w dniu jej 
wydania, co stanowiło podstawę do stwierdzenia jej nieważności, bowiem 
przy istniejącym stanie wiedzy przesunięcie obiektu trwale związanego 
z gruntem, jakim jest murowany śmietnik, bez naruszenia jego konstruk-
cji, a więc bez jego wcześniejszej rozbiórki, może przekroczyć możliwości 
techniczne osoby do tego zobowiązanej”1125;

3)  okoliczność objęcia rozstrzygnięciem nakładającym obowiązek dotyczący 
ograniczenia uprawnień adresata decyzji w zakresie (udziale), w jakim mu 
nie przysługiwały:

 –   „Brak sprecyzowania w decyzji, że dokonuje się wywłaszczenia jedynie 
udziału we współwłasności, czyni ją niewykonalną”1126;

4)  okoliczność przyznania adresatowi decyzji uprawnień lub nałożenie obo-
wiązków kolidujących z innymi posiadanymi wcześniej uprawnieniami bądź 
obowiązkami:

1124  Wyrok NSA z 4 stycznia 2010 r., II OSK 19/09.
1125  Wyrok WSA w Warszawie z 27 marca 2007 r., VII SA/Wa 45/07.
1126  Wyrok WSA w Warszawie z 6 maja 2003 r., I SA 462/01.
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 –   „Powierzenie pracownikowi zatrudnionemu w pełnym wymiarze czasu 
pracy dodatkowej pracy w drodze mianowania może czynić ten akt mia-
nowania niewykonalnym w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.”1127;

5)  okoliczność nałożenia obowiązku dostosowania się do określonych standar-
dów bez ich określenia, jak też braku wskazania miarodajnych kryteriów ich 
ustalenia:

 –   „Niewykonalna, a tym samym wadliwa, jest (…) decyzja Urzędu Antymo-
nopolowego, nakazująca gminie zaniechanie praktyki monopolistycznej 
polegającej na żądaniu od kupców zawyżonego czynszu za dzierżawę 
gruntów pod stragany usytuowane na gminnym targowisku, jeżeli decyzja 
ta nie zawiera miarodajnych kryteriów, jaki czynsz dzierżawny jest zgodny 
z prawem, a jaki zawyżony w rozumieniu zaskarżonej decyzji”1128;

6)  okoliczność wydania decyzji z zastrzeżeniem warunku, który jako zdarzenie 
przyszłe i niepewne nie ma obiektywnych możliwości ziszczenia:

 –   „Warunek uzależniający skutki prawne decyzji od zdarzenia przyszłego 
i niepewnego może być dodany do treści decyzji, jeżeli ma podstawy 
w przepisach prawa. Niezależnie od tego warunek musi być skonkretyzo-
wany oraz wykonalny, w przeciwnym razie w tej części decyzja dotknięta 
jest wadą nieważności (art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.)”1129.

Z kolei w ramach przykładu drugiej grupy okoliczności wskazać można, że nie 
stanowią przejawów trwałej niewykonalności decyzji uzasadniających stwierdzenie 
nieważności względy finansowe, tj. wysoki koszt realizacji czy nieopłacalność 
ekonomiczna, czy też negatywne nastawienie zobowiązanego do realizacji obo-
wiązku1130 oraz trudności z wykonaniem decyzji1131, czy jej wyegzekwowaniem1132.

1127  Wyrok NSA z 12 sierpnia 1997 r., II SA 581/97.
1128  Wyrok Sądu Antymonopolowego z 10 kwietnia 1996 r., XVII Amr 1/96, „Wokanda” 1997, nr 7, 

s. 55.
1129  Wyrok NSA w Katowicach z 10 maja 1995 r., SA/Ka 486/94.
1130  Zob. wyroki NSA: z 13 lutego 1986 r., III SA 1146/85 i z 4 stycznia 1999 r., IV SA 1239/97; wyroki 

NSA z 7 września 2006 r., II OSK 1112/05; z 3 czerwca 2008 r., II OSK 590/07; jak również wyroki 
WSA w Warszawie: z 14 października 2005 r., VII SA/Wa 232/05; z 14 lutego 2006 r., VII SA/Wa 
295/05; z 17 marca 2011 r., VII SA/Wa 877/10. Zob. też wyrok WSA w Szczecinie z 29 październi-
ka 2008 r., II SA/Sz 569/08; wyrok WSA w Poznaniu z 3 czerwca 2009 r., IV SA/Po 151/09; wyrok 
WSA w Białymstoku z 17 sierpnia 2010 r., II SA/Bk 409/10.

1131  Wyrok WSA w Białymstoku z 28 września 2010 r., II SA/Bk 509/10.
1132  Zob. wyrok NSA z 13 lutego 1986 r., III SA 1146/85; wyrok NSA z 7 września 2006 r., II OSK 1112/05; 

wyrok WSA w Szczecinie z 29 października 2008 r., II SA/Sz 569/08.
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Powyższe przykłady orzeczeń z zakresu drugiej grupy okoliczności w ramach 
przywołanych podstaw wykazują dość ogólny charakter. Stąd też celowe jest przy-
wołanie także bardziej skonkretyzowanych przypadków, które w ocenie sądów 
administracyjnych nie skutkowały wystąpieniem kwalifikowanej wady decyzji 
określonej w art. 156 § 1 pkt 5 kpa. Wskazać można tu następujące tezy orzeczeń:
1)  „jeżeli nośnik reklamowy, co do którego wydano nakaz rozbiórki, został precy-

zyjnie oznaczony w terenie i nie budzi wątpliwości nawet samego skarżącego 
miejsce jego lokalizacji, to nawet hipotetycznie błędny numer spornej działki 
znajdującej się w zwartej zabudowie, miejskiej przywołany w decyzji, przy 
precyzyjnie wskazanym miejscu usytuowania spornego nośnika reklamowego, 
nie pozwala na uznanie, że wystąpiła przesłanka niewykonalności decyzji”1133;

2)  „wada decyzji w postaci niewłaściwego przywołania aktualnego numeru ewi-
dencyjnego nieruchomości nie jest wadą powodującą trwałą niewykonalność 
takiej decyzji”1134;

3)  „zmiana numeracji lokalu użytkowego nie wpływa na treść decyzji orzekającej 
o wydaniu pozwolenia na budowę, ani też nie zmienia zakresu jej rozstrzygnięcia, 
bowiem numer porządkowy lokalu użytkowego nie jest wyłącznym oznaczeniem 
miejsca, w którym inwestor zamierzał prowadzić roboty budowlane”1135;

4)  „Nałożenie na inwestora, w decyzji o wstrzymaniu robót budowlanych, obo-
wiązku uzyskania zgody właściciela nieruchomości sąsiedniej nie jest obowiąz-
kiem niewykonalnym. O niewykonalności decyzji można bowiem mówić, gdy 
niewykonalność jest następstwem przeszkód o charakterze nieusuwalnym, które 
istniały w dniu wydania decyzji oraz istnieją w dalszym ciągu”1136.

4.8.  Przesłanka wywołania czynu zagrożonego karą w związku 
z wykonaniem decyzji (art. 156 § 1 pkt 6 kpa)

4.8.  Przesłanka wywołania czynu zagrożonego karą w związku z wykonaniem…

Przedostatnią z unormowanych w art. 156 § 1 kpa przesłanek materialnych 
pozytywnych stwierdzenia nieważności decyzji w  ogólnym postępowaniu 

1133  Wyrok NSA z 17 czerwca 2011 r., II OSK 1101/10.
1134  Zob. wyroki WSA w Warszawie: z 21 grudnia 2007 r., IV SA/Wa 434/06; z 2 lipca 2009 r., VII  SA/ Wa 

688/09; z 29 lipca 2009 r., VII SA/Wa 668/09.
1135  Wyrok WSA w Warszawie z 2 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 416/08.
1136  Wyrok NSA z 20 września 2006 r., II OSK 1091/05.
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administracyjnym – według przyjętej w tym przepisie kolejności – jest przesłanka 
stwierdzenia nieważności decyzji z uwagi na okoliczność, że w razie wykonania 
takiej decyzji wywołałaby ona czyn zagrożony karą.

W literaturze podnosi się, że przesłanka stwierdzenia nieważności objęta 
regulacją art. 156 § 1 pkt 6 kpa stanowi szczególną postać niewykonalności 
prawnej decyzji1137 i dotyczy sytuacji, gdy karą jest zagrożony nie sam fakt podjęcia 
rozstrzygnięcia, lecz przystąpienia do jego realizacji1138.

Wskazana w ramach powyższego stanowiska czynność „podjęcia rozstrzy-
gnięcia”, dla zachowania spójności terminologicznej i procesowej, powinna być 
raczej utożsamiana z czynnością „wydania decyzji”, niemniej jednak sformuło-
wanie odwołujące się do rozstrzygnięcia w sposób bardziej miarodajny oddaje 
istotę omawianej przesłanki. Sankcja nieważności w stosunku do danej decyzji 
miałaby bowiem znajdować zastosowanie nie ze względu na fakt zamieszczenia 
w niej określonego rodzaju rozstrzygnięcia, ale z uwagi na to, że przystąpienie do 
jego wykonania skutkowałoby jednocześnie wyczerpaniem znamion konkretnego 
czynu zagrożonego karą. Podkreślenia wymaga przy tym, że podstawę stwierdze-
nia nieważności decyzji w przypadku rozpatrywanej przesłanki stanowi już sama 
okoliczność, że wykonanie określonej decyzji wywołałoby czyn zagrożony karą. 
W konsekwencji bez znaczenia dla ziszczenia się tej przesłanki pozostaje kwestia, 
czy adresat decyzji podjął już tego rodzaju działanie1139.

W doktrynie zaznacza się, że przesłankę stwierdzenia nieważności na pod-
stawie art. 156 § 1 pkt 6 kpa będą stanowiły wyłącznie czynności konieczne 
do wykonania decyzji, a nie jakiekolwiek inne podejmowane w związku z jej 
wykonaniem. Przepis ten powinien być jednocześnie interpretowany dosłownie 
lub zawężająco, wobec czego ocenie okoliczności ziszczenia się rozpatrywanej 
przesłanki nie powinny podlegać czynności i działania luźno związane z wyko-
naniem decyzji czy też tylko przy tej okazji podejmowane1140.

1137  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 887; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, 
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 362; T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-
-Molczyk, dz. cyt., s. 1082; K, Sobieralski [w:] Kodeks…, red. E. Klat-Górska, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 739.

1138  A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 362; M. Jaśkowska 
[w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1091; K. Sobieralski [w:] Kodeks…, 
red. E. Klat-Górska, A. Mudrecki, dz. cyt., s. 739.

1139  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1213.
1140  J. Borkowski, Zmiana…, dz. cyt., s. 128; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, 

s. 887. Tak samo M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1091; 
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W zakresie analizowanej przesłanki do podstawowych kwestii wymagają-
cych wyjaśnienia zaliczyć należy znaczenie oraz zakres pojęcia „czyn zagrożony 
karą”. W kpa oraz w ustawach szczególnych brak bowiem definicji legalnej 
tego terminu. Niezależnie jednak od powyższego, w kontekście treści art. 156 
§ 1 pkt 6 kpa, jak również innych regulacji ustawowych wydaje się, że za czyn 
zagrożony karą uznać można zachowanie odpowiadające opisowi zachowa-
nia wypełniającego znamiona określonego przepisu zawartego w powszechnie 
obowiązującym akcie normatywnym (np. w ustawie lub rozporządzeniu), za 
którego dopuszczenie się zastrzeżona została w danym akcie bądź akcie od-
rębnym oznaczona kara. Niewątpliwie – i co do tego w doktrynie panuje 
zgodność1141 – charakter tego rodzaju czynów wyczerpują zagrożone sankcją 
działania określone w przepisach karnych, tj. w kodeksie karnym1142, kodeksie 
karnym skarbowym1143 oraz w kodeksie wykroczeń1144.

W doktrynie w  sposób zbieżny wskazuje się ponadto, że przez „czyny 
zagrożone karą” powinno się rozumieć także czyny zagrożone karami admi-
nistracyjnymi, wymierzanymi przez organy administracji publicznej w  try-
bie postępowania administracyjnego w  formie decyzji administracyjnej1145. 

M. Kamiński, Stwierdzenie nieważności orzeczenia administracyjnego [w:] Postępowanie…, red. T. Woś, 
dz. cyt., wyd. 2017, s. 574.

1141  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 887; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, 
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 362; M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, 
Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1091–1092; K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1213.

1142  Zob. art. 1 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1600 
ze zm.).

1143  Zob. art. 1 § 1 ustawy – Kodeks karny skarbowy.
1144  Zob. art. 1 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. – Kodeks wykroczeń (tekst jedn. DzU z 2018 r., 

poz. 618 ze zm.).
1145  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 887; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Mar-

tysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 362; M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, 
dz. cyt., wyd. 2018, s. 1091; K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., 
wyd. 2018, s. 918. Na temat administracyjnych kar pieniężnych zob. szerzej M. Wincenciak, Sankcje 
w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008; L. Klat-Wertelecka, Sank-
cja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, [w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, 
red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 65 i n.; D.K. Nowicki, S. Peszkowski, Kilka 
uwag o szczególnym charakterze administracyjnych kar pieniężnych, [w:] Administracyjne kary pieniężne 
w demokratycznym państwie prawa, red. M. Błachucki, Warszawa 2015, s. 11 i n.; L. Staniszewska, 
Kodyfikacja administracyjnej kary pieniężnej jako instrumentu prawnego na styku z odpowiedzialnością 
karną, [w:] Prawo…, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, dz. cyt., Warszawa 2018, s. 197 i n.
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W tej grupie mieścić się będą m.in. administracyjne kary pieniężne wymierzane 
na zasadach określonych w dziale IV kpa.

W doktrynie brak jednak jednomyślności co do tego, czy do czynów zagro-
żonych karą zaliczyć należy także delikty dyscyplinarne1146. Wątpliwości co do 
takiej możliwości podnieść można choćby w kontekście aspektu podmiotowego. 
Mianowicie w przypadku sankcji karnych lub administracyjnych podmiotem, 
w stosunku do którego zaistniałaby podstawa do ich nałożenia w związku z wyko-
naniem określonej decyzji, byłby adresat wynikających z danej decyzji uprawnień 
lub obowiązków. Co się zaś tyczy kar dyscyplinarnych, z zakresu podmiotów, 
które mogłyby ponosić tego rodzaju sankcję w związku z wykonaniem oznaczonej 
decyzji, jej adresata należałoby wykluczyć. Podmiotem takim byłby natomiast 
urzędnik bądź piastun organu, który brał udział w wydaniu określonej decyzji. 
Wyjątek dotyczyć mógłby podmiotów, których status prawny, jako pracowników, 
kształtowany byłby w drodze decyzji, jak ma to np. miejsce w przypadku funkcjo-
nariuszy służb mundurowych (np. Policji, Straży Granicznej, Straży Więziennej). 
Niezależnie od powyższego w przepisach prawa musiałby także w sposób pre-
cyzyjny zostać określony czyn zagrożony karą dyscyplinarną oraz rodzaj i zakres 
tej kary. Powyższe wątpliwości co do zastosowania art. 156 § 1 pkt 6 kpa także 
do kar dyscyplinarnych uznać należy zatem za uzasadnione.

W praktyce wskazane wątpliwości nie wydają się mieć jednak istotnego 
znaczenia. Dotyczy to zresztą także czynów zagrożonych sankcjami karnymi i ad-
ministracyjnymi. W orzecznictwie sądowym oraz administracyjnym brak bowiem 
przykładów stwierdzenia nieważności z przedmiotowej przyczyny. Z uwagi na 
wskazaną okoliczność, że w praktyce nie spotyka się decyzji dotkniętych określoną 
w tym przepisie wadą, w doktrynie podnosi się nawet, że przepis art. 156 § 1 
pkt 6 kpa jest przepisem martwym1147.

Zauważyć należy, że powyższe stanowisko powinno się odnieść do sytuacji, gdy 
weryfikowana w trybie nieważności decyzja zostałaby wydana w sposób zgodny 
z prawem, ale w przypadku przystąpienia do wykonania uprawnień bądź obowiąz-
ków wynikających z rozstrzygnięcia takiej decyzji działanie takie wyczerpywałoby 

1146  Za takim stanowiskiem opowiedział się Z. Janowicz, wątpliwości w tym zakresie podnieśli natomiast 
M. Jaśkowska i A. Matan. Zob. Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt., s. 433; M. Jaśkowska [w:] M. Jaś-
kowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 980; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, 
A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 362.

1147  Tamże, s. 363.
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jednocześnie znamiona czynu zagrożonego karą. Nie sposób bowiem uznać, że 
wskazana w art. 156 § 1 pkt 6 kpa przesłanka mogłaby znajdować zastosowanie 
także wówczas, gdyby weryfikowana decyzja wydana została w sposób niezgodny 
z prawem, które to rozstrzygnięcie pozostawałoby w sprzeczności z dyspozycjami 
norm odrębnych, w szczególności podlegających zaklasyfikowaniu do norm prawa 
karnego. Uznać należałoby bowiem, że tego typu okoliczność wyczerpywałaby 
znamiona innych przesłanek stwierdzenia nieważności, w szczególności określo-
nych w art. 156 § 1 pkt 2 kpa. Tym samym, przy założeniu, że zakres regulacji 
poszczególnych przesłanek stwierdzenia nieważności decyzji przyjęty w art. 156 
§ 1 kpa wyklucza ich wzajemne nachodzenie na siebie, wyłączone będzie zasto-
sowanie przesłanki określonej w art. 156 § 1 pkt 6 kpa w stosunku do decyzji, 
które w zakresie przyjętego rozstrzygnięcia naruszałyby przepisy powszechnie 
obowiązującego prawa.

4.9.  Przesłanka nieważności decyzji z  powodu wady skutkującej 
jej nieważnością z mocy prawa (art. 156 § 1 pkt 7 kpa)

4.9.  Przesłanka nieważności decyzji z powodu wady skutkującej…

Ostatnia poddana analizie przesłanka materialna pozytywna stwierdzenia nieważ-
ności decyzji w ogólnym postępowaniu administracyjnym uregulowana została 
w art. 156 § 1 pkt 7 kpa. Przepis ten stanowi podstawę stwierdzenia nieważności 
decyzji w związku z okolicznością, że zawiera ona wadę powodującą jej nieważ-
ność z mocy prawa. Jak wskazuje się w literaturze, formuła omawianego przepisu 
może być myląca, ponieważ może sugerować, że dotyczy on przypadków tzw. 
nieważności bezwzględnej1148. Zasadnie podnosi się jednak, że przepis art. 156 
§ 1 pkt 7 kpa nie powinien być interpretowany w oderwaniu od ogólnie przyjętej 
w regulacji kpa konstrukcji eliminowania z obrotu prawnego decyzji dotkniętych 
wadami kwalifikowanymi1149. Jak już wcześniej wskazano, w art. 156 § 1 kpa 
ustawodawca posłużył się sformułowaniem „stwierdza się nieważność decyzji”, co 
przesądza o konieczności stwierdzenia nieważności w przypadku wszystkich rodza-
jów wadliwości wyszczególnionych w powołanym przepisie i co w konsekwencji 
skutkowało także wykluczeniem koncepcji bezwzględnej nieważności decyzji.

1148  Zob. rozdział I pkt 1.5 opracowania.
1149  Zob. A. Matan [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 363; T. Kiełkowski 

[w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1083.
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Na podstawie treści art. 156 § 1 pkt 7 kpa wskazać należy, że unormowana 
w tym przepisie przesłanka stwierdzenia nieważności wykazuje szczególny charak-
ter, ponieważ przez odesłanie do przepisów odrębnych katalog sytuacji mogących 
stanowić podstawę stwierdzenia nieważności decyzji staje się katalogiem otwar-
tym. W kontekście powyższego odesłania wyróżnić można okoliczności, które 
łącznie powinny wystąpić, aby określona decyzja na mocy przepisu szczególnego 
mogła podlegać stwierdzeniu nieważności na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 kpa, tj.:
1)  stwierdzenie nieważności stosownie do treści niniejszego przepisu następować 

ma na skutek wady, którą decyzja zawiera od chwili jej wydania, a zatem 
wada ta tkwić musi w elementach danej decyzji, wobec czego przy analizie 
podstaw stwierdzenia nieważności na podstawie przedmiotowej przesłanki 
nie będzie chodziło o wady związane z wykonaniem decyzji, czy też o skutki 
nią spowodowane1150;

2)  decyzja, której nieważność miałaby zostać stwierdzona, powinna uprzed-
nio zostać wydana w ramach ogólnego postępowania administracyjnego 
regulowanego przepisami kpa, choćby procedura ta została przez przepisy 
procesowe zawarte w akcie prawa materialnego w sposób istotny zmodyfiko-
wana, względnie przepisy kpa znajdowały zastosowanie w ramach określonej 
procedury podejmowania decyzji na zasadzie odpowiedniego stosowania;

3)  przepis prawa materialnego wyraźnie musi stanowić, że określona w nim 
wadliwość decyzji powoduje jej nieważność1151, które to zastrzeżenie określa 
się w doktrynie mianem „klauzuli nieważności”1152;

4)  przepis prawa materialnego nie wyłącza w odniesieniu do danego rodzaju 
decyzji trybu stwierdzenia nieważności unormowanego w art. 156–159 kpa.
W ramach powoływanych w doktrynie przykładów unormowań zawierają-

cych „klauzulę nieważności” wskazuje się trzy nieobowiązujące już unormowania. 
W zakresie polskiego prawodawstwa brak jest bowiem aktualnie rozwiązań, 
których treść mieściłaby w sobie wyżej wymienioną klauzulę, zastrzegających 
jednocześnie unieważnienie takiej decyzji w trybie przepisów kpa.

1150  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 888; wyrok WSA w Warszawie 
z 20 kwietnia 2007 r., VI SA/Wa 23/07.

1151  Zob. B. Adamiak, Nieważność aktu prawa miejscowego a wadliwość decyzji administracyjnej, PiP 2002, 
z. 9, s. 21 i n.; wyrok NSA z 21 stycznia 1988 r., IV SA 941/87.

1152  Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 887; A. Matan, A. Matan [w:] 
G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 363; wyrok NSA z 12 maja 1999 r., 
III SA 6366/98.
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Pierwszy ze wspomnianych przykładów unormowań stanowił art. 31 ust. 1 
i 3 nieobowiązującej ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym1153. W myśl wskazanego art. 31 ust. 1 i 3 ostateczne decyzje – wydane 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym z zastosowaniem przepisu prawnego, 
który w wyniku orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego, jako sprzeczny z Kon-
stytucją lub aktem ustawodawczym, został zmieniony bądź uchylony w części 
lub całości – uznawało się za nieważne w trybie i na zasadach określonych w kpa 
w części dotyczącej stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnych. Przepis 
ten miał szczególny charakter także z tego względu, że swoim zakresem regulacji 
obejmował wyłącznie decyzje ostateczne, a ponadto dawał organowi stwierdza-
jącemu nieważność możliwość wydawania równocześnie decyzji rozstrzygającej 
sprawę co do jej istoty (art. 31 ust. 3 in fine). Okoliczność, że przepis ten statuował 
przesłankę nieważności decyzji określoną w art. 156 § 1 pkt 7 kpa, potwierdził 
także w swoim orzecznictwie NSA1154.

Jako drugi z przykładów wskazać można uchylony art. 11 obowiązującej ciągle 
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska1155. W myśl tego 
przepisu decyzja wydana z naruszeniem przepisów dotyczących ochrony środo-
wiska jest nieważna. Przepis ten przestał obowiązywać z dniem wejścia w życie 
uuiś, tj. 15 listopada 2008 r.

Trzeci przykład unormowania stanowi art. 12 ust. 1 i 2 nieobowiązującej już 
ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o uzdrowiskach i lecznictwie uzdrowiskowym1156. 
Zgodnie z tym przepisem decyzja wydana przez organ właściwy w zakresie czyn-
ności zastrzeżonych w statucie uzdrowiska, jako wymagających wydania decyzji, 
bez zasięgnięcia opinii naczelnego lekarza uzdrowiska, jest nieważna i podlega 
uchyleniu, chyba że naczelny lekarz uzdrowiska nie przedstawił opinii w termi-
nie 10 dni, licząc od daty przekazania mu sprawy. NSA także w tym przypadku 
potwierdził, że wyżej wymieniona decyzja zawiera klauzulę nieważności, co po-
woduje konieczność stwierdzenia jej nieważności w trybie określonym w kpa, na 
podstawie art. 156 § 1 pkt 71157.

1153  Tekst jedn. DzU z 1991 r. nr 109, poz. 470 ze zm.
1154  Wyrok NSA OZ we Wrocławiu z 6 lipca 1987 r., SA/Wr 971/87. Zob. także M. Szubiakowski, Skutki 

orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego dla decyzji administracyjnych, ST 1997, nr 3, s. 26 i n.
1155  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 799 ze zm.
1156  DzU z 1966 r. nr 23, poz. 150 ze zm.
1157  Wyrok NSA z 24 maja 1985 r., II SA 276/88.
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W orzecznictwie NSA znaleźć można jeszcze inny przykład, który spotkał 
się jednak z powszechną i – uznać należy – uzasadnioną krytyką przedstawicieli 
doktryny. Mianowicie w jednym z wyroków NSA wyraził pogląd, że decyzja 
niezawierająca podpisu z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służ-
bowego osoby upoważnionej do jej wydania jest nieważna z mocy art. 156 § 1 
pkt 7 kpa, a braku takiej decyzji nie można uzupełnić po jej doręczeniu stro-
nie1158. Podnosi się, że takie rozumienie przepisu art. 156 § 1 pkt 7 kpa nie 
tylko nie odpowiada linii orzecznictwa sądowego, lecz wykazuje także znamiona 
niedopuszczalnej wykładni rozszerzającej odnośnie do sankcji nieważności de-
cyzji1159. Jak już wyżej zaznaczono, decyzja niezawierająca podpisu traktowana 
może być co najwyżej jako projekt decyzji, nie może być zatem kwalifikowana 
jako akt stosowania prawa.

W kontekście analizowanej przesłanki zaznaczyć należy, że w zakresie pol-
skiego prawodawstwa wskazać można także na przykłady unormowań, skutkiem 
których decyzja – w trybie nieważności bezwzględnej – staje się nieważna z mocy 
prawa bez konieczności jej unieważniania zgodnie z regulacją kpa.

Pierwszy przykład stanowić może ustawa z dnia 19 września 2007 r. o zmia-
nie ustawy o uznaniu za nieważne orzeczeń wydanych wobec osób represjonowa-
nych za działalność na rzecz niepodległego bytu Państwa Polskiego1160. W myśl 
art. 2 ust. 1 tej ustawy decyzje o internowaniu wydane w związku z wprowadze-
niem w dniu 13 grudnia 1981 r. w Polsce stanu wojennego stają się nieważne 
z mocy prawa z dniem wejścia w życie tej ustawy. Ustawa ta jednak w art. 2 
ust. 2 w sposób jednoznaczny zastrzega, że do powyższego trybu nie stosuje się 
przepisów art. 156—158 kpa. W przypadku decyzji o internowaniu bezsprzecz-
nie nie został zatem spełniony trzeci z wyróżnionych wyżej warunków, dających 
możliwość stwierdzenia nieważności decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 kpa. 
Nadmienić można również, że brak w art. 2 ust. 2 powołanej ustawy wyłączenia 
zastosowania art. 159 kpa – regulującego instytucję wstrzymania wykonalności 
decyzji – wiązać należy z bezprzedmiotowością tego przepisu w odniesieniu 
do decyzji o internowaniu, wydanych w związku z wprowadzeniem w 1981 r. 
w Polsce stanu wojennego.

1158  Wyrok NSA OZ w Krakowie z 4 lipca 1997 r., I SA/Kr 88/97.
1159  J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 643.
1160  DzU z 2007 r. nr 191, poz. 1372.
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W ramach drugiego przykładu regulacji zastrzegającej nieważność decyzji 
z mocy prawa wymienić można art. 757 ust. 3 w związku z art. 753 ustawy z dnia 
30 czerwca 2000 r. – Prawo własności przemysłowej1161. Zgodnie z treścią po-
wołanych przepisów, jeżeli patent podstawowy został unieważniony w całości, 
udzielone w drodze decyzji dodatkowe prawo ochronne staje się nieważne z mocy 
prawa. Powołana ustawa w art. 252 i art. 253 ust. 2 zastrzega, że w sprawach 
w niej nieuregulowanych do postępowania przed Urzędem Patentowym stosuje 
się odpowiednio przepisy kpa. Przepisów kodeksu o wznowieniu postępowania 
i stwierdzeniu nieważności decyzji nie stosuje się jednak, jeżeli okoliczności uza-
sadniające wznowienie postępowania bądź stwierdzenie nieważności decyzji mogą 
być podniesione w sporze o unieważnienie udzielonego patentu, dodatkowego 
prawa ochronnego, prawa ochronnego lub prawa z rejestracji. W odróżnieniu 
od wcześniej przywołanego przykładu ustawa – Prawo własności przemysłowej 
nie wyłącza zastosowania kpa, lecz odsyła do odpowiedniego jej stosowania. 
Niezależnie jednak od tego odesłania możliwość zastosowania w przypadku 
tego rodzaju decyzji trybu stwierdzenia nieważności na podstawie art. 156 § 1 
pkt 7 kpa budzi wątpliwości. Nie wydaje się bowiem, aby decyzja w przedmiocie 
dodatkowego prawa ochronnego zawierała w chwili jej wydania wadę powodującą 
jej nieważność z mocy prawa.

4.10.  Podstawy i zakres zastosowania przesłanek materialnych 
pozytywnych stwierdzenia nieważności decyzji w stosunku 
do postanowień oraz milczącego załatwienia sprawy

4.10.  Podstawy i zakres zastosowania przesłanek materialnych pozytywnych…

Zaznaczono już we wcześniejszych rozważaniach, że z woli ustawodawcy unormo-
wania zawarte w art. 156 § 1 kpa odpowiednie zastosowanie znajdują w odniesie-
niu do postanowień wydawanych w ogólnym postępowaniu administracyjnym, 
na które służy zażalenie, oraz kończących postępowanie w sprawie, dla których 
podstawę stanowił art. 134 kpa (art. 126 kpa), a także w zakresie milczącego zała-
twienia sprawy (art. 122g kpa). Podkreślono już także, że założony kompleksowy 
charakter analizy podstaw stwierdzenia nieważności decyzji czyni uzasadnionym 
poddanie badaniu również problematyki podstawy oraz zakresu zastosowania 

1161  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 776 ze zm.
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przesłanek materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności decyzji w sto-
sunku do postanowień oraz milczącego załatwienia sprawy. Powyższe pozwoli na 
ocenę kwestii kompletności oraz uniwersalności regulacji w zakresie przesłanek 
materialnych stwierdzenia nieważności decyzji.

Rozważania w powyższym zakresie, odrębnie w stosunku do postanowień 
oraz milczącego załatwienia sprawy, przeprowadzone zostaną z uwzględnieniem 
sposobu regulacji art. 156 § 1 kpa i przyjętej w tym przepisie kolejności wyliczenia 
przez ustawodawcę poszczególnych przesłanek stwierdzenia nieważności decyzji.

Dla zapewnienia spójności i przejrzystości rozważań na dalszym ich etapie 
przedmiotowe przesłanki stwierdzenia nieważności decyzji określane będą odpo-
wiednio jako: przesłanki stwierdzenia nieważności postanowienia oraz przesłanki 
stwierdzenia nieważności milczącego załatwienia sprawy.

4.10.1.  Przesłanki materialne pozytywne stwierdzenia nieważności 
w aspekcie weryfikacji postanowień

Dokonując kolejno analizy poszczególnych przesłanek stwierdzenia nieważności, 
w odniesieniu do pierwszej z przesłanek, tj. do unormowanej w art. 156 § 1 
pkt 1 kpa okoliczności warunkującej stwierdzenie nieważności postanowienia 
z powodu wydania tego aktu z naruszeniem przepisów o właściwości, wskazać 
należy, że mimo że art. 126 kpa nie odsyła wprost do treści art. 19 i 20 kpa, nie 
ulega wątpliwości, że przepisy nakładające na organy administracji publicznej 
obowiązek przestrzegania z urzędu swojej właściwości znajdują zastosowanie także 
w stosunku do postanowień. W przypadku niniejszej formy działania możliwość 
stwierdzenia nieważności dotyczyć będzie postanowień wydawanych w toku po-
stępowania administracyjnego, zarówno przez organ prowadzący postępowanie, 
jak i przez organ współdziałający, a także do postanowień wydawanych już po 
zakończeniu postępowania, tj. na przykład w trybach rektyfikacji.

W przypadku postanowień wydawanych w toku postępowania i w trybach 
rektyfikacji ustalenie właściwości będzie stanowiło niejako pochodną ustaleń 
poczynionych w zakresie organu właściwego do wydania w danej sprawie decyzji. 
W przypadku postanowień wydawanych przez organ współdziałający kwestia 
właściwości będzie miała natomiast odrębny i samodzielny charakter względem 
postępowania jurysdykcyjnego. W konsekwencji do wszystkich wyróżnionych 
wyżej rodzajów postanowień adekwatne będą rozważania przedstawione w zakresie 
problematyki stwierdzenia nieważności decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 kpa.
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W przypadku wydanych w toku postępowania administracyjnego posta-
nowień, na które służy zażalenie, oraz wymienionych w art. 134 kpa przyjąć 
należy, że możliwość stwierdzenia ich nieważności w odrębnym postępowaniu 
wiązać się może z ograniczeniami wynikającymi z okoliczności, które można za-
kwalifikować do przesłanek proceduralnych negatywnych stwierdzenia nieważ-
ności. Mianowicie w sytuacji, gdy przedmiot rozpoznania w trybie nieważności 
stanowić będzie wydana w ogólnym postępowaniu administracyjnym decyzja, 
co do której – po stosownej weryfikacji tej przyczyny nieważności – ostateczną 
decyzją odmówiono stwierdzenia nieważności na podstawie art. 156 § 1 kpa, 
to uznać należy, że rozstrzygnięcie takie powinno zamykać późniejszą możli-
wość weryfikacji na tej samej podstawie postanowienia wydanego w toku tego 
samego postępowania administracyjnego i przez ten sam organ, co decyzja sta-
nowiąca przedmiot kontroli w trybie nieważności. To samo odnieść należy do 
skutków prawomocnego wyroku sądu administracyjnego oddalającego skargę 
na decyzję administracyjną. W tym przypadku ograniczenie możliwości stwier-
dzenia nieważności postanowienia wydanego w tożsamym postępowaniu admi-
nistracyjnym, co weryfikowana przez sąd decyzja, wynikałoby z treści art. 134 
i art. 135 ppsa.

Z kolei w przypadku naruszenia przepisów o właściwości przez podmiot 
współdziałający postanowienie wydane w trybie współdziałania stanowić będzie 
samodzielny przedmiot weryfikacji w trybie nieważności. Dotyczy to także sytu-
acji, gdyby w trybie nieważności, na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 kpa, badaniu 
poddana została decyzja wydana w sprawie, w której wydano postanowienie w try-
bie współdziałania. Ewentualne stwierdzenie nieważności postanowienia organu 
współdziałającego z przyczyny określonej w art. 156 § 1 pkt 1 kpa powodowałoby 
następczą podstawę do wznowienia postępowania w sprawie zakończonej decyzją, 
w której wydane zostało unieważnione postanowienie. Podstawę wznowienia 
stanowiłby art. 145 § 1 pkt 6 kpa, normujący przesłankę wznowienia z powodu 
wydania decyzji ostatecznej kończącej postępowanie w sprawie bez uzyskania 
wymaganego prawem stanowiska innego organu. Ograniczenie dla stwierdzenia 
nieważności postanowienia wydanego przez organ współdziałający stanowiłby 
natomiast prawomocny wyrok sądu administracyjnego oddalający skargę na 
decyzję wydaną w sprawie, w której miało miejsce współdziałanie. Barierą dla 
stwierdzenia nieważności nie będą w tym przypadku także przepisy art. 134 
i art. 135 ppsa. Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w orzecznictwie są-
dowym postanowienie uzgadniające nie jest w rozumieniu art. 135 ppsa aktem 
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podjętym w granicach danej sprawy, której dotyczy skarga wniesiona od decyzji 
kończącej postępowanie główne1162.

W kontekście przepisów kpa nie można także wykluczyć możliwości za-
inicjowania weryfikacji w trybie nieważności postanowienia wydanego w toku 
postępowania przez organ prowadzący postępowanie bądź wydanego przez organ 
współdziałający, jeszcze przed rozstrzygnięciem sprawy w drodze decyzji.

Analizując z kolei możliwość stwierdzenia nieważności postanowienia z uwagi 
na jego wydanie bez podstawy prawnej, tj. na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 kpa, 
uznać należy ją za dopuszczalną w stosunku do kategorii postanowień wymie-
nionych w art. 126 kpa, przy założeniu braku przesłanek proceduralnych wyłą-
czających prowadzenie postępowania w tym trybie. Zgodnie z art. 124 § 1 kpa 
jednym z elementów, jakie powinno zawierać postanowienie1163, jest wskazanie 
podstawy prawnej. Podobnie jak w przypadku decyzji, także w przypadku po-
stanowień okolicznością warunkującą dopuszczalność ich wydania w konkretnej 
sprawie jest istnienie w powszechnie obowiązujących przepisach prawa polskiego 
bądź unijnego przepisu bądź zbioru przepisów o charakterze proceduralnym, 
określających w sposób ogólny i abstrakcyjny prawa lub obowiązki procesowe 
strony lub innych uczestników postępowania, związane przede wszystkim z to-
kiem, względnie z aspektem dopuszczalności wszczęcia określonego postępowa-
nia administracyjnego, których konkretyzacja i przypisanie do indywidualnie 
oznaczonych podmiotów usytuowanych, co do zasady, na zewnątrz aparatu 
administracyjnego, nastąpić może w formie prawnej postanowienia, wydawane-
go przez właściwy w sprawie organ administracji publicznej w trybie przepisów 
postępowania administracyjnego.

Powyższe odnieść należy zarówno do organu prowadzącego postępowanie 
w trybie zwykłym i nadzwyczajnym, jak i do organu rozstrzygającego sprawę 
bądź zajmującego stanowisko w trybie współdziałania. Jednocześnie za adekwat-
ne w stosunku do postanowień uznać należy rozważania poczynione wcześniej 
w odniesieniu do okoliczności wydania decyzji bez podstawy prawnej, przyjmując 
jednak założenie, że podstawę normatywną dla postanowień stanowić będą, co 
do zasady, normy prawa administracyjnego proceduralnego. To samo dotyczy 
exemplum okoliczności wyłączających kwalifikację, jako wydanych bez podstawy 
prawnej.

1162  Zob. wyrok NSA z 20 czerwca 2007 r., II OSK 922/06.
1163  Tamże.
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W kwestii rażącego naruszenia prawa jako podstawy stwierdzenia nieważności 
postanowienia na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 kpa in fine wskazać należy, że w od-
niesieniu do charakteru prawnego postanowień wskazano w rozdziale I, że w tej 
formie prawnej w zasadzie nie rozstrzyga się o istocie sprawy, lecz przedmiotem 
postanowień są przede wszystkim zagadnienia proceduralne w ścisłym znaczeniu, 
które dotyczą poszczególnych kwestii wynikających w toku postępowania. Zazna-
czono już także, że powyższa zasada doznaje wyjątków, przez co postanowienia, 
jakie mogą być wydawane na mocy przepisów kpa, dzieli się na cztery grupy:
1)  postanowienia o charakterze ściśle procesowym, dotyczące kwestii wyłania-

jących się w toku postępowania;
2)  postanowienia mające charakter procesowy, ale swym rozstrzygnięciem wpły-

wające na dalszy bieg postępowania;
3)  postanowienia odnoszące się do istoty sprawy lub też powodujące powstanie 

skutku materialnoprawnego;
4)  postanowienia wydawane poza postępowaniem administracyjnym ogólnym 

unormowanym w dziale I i II kpa.
Możliwość stwierdzenia nieważności postanowień wydawanych w trybie 

przepisów ogólnego postępowania administracyjnego z przyczyn wyczerpujących 
znamiona przesłanki rażącego naruszenia prawa istnieje w przypadku wszystkich 
wymienionych wyżej kategorii postanowień, jednak z ograniczeniami wynikają-
cymi z regulacji art. 126 kpa.

Pojęcie rażącego naruszenia przepisów prawa w odniesieniu do postano-
wień definiować należy w sposób tożsamy jak w przypadku decyzji administra-
cyjnych. Z uwagi na kryterium charakteru przepisu możliwe jest stwierdzenie 
nieważności postanowień z powodu rażącego naruszenia przepisów zarówno 
procesowych, jak i materialnoprawnych, a w zakresie tych ostatnich także prze-
pisów prawa materialnego, klasyfikowanych do innych gałęzi prawa niż prawo 
administracyjne.

Wśród przykładów rażącego naruszenia prawa procesowego przy wydaniu 
postanowienia wskazać można w większości okoliczności odpowiadające pod-
stawom stwierdzenia nieważności decyzji z tej przyczyny. Wymienić można tu 
m.in. takie okoliczności, jak:
–  ponowne wydanie postanowienia w sprawie zakończonej nieostatecznym 

postanowieniem;
–  wydanie postanowienia z naruszeniem trybu autokontroli na podstawie 

art. 132 w związku z art. 144 kpa;
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–  wydanie postanowienia przez organ odwoławczy przy braku przedmiotu 
zaskarżenia;

–  naruszenie zasady skargowości w postępowaniu w przedmiocie zażalenia;
–  rozpoznanie zażalenia zawierającego braki formalne, które nie zostały usunięte;
–  wydanie postanowienia na skutek zażalenia wniesionego przez podmiot 

nieposiadający legitymacji procesowej do wniesienia zażalenia lub działający 
bez umocowania podmiotu, który posiada taką legitymację;

–  rozpoznanie zażalenia bądź wniosku o wznowienie postępowania złożonego 
po upływie ustawowego terminu do jego wniesienia, który nie został przywró-
cony1164, chyba że uchybienie terminu jest wynikiem błędnego pouczenia1165;

–  rozpoznanie zażalenia na postanowienie, w stosunku do którego nie służy 
ten środek prawny;

–  rozpoznanie zażalenia, którego braków formalnych nie uzupełniono1166;
–  rozpoznanie zażalenia ponad jego zakres;
–  przyjęcie w postępowaniu zainicjowanym zażaleniem sposobu rozstrzygnięcia 

nienormowanego przepisami właściwymi dla tego rodzaju postępowania, 
tj. pozostającego w oczywistej sprzeczności z treścią art. 138 w związku 
z art. 144 kpa;

–  zastosowanie niewłaściwego trybu nadzwyczajnego postępowania;
–  naruszenie zasady trwałości decyzji ostatecznych uregulowanej w art. 16 kpa, 

która zastosowanie znajduje także w stosunku do postanowień;
–  rozstrzygnięcie w trybie nadzwyczajnym co do postanowienia uchylonego 

uprzednio prawomocnym wyrokiem sądu administracyjnego;
–  wydanie w trybie nadzwyczajnym rozstrzygnięcia bez uwzględnienia oceny 

prawnej lub wskazań sądu co do dalszego postępowania, skutkujące naru-
szeniem art. 153 ppsa.
Poza wymienionymi wskazać można także przykłady rażącego naruszenia 

przepisów prawa procesowego, właściwych wyłącznie dla postanowień. Wymienić 
można w tym zakresie rozpoznanie zażalenia na postanowienie, w stosunku do 
którego nie służy ten środek prawny. Ograniczenia przedmiotowe co do możli-
wości zaskarżenia postanowienia w drodze zażalenia wprowadza np. powołany już 

1164  Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 9 stycznia 2018 r., II SA/Rz 1041/17.
1165  Zob. wyrok NSA z 25 kwietnia 2012 r., II OSK 144/11.
1166  Zob. wyrok WSA w Łodzi z 3 czerwca 2014 r., II SA/Łd 124/14.
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wcześniej art. 31 § 2 kpa wyłączający a contrario możliwość wniesienia zażalenia 
na postanowienia o dopuszczeniu organizacji społecznej do udziału w postępo-
waniu1167. Inny przykład postanowienia wyłączającego tryb zażaleniowy stanowi 
postanowienie o wznowieniu postępowania wydawane na podstawie art. 149 
§ 1 kpa. Przepis art. 149 § 3 kpa zastrzega bowiem, że zażalenie służy jedynie 
na postanowienie o odmowie wznowienia postępowania. Wobec braku wyraź-
nego zastrzeżenia – stosownie do treści art. 142 kpa – niezaskarżalne w sposób 
samoistny są także wszystkie postanowienia dowodowe wydawane na podstawie 
art. 77 § 2 kpa. Podobnie rażąco naruszać będzie prawo procesowe rozpoznanie 
zażalenia od postanowienia w przedmiocie uzupełnienia decyzji wydanego na 
podstawie art. 111 kpa1168.

W odniesieniu do kategorii postanowień, na które nie służy zażalenie, in-
nych niż określone w art. 134 kpa, za przejaw rażącego naruszenia prawa uznać 
należy także okoliczność ich weryfikacji w trybach nadzwyczajnych1169 czy też 
zastosowanie w stosunku do postanowienia, na które służy zażalenie bądź które 
wymieniono w art. 134 kpa, trybu unormowanego w art. 154 i 155 kpa, wobec 
braku wyliczenia tych przepisów w art. 126 kpa.

W przypadku postanowień podstawą stwierdzenia ich nieważności może 
być także okoliczność rażącego naruszenia przepisów prawa administracyjnego 
materialnego. Najczęściej będzie to dotyczyło postanowień wydawanych w trybie 
współdziałania organów na podstawie art. 106 kpa oraz przepisów szczególnych. 
Za przykład wskazać można dokonane przez organ współdziałający uzgodnienie 
np. na podstawie art. 53 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym1170 w zakresie decyzji lokalizacji inwestycji 
celu publicznego wbrew jednoznacznym i niebudzącym wątpliwości zakazom 
wynikającym z przepisów powszechnie obowiązującego prawa, chociażby sytu-
owania na danym terenie określonego rodzaju obiektów1171.

1167  We wcześniejszych rozważaniach podniesiona została już kwestia odmiennej wykładni art. 31 
§ 2 kpa co do zakresu podmiotów posiadających legitymację w przedmiocie zaskarżenia po-
stanowienia o odmowie wszczęcia postępowania lub dopuszczenia do udziału w postępowaniu 
organizacji społecznej.

1168  Tamże.
1169  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 23 sierpnia 2012 r., IV SA/Wa 719/12.
1170  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1945.
1171  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 17 września 2012 r., IV SA/Wa 754/12.
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W odniesieniu do postanowień możliwe jest także rażące naruszenie przepi-
su prawa materialnego, ale cywilnego, w związku z normą prawa materialnego 
administracyjnego, która stanowiła w danej sprawie podstawę prawną decyzji. 
Mianowicie organ, orzekając w drodze zaskarżalnego postanowienia o kosztach 
postępowania rozgraniczeniowego, zobligowany jest także kierować się normą 
wynikającą z przepisu art. 152 kc, zgodnie z którym właściciele gruntów sąsia-
dujących zobowiązani są do współdziałania przy rozgraniczeniu gruntów oraz 
przy utrzymywaniu stałych znaków granicznych, przy czym koszty rozgraniczenia 
oraz koszty urządzenia i utrzymywania stałych znaków granicznych ponoszą po 
połowie. Przepis art. 152 kc stanowi normę materialnoprawną z zakresu prawa 
cywilnego, i na jej podstawie należy przyjąć, że znajduje ona także zastosowanie 
w postępowaniu administracyjnym, a wskutek jej zastosowania właściciele nieru-
chomości koszty rozgraniczenia ponoszą po połowie (co wynika z zasady, że wła-
ściciele gruntów sąsiadujących mają obowiązek współdziałania przy rozgraniczaniu 
gruntów oraz przy utrzymywaniu stałych znaków granicznych). Tym samym, 
orzekając o kosztach postępowania rozgraniczeniowego na podstawie art. 262 
§ 1 pkt 2 kpa, organ może obciążyć kosztami rozgraniczenia nieruchomości 
wszystkie strony będące właścicielami sąsiadujących nieruchomości (art. 153 kc), 
a nie tylko stronę, która żądała wszczęcia postępowania1172. Tym samym wydanie 
postanowienia nakładającego koszty postępowania rozgraniczeniowego wyłącznie 
na wnioskodawcę pozostaje w oczywistej sprzeczności z dyspozycją art. 152 kc, co 
uzasadnia stwierdzenie nieważności tego rodzaju postanowienia, jako wydanego 
z rażącym naruszeniem prawa.

W kwestii res iudicata i problematyki stwierdzenia nieważności postanowie-
nia na podstawie art. 156 § 1 pkt 3 kpa wskazać należy, że obie wymienione 
w art. 126 kpa kategorie postanowień, do których odpowiednie zastosowanie 
znajdował będzie tryb stwierdzenia nieważności, mogą uzyskać przymiot osta-
teczności. Dotyczy to zarówno postanowień, w stosunku do których przysługuje 
zwykły środek zaskarżenia w postaci zażalenia – i które, podobnie jak decyzje, 
będą uzyskiwać przymiot ostateczności z upływem terminu do złożenia wska-
zanego środka zaskarżenia, bądź w związku z jego rozpoznaniem przez organ 
wyższego stopnia – jak i postanowień wymienionych w art. 134 kpa, które 
przymiot ostateczności uzyskują z mocy prawa. Przymiot ten skutkuje tym, że 

1172  Zob. uchwała składu 7 sędziów NSA z 11 grudnia 2006 r., I OPS 5/06.
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postanowienia tego rodzaju, tak samo jak decyzje administracyjne, objęte są 
gwarancyjną funkcją zasady trwałości decyzji ostatecznych.

Z uwagi na powyższe do postanowień, na które służy zażalenie, oraz wymie-
nionych w art. 134 kpa zastosowanie znajdować będzie przesłanka stwierdzenia 
nieważności, określona w art. 156 § 1 pkt 3 kpa. Z uwagi na istotę oraz charakter 
prawny tego rodzaju postanowień uznać należy, że odpowiednie zastosowanie 
znajdować powinny do nich także poczynione wcześniej rozważania w kwestii 
przedmiotowej przesłanki stwierdzenia nieważności w odniesieniu do decyzji. 
W szczególności dotyczyć to będzie postanowień wydawanych w trybie współ-
działania oraz postanowień w zakresie sprostowania treści decyzji bądź postano-
wienia. Postanowienia takie w szerszym zakresie wykazują bowiem samodzielny 
charakter względem postanowień wydawanych w toku postępowania przez organ 
prowadzący postępowanie co do istoty sprawy rozstrzyganej w formie prawnej 
decyzji administracyjnej. Do tego postanowienia organu współdziałającego swoją 
podstawę prawną mogą znajdować ponadto w normach prawa materialnego.

W trakcie analizy kwestii podobieństwa, różnic, względnie odmienności, 
podstaw oraz zasad zastosowania w stosunku do postanowień przesłanki stwier-
dzenia nieważności naruszenia powagi rzeczy osądzonej, w pierwszej kolejności 
uzasadnione wydaje się odwołanie do postanowień ostatecznych wydawanych na 
podstawie art. 134 kpa. W przypadku postanowień tego rodzaju powaga rzeczy 
osądzonej może być związana z uprzednim wydaniem nie tylko tego samego 
rodzaju ostatecznego postanowienia, ale także ostatecznej decyzji administracyj-
nej, czy też z okolicznością zakończenia sprawy milcząco, jeśli przyjąć założenie 
tożsamości podmiotowej i przedmiotowej sprawy. W przypadku wszystkich 
wyróżnionych kategorii postanowień istotny wpływ na możliwość wszczęcia 
i prowadzenia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności na podstawie 
przesłanki wymienionej w art. 156 § 1 pkt 3 kpa wykazywać będzie w sposób 
oczywisty także kwestia bytu prawnego decyzji wydanej w sprawie, w której 
określone postanowienie ostateczne zostało wydane. Brak w obrocie prawnym 
decyzji, np. z uwagi na jej uchylenie, powodować może bowiem brak norma-
tywnych przeszkód do późniejszego wydania w tożsamej sprawie ponownego 
postanowienia, co najczęściej wiązać się będzie z okolicznością zmiany stanu fak-
tycznego. Stan ten kreować będzie bowiem także okoliczność uchylenia w sprawie 
określonej decyzji, jak również ewentualne podejmowanie przez organ ponownie 
rozpoznający sprawę czynności postępowania wyjaśniającego, które czynić będą 
uzasadnionym ponowne wystąpienie o zajęcie stanowiska w trybie współdziałania.
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W  kwestii odpowiedniego stosowania do postanowień wymienionych 
w art. 126 kpa przesłanki stwierdzenia nieważności skierowania postanowienia 
do osoby niebędącej stroną w sprawie, na podstawie art. 156 § 1 pkt 4 kpa 
wskazać należy, że przesłanka niniejsza będzie mogła znajdować zastosowanie 
do formy postanowienia, z uwzględnieniem jednak szerszego, niż w przypadku 
decyzji, zakresu podmiotowego postanowień. W przypadku tej formy prawnej 
art. 124 § 1 kpa zastrzega, że wśród podstawowych elementów formalnych 
postanowienie powinno zawierać m.in. oznaczenie strony lub stron albo innych 
osób biorących udział w postępowaniu. Na podstawie regulacji kpa mogą zatem 
być wydawane takie postanowienia, które choć będą doręczane także stronom 
postępowania1173, to z uwagi na ich charakter, w istocie stricte procesowy, adre-
satami wynikających z nich praw i obowiązków nie będą strony postępowania 
o uprawnieniach głównych, ale strony o uprawnieniach refleksowych lub uczest-
nicy postępowania. Odpowiedź w kwestii klasyfikacji przesłanki stwierdzenia 
nieważności niejednokrotnie może nie wydawać się oczywista i jednoznaczna. 
Przykładowo, powziąć można wątpliwość, czy nałożenie w drodze postanowienia 
grzywny na niewłaściwego świadka, bądź też w ogóle na osobę, która w danej 
sprawie nie posiada i nie posiadała statusu strony albo uczestnika postępowania, 
stanowi okoliczność wyczerpującą znamiona rażącego naruszenia prawa, czy raczej 
wyczerpuje znamiona przesłanki skierowania postanowienia do niewłaściwego 
podmiotu. Kwalifikacja przypadków postanowień wyczerpujących znamiona 
przedmiotowej przesłanki wymagać może zatem szerszej analizy oraz wnikliwości.

W kwestii możliwości zastosowania do postanowień – w związku z treścią 
art. 126 kpa – przesłanki stwierdzenia nieważności określonej w art. 156 § 1 
pkt 5 kpa w pierwszej kolejności uzasadnione jest poddanie rozważaniom kwestii 
wykonalności postanowień. W powyższym zakresie celowe jest odwołanie się do 
treści przepisu art. 143 kpa, który stanowi, że wniesienie zażalenia nie wstrzymuje 
wykonania postanowienia, jednakże organ administracji publicznej, który wydał 

1173  Przepis art. 125 § 3 kpa stanowi, że postanowienie, które może być zaskarżone do sądu administra-
cyjnego, doręcza się stronie wraz z pouczeniem o dopuszczalności wniesienia skargi oraz uzasadnie-
niem faktycznym i prawnym. Zaznaczyć należy przy tym, że wszystkie postanowienia wydawane 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym, do których w myśl art. 126 kpa zastosowanie znajduje 
tryb stwierdzenia nieważności, mogą być zaskarżane do sądu administracyjnego. Można przy tym 
rozważać – w kontekście przywołanej regulacji art. 125 § 3 kpa – zasadność doręczania stronom po-
stanowienia o nałożeniu grzywny w trybie art. 88 § 1 kpa, np. na świadka, bądź odmowy zwolnienia 
z obowiązku jej uiszczenia (art. 88 § 2 kpa).



 Podstawy i zakres zastosowania przesłanek materialnych pozytywnych… 495

postanowienie, może wstrzymać jego wykonanie, gdy uzna to za uzasadnione. 
W doktrynie w odniesieniu do treści przywołanego przepisu art. 143 kpa wska-
zuje się, że zażalenie jest środkiem zaskarżenia względnie suspensywnym, a jego 
wniesienie nie wstrzymuje z mocy prawa wykonania zaskarżonego postanowienia, 
jednak organ, który wydał postanowienie, może uznać za zasadne wstrzymanie 
wykonania zaskarżonego aktu1174. Podkreśla się, że przepis ten dotyczy jedynie 
tych postanowień, które podlegają wykonaniu, którego to waloru nie ma choć-
by postanowienie o odmowie wydania zaświadczenia1175. Z treści art. 143 kpa 
pośrednio wynika zatem, że na podstawie regulacji kpa istnieje możliwość wyda-
wania postanowień, które niezależnie od ewentualnych obowiązków nakładanych 
w drodze decyzji w sprawie, w której wydane zostało dane postanowienie, także 
nakładać mogą obowiązki podlegające wykonaniu. Jeżeli zatem obowiązek nało-
żony w drodze postanowienia wydanego w ogólnym postępowaniu administra-
cyjnym, podlegającego obiektywnie wykonaniu, okaże się niewykonalny w dniu 
wydania postanowienia i niewykonalność taka będzie cechowała się trwałością, 
wówczas przyjąć należy, że przesłanka określona w art. 156 § 1 pkt 5 kpa zasto-
sowanie znajdować może także do postanowień. W kontekście treści art. 126 kpa 
uznać należy jednak, że możliwość taka odnosić się będzie co najwyżej do okre-
ślonych kategorii postanowień podlegających zaskarżeniu w drodze zażalenia. 
Analiza istoty oraz charakteru postanowień unormowanych w art. 134 kpa, 
tj. o niedopuszczalności odwołania oraz uchybieniu terminu do wniesienia 
odwołania, prowadzi bowiem do wniosku, że postanowienia tego rodzaju nie 
podlegają klasyfikacji do aktów podlegających wykonaniu. Jak już wcześniej 
zaznaczono, w doktrynie przyjmuje się, że problem wykonalności nie dotyczy 
aktów odmownych, jak również tych z konstytutywnych aktów uprawniających, 
które nie wymagają żadnych działań ze strony uprawnionych podmiotów dla 
spowodowania określonego w nim stanu faktycznego lub prawnego. Przenosząc 
powyższe na postanowienia wydawane na podstawie art. 134 kpa, uznać należy, 
że można je zaklasyfikować jako swoiste postanowienia o odmowie wszczęcia 
postępowania w trybie odwoławczym. Tym samym postanowień tego rodzaju 
nie dotyczy kwestia wykonalności, a przez to brak także podstaw do stwierdzenia 
ich nieważności na podstawie art. 156 § 1 pkt 5 kpa.

1174  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 745.
1175  K. Glibowski [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1248. Zob. też 

wyrok WSA w Rzeszowie z 8 stycznia 2009 r., II SA/Rz 559/08.
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Jak wyżej zaznaczono, w doktrynie przyjmuje się, że przesłanka stwierdzenia 
nieważności unormowana w art. 156 § 1 pkt 6 kpa stanowi szczególną postać 
niewykonalności prawnej decyzji i dotyczy sytuacji, gdy karą jest zagrożony nie 
sam fakt podjęcia rozstrzygnięcia, lecz przystąpienia do jego realizacji. Powyższe 
stanowisko samo w sobie nie wyklucza możliwości zastosowania tej przesłanki 
także do nadających się do wykonania postanowień podlegających zaskarżeniu 
w drodze zażalenia, do których odpowiednie zastosowanie znajdować mogą 
przepisy o stwierdzeniu nieważności decyzji. Za aktualne uznać należy zatem 
w tym względzie rozważania przedstawione w stosunku do formy prawnej de-
cyzji administracyjnej. Zauważyć należy jednak, że podobnie jak to ma miejsce 
w przypadku decyzji, w przepisach polskiego prawa (a za tym także w orzecznic-
twie) brak przykładów takiej relacji normatywnej, że wydanie zgodnego z pra-
wem postanowienia na podstawie jednej normy spowodowałoby w przypadku 
wykonania wynikającego z takiego aktu uprawnienia lub obowiązku wyczerpa-
nie znamion czynu zagrożonego karą na podstawie odrębnego przepisu prawa. 
W konsekwencji także w odniesieniu do postanowień uznać należy, że nie ma 
podstaw do uznania, że powołana przesłanka może być aktualnie wykorzystywana 
w praktyce stosowania prawa.

W aspekcie wyróżnionych wcześniej okoliczności, które łącznie powinny 
zaistnieć, aby określona decyzja na mocy przepisu szczególnego mogła podlegać 
stwierdzeniu nieważności na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 kpa, przyjąć należy, że 
okoliczności te mogą się odnosić także do kategorii postanowień wydawanych 
w ogólnym postępowaniu administracyjnym, wyliczonych w art. 126 kpa, do 
których odpowiednie zastosowanie znajdować mogą przepisy art. 156–159 kpa. 
Warunkiem jednak możliwości zastosowania przedmiotowej przesłanki nieważno-
ści w stosunku do tego rodzaju postanowień jest istnienie przepisu szczególnego, 
który wprost, względnie pośrednio – na zasadzie odpowiedniego stosowania 
przepisów – zastrzegałby skutek prawny nieważności w stosunku do konkretnej 
kategorii postanowień. Analiza stanu normatywnego w powyższym zakresie nie 
przyniosła jednak rezultatu w postaci możliwości wskazania pozytywnych przykła-
dów właściwych rozwiązań prawnych. Co do zasady nie jest jednak wykluczona 
możliwość wprowadzenia stosownych regulacji w przyszłości.

Na podstawie przedstawionej wyżej analizy problematyki podstaw oraz zakre-
su zastosowania przesłanek materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności 
decyzji w stosunku do postanowień wskazać trzeba, że przyjętą w art. 126 kpa 
konstrukcję odesłania do odpowiedniego stosowania unormowań art.  156 
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kpa uznać należy za właściwą. Na jej podstawie co do zasady wszystkie unor-
mowane w art. 156 § 1 kpa przesłanki stwierdzenia nieważności decyzji mogą 
znajdować zastosowanie w stosunku postanowień. W tym względzie, abstrahując 
od kwestii braku praktycznego znaczenia przesłanek wymienionych w art. 156 
§ 1 pkt 6 i 7 kpa, katalog przesłanek wyliczony w art. 156 § 1 kpa, jako pewien 
konglomerat, ocenić należy pozytywnie. Wykazuje on bowiem kompleksowy 
i uniwersalny charakter i może on – mimo że stanowi odzwierciedlenie przyję-
tego przez ustawodawcę katalogu kwalifikowanej wadliwości decyzji, służącego 
przede wszystkim weryfikacji tej formy działania – z powodzeniem znajdować 
zastosowanie, przy odpowiednich modyfikacjach, w stosunku do innej formy 
działania, jaką jest postanowienie.

W kwestii zagadnienia odpowiedniego stosowania poszczególnych przesłanek 
stwierdzenia nieważności zaznaczenia wymaga jednak, że nie każda przesłanka ma-
terialna pozytywna stwierdzenia nieważności decyzji unormowana w powołanym 
przepisie art. 156 § 1 kpa będzie mogła znajdować zastosowanie do wszystkich 
kategorii postanowień wyróżnionych w art. 126 kpa. Jak już wyżej wskazano, ogra-
niczenia w zakresie zastosowania przesłanki określonej w art. 156 § 1 pkt 5 kpa 
dotyczyć mogą chociażby postanowień wymienionych w art. 134 kpa, tj. stwier-
dzających uchybienie terminu do wniesienia odwołania bądź niedopuszczalność 
wniesienia tego środka prawnego. Odpowiednie stosowanie oznaczać będzie 
w tym wypadku ograniczenie przedmiotowego zakresu weryfikacji. Z drugiej stro-
ny, z racji szerszego zakresu podmiotowego adresatów postanowień, odpowiednio 
poszerzony zakres stosowania w tym względzie będzie mogła mieć np. przesłanka 
określona w art. 156 § 1 pkt 4 kpa. Ograniczenia w odniesieniu do przesłanek 
materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności decyzji w stosunku do po-
stanowień będzie mieć również kwestia bytu prawnego decyzji wydanej w sprawie, 
w której wydane zostało także weryfikowane w trybie nieważności postanowie-
nie. W konsekwencji uznać należy, że w istotnej mierze zakres odpowiedniego 
stosowania przesłanek materialnych stwierdzenia nieważności decyzji, wyliczonych 
w art. 156 § 1 kpa, do postanowień wymienionych w art. 126 kpa determino-
wać będą uwarunkowania proceduralne pozytywne i negatywne stwierdzenia 
nieważności postanowień. Wyodrębnienie tychże przesłanek i w następstwie 
prawidłowe odpowiednie zastosowanie przesłanek materialnych pozytywnych 
stwierdzenia nieważności w stosunku do postanowień będzie już jednak pochodną 
wiedzy i doświadczenia. W tym względzie przepisy kpa nie zawierają bowiem 
w pełni jasnych i jednoznacznych unormowań. Nie oznacza to bynajmniej, że 
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na podstawie regulacji kpa takiej właściwej normy nie da się odkodować. Poza 
tym powyższe nie zmienia ogólnej pozytywnej oceny przyjętego w art. 156 § 1 
kpa katalogu przesłanek materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności 
decyzji, z uwagi na jego uniwersalny charakter.

4.10.2.  Przesłanki materialne pozytywne stwierdzenia nieważności 
w aspekcie weryfikacji milczącego załatwienia sprawy

W zakresie wcześniejszych rozważań zaznaczono, że przepisy rozdziału 13 w dzia-
le II kpa, a zatem także unormowania art. 156 § 1 kpa, na zasadzie zawartego 
w art. 122g kpa odesłania do odpowiedniego stosowania, znajdować będą w od-
niesieniu do milczącego załatwienia sprawy.

Podobnie jak w przypadku postanowień wymienionych w art. 126 kpa, także 
w odniesieniu do milczącego załatwienia sprawy przedstawione zostaną poniżej 
rozważania dotyczące podstaw oraz zakresu zastosowania w stosunku do tej in-
stytucji prawnej przesłanek materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności 
decyzji wyliczonych w art. 156 § 1 kpa w przyjętej przez ustawodawcę kolejności.

Analiza dopuszczalności zastosowania poszczególnych przesłanek stwierdzenia 
nieważności unormowanych w art. 156 § 1 kpa ma szczególne znaczenie z uwagi 
na fakt, że w razie milczącego załatwienia sprawy brak jest aktu w postaci mate-
rialnej, jak ma to miejsce w przypadku decyzji oraz postanowień. Stąd też kwestia 
możliwości odpowiedniego stosowania do milczącego załatwienia sprawy przed-
miotowych przesłanek materialnych pozytywnych będzie stanowiła podstawowy 
element przeprowadzonej poniżej analizy.

W zakresie pierwszej z przesłanek, unormowanej w art. 156 § 1 pkt 1 kpa, 
uznać należy za dopuszczalne stwierdzenie na jej podstawie nieważności milczą-
cego załatwienia sprawy i to w obu formach, tj. milczącego zakończenia postępo-
wania i milczącej zgody. Uznać należy bowiem za możliwą okoliczność, że żądanie 
w sprawie załatwianej milcząco zostanie wniesione do organu niewłaściwego, 
który w terminie określonym w art. 122a § 2 kpa bądź wynikającym z przepisu 
szczególnego nie dokona czynności wskazanych w art. 65 i 66 kpa, jak też nie wyda 
decyzji lub postanowienia kończącego postępowanie w sprawie albo nie wniesie 
sprzeciwu w drodze decyzji. Potwierdzenie zasadności stwierdzenia nieważności 
milczącego załatwienia sprawy wynikać może z adnotacji o milczącym załatwie-
niu sprawy, zamieszczonej w aktach sprawy przez organ, do którego wpłynęło 
żądanie, stosownie do treści art. 122e kpa, bądź też z wydanego przez taki organ 



 Podstawy i zakres zastosowania przesłanek materialnych pozytywnych… 499

w drodze postanowienia – w myśl art. 122f kpa – zaświadczenia o milczącym 
załatwieniu sprawy. Nadmienić można, że powyższa możliwość odnosić się będzie 
także do spraw załatwianych w postępowaniu uproszczonym. Zgodnie bowiem 
z art. 163b § 3 kpa do spraw załatwianych w trybie uproszczonym zastosowanie 
co do zasady znajdować będą przepisy o milczącym załatwieniu sprawy, o ile 
przepis szczególny nie będzie stanowił inaczej, bądź też jeżeli organ na pewnym 
etapie postępowania uproszczonego nie odstąpi od załatwienia sprawy w tym 
trybie z uwagi na to, że uwzględnienie nowych okoliczności powołanych przez 
stronę w toku postępowania będzie istotne dla wyniku tego postępowania, a przy 
tym doprowadzi do konieczności jego przedłużenia, o czym organ niezwłocznie 
powinien poinformować stronę (art. 163d kpa).

W zakresie przesłanki wydania decyzji bez podstawy prawnej, o której mowa 
w art. 156 § 1 pkt 2 kpa, także uznać należy, że może ona znajdować zastoso-
wanie do milczącego załatwienia sprawy, mimo braku w obrocie prawnym aktu 
przybierającego postać materialną.

Zgodnie z art. 122a § 1 kpa sprawa może być załatwiona milcząco, jeże-
li przepis szczególny tak stanowi. Ponadto w myśl powołanego już wcześniej 
art. 122e kpa w aktach sprawy właściwy organ w przypadku milczącego zała-
twienia sprawy zobligowany jest zamieścić adnotację o milczącym załatwieniu 
sprawy, wskazując treść rozstrzygnięcia oraz jego podstawę prawną. Stosownie 
z kolei do unormowań zawartych w art. 122f § 3 pkt 3 kpa zaświadczenie o mil-
czącym załatwieniu sprawy zawierać powinno m.in. powołanie podstawy praw-
nej. W kontekście wspomnianego art. 163b § 3 kpa możliwość odpowiedniego 
stosowania przesłanki wydania decyzji bez podstawy prawnej odnosić może się 
także do spraw załatwianych w postępowaniu uproszczonym.

W kontekście powołanych przepisów należy uznać, że przejawem wyczerpania 
znamion załatwienia sprawy w sposób milczący bez podstawy prawnej będzie 
sytuacja, w której dany rodzaj sprawy zostanie załatwiony w omawianym trybie 
przy braku przepisu szczególnego, który by do zastosowania tego trybu uprawniał. 
Regulacja kpa nie będzie bowiem stanowiła samodzielnej podstawy do załatwienia 
sprawy w sposób milczący1176. W szczególności dotyczyć to będzie sytuacji, gdy 
okoliczność milczącego załatwienia określonej sprawy zostanie potwierdzona 
w drodze adnotacji bądź przez – funkcjonujące w obrocie prawnym w formie 

1176  B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 645.
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postanowienia – zaświadczenie. Powyższe uzasadniać będzie wydanie decyzji 
stwierdzającej nieważność takiego sposobu załatwienia sprawy.

W aspekcie zawartego w art. 122g kpa odesłania do odpowiedniego stosowania 
rozdziału 13 działu II kpa uznać należy, że podstawę stwierdzenia nieważności 
milczącego załatwienia sprawy stanowić może także przesłanka rażącego naruszenia 
prawa. Naruszenie tego rodzaju mogłoby się przejawiać choćby w zastosowaniu 
instytucji milczącego załatwienia sprawy, czego wyraz stanowić mogłoby wydane 
na podstawie art. 122f zaświadczenie, w sytuacji gdy przepis szczególny w sposób 
wyraźny nie dopuszczałby załatwienia sprawy w sposób milczący. Przykład tego 
rodzaju regulacji wskazać można choćby w obrębie regulacji kpa. Mianowicie 
zgodnie z art. 158 kpa rozstrzygnięcie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji 
następuje w drodze decyzji. Przepis ten zastrzega jednocześnie, że przepisów o mil-
czącym załatwieniu sprawy nie stosuje się. Zbliżone unormowanie zawarte zostało 
w art. 151 § 3 kpa, stanowiącym, że przepisów o milczącym załatwieniu sprawy nie 
stosuje się w sprawach wznowienia postępowania. W związku z powyższym zała-
twienie w sposób milczący sprawy, mimo wyraźnego wyłączenia tego trybu przez 
przepisy szczególne, stanowiłoby rażące naruszenie tych przepisów, a pośrednio 
również naruszenie art. 122a. Powyższe uwagi odnieść należy także do wspomnia-
nego wyżej art. 163b § 3 kpa, normującego tryb postępowania uproszczonego. 
Przepis ten stanowi, że w sprawie rozpoznawanej w postępowaniu uproszczonym 
stosuje się przepisy o milczącym załatwieniu sprawy, chyba że przepis szczególny 
stanowi inaczej. Tym samym w tego rodzaju przypadku, jeżeli przepis szczególny 
w sposób wyraźny wyłączy zastosowanie do określonego rodzaju spraw prowa-
dzonych w trybie uproszczonym możliwość załatwiania ich w sposób milczący, 
a organ, uznając to za dopuszczalne, postąpi wbrew wyraźnej dyspozycji takiego 
przepisu, to będzie to dawało podstawę do stwierdzenia nieważności milczącego 
załatwienia sprawy z uwagi na rażące naruszenie prawa. W szczególności będzie to 
dotyczyło sytuacji, gdy fakt załatwienia w przedstawionej sytuacji sprawy w sposób 
milczący znajdować będzie odzwierciedlenie w zaświadczeniu wydanym w formie 
postanowienia, które uzyskało przymiot ostateczności. Nadmienić można, że na 
możliwość załatwienia sprawy w sposób milczący z rażącym naruszeniem prawa 
pośrednio wskazał także sam projektodawca rozwiązań przyjętych w regulacji 
rozdziału 8a działu II kpa, w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizującej z dnia 
7 kwietnia 2017 r. W powołanym uzasadnieniu, dowodząc zasadności wprowa-
dzenia trybu weryfikacji milczącego załatwienia sprawy wskazano, że „niezbędne 
jest jednak stworzenie możliwości «reaktywowania» milcząco załatwionej sprawy 



 Podstawy i zakres zastosowania przesłanek materialnych pozytywnych… 501

poprzez jej ponowne rozpatrzenie i wydanie decyzji. Ponowne rozpatrzenie sprawy 
byłoby drogą otwierającą możliwość dochodzenia roszczeń odszkodowawczych od 
organu, który załatwił sprawę w sposób milczący z rażącym naruszeniem prawa”1177.

W zakresie podstawy stwierdzenia nieważności określonej w art. 156 § 1 
pkt 3 kpa, tj. uprzedniego rozstrzygnięcia sprawy decyzją ostateczną albo w sposób 
milczący, uznać należy, że także ta przesłanka materialna pozytywna znajdować 
może zastosowanie w stosunku do milczącego załatwienia sprawy. Podkreślić 
należy bowiem, że milczące załatwienie sprawy – na co wprost zdaje się wskazy-
wać treść art. 110 § 2 kpa – zakwalifikować można jako formę rozstrzygnięcia 
sprawy indywidualnej. W przypadku zatem milczącego załatwienia sprawy, która 
już uprzednio rozstrzygnięta została funkcjonującą w dalszym ciągu w obrocie 
prawnym decyzją ostateczną bądź która już wcześniej została załatwiona milcząco, 
co do zasady zachodzić będzie okoliczność naruszenia powagi rzeczy osądzonej, 
uzasadniająca stwierdzenie nieważności takiego następczego milczącego załatwie-
nia sprawy, przy założeniu tożsamości podmiotowej i przedmiotowej oraz przy 
uwzględnieniu uwarunkowań, jakie przedstawione zostały wcześniej w stosunku 
do stwierdzenia nieważności z tej przyczyny decyzji administracyjnych.

W kwestii z kolei dopuszczalności stwierdzenia nieważności milczącego zała-
twienia sprawy w drodze odpowiedniego stosowania art. 156 § 1 pkt 4 kpa, a zatem 
skierowania tego rodzaju rozstrzygnięcia – stosownie do treści powołanego wyżej 
art. 110 § 2 kpa – do osoby niebędącej stroną w sprawie, uznać należy, że moż-
liwość taka nie może zostać z góry wykluczona. W ramach instytucji milczącego 
załatwienia sprawy możliwość stwierdzenia nieważności obejmować będzie także 
zaświadczenie o milczącym załatwieniu sprawy, wydawane na podstawie art. 122f 
kpa w formie zaskarżalnego w drodze zażalenia postanowienia. Z zaświadczenia 
tego może także wynikać, że organ uznał sprawę za załatwioną milcząco w stosunku 
do podmiotu niebędącego stroną w sprawie. Trzeba bowiem wziąć pod uwagę, 
że zaświadczenie tego rodzaju będzie korzystało – stosownie do treści art. 76 § 1 
kpa – z przymiotu dokumentu urzędowego, sporządzonego według założenia 
w przepisanej formie przez powołany do tego organ państwowy i w jego zakresie 
działania, przez co będzie stanowiło dowód tego, co zostało w nim stwierdzone. 
Przepis art. 76 § 2 kpa dopuszcza co prawda możliwość przeprowadzenia dowodu 

1177  Zob. uzasadnienie do rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania admi-
nistracyjnego oraz niektórych innych ustaw, druk sejmowy nr 1183, s. 51, http://www.sejm.gov.pl/
Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 [dostęp: 28.12.2018].
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przeciwko treści takiego dokumentu, co oznacza, że jest to domniemanie prawne 
wzruszalne. Wzruszalność ta ograniczona będzie jednak z uwagi na nadaną przez 
ustawodawcę zaświadczeniom, o których mowa w art. 122f kpa, formę posta-
nowienia zaskarżalnego w drodze zażalenia. Z uwagi na powyższą okoliczność 
do takiego postanowienia odpowiednie zastosowanie znajdować będzie zasada 
trwałości postanowień ostatecznych sformułowana w art. 16 § 1 kpa. Postawić 
można pytanie, czy także w przypadku braku wydania w sprawie zakończonej 
milcząco zaświadczenia w drodze postanowienia i oparcia ustaleń co do adresata 
milczącego załatwienia sprawy wyłącznie na adnotacji sporządzonej na podstawie 
art. 122e kpa można by skutecznie żądać stwierdzenia nieważności milczącego 
załatwienia sprawy, jeżeli w adnotacji wskazany byłby inny adresat uprawnień 
niż podmiot składający żądanie. Zwrócić należy uwagę, że w odróżnieniu od 
wydawanego w formie postanowienia zaświadczenia w przedmiocie milczącego 
załatwienia sprawy – co do którego zastrzeżono w art. 122f § 3 pkt 1 kpa, że 
zawierać ma oznaczenie strony lub stron postępowania – adnotacja sporządzana 
na podstawie art. 122e kpa wskazywać ma wyłącznie treść rozstrzygnięcia oraz 
jego podstawę prawną.

W odniesieniu do następnej w kolejności przesłanki stwierdzenia nieważności 
(określonej w art. 156 § 1 pkt 5 kpa) przyjąć należy – biorąc jednocześnie pod 
uwagę wskazane wcześniej okoliczności warunkujące według przedstawicieli dok-
tryny uznanie decyzji administracyjnej za wykonalną – że w ograniczonym zakresie, 
podlegającym każdorazowo indywidualnej ocenie stanu faktycznego i prawnego, 
przesłanka ta również może znajdować odpowiednie zastosowanie względem mil-
czącego załatwienia sprawy. Jak już zaznaczono, jedną z okoliczności, która stanowić 
może przejaw ziszczenia się przedmiotowej przesłanki stwierdzenia nieważności 
w przypadku decyzji, jest realizacja wnioskowanego uprawnienia jeszcze przed wy-
daniem decyzji. Można zatem przyjąć, że w sprawie załatwianej milcząco podmiot 
zainteresowany może złożyć wniosek o wydanie decyzji bądź dokonać zgłoszenia 
w celu uzyskania pozytywnego załatwienia sprawy w formie milczącej zgody już po 
wykonaniu czynności mających stanowić przedmiot rozpoznania przez organ, a po 
upływie wymaganego prawem terminu na rozpoznanie takiego wniosku sprawa 
mogłaby zostać uznana za załatwioną milcząco. Wskazać można przykładowo na 
unormowania zawarte w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody1178.

1178  Tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1614 ze zm.
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Zgodnie z art. 83f ust. 1 pkt 3a w związku z art. 83 uop przepisów wprowa-
dzających wymóg uzyskania zezwolenia w formie decyzji nie stosuje się do drzew 
lub krzewów, które rosną na nieruchomościach stanowiących własność osób 
fizycznych i są usuwane w celach niezwiązanych z prowadzeniem działalności 
gospodarczej. W myśl art. 83f ust. 4 w związku z art. 83a ust. 1 uop w przypad-
ku, o którym mowa w art. 83f ust. 1 pkt 3a uop, właściciel nieruchomości jest 
obowiązany dokonać zgłoszenia do właściwego organu zamiaru usunięcia drzewa, 
jeżeli obwód pnia drzewa mierzonego na wysokości 5 cm przekracza oznaczoną 
w tym przepisie wartość odpowiednią dla wskazanych gatunków drzew. Przepis 
art. 83f ust. 6 i 7 uop zastrzega, że właściwy organ w terminie 21 dni od dnia 
doręczenia zgłoszenia dokonuje oględzin, z których sporządza się protokół. Sto-
sownie do treści art. 83f ust. 8 zd. 1 uop, po dokonaniu oględzin właściwy organ 
w terminie 14 dni od dnia oględzin może, w drodze decyzji administracyjnej, 
wnieść sprzeciw. Usunięcie drzewa może nastąpić, jeżeli organ nie wniósł sprzeci-
wu w tym terminie (art. 83f ust. 8 zd. 2 uop). Organ właściwy może także przed 
upływem 14-dniowego terminu, o którym mowa w art. 83f ust. 8 uop, wydać 
zaświadczenie o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu. Wydanie zaświadczenia 
wyłącza możliwość wniesienia sprzeciwu oraz uprawnia do usunięcia drzewa.

W aspekcie powołanych unormowań w sytuacji, gdy po dokonaniu zgłoszenia 
zamiaru usunięcia oznaczonego drzewa i po przeprowadzeniu oględzin, a przed 
upływem 14-dniowego terminu osoba dokonująca zgłoszenia usunie to drzewo, 
o której to okoliczności organ poweźmie wiedzę już po bezskutecznym upływie 
terminu do wniesienia sprzeciwu, okoliczność ta obiektywnie czynić będzie 
uprawnienie do usunięcia przedmiotowego drzewa uzyskane w trybie milczącego 
załatwienia trwale niewykonalnym od momentu załatwienia sprawy. Abstrahu-
jąc zatem od celowości stwierdzania w takim wypadku nieważności milczącego 
załatwienia sprawy, uznać należy, że z formalnego punktu widzenia wskazana 
okoliczność mogłaby stanowić podstawę stwierdzenia nieważności milczącego 
załatwienia sprawy na podstawie art. 156 § 1 pkt 5 kpa.

W zakresie przesłanki stwierdzenia nieważności unormowanej w art. 156 § 1 
pkt 6 kpa, w ramach analizy odnoszącej się do formy prawnej decyzji administra-
cyjnej podkreślono, że przesłanka ta stanowi szczególną postać niewykonalności 
prawnej decyzji i dotyczy sytuacji, gdy karą jest zagrożony nie sam fakt podjęcia 
rozstrzygnięcia, lecz fakt przystąpienia do jego realizacji. Choć – w odróżnieniu 
od decyzji oraz postanowień – w przypadku milczącego załatwienia sprawy brak 
w obrocie prawnym aktu administracyjnego w postaci materialnej, to – jak już 



Uwarunkowania materialne pozytywne stwierdzenia nieważności decyzji504

podkreślono – w sprawie załatwianej milcząco w swoisty sposób „wydawane jest” 
określonego rodzaju rozstrzygnięcie, skoro stosownie do treści art. 110 § 2 kpa 
organ „jest związany wydanym w tym trybie rozstrzygnięciem”. Rozstrzygnięcie 
to znajduje zaś odzwierciedlenie w podaniu strony, gdyż w myśl art. 122a § 2 
kpa sprawę uznaje się za załatwioną milcząco w sposób w całości uwzględniający 
żądanie strony, jeżeli w oznaczonym terminie organ nie wyda decyzji lub posta-
nowienia kończącego postępowanie w sprawie albo nie wniesie sprzeciwu w dro-
dze decyzji. Emanację takiego rozstrzygnięcia stanowić będzie też zamieszczana 
w aktach sprawy – na podstawie art. 122e kpa – adnotacja bądź zaświadczenie 
wydawane na podstawie art. 122f kpa. Tym samym nie można a priori wykluczyć, 
że przesłanka niniejsza mogłaby znajdować zastosowanie także do tego sposobu 
załatwienia sprawy. Niemniej jednak także w odniesieniu do instytucji milczą-
cego załatwienia sprawy, na podstawie analizy przepisów obowiązującego prawa 
oraz stanowisk doktryny i orzecznictwa, brak przypadków tego rodzaju sposobu 
załatwienia sprawy czy choćby przykładów unormowań mogących stanowić 
podstawę prawną takiego załatwienia, które wyczerpywałyby znamiona przesłanki 
stwierdzenia nieważności określone w art. 156 § 1 pkt 6 kpa. W efekcie również 
w przypadku tego rodzaju sposobu załatwienia sprawy brak jest podstaw do 
uznania, że powołana w art. 156 § 1 pkt 6 kpa przesłanka może być aktualnie 
wykorzystywana w praktyce stosowania prawa.

Analizie, w ramach zagadnienia odpowiedniego stosowania do milczącego 
załatwienia sprawy przesłanek pozytywnych stwierdzenia nieważności decyzji, 
poddać należy jeszcze ostatnią z przesłanek wyliczonych w 156 § 1 kpa, a mia-
nowicie ujętą w pkt 7 tego przepisu przesłankę związaną z istnieniem w decyzji 
wady powodującej nieważność z mocy prawa.

W kontekście wcześniej przeprowadzonych rozważań w zakresie okoliczno-
ści, warunkujących możliwość uznania, że określona decyzja na mocy przepisu 
szczególnego mogła podlegać stwierdzeniu nieważności z tej przyczyny, przyjąć 
należy, że zastosowanie przedmiotowej przesłanki nieważności do milczącego za-
łatwienia sprawy również byłoby zależne od istnienia przepisu szczególnego, który 
zastrzegałby skutek prawny nieważności dla określonego rodzaju postanowień 
podlegających załatwieniu w sposób milczący. W kontekście treści art. 110 § 2 
kpa – co wielokrotnie już podkreślono – uznać można bowiem, że w przypadku 
milczącego załatwienia sprawy organ prowadzący postępowanie „wydaje rozstrzy-
gnięcie”. Można się zastanowić, czy brak materialnej postaci aktu administra-
cyjnego w przypadku milczącego załatwienia sprawy nie stanowiłby przeszkody 
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dla możliwości odpowiedniego zastosowania podstawy stwierdzenia nieważności 
określonej w art. 156 § 1 pkt 7 kpa.

Zauważyć należy, że w ramach analizy podstaw prawnych stwierdzenia de-
cyzji wskazano, że aby określona decyzja na mocy przepisu szczególnego mogła 
podlegać stwierdzeniu nieważności na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 kpa, łącznie 
zaistnieć muszą cztery przesłanki, tj.:
–  decyzja zawierać ma oznaczoną w przepisie szczególnym wadliwość od chwili 

jej wydania;
–  decyzja powinna zostać wydana w ramach ogólnego postępowania admini-

stracyjnego regulowanego przepisami kpa;
–  określony przepis prawa materialnego wyraźnie musi stanowić, że okre-

ślona w nim wadliwość decyzji powoduje jej nieważność (tzw. klauzula 
 nieważności);

–  żaden inny przepis prawa materialnego nie wyłącza w odniesieniu do 
danego rodzaju decyzji trybu stwierdzenia nieważności unormowanego 
w art.  156–159 kpa.
Analiza wskazanych, jednocześnie nieobowiązujących już, unormowań speł-

niających powyższe warunki prowadzi do wniosku, że wadliwość uzasadniająca 
stwierdzenie nieważności na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 kpa w istocie zasadza 
się na nieprawidłowości występującej na etapie rozstrzygania sprawy, co znajduje 
odzwierciedlenie w rozstrzygnięciu podjętym na tle określonej podstawy prawnej. 
Błędy tego rodzaju zaklasyfikowane w odrębnym przepisie prawa materialnego, 
jako przejaw kwalifikowanej wadliwości uzasadniającej stwierdzenie nieważności, 
mogłyby zostać popełnione także wówczas, gdyby rozstrzyganie sprawy nastąpić 
miało w sprawie załatwianej milcząco. Odzwierciedleniem określonego sposobu 
rozstrzygnięcia sprawy w sposób milczący stanowić mogłaby natomiast treść ad-
notacji sporządzonej z urzędu na podstawie art. 122e kpa. Zgodnie z powołanym 
przepisem wskazywać musi ona bowiem treść rozstrzygnięcia oraz jego podstawę 
prawną. To samo odnieść można do zaświadczenia o milczącym załatwieniu spra-
wy, wydawanego w drodze postanowienia na podstawie art. 122f § 1 kpa. Co do 
zasady zatem uznać należy, że zastrzeżenie w odrębnym względem regulacji kpa 
przepisie prawa materialnego stosownej „klauzuli nieważności”, przy spełnieniu 
także okoliczności warunkujących zastosowanie analizowanej przesłanki, czyni-
łoby dopuszczalnym stwierdzenie nieważności milczącego załatwienia sprawy 
na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 kpa. Obecnie jednak – wobec braku w pol-
skim prawie (tak samo jak w przypadku formy prawnej decyzji i postanowienia) 
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przepisu prawa materialnego, który stanowiłby, że określona w nim wadliwość 
powodować będzie nieważność milczącego załatwienia sprawy – uznać należy, 
że brak w praktyce stosowania prawa obiektywnych podstaw do stosownego 
rozstrzygnięcia na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 kpa.

W kontekście dokonanego wyżej przeglądu zagadnień dotyczących podstaw 
oraz zakresu zastosowania przesłanek materialnych pozytywnych stwierdzenia 
nieważności decyzji w stosunku do milczącego załatwienia sprawy, także w odnie-
sieniu do tej formy za właściwą uznać należy przyjętą w art. 122g kpa konstrukcję 
odesłania do odpowiedniego stosowania przepisów rozdziału 13 w dziale II, w tym 
unormowań art. 156 § 1 kpa. Podkreślić można dyskusyjność przyjętego w kpa 
rozwiązania dającego pierwszeństwo trybom nadzwyczajnym weryfikacji milczą-
cego załatwienia sprawy, przy pominięciu zwyczajnego trybu zaskarżenia, choć, 
jak już wykazano, niektórzy przedstawiciele doktryny publicznie opowiadają się 
za dopuszczalnością stosowania – na podstawie aktualnych unormowań kpa – 
weryfikacji milczącego załatwienia sprawy w trybie odwoławczym.

W kwestii zakresu zastosowania do milczącego załatwienia sprawy prze-
słanek stwierdzenia nieważności decyzji uznać należy – na podstawie analizy 
przeprowadzonej odrębnie dla każdej z tych przesłanek – że w przypadku mil-
czącego załatwienia sprawy mogłoby być ono dotknięte każdym z określonych 
w art. 156 § 1 pkt 1–7 kpa przejawów kwalifikowanej wadliwości. Tym samym 
każda z przesłanek wyróżnionych w art. 156 § 1 kpa, co do zasady, mogłaby 
stanowić podstawę stwierdzenia nieważności milczącego załatwienia sprawy1179. 
Zastrzec należy jednak, że w przypadku przesłanek, o których mowa w art. 156 
§ 1 pkt 6 i 7 kpa, w aktualnym stanie prawnym brak podstaw do ich stosowania 
w odniesieniu do milczącego załatwienia sprawy.

W tym względzie, abstrahując od kwestii braku praktycznego znaczenia 
przesłanek wymienionych w art. 156 § 1 pkt 6 i 7 kpa, katalog przesłanek wyli-
czony w art. 156 § 1 kpa, jako pewien konglomerat, ocenić należy pozytywnie. 
Wykazuje on bowiem kompleksowy i uniwersalny charakter, który – mimo że 
stanowi odzwierciedlenie przyjętego przez ustawodawcę katalogu kwalifikowanej 
wadliwości decyzji, służąc przede wszystkim weryfikacji tej formy działania – przy 

1179  Zauważyć należy, że kwestia zakresu zastosowania do milczącego załatwienia sprawy przesłanek 
stwierdzenia nieważności nie jest jednolicie postrzegana w doktrynie. Stanowisko co do ograniczonego 
zakresu zastosowania przesłanek stwierdzenia nieważności w stosunku do milczącego załatwienia 
sprawy prezentuje np. Z. Kmieciak.
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odpowiednich modyfikacjach może z powodzeniem znajdować zastosowanie 
do innej formy działania, a mianowicie do postanowień. Odnośnie do kwestii 
odpowiedniego stosowania przepisu art. 156 § 1 kpa względem milczącego zała-
twienia sprawy uznać należy je za uzasadnione, choćby z uwagi na brak materialnej 
postaci tego sposobu załatwienia sprawy. Powyższa okoliczność powodować może 
trudność w stosowaniu trybu nieważności, w szczególności w zakresie ustalenia 
znamion kwalifikowanej wadliwości. Wskazane trudności mogą być pogłębiane 
przez przyjęte w kpa unormowania w przedmiocie dokumentowania oraz po-
twierdzania faktu załatwienia sprawy w sposób milczący, dotyczące instytucji 
adnotacji (art. 122e kpa) oraz zaświadczenia wydawanego w formie zaskarżalnego 
postanowienia (art. 122f § 1 kpa). W szczególności wątpliwości budzić może 
swoista dwutorowość weryfikacji w odniesieniu do instytucji milczącego zała-
twienia sprawy. Z jednej strony bowiem w art. 122g kpa zastrzeżono możliwość 
weryfikacji milczącego załatwienia sprawy w drodze odpowiedniego zastoso-
wania nadzwyczajnych trybów weryfikacji decyzji, unormowanych przepisami 
rozdziałów 12 i 13 w dziale II kpa. Z drugiej strony natomiast strona (bądź jej 
następca prawny) w każdym czasie – kpa bowiem nie wprowadza w tym względzie 
ograniczeń – wystąpić może z wnioskiem o wydanie zaświadczenia o milczącym 
załatwieniu sprawy, które to postanowienie podlega zaskarżeniu w drodze zażale-
nia (art. 122f § 2 kpa). Powyższe oznacza, że tego rodzaju postanowienie – poza 
zwyczajnym środkiem zaskarżenia – stosownie do art. 126 kpa podlegać będzie 
także weryfikacji w trybach nadzwyczajnych, w tym w trybie nieważności. Nie 
jest zatem wykluczone, że na postępowanie w przedmiocie stwierdzenia nieważ-
ności milczącego załatwienia sprawy oddziaływać może prowadzone wcześniej 
postępowanie w zakresie weryfikacji postanowienia obejmującego zaświadczenie 
o milczącym załatwieniu sprawy bądź o odmowie wydania takiego zaświadczenia, 
jak też zapadłe w takim postępowaniu rozstrzygnięcia. Opcja taka nie zmienia 
jednak ogólnej pozytywnej oceny przyjętego w art. 156 § 1 kpa katalogu prze-
słanek materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności, z uwagi na jego 
uniwersalny charakter, a także możliwość stosowania go zarówno do decyzji, 
jak i – obok wyróżnionych już postanowień – do milczącego załatwienia sprawy.
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5.1.  Zagadnienia ogólne

Przedmiot analizy w poprzednim rozdziale stanowiły uregulowane w art. 156 § 1 
kpa podstawy stwierdzenia nieważności decyzji wydawanej w ogólnym postępowa-
niu administracyjnym określające okoliczności powodujące wyczerpanie znamion 
kwalifikowanej wadliwości tego rodzaju aktu administracyjnego. Pozytywna we-
ryfikacja decyzji w postępowaniu „nieważnościowym” przeprowadzona w zakresie 
wystąpienia tego rodzaju okoliczności stanowić może dla organu właściwego 
w sprawie podstawę do wyeliminowania określonego aktu z obrotu prawnego 
ze skutkiem od dnia jego wydania, przez podjęcie rozstrzygnięcia o stwierdzeniu 
jego nieważności w całości lub w części. Dopuszczalność powyższego sposobu 
rozstrzygnięcia uwarunkowana jest jednak brakiem wystąpienia okoliczności 
stanowiących przedmiot regulacji art. 156 § 2 kpa.

Jak już wcześniej zaznaczono, obie unormowane w art. 156 § 1 i 2 kpa kate-
gorie okoliczności determinujących możliwość stwierdzenia nieważności decyzji 
wykazują charakter materialny. W doktrynie i orzecznictwie kwalifikuje się je 
odpowiednio jako przesłanki pozytywne oraz przesłanki negatywne stwierdzenia 
nieważności decyzji.

Z wcześniej przeprowadzonej klasyfikacji wynika również, że katalog przesła-
nek pozytywnych, zawarty w art. 156 § 1 kpa, obejmuje łącznie siedem przesłanek. 
Przesłanki negatywne w kpa są natomiast tylko dwie1180. Z uwagi na charakter oraz 
skutki prawne celowe jest jednak – podobnie jak to uczyniono wcześniej w przy-
padku analizy prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności o charakterze 
proceduralnym – poddanie przesłanek materialnych negatywnych w odrębnym 
rozdziale i odniesienie się w pierwszej kolejności do cech właściwych dla obu 
wzmiankowanych kategorii przesłanek uregulowanych w art. 156 § 2 kpa, a na-
stępnie poddanie badaniu każdej z nich z osobna, jak również przeanalizowanie 
kwestii wzajemnych relacji obu przesłanek. W zakresie wspomnianej analizy 
cech właściwych dla uregulowanych w kpa przesłanek materialnych negatyw-
nych celowe będzie także odniesienie się do przykładu przesłanki tego rodzaju 
unormowanej w przepisach szczególnych.

Na zakończenie, podobnie jak to miało miejsce w ramach badania uwa-
runkowań materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności, przedstawione 

1180  M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1093; K. Glibowski 
[w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1176–1177.
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zostaną rozważania w przedmiocie odpowiedniego zastosowania art. 156 § 2 kpa 
w stosunku do postanowień wymienionych w art. 126 kpa oraz do milczącego 
załatwienia sprawy.

5.2.  Przesłanki negatywne stwierdzenia nieważności decyzji – 
istota, zakres zastosowania oraz skutki prawne

5.2.  Przesłanki negatywne stwierdzenia nieważności decyzji – istota, zakres…

W rozdziale I zasygnalizowano już, że stwierdzenie nieważności decyzji, przy 
założeniu dopuszczalności wszczęcia oraz rozstrzygania w tym trybie nadzwyczaj-
nym w przedmiocie stwierdzenia nieważności, nie ma charakteru bezwzględnego, 
mimo potwierdzenia wystąpienia którejś z przesłanek materialnych pozytywnych, 
i uzależnione jest od braku zaistnienia przesłanek negatywnych określonych 
w art. 156 § 2 kpa. Stosownie do treści powołanego przepisu nie stwierdza się 
nieważności decyzji z przyczyn wymienionych w art. 156 § 1 pkt 1 (wydanie 
decyzji z naruszeniem przepisów o właściwości), pkt 3 (wydanie decyzji w spra-
wie rozstrzygniętej już wcześniej inną decyzją ostateczną), pkt 4 (skierowanie 
decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie) i pkt 7 (decyzja obarczona jest 
wadą powodującą jej nieważność z mocy prawa), jeżeli od dnia doręczenia lub 
ogłoszenia określonej decyzji upłynęło dziesięć lat, jak również gdy decyzja wy-
wołała nieodwracalne skutki prawne.

W powołanym przepisie art. 156 § 2 kpa ustawodawca dokonał zatem wyraź-
nego wyodrębnienia dwóch okoliczności, które skutkują wyłączeniem możliwości 
stwierdzenia nieważności decyzji. Jedna z wyróżnionych okoliczności związana 
jest z upływem określonego w ustawie terminu. Druga związana jest natomiast 
z nieodwracalnością skutków prawnych, jakie weryfikowana decyzja wywołała 
w obrocie prawnym1181.

Podkreślenia wymaga, że obie analizowane okoliczności nie stanowią nega-
tywnych przesłanek postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji 
wydanej w ogólnym postępowaniu administracyjnym, lecz stanowią jedynie 
przeszkodę do podjęcia przez organ decyzji rozstrzygającej o stwierdzeniu nieważ-
ności określonej decyzji1182. W przypadku zatem wystąpienia określonej przesłanki 

1181  M. Szubiakowski, Weryfikacja decyzji ostatecznych, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wik-
torowska, Postępowanie…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 258.

1182  Zob. M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1095.
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negatywnej organ właściwy, stosownie do treści art. 158 § 2 kpa, w miejsce 
stwierdzenia nieważności decyzji zobligowany jest ograniczyć się do stwierdzenia 
wydania weryfikowanej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okoliczności, 
z powodu których nie stwierdził nieważności decyzji.

Konsekwencją powyższego unormowania jest to, że weryfikowana w postę-
powaniu nieważnościowym decyzja z uwagi na upływ czasu lub wywołanie nie-
odwracalnych skutków prawnych nadal pozostawać będzie w obrocie prawnym, 
powodując – bądź mogąc powodować – takie implikacje prawne, jakie zawarto 
w jej rozstrzygnięciu.

Decyzja o stwierdzeniu wydania określonej decyzji z naruszeniem przepisów 
prawa, której nieważności nie stwierdzono z uwagi na wystąpienie przesłanki ne-
gatywnej, może stanowić dla określonej strony postępowania nieważnościowego 
ewentualną podstawę roszczenia odszkodowawczego. W związku z uchyleniem 
z dniem 1 września 2004 r. art. 160 kpa1183 w orzecznictwie sądowym prezen-
towane jest stanowisko, zgodnie z którym wydanie po tej dacie decyzji stwier-
dzającej nieważność weryfikowanej decyzji bądź decyzji stwierdzającej wydanie 
decyzji dotychczasowej z naruszeniem prawa każdorazowo powodować będzie, 
że ewentualny wniosek odszkodowawczy będzie podlegał kognicji nie organów 
administracji publicznej, lecz sądów powszechnych. Administracyjnoprawnego 
trybu dochodzenia roszczeń nie uznaje się jednak zupełnie za wyłączony. Wskazuje 
się bowiem, że będzie on znajdował zastosowanie, jednak jedynie w tych sprawach, 
w których decyzja stwierdzająca nieważność bądź stwierdzająca wydanie decyzji 
z naruszeniem prawa stała się ostateczna przed dniem 1 września 2004 r.1184

W kwestii zakresu zastosowania poszczególnych przesłanek negatywnych nie 
budzi wątpliwości, wobec bezpośredniego wskazania ustawodawcy, że przesłanka 
odnosząca się do upływu czasu może znajdować zastosowanie wyłącznie do wska-
zanych w powołanym przepisie art. 156 § 1 kpa przesłanek określonych w pkt 1, 
3, 4 i 71185. Ewentualne trudności interpretacyjne odnosić się mogą do drugiej 
przesłanki negatywnej w związku z użytym w końcowej części przepisu art. 156 
§ 2 kpa sformułowaniem „a także gdy decyzja wywołała nieodwracalne skutki 
prawne”. Wątpliwości te podnoszone są z uwagi na okoliczność, że dwie części 

1183  Przepis art. 160 kpa został uchylony przez art. 2 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy – 
Kodeks cywilny oraz niektórych innych ustaw.

1184  Wyrok WSA w Warszawie z 26 lutego 2008 r., I SA/Wa 1962/07.
1185  T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1083.
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przepisu art. 156 § 2 kpa połączone zostały spójnikiem „a”, zespalającym zdania 
lub też wprowadzającym ich przeciwstawność, oraz słowem „także”. Zaznacza się, 
że powyższe mogłoby wywołać przypuszczenie, że tylko w przypadku wad decyzji 
wyliczonych w zdaniu pierwszym nieodwracalny skutek prawny wyklucza stwier-
dzenie ich nieważności1186. Obecnie zarówno w doktrynie, jak i w orzecznictwie 
zgodnie prezentuje się jednak taki sposób wykładni przepisu, który zakłada, że 
wyraźnie wskazuje on na przeciwstawność obu zdań. W konsekwencji, choć prze-
słanka związana z upływem czasu zastosowanie znajdować będzie wyłącznie do 
wskazanych w powołanym przepisie przesłanek określonych w art. 156 § 1 pkt 1, 
3, 4 i 7, to przyjąć należy, że przesłanka nieodwracalnych skutków prawnych 
dotyczy wszystkich przyczyn nieważności wymienionych w art. 156 § 1 kpa1187.

W odniesieniu zatem do przesłanek pozytywnych określonych w art. 156 
§ 1 pkt 2 (wydanie decyzji bez podstawy prawnej lub z rażącym naruszeniem 
prawa), pkt 5 (trwała niewykonalność decyzji w dniu jej wydania) oraz pkt 6 
(wykonanie decyzji, która wywołałaby czyn zagrożony karą) przesłanka nieod-
wracalności skutków prawnych stanowić będzie wyłączną przesłankę negatywną. 
W przypadku natomiast wspomnianych przesłanek pozytywnych wymienionych 
w pkt 1, 3, 4 i 7 art. 156 § 1 kpa obie przesłanki negatywne występować mogą 
równolegle1188.

Przedstawiona w następnych punktach niniejszego rozdziału analiza przesła-
nek materialnych negatywnych stwierdzenia nieważności decyzji przedstawiona 
zostanie według przyjętego przez ustawodawcę porządku ich wyliczenia w art. 156 
§ 2 kpa. Poprzedzając jednak szczegółowe rozważania w powyższym zakresie, 
wskazać można, że przyjęta w art. 156 § 2 kpa kolejność wyliczenia przesła-
nek negatywnych nie wydaje się być akcydentalna, a przynajmniej – z punktu 
widzenia praktyki stosowania prawa – w stosunku do przesłanek wyliczonych 
w pkt 1, 3, 4 i 7 art. 156 § 1 kpa wydaje się, że tworzyć powinna pewien układ 
sekwencyjny. Mianowicie, abstrahując na razie od kwestii istoty przesłanki nieod-
wracalności skutków prawnych, należy uznać, że elementem charakteryzującym 

1186  B. Adamiak, J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 863.
1187  Zob. wyroki NSA z 24 września 2009 r., II OSK 1440/08 oraz z 26 maja 2011 r., I OSK 1110/10. 

Zob. także W. Dawidowicz, Zarys procesu…, dz. cyt., s. 193; B. Adamiak, J. Borkowski [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 863.

1188  J. Borkowski, A. Krawczyk, Postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej, 
[w:] System…, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 9, dz. cyt., s. 387.
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pierwszą z przesłanek wyróżnionych w art. 156 § 2 kpa jest okoliczność upływu 
oznaczonego w tym przepisie terminu. Terminem w nauce prawa nazywa się 
zastrzeżenie dodatkowe czynności prawnej, przez które jej skutek zostaje ogra-
niczony w czasie1189. Zauważyć należy, że w ujęciu rudymentarnym w prawie 
„termin” definiowany jest także jako zdarzenie przyszłe i pewne1190. Ostatnie 
z przywołanych znaczeń wskazuje na ograniczoną złożoność procesu wykładni 
normy wyrażającej termin. Z uwagi na powyższe zasadne jest w pierwszej kolej-
ności poddać weryfikacji przesłankę temporalną i dopiero w przypadku wyniku 
negatywnego następczo badaniu poddać przesłankę drugą, związaną z nieodwra-
calnością skutków prawnych. Jest to tym bardziej uzasadnione, że upływ terminu 
określonego w art. 156 § 2 kpa – przy założeniu dostrzeżenia tej okoliczności 
przez organ – powodować będzie ten skutek, że ustawowe wyłączenie możliwości 
stwierdzenia nieważności odnosić się będzie do całej podlegającej kontroli decyzji, 
co nie zawsze będzie miało miejsce w przypadku przesłanki zasadzającej się na 
nieodwracalności skutków prawnych decyzji.

Przesłanki uregulowane w art. 156 § 2 kpa – jak wyżej zaznaczono – stanowić 
będą przedmiot szczegółowej analizy w kolejnych jednostkach systematyzacyj-
nych. W zakresie problematyki przesłanek materialnych negatywnych zwrócić 
należy jednak jeszcze uwagę na unormowania dotyczące tej kategorii przesłanek 
również w regulacjach odrębnych względem kpa. Przykład tego rodzaju unormo-
wania stanowić może art. 3 ust. 1 ustawy nowelizującej kpa z 2 marca 2000 r.1191

Zgodnie z treścią powołanego przepisu art. 3 ust. 1 w sprawach z zakresu 
administracji rządowej należących do właściwości organów jednostek samorządu 
terytorialnego, jeżeli ustawa szczególna nie stanowi, że odwołanie od decyzji 
przysługuje do wojewody, nie stwierdza się nieważności decyzji organu odwo-
ławczego, wydanych w okresie od dnia 1 stycznia 1999 r. do dnia wejścia w życie 
tej ustawy, tj. do dnia 15 kwietnia 2000 r., z tej przyczyny, że decyzja została 
wydana z naruszeniem przepisów o właściwości wojewody albo samorządowego 
kolegium odwoławczego.

1189  A. Wolter, Prawo…, dz. cyt., wyd. 1967, s. 268.
1190  Zob. J. Jezioro [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 2007, s. 1564; R. Stankie-

wicz [w:] Kodeks…, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, dz. cyt., wyd. 2017, s. 526. Zob. także wyrok 
SN z 16 kwietnia 2003 r., II CKN 6/01.

1191  Ustawa z dnia 2 marca 2000 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz 
ustawy o administracji rządowej w województwie (DzU z 2000 r. nr 22, poz. 268).
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W odróżnieniu od omówionych w rozdziale II przepisów szczególnych 
w stosunku do unormowań kpa regulacja art. 3 ust. 1 ustawy nowelizującej 
z 2 marca 2000 r. nie wyklucza w stosunku do danego rodzaju decyzji możliwo-
ści zastosowania trybu stwierdzenia nieważności. Dyspozycja niniejszej normy 
prawnej obejmuje swoim zakresem okoliczność, której wystąpienie skutkować 
będzie ujemną oceną możliwości podjęcia oznaczonego rodzaju rozstrzygnięcia, 
tj. stwierdzenia nieważności decyzji.

Wyróżnionemu unormowaniu przypisać można szczególny charakter. Pod-
stawą niniejszej kwalifikacji nie jest przy tym wyłącznie okoliczność, że przepis 
ten stanowi lex specialis względem regulacji kpa. Wyjątkowość przywołanego 
unormowania zasadza się również na tym, że na jego podstawie ustawodawca 
wprowadził swoistą abolicję dla stwierdzania nieważności oznaczonej klasy decyzji 
wydawanych przez wojewodów oraz samorządowe kolegia odwoławcze w ozna-
czonym w tym przepisie okresie. Podstawę wyróżnienia tej klasy decyzji cechuje 
przy tym swoista złożoność czy też wieloaspektowość. Analizowana przesłanka 
negatywna z jednej strony opiera się na tym, że ustawodawca wyłączył możli-
wość stwierdzenia nieważności decyzji wydanych w ściśle określonym przedziale 
czasowym. W przypadku zatem decyzji wydanych przed lub po tym okresie 
będzie możliwe stwierdzenie ich nieważności. Poza tym w treści wyróżnionego 
przepisu wprowadzono podmiotowe oraz przedmiotowe ograniczenie zakresu 
zastosowania tej regulacji, przyjmując, że znajduje on zastosowanie wyłącznie 
w odniesieniu do decyzji wydawanych przez dwa ściśle oznaczone typy organów 
administracji publicznej, a ponadto wydawanych jedynie w sprawach zaliczo-
nych do określonej kategorii, a mianowicie w sprawach z zakresu administracji 
rządowej należących do właściwości organów jst. Na podkreślenie zasługuje także 
okoliczność, że powołany przepis wyłącza możliwość stwierdzenia nieważności 
w stosunku do wyróżnionej klasy decyzji jedynie w przypadku ziszczenia się jednej, 
konkretnej przesłanki materialnej pozytywnej spośród katalogu wyróżnionego 
w art. 156 § 1 kpa, tj. wydania decyzji z naruszeniem przepisów o właściwości. 
Nadmienić należy przy tym, że wskazany przepis nie wyłącza ani nie modyfikuje 
zakresu regulacji art. 156 § 2 kpa, a jedynie poszerza spektrum regulacji tego 
unormowania w odniesieniu do przesłanki materialnej pozytywnej określonej 
w art. 156 § 1 pkt 1 kpa1192.

1192  Zob. uchwała składu 7 sędziów NSA z 8 maja 2000 r., OPS 18/99.
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W ramach prowadzonej analizy celowe jest także poddanie badaniu przyczyny 
lub przyczyn wprowadzenia przez ustawodawcę tego rodzaju unormowania, jak 
zawarte w art. 3 ust. 1 ustawy nowelizującej kpa z 2 marca 2000 r.

Wydaje się, że w sposób miarodajny i dostateczny motywy wprowadzenia 
stosownej regulacji odnaleźć można w uzasadnieniu projektu wskazanej ustawy 
nowelizującej. Zastrzec należy przy tym, że w pierwotnej wersji projektu założono 
nieco odmienną konstrukcję art. 3 ust. 11193. Niemniej w kontekście uchwalonej 
przez Sejm treści art. 3 ust. 1 uznać należy, że argumentację zawartą w uzasadnieniu 
projektu wspomnianej ustawy nowelizującej w pełni odnieść można także do finalnie 
przyjętej przez ustawodawcę wersji tego przepisu, jako także przemawiającą za jej 
wprowadzeniem. W przywołanym uzasadnieniu projektu ustawy z 2 marca 2000 r. 
wskazano mianowicie, co następuje: „Zawarte w art. 3 projektu przepisy przejściowe 
mają na celu uporządkowanie sytuacji zastanej w SKO, w urzędach wojewódzkich 
i w NSA. Sygnały płynące z tych instytucji wskazują, że praktyka orzecznicza jest 
bardzo zróżnicowana. W niektórych kolegiach nie było lub zostało przerwane rozpa-
trywanie spraw z zakresu administracji rządowej, niektórzy wojewodowie rozstrzygali 
i rozstrzygają sprawy należące do właściwości kolegiów, w części województw spraw 
tych nie rozstrzyga nikt, a oba organy pozostają w sporze. Przeważająca część spraw, 
w których sytuacje takie mają miejsce, to bardzo drażliwe społecznie i delikatne, 
z uwagi na osobistą sytuację stron, sprawy z zakresu pomocy społecznej. Aby uniknąć 
dalszego zaogniania sytuacji, a zwłaszcza masowego unieważniania podjętych dotąd 
decyzji, proponuje się dokonać walidacji decyzji wojewodów podjętych w sprawach 
należących do właściwości SKO i przesądzić równocześnie, że decyzje podejmowane 
przez kolegia w sprawach z zakresu administracji rządowej nie zastrzeżonych na 
rzecz innych organów, były decyzjami prawidłowymi”1194.

Treść powołanego uzasadnienia stanowi potwierdzenie, że omawiana norma 
prawna znajduje swoje uzasadnienie aksjologiczne w wartościach, na jakich przy 
tworzeniu niniejszej regulacji oparł się ustawodawca. Wydaje się, że wartości te 

1193  W pierwotnej wersji projektu ustawy nowelizującej kpa z dnia 2 marca 2000 r. proponowany art. 3 
ust. 1 miał następujące brzmienie: „Decyzje podjęte przed dniem wejścia w życie ustawy przez samo-
rządowe kolegia odwoławcze albo wojewodów w następstwie rozpoznanych przez te organy odwołań 
w sprawach z zakresu administracji rządowej, w postępowaniach wszczętych po dniu 1 stycznia 1999 r., 
pozostają w mocy”. Druk sejmowy nr 1366, http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/1366/ 
$file/1366.pdf [dostęp: 18.12.2018].

1194  Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz 
ustawy o administracji rządowej w województwie, druk sejmowy nr 1366.
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zaklasyfikować można do wszystkich z wyróżnionych w rozdziale I grup wartości. 
W tym wypadku ustawodawca uznał, że skala nieprawidłowości w relacji do ich 
stopnia uzasadnia pierwszeństwo zasady trwałości decyzji ostatecznych.

Jak zaznaczono, regulacja art. 3 ust. 1 ustawy nowelizującej kpa z 2 mar-
ca 2000 r. ma charakter szczególny. Można by nawet uznać, że ma ona charakter 
ekstraordynaryjny, wprowadzając jednostkowo rozwiązania mające wyeliminować 
możliwe negatywne skutki zaistniałe w praktyce stosowania prawa, a wynikające 
z uprzedniej zmiany przepisów, normujące zakres właściwości rzeczowej oznaczo-
nych kategorii organów. Regulacja art. 156 § 2 kpa wyznacza natomiast swoisty 
standard regulacji procesowej, wobec której przepisy szczególne stanowić mogą 
wyjątek. Stąd w dalszej kolejności celowe jest poddanie szczegółowej analizie ure-
gulowanych w tym przepisie przesłanek materialnych negatywnych stwierdzenia 
nieważności decyzji.

5.3.  Przesłanka przedawnienia stwierdzenia nieważności

W zakresie przesłanki negatywnej stwierdzenia nieważności odnoszącej się do 
upływu 10-letniego terminu w literaturze przedmiotu spotkać się można z jej 
określeniem „przesłanka przedawnienia stwierdzenia nieważności”1195. W słow-
niku języka polskiego „przedawnienie”, „przedawniać” oraz „przedawnić się” 
definiowane są w tożsamy sposób, jako „sprawić, że coś z upływem czasu straci 
znaczenie, wartość, moc prawną”1196. W doktrynie podkreśla się, że przedaw-
nienie jest jedną z instytucji, w której łatwo dostrzegalny jest związek między 
regulacją prawną a upływem czasu, a mówiąc inaczej, że pozostaje ono jednym 
z tych instrumentów, za pomocą których prawodawca dostosowuje obowiązujące 
prawo do istniejących realiów faktycznych zmieniających się wraz z upływem 
czasu1197. Celowe jest zatem dokonanie analizy istoty oraz charakteru prawnego 
przedmiotowej przesłanki dla ustalenia wpływu, jaki z woli ustawodawcy na 
instytucję stwierdzenia nieważności decyzji ma upływ czasu.

1195  Między innymi Z. Janowicz, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 1992, s. 388; A. Matan [w:] G. Łaszczyca, 
Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 365; M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, 
Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1093; W. Piątek, Przedawnienie…, dz. cyt., s. 124.

1196  Nowy słownik…, dz. cyt., s. 767; Słownik…, dz. cyt.
1197  W. Piątek, Przedawnienie…, dz. cyt., s. 38.
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W zakresie przesłanki negatywnej przedawnienia stwierdzenia nieważności 
znajdującej zastosowanie – stosownie do obowiązującej niezmiennie od dnia 
28 marca 1980 r. treści art. 156 § 2 kpa – wyłącznie w stosunku do czterech 
wskazanych w tym przepisie przesłanek pozytywnych oznaczonych w pkt 1, 3, 
4 i 7 art. 156 § 1 kpa1198 nieodzowne jest także, sygnalizowane już wcześniej, 
odniesienie się do wyroku TK z 12 maja 2015 r., P 46/13, w którym Trybunał 
stwierdził zakresową niezgodność przepisu art. 156 § 2 kpa z Konstytucją RP.

5.3.1.  Istota i charakter prawny przesłanki negatywnej przedawnienia 
stwierdzenia nieważności

Istota poddanej analizie w niniejszym punkcie przesłanki materialnej negatywnej 
zasadza się na tym, że z upływem 10-letniego okresu od dnia doręczenia lub 
ogłoszenia decyzji na znaczeniu traci okoliczność, że decyzja poddana weryfikacji 
w trybie nieważności wyczerpywała jednocześnie znamiona jednej (lub więcej) 
kwalifikowanej wadliwości określonej w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4 i 7 kpa. Według 
ustawodawcy zatem upływ okresu oznaczonego w art. 156 § 1 kpa uzasadnia 
przyznanie prymatu zasadzie ogólnej trwałości decyzji ostatecznej przed zasadą 
praworządności. Podkreślić należy przy tym, że okoliczność przedawnienia stwier-
dzenia nieważności decyzji odnosić należy wyłącznie do sankcji nieważności, 
ponieważ upływ terminu zastrzeżonego w art. 156 § 2 kpa w odniesieniu do 
weryfikowanej w trybie nieważności decyzji, w związku z treścią art. 158 § 2 kpa, 
bynajmniej nie będzie skutkować jej usunięciem z obrotu prawnego, lecz utrzy-
maniem jej mocy prawnej1199.

W aspekcie problematyki „przedawnienia stwierdzenia nieważności” na-
suwa się pytanie o charakter terminu zastrzeżonego w analizowanej przesłance 
negatywnej. W odniesieniu do przyjmowanego w doktrynie podziału terminów 
na materialne i procesowe1200 przyjmuje się, że zakreślony w art. 156 § 2 kpa 
termin 10-letni, mimo że unormowany został w akcie prawnym o charakterze 

1198  Przypomnieć należy, że w myśl przywołanego wcześniej art. 101 ust. 2 w związku z ust. 1 lit. a rpa 
uchylenie decyzji, jako nieważnej, wyłącznie z powodu wydania decyzji przez władzę oczywiście 
niewłaściwą, mogło nastąpić tylko przed upływem lat trzech od daty uprawomocnienia się tej decyzji.

1199  Zob. B. Adamiak, Przedmiot…, dz. cyt., s. 32–33; W. Piątek, Przedawnienie…, dz. cyt., s. 124; 
M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1095.

1200  Zob. A. Wróbel [w:] K. Chorąży, W. Taras, A. Wróbel, Postępowanie administracyjne, egzekucyjne…, 
dz. cyt., s. 63.
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procesowym, stanowi termin materialnoprawny1201. Termin ten wyznacza bo-
wiem okres, po którego upływie nie będzie możliwe stwierdzenie nieważności 
rozstrzygnięcia w zakresie praw i obowiązków materialnoprawnych określonej 
strony lub stron postępowania, ukształtowanych w treści weryfikowanej decyzji. 
Okoliczność materialnego charakteru terminu określonego w art. 156 § 2 kpa 
oznacza, że termin ten ma charakter terminu zawitego (nieprzywracalnego)1202.

Z uwagi na to, że upływ 10-letniego terminu skutkował będzie wygaśnię-
ciem prawa do stwierdzenia nieważności decyzji obarczonej kwalifikowaną wadą 
prawną określoną w art. 156 § 1 pkt 1, 3 , 4 lub 7, bez możliwości przywrócenia 
tego terminu w przypadku jego uchybienia, istotne znaczenie wykazują takie 
okoliczności jak moment rozpoczęcia i zakończenia biegu terminu oraz zasady 
jego obliczania.

W myśl powoływanego już wielokrotnie art. 156 § 2 kpa „nie stwierdza się 
nieważności decyzji (…), jeżeli od dnia jej doręczenia lub ogłoszenia upłynęło 
dziesięć lat (…)”. Doręczenie bądź ogłoszenie decyzji będzie zatem stanowiło 
moment, po którym termin 10-letni rozpoczynał będzie swój bieg. W aspekcie 
praktyki stosowania prawa kluczowe znaczenie wykazywać będzie miarodajne 
ustalenie momentu doręczenia decyzji, przez właściwe zastosowanie przepisów 
regulujących tryb dokonywania doręczeń. Tryb ten w odniesieniu do doręczeń na 
terytorium Polski dokonywanych przez operatora pocztowego, pracowników orga-
nu lub inne upoważnione osoby lub organy co do zasady nie powoduje istotnych 
trudności w ocenie skutku doręczenia decyzji. W przypadku bowiem niemożności 
doręczenia przesyłki zawierającej decyzję w sposób bezpośredni jej adresatowi 
(art. 42 i 45 kpa1203) zastosowanie znajdować powinien – w przypadku osób fizycz-
nych – tryb określony w art. 43 i art. 44 bądź art. 471204 kpa, natomiast w przy-

1201  Zob. wyrok NSA z 28 marca 2008 r., I OSK 541/07.
1202  Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 356.
1203  Zgodnie z art. 42 § 1 kpa pisma doręcza się osobom fizycznym w ich mieszkaniu lub miejscu pracy. 

W myśl art. 42 § 2 kpa pisma mogą być doręczane również w lokalu organu administracji publicznej, 
jeżeli przepisy szczególne nie stanowią inaczej. Przepis art. 42 § 3 kpa stanowi natomiast, że w razie 
niemożności doręczenia pisma w sposób określony w art. 42 § 1 i 2 kpa, a także w razie koniecznej 
potrzeby, pisma doręcza się w każdym miejscu, gdzie się adresata zastanie. Przepis art. 45 kpa stanowi 
z kolei, że jednostkom organizacyjnym i organizacjom społecznym doręcza się pisma w lokalu ich 
siedziby do rąk osób uprawnionych do odbioru pism. Przepis art. 45 kpa zastrzega przy tym, że art. 44 
kpa stosuje się odpowiednio.

1204  Zgodnie z art. 43 kpa w przypadku nieobecności adresata pismo doręcza się, za pokwitowaniem, 
dorosłemu domownikowi, sąsiadowi lub dozorcy domu, jeżeli osoby te podjęły się oddania pisma 
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padku jednostek organizacyjnych – odpowiednio tryb unormowany w art. 44 
w związku z art. 45 bądź określony w art. 47 kpa. W kontekście wyróżnionych 
przepisów dla możności uznania określonego pisma za skutecznie doręczone na 
rzecz oznaczonej osoby fizycznej lub jednostki organizacyjnej wystarczająca będzie 
możliwość uznania go za doręczone w założeniu wspomnianych przepisów, nawet 
jeśli doręczenie pisma bezpośrednio adresatowi faktycznie nie nastąpiło. Przepisy 
art. 39–45 kpa, normujące tryb dokonywania doręczeń osobom fizycznym oraz 
jednostkom organizacyjnym, określają bowiem przypadki, w których możliwe 
będzie przyjęcie domniemania, że w sprawie nastąpiło skuteczne doręczenie 
pisma jego adresatowi (fikcja doręczenia)1205. Podkreślenia wymaga przy tym, że 
art. 41 § 1 i 2 kpa nakłada na strony oraz ich przedstawicieli i pełnomocników 
obowiązek zawiadamiania w toku postępowania organu administracji publicznej 
o każdej zmianie swego adresu, z zastrzeżeniem, że w razie zaniedbania powyższe-
go obowiązku doręczenie pisma pod dotychczasowym adresem będzie odnosiło 
skutek prawny. Przyjęcie domniemania (fikcji) doręczenia może się jednak okazać 
problematyczne w praktyce w przypadku w szczególności osób fizycznych, choć 

adresatowi. O doręczeniu pisma sąsiadowi lub dozorcy zawiadamia się adresata, umieszczając za-
wiadomienie w oddawczej skrzynce pocztowej lub, gdy to nie jest możliwe, w drzwiach mieszkania. 
Z kolei przepis art. 44 ust. 1 kpa stanowi, że w razie niemożności doręczenia pisma w sposób wskazany 
w art. 42 i 43 kpa: 1) operator pocztowy w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo 
pocztowe przechowuje pismo przez okres 14 dni w swojej placówce pocztowej – w przypadku do-
ręczania pisma przez operatora pocztowego; 2) pismo składa się na okres czternastu dni w urzędzie 
właściwej gminy (miasta) – w przypadku doręczania pisma przez pracownika urzędu gminy (miasta) 
lub upoważnioną osobę lub organ. W myśl art. 44 § 2 kpa zawiadomienie o pozostawieniu pisma 
wraz z informacją o możliwości jego odbioru w terminie siedmiu dni, licząc od dnia pozostawienia 
zawiadomienia w miejscu określonym w art. 44 § 1 kpa, umieszcza się w oddawczej skrzynce pocztowej 
lub, gdy nie jest to możliwe, na drzwiach mieszkania adresata, jego biura lub innego pomieszczenia, 
w którym adresat wykonuje swoje czynności zawodowe, bądź w widocznym miejscu przy wejściu na 
posesję adresata. Zgodnie z art. 44 § 3 kpa w przypadku niepodjęcia przesyłki w terminie, o którym 
mowa w art. 44 § 2 kpa, pozostawia się powtórne zawiadomienie o możliwości odbioru przesyłki 
w terminie nie dłuższym niż czternaście dni od daty pierwszego zawiadomienia. Stosownie do treści 
art. 44 § 4 kpa doręczenie uważa się za dokonane z upływem ostatniego dnia okresu, o którym mowa 
w art. 44 § 1 kpa, a pismo pozostawia się w aktach sprawy. Zgodnie natomiast z art. 47 § 1 kpa, jeżeli 
adresat odmawia przyjęcia pisma przesłanego mu przez operatora pocztowego w rozumieniu ustawy 
z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe lub inny organ albo w inny sposób, pismo zwraca się 
nadawcy z adnotacją o odmowie jego przyjęcia i datą odmowy. Pismo wraz z adnotacją włącza się do 
akt sprawy. W myśl art. 47 § 2 kpa w przypadkach, o których mowa w § 1 tego przepisu, uznaje się, 
że pismo doręczone zostało w dniu odmowy jego przyjęcia przez adresata.

1205  Zob. A. Wróbel [w:] K. Chorąży, W. Taras, A. Wróbel, Postępowanie administracyjne, egzekucyjne…, 
dz. cyt., s. 68–71.
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w pewnym zakresie także jednostek organizacyjnych, mających odpowiednio 
miejsce zamieszkania bądź siedzibę poza terytorium Polski. Zgodnie bowiem 
z art. 40 ust. 4 kpa strona, która nie ma miejsca zamieszkania lub zwykłego po-
bytu albo siedziby w Rzeczypospolitej Polskiej lub innym państwie członkowskim 
Unii Europejskiej, jeżeli nie ustanowiła pełnomocnika do prowadzenia sprawy 
zamieszkałego w Rzeczypospolitej Polskiej i nie działa za pośrednictwem konsula 
Rzeczypospolitej Polskiej, jest zobowiązana wskazać w Rzeczypospolitej Polskiej 
pełnomocnika do doręczeń, chyba że doręczenie następuje za pomocą środków 
komunikacji elektronicznej. Zgodnie z art. 40 § 5 kpa w razie niewskazania 
pełnomocnika do doręczeń przeznaczone dla tej strony pisma pozostawia się 
w aktach sprawy ze skutkiem doręczenia. Przepis zastrzega przy tym, że stronę 
należy o powyższych skutkach pouczyć przy pierwszym doręczeniu. Strona zaś 
powinna być również pouczona o możliwości złożenia odpowiedzi na pismo 
wszczynające postępowanie i wyjaśnień na piśmie oraz o tym, kto może być 
ustanowiony pełnomocnikiem.

Wskazany w art. 40 § 4 kpa obowiązek obciąża zatem jedynie stronę, która nie 
ma miejsca zamieszkania lub zwykłego pobytu albo siedziby w Rzeczypospolitej 
Polskiej lub innym państwie członkowskim Unii Europejskiej1206. Tym samym 
osobie mającej miejsce zamieszkania poza terytorium Polski, ale za to w jednym 
z krajów członkowskich Unii Europejskiej, doręczenie będzie musiało nastąpić 
na jej własny adres zamieszkania w takim kraju. Trudności związane z ustaleniem 
skutecznego doręczenia dotyczyć mogą sytuacji, gdy strona zamieszkiwać będzie 
w kraju członkowskim Unii Europejskiej, w którym nie stosuje się w zakresie 
trybu doręczenia pokwitowań, których odzwierciedleniem jest zwrotne potwier-
dzenie odbioru1207. W przypadku zwrotu pisma organowi powinien on rozważyć 
następczą próbę doręczenia, a w razie bezskuteczności tej czynności wystąpić do 
sądu o ustanowienie przedstawiciela dla osoby nieobecnej, w myśl art. 34 kpa, 
choć powstaje wątpliwość, czy ustanowienie takiego przedstawiciela faktycznie 
nastąpi w sytuacji, gdy organ dysponuje adresem strony. W przypadku braku 
zwrotu pisma do organu nie będzie posiadał on wiedzy na temat daty doręczenia. 
Wówczas wydaje się, że będzie musiał polegać na oświadczeniu strony w razie 
wszczęcia postępowania w trybie nieważności.

1206  A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks… dz. cyt., wyd. 2018, s. 377.
1207  Taka sytuacja ma miejsce np. w Wielkiej Brytanii.
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W zakresie osób niemających miejsca zamieszkania lub zwykłego pobytu albo 
siedziby w Rzeczypospolitej Polskiej lub innym państwie członkowskim Unii 
Europejskiej wynikający z art. 40 § 4 kpa obowiązek też aktualizuje się dopiero 
od momentu skutecznego doręczenia stosownego pouczenia, a – jak wskazano – 
przepisy kpa nie regulują w istocie trybu doręczania korespondencji na adresy 
zagraniczne1208. Propozycji miarodajnych rozwiązań w zakresie doręczeń na adresy 
zagraniczne nie zawiera także projekt nowego kpa, w którym projektowany art. 44 
§ 4 i 51209 odpowiada unormowaniom art. 40 § 4 i 5 kpa sprzed nowelizacji wpro-
wadzającej aktualną treść tego przepisu, która weszła w życie 1 listopada 2015 r.1210 
W kontekście przedmiotowej przesłanki materialnej negatywnej celowa byłaby 
zmiana przepisów kpa wprowadzająca rozwiązania w zakresie fikcji doręczenia 
korespondencji na adresy zagraniczne, choćby przez przyjęcie rozwiązania zbli-
żonego do tego, jakie przyjęto w art. 67 ustawy – Prawo konsularne1211.

W kontekście problematyki doręczeń i związanego z tą instytucją sposobu 
ustalenia rozpoczęcia biegu terminu 10-letniego, określonego w art. 156 § 2 kpa, 
zwrócić należy uwagę, że możliwa jest sytuacja, w której decyzja stanowiąca 

1208  Zob. A. Korzeniowska, Dylematy nowelizacji kodeksu postępowania administracyjnego, PIP 2012, 
z. 2, s. 14.

1209  W projekcie nowego kpa proponowany art. 44 § 4 obejmuje następującą treść: „Strona zamieszkała 
za granicą lub mająca siedzibę za granicą, jeżeli nie ustanowiła pełnomocnika do prowadzenia sprawy 
zamieszkałego w kraju, jest obowiązana wskazać w kraju pełnomocnika do doręczeń, chyba że dorę-
czenie następuje za pomocą środków komunikacji elektronicznej”. Projektowany art. 44 § 5 zawiera 
z kolei niniejszą propozycję regulacji: „W razie niewskazania pełnomocnika do doręczeń przeznaczone 
dla tej strony pisma pozostawia się w aktach sprawy ze skutkiem doręczenia. Stronę należy o tym 
pouczyć przy pierwszym doręczeniu. Strona powinna być również pouczona o możliwości złożenia 
odpowiedzi na pismo wszczynające postępowanie i wyjaśnień na piśmie oraz o tym, kto może być 
ustanowiony pełnomocnikiem”.

1210  Na podstawie art. 139 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. – Prawo konsularne (tekst jedn. DzU 
z 2018 r., poz. 2141).

1211  Zgodnie z art. 67 ust. 1 ustawy – Prawo konsularne doręczenia dokumentów lub pism, o których 
mowa w art. 66, dokonuje się poprzez ich wręczenie stronie, która potwierdza ich odbiór swoim 
podpisem i wskazuje datę odbioru, albo poprzez przesłanie za zwrotnym potwierdzeniem odbioru, 
albo w inny sposób umożliwiający stwierdzenie daty odbioru. W razie niemożności dokonania do-
ręczenia w sposób, o którym mowa w ust. 1, doręczenia dokonuje się powtórnie poprzez przesłanie 
za zwrotnym potwierdzeniem odbioru w sposób umożliwiający stwierdzenie daty odbioru (art. 67 
ust. 2). W myśl zaś art. 67 ust. 3 tej ustawy w przypadku nieskutecznego powtórnego doręczenia 
doręczenie uważa się za dokonane po upływie dwudziestu jeden dni od dnia nadania przesyłki albo 
w dniu otrzymania zwróconej przesyłki, jeżeli jej zwrot nastąpi wcześniej, a dokumenty lub pisma 
pozostawia się w aktach sprawy.
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przedmiot weryfikacji w postępowaniu nieważnościowym została wydana w spra-
wie, w której występowały dwie (bądź więcej) strony. Powstaje więc pytanie, 
o doręczeniu której ze stron jest mowa w tym przepisie. Czy chodzi o przypadek 
doręczenia stronie zainteresowanej, np. inicjatorowi postępowania nieważnościo-
wego, czy też o ostatnie skuteczne doręczenie, jakie miało miejsce w określonej 
sprawie? Z uwagi na fakt, że w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nieważności, 
inaczej niż w postępowaniu wznowieniowym, w odniesieniu do wszystkich prze-
słanek materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności możliwe jest wszczęcie 
postępowania w obu dostępnych trybach, tj. z urzędu oraz na wniosek, należy 
przyjąć, że niewłaściwe jest liczenie biegu terminu przedawnienia do stwierdzenia 
nieważności od dnia doręczenia decyzji konkretnej osobie zainteresowanej, lecz 
że należy liczyć ten termin od dnia doręczenia decyzji w sprawie, a zatem od dnia 
ostatniego skutecznego doręczenia, jakie miało miejsce w danej sprawie. Zadaniem 
organu prowadzącego postępowanie powinno być natomiast wnikliwe zbadanie 
okoliczności doręczenia, stosownie do zasady prawdy materialnej.

W kwestii sposobu obliczania terminu 10-letniego zwrócić należy uwagę, 
że nowelizacją kpa z 7 kwietnia 2017 r. wprowadzony został art. 57 § 3a kpa, 
wyjaśniający sposób obliczania terminów określonych w latach. Przepis ten sta-
nowi, że terminy takie kończą się z upływem tego dnia w ostatnim roku, który 
odpowiada początkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim roku 
nie było – w dniu poprzedzającym bezpośrednio ten dzień. W związku z powyż-
szym unormowaniem rozważyć należy sytuację, czy przepis art. 57 kpa dotyczący 
sposobu obliczania terminów ma zastosowanie do terminów materialnoprawnych.

W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje się, że w związku z okolicznością, 
że kpa normuje nie tylko terminy procesowe, ale także materialnoprawne – jak 
w przypadku art. 146 § 1 oraz art. 156 § 2 kpa – to przepis art. 57 kpa odnosi 
się do obliczania wszystkich rodzajów terminów, tj. zarówno procesowych, jak 
i materialnoprawnych, a ponadto treść art. 57 § 3a odnosi się wprost do regulacji 
art. 156 § 2 kpa1212. Powyższe stanowisko uznać należy za przekonujące. W sytu-
acji milczenia ustawodawcy brak jest podstaw do uznania, że fakt jednoczesnego 
unormowania w kpa dwojakiego rodzaju terminów – procesowych i material-
nych – oraz okoliczność wprowadzenia w kodeksie regulacji odwołujących się 
ogólnie do pojęcia terminu, bez oznaczenia jego rodzaju i określenia sposobu jego 

1212  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 20 stycznia 2011 r., V SA/Wa 1859/10. Zob. także B. Adamiak, 
J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2017, s. 862–863.
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obliczania, prowadzić miałby do wniosku, że regulacje te odnoszą się wyłącznie 
do terminów procesowych.

W kontekście powyższej konstatacji, że do oznaczonego w art. 156 § 2 kpa 
10-letniego terminu o charakterze materialnym zastosowanie znajduje art. 57 
§ 3a kpa, powstaje wątpliwość, czy do przedmiotowego terminu zastosowanie 
będzie znajdował także art. 57 § 4 kpa w brzmieniu nadanym mu po noweli-
zacji kpa z 7 kwietnia 2017 r. W aktualnym brzmieniu – obowiązującym od 
1 czerwca 2017 r. – powołany przepis art. 57 § 4 kpa stanowi, że: „Jeżeli koniec 
terminu do wykonania czynności przypada na dzień uznany ustawowo za wolny 
od pracy lub na sobotę, termin upływa następnego dnia, który nie jest dniem 
wolnym od pracy ani sobotą”. W orzecznictwie, na tle wcześniejszej regulacji 
art. 57 § 4 kpa1213, w zakresie możliwości stosowania niniejszego przepisu do 
terminu materialnego wyrażono stanowisko wskazujące na dopuszczalność takiego 
rozwiązania. W przywołanym w poprzednim akapicie wyroku WSA w Warszawie 
sąd ten wyraził pogląd, że jeśli koniec terminu na złożenie podania, przypada-
jący w oznaczonej w ustawie dacie, wypada w konkretnym roku kalendarzo-
wym w dzień wolny od pracy, to w świetle treści art. 57 § 4 kpa uznać należy, że 
koniec wyznaczonego termin zostaje przesunięty na najbliższy dzień powszedni.

W odróżnieniu od poprzedniej wersji, w której ustawodawca posłużył się 
wyłącznie kryterium „końca terminu przypadającego na dzień ustawowo wolny 
od pracy1214”, obecnie – jak wyżej zaznaczono – przepis art. 57 § 4 kpa zastrzega, 
że na dzień uznany ustawowo za wolny od pracy lub na sobotę przypadać ma 
„koniec terminu do wykonania czynności”. W związku z powyższym, jeżeli dla 
dokonania określonej czynności (np. – tak jak w przywołanym orzeczeniu – 
dla złożenia podania) ustawodawca zastrzegł termin materialny, którego koniec 
przypadać będzie na sobotę lub na dzień uznany ustawowo za wolny od pracy, 
to uznać należy, że wówczas koniec tego terminu – stosownie do regulacji art. 57 
§ 4 kpa – upływać będzie następnego dnia, który nie jest dniem wolnym od 
pracy ani sobotą. Powyższą zasadę odnieść należy także do terminu materialnego 

1213  W wersji kpa obowiązującej do dnia 31 maja 2017 r. przepis art. 57 § 4 stanowił: „Jeżeli koniec 
terminu przypada na dzień ustawowo wolny od pracy, za ostatni dzień terminu uważa się najbliższy 
następny dzień powszedni”.

1214  Na podstawie art. 57 § 4 kpa w wersji obowiązującej do dnia 31 maja 2017 r., zgodnie z uchwałą 
NSA z 15 czerwca 2011 r., za dzień równorzędny z dniem ustawowo wolnym od pracy uznawano 
także sobotę. Zob. uchwała składu 7 sędziów NSA z 15 czerwca 2011 r., I OPS 1/11.
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oznaczonego w art. 156 § 2 kpa. Termin 10-letni, o którym mowa w tym przepi-
sie, także bowiem związany jest z pewną czynnością procesową, tyle że podejmo-
waną nie przez stronę postępowania, ale przez organ prowadzący postępowanie. 
Potwierdzenie powyższego stanowiska znaleźć można w orzecznictwie sądowym, 
gdzie wyrażono pogląd, że z treści zawartego w art. 156 § 2 kpa sformułowa-
nia – „nie stwierdza się nieważności decyzji” – wynika, że dziesięcioletni okres 
przedawnienia liczy się od daty doręczenia lub ogłoszenia decyzji do daty wydania 
decyzji w sprawie jej nieważności, a nie do daty złożenia wniosku o stwierdzenie 
nieważności tej decyzji1215.

W kontekście terminu przedawnienia, jako przesłanki wyłączającej możliwość 
stwierdzenia nieważności decyzji dotkniętej co najmniej jedną z kwalifikowanych 
wad decyzji, zaznaczyć należy, że przepisy szczególne określać mogą inne terminy 
przedawnienia niż określony w art. 156 § 2 kpa. W ramach przykładu tego rodzaju 
regulacji wskazać można art. 53 ust. 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym, w myśl którego nie stwierdza się nieważności decyzji o ustaleniu 
lokalizacji inwestycji celu publicznego, jeżeli od dnia jej doręczenia lub ogłosze-
nia upłynęło 12 miesięcy. Przepis ten odsyła jednocześnie do odpowiedniego 
stosowania art. 158 § 2 kpa1216.

W przepisach obowiązującego prawa wskazać można także unormowania 
wyłączające możliwość stwierdzenia nieważności ostatecznych decyzji, jeżeli wnio-
sek o stwierdzenie zostanie złożony po upływie 14 dni od dnia, w którym dana 
decyzja stała się ostateczna, a inwestor rozpoczął inwestycję. W takim wypadku 
odpowiednie zastosowanie znajduje – na zasadzie odesłania do odpowiedniego 
stosowania – przepis art. 158 § 2 kpa. Przykład decyzji, w stosunku do których 
wprowadzono stosowne rozwiązania normatywne, stanowić mogą:
1)  decyzja o pozwoleniu na budowę wydana w związku z realizacją przedsię-

wzięcia Euro 2012 na podstawie ustawy – Prawo budowlane1217;
2)  decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej1218;

1215  Wyrok NSA z 10 lipca 2001 r., I SA 343/00.
1216  Zob. B. Dobkowska, Postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji o lokalizacji celu pu-

blicznego i decyzji ustalającej warunki zabudowy, PPP 2016, nr 6, s. 42 i n.
1217  Na podstawie art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 7 września 2007 r. o przygotowaniu finałowego turnieju 

Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012 (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 1372).
1218  Na podstawie art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania 

i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1474).
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3)  decyzja o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej1219;
4)  decyzja o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci prze-

syłowej1220,
5)  decyzja o pozwoleniu na budowę linii kolejowej1221;
6)  decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji w zakresie lotniska użytku 

publicznego1222;
7)  decyzja o pozwoleniu na realizację inwestycji w zakresie budowli przeciwpo-

wodziowych oraz stacji radarów meteorologicznych1223;
8)  decyzja o zezwoleniu na realizację inwestycji w zakresie infrastruktury do-

stępowej obejmującej instalacje, urządzenia i obiekty niezbędne do wybu-
dowania i funkcjonowania drogi wodnej łączącej Zalew Wiślany z Zatoką 
Gdańską 1224;

9)  decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu energe-
tyki jądrowej1225.
W zakresie powyższych unormowań, stanowiących lex specialis względem 

regulacji art. 156 § 2 kpa, ustawodawca z uwagi na okoliczność realizacji oznaczo-
nych kategorii inwestycji, którym przypisać można charakter publiczny oraz do-
niosłe znaczenie społeczne, w istotnym zakresie przyznał prymat zasadzie trwałości 
decyzji ostatecznych przed zasadą praworządności1226. Jak już podnoszono, aspekt 

1219  Na podstawie art. 58 ust. 6 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju usług i sieci teleko-
munikacyjnych (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 2062 ze zm.).

1220  Na podstawie art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych 
inwestycji w zakresie sieci przesyłowych (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 404).

1221  Na podstawie art. 9ac ustawy z dnia 28 marca 2003  r. o  transporcie kolejowym (tekst. jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 2117 ze zm.).

1222  Na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczególnych zasadach przygotowania 
i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk użytku publicznego (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1380).

1223  Na podstawie art. 15 ust. 1 w związku z art. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczególnych zasa-
dach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 433 ze zm.).

1224  Na podstawie art. 32 ust. 1 w związku z art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 24 lutego 2017 r. o inwe-
stycjach w zakresie budowy drogi wodnej łączącej Zalew Wiślany z Zatoką Gdańską (DzU z 2017 r., 
poz. 820 ze zm.).

1225  Na podstawie art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji 
w zakresie obiektów energetyki jądrowej oraz inwestycji towarzyszących (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 1537).

1226  Zob. M. Cherka [w:] P. Antoniak i in., Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie dróg publicznych. 
Komentarz, Warszawa 2012, s. 114 i n.
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skutków ekonomicznych, gospodarczych i społecznych brany jest pod uwagę 
w orzecznictwie sądowym w przypadku przesłanki rażącego naruszenia prawa. 
W zakresie przedmiotowych inwestycji przyjąć należy, że w ocenie ustawodawcy 
skutki związane z rozpoczęciem inwestycji, który to moment oceniany powinien 
być na podstawie odrębnych przepisów1227, uzasadniają zagwarantowanie trwałego 
funkcjonowania danej decyzji w obrocie prawnym, nawet w przypadku, gdy 
obarczone są kwalifikowaną wadliwością. Zastrzeżenie tego rodzaju odstępstw 
od generalnej zasady przyjętej w regulacji art. 156 § 2 kpa, a w szczególności ich 
enumeratywne wyliczenie, ocenić należy pozytywnie, abstrahując w tym miejscu 
od ilości oraz przedmiotu wydawania tzw. specustaw. Nie byłoby bowiem zasadne 
wprowadzenie do regulacji procesowej przepisu, który pozwalałby ograniczać 
zastosowanie przesłanek materialnych negatywnych stwierdzenia nieważności 
na podstawie kryterium opartego na zwrocie niedookreślonym, a przez to każ-
dorazowo wymagającym wykładni.

5.3.2.  Problem niekonstytucyjności zakresowej art. 156 § 2 kpa

W przywołanym już wyżej wyroku z 12 maja 2015 r. TK stwierdził zakreso-
wą niezgodność z Konstytucją RP art. 156 § 2 kpa w związku z art. 156 § 1 
kpa w zakresie, w jakim przepis ten nie wyłącza dopuszczalności stwierdzenia 
nieważności decyzji wydanej z rażącym naruszeniem prawa, gdy od wydania 
decyzji nastąpił znaczny upływ czasu, a decyzja była podstawą nabycia prawa 
lub ekspektatywy.

W przedmiotowym orzeczeniu – nie przesądzając kwestii konstytucyjności 
przesłanek określonych w art. 156 § 1 pkt 5 i 6 kpa – w stosunku do unor-
mowanej w art. 156 § 1 pkt 2 kpa przesłanki stwierdzenia nieważności decyzji 
wydanej z rażącym naruszeniem prawa TK wyraził pogląd, że tak jak w przypad-
ku przesłanek określonych w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4 i 7 kpa wartości takie jak 
pewność prawa oraz zaufanie obywatela do państwa uzasadniają skorygowanie 
zakresu zastosowania zasady praworządności – jako wartości konstytucyjnej – 
i jej podporządkowanie względem wskazanych dwu wartości.

W uzasadnieniu powołanego wyroku TK wyjaśnił, że niektóre wyjątki od 
zasady praworządności, w tym będące konsekwencjami reguły trwałości decyzji, 

1227  Zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy – Prawo budowlane rozpoczęcie budowy następuje z chwilą podjęcia 
prac przygotowawczych na terenie budowy.
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uzasadnione są przyjęciem priorytetu zasady zaufania, a także odwrotnie – wyjątki 
od zasady zaufania, w tym możliwość wyeliminowania z obrotu ostatecznej decy-
zji, uzasadnione są zasadą praworządności. W ocenie TK w świetle powyższego 
należy przyjąć, że omówione zasady się uzupełniają. Trybunał zaznaczył przy 
tym, że wyjątkowo między powyższymi zasadami może dochodzić do kolizji, co 
występuje na tle art. 156 kpa. Podkreślił też, że z zasady zaufania obywateli do 
państwa i stanowionego przez nie prawa oraz z zasady bezpieczeństwa prawnego 
wynika bowiem obowiązek ustawodawcy ukształtowania regulacji, które będą 
sprzyjały wygaszaniu – wraz z upływem czasu – stanu niepewności, który istnieje 
w okresie, w którym możliwe jest stwierdzenie nieważności decyzji. Z zasady 
praworządności wynika zaś dla ustawodawcy obowiązek wprowadzenia regulacji, 
które gwarantować będą zgodność z prawem decyzji wydawanych przez organy 
administracji publicznej oraz eliminowanie z obrotu aktów administracyjnych 
sprzecznych z prawem. Trybunał wyjaśnił, że zasada praworządności jest zasadą 
instrumentalną względem zasady pewności prawa i zaufania obywatela do pań-
stwa w tym sensie, że działanie na podstawie i w granicach prawa jest warunkiem 
koniecznym realizacji zasad pewności i zaufania.

W kontekście powyższego orzeczenia w pierwszej kolejności zaznaczenia 
wymaga, że 22 kwietnia 2016 r. Komisja Ustawodawcza Senatu RP skierowała 
do Marszałka Senatu RP wniosek o podjęcie inicjatywy ustawodawczej dotyczącej 
projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego 
w zakresie regulacji art. 156 § 2 kpa, w związku z przywołanym wyrokiem TK1228. 
Wskazany projekt zakładał wprowadzenie do regulacji kpa art. 156 § 3, który 
obejmować miał następującą treść: „Po upływie czasu określonego w § 2 nie 
stwierdza się nieważności decyzji, która wydana została z rażącym naruszeniem 
prawa, jeżeli decyzja ta była podstawą nabycia prawa lub stwarza uzasadnione 
oczekiwanie nabycia prawa”. W dniu 19 października 2016 r. Komisja Ustawo-
dawcza Senatu RP wycofała jednak ten projekt1229. Obecnie w Sejmie RP oraz 
w Senacie RP nie trwają prace nad nowelizacją kpa, których skutkiem miałaby 

1228  Druk nr 154 Komisji Ustawodawczej Senatu RP z dnia 22 kwietnia 2016 r. – Projekt ustawy o zmianie 
ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego, https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/
senatdruki/7771/druk/154.pdf [dostęp: 18.12.2018].

1229  Druk nr 154 Komisji Ustawodawczej Senatu RP z dnia 19 października 2016 r. – Wycofanie pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego, https://www.senat.gov.pl/  
download/gfx/senat/pl/senatdruki/8099/druk/154w.pdf [dostęp: 18.12.2018].
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być zmiana lub rozszerzenie regulacji kodeksu, mające na celu uwzględnie-
nie stanowiska TK wyrażonego w wyroku z 12 maja 2015 r. lub też zmianę 
art. 156 § 2 kpa.

Odnosząc się do treści przedmiotowego orzeczenia, wskazać należy, że po-
trzebę skorygowania zakresu zastosowania zasady praworządności w stosunku 
do decyzji wydanych z rażącym naruszeniem prawa TK ograniczył jedynie do 
przypadków, gdy na podstawie weryfikowanej w trybie nieważności decyzji jej 
adresat nabył prawo lub jego ekspektatywę, a od wydania decyzji nastąpił znaczny 
upływ czasu1230. W konsekwencji powyższego stanowiska TK uznać należałoby, że 
zasady pewności prawa i zaufania do państwa mają bezwzględne pierwszeństwo 
przed zasadą praworządności w przypadku wystąpienia w danej sprawie przesłanki 
negatywnej nieodwracalnych skutków prawnych decyzji weryfikowanej w trybie 
nieważności. Z kolei gdy decyzja w wyniku jej wykonania wywołała skutki odwra-
calne w sferze obrotu prawnego bądź nie wywołała jakichkolwiek skutków, zasada 
praworządności – jako wartość konstytucyjna – mieć będzie pierwszeństwo przed 
zasadami pewności prawa i zaufania do państwa, ale będzie to pierwszeństwo 
względne, albowiem ograniczone czynnikiem temporalnym1231.

Zauważyć należy, że wobec braku stosownych rozwiązań normatywnych 
stanowiących wyraz uwzględnienia stanowiska Trybunału powstaje wątpliwość 
co do dopuszczalności wykorzystywania tego orzeczenia w praktyce stosowania 
prawa. Trudno byłoby choćby określić, jakie ograniczenie czasowe należałoby 
uznać w zakresie rozpatrywanej przesłanki za właściwe. Czy powinien to być okres 
dziesięciu lat, tak jak – stosownie do aktualnej treści art. 156 § 2 kpa – przyjęte 
zostało w zakresie przesłanek określonych w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4 i 7 kpa, czy 
też powinien to być okres dłuższy, a może i krótszy niż dziesięć lat?

Na uwagę zasługuje okoliczność, że w orzecznictwie sądów administracyjnych 
wskazać można przypadki, w których sądy te rozstrzygały sprawy, biorąc pod 
uwagę wyrok TK z 12 maja 2015 r. Za znaczące uznać należy w tym względzie 
stanowisko zaprezentowane w jednym z orzeczeń NSA, w którym zaznaczono, że 
przedmiotowy wyrok TK w orzecznictwie NSA nie jest odczytywany jednolicie1232. 
W powołanym orzeczeniu wyjaśniono, że w części orzeczeń NSA zajął stanowisko, 

1230  Zob. P. Kledzik, Aksjologiczne aspekty…, dz. cyt., s. 1054.
1231  Tamże.
1232  Zob. wyrok NSA z 4 grudnia 2018 r., I OSK 1675/17.
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że wyrok TK „dowodzi większego niż dotychczas przyjmowano w orzecznictwie 
znaczenia zasady stabilności stosunków administracyjnych i pewności obrotu 
prawnego (pewności prawa). I choć pojęcie znacznego upływu czasu nie zostało 
zdefiniowane, to należy je każdorazowo oceniać w realiach danej sprawy”1233. 
Z kolei w innych orzeczeniach, jak zaznaczono w powołanym wyroku, NSA „stoi 
jednak na stanowisku, że wyrok TK nie dokonał zmiany normatywnej art. 156 
§ 2 kpa, a uczynić to może jedynie ustawodawca, którego w tej roli nie może 
zastąpić sąd”1234. Za ostatnim z wyróżnionych stanowisk opowiedział się także 
skład NSA orzekający w cytowanym wyroku, podnosząc, że „sam fakt wydania 
przez Trybunał Konstytucyjny wyroku z 12 maja 2015 r., P 46/13, nie kreuje 
negatywnej przesłanki do stwierdzenia nieważności decyzji, w oparciu o art. 156 
§ 2 kpa z powodu znacznego upływu czasu”. Podkreślić należy, że powyższe stano-
wisko zdaje się obecnie dominować w orzecznictwie sądów administracyjnych1235. 
Można nawet znaleźć przykład, gdy sąd I instancji, kierując się stanowiskiem TK 
wyrażonym w wyroku z 12 maja 2015 r., uznał w danej sprawie brak podstaw do 
stwierdzenia nieważności decyzji z powodu rażącego naruszenia prawa z uwagi 
na okres, jaki upłynął od dnia doręczenia decyzji, dłuższy niż 10 lat. Wyrok ten, 
w trybie kontroli instancyjnej, został następnie uchylony przez NSA, który zajął 
stanowisko zgodne z linią orzeczniczą przedstawioną powyżej jako dominująca1236.

Powyższe dowodzi celowości podjęcia przez ustawodawcę prac normatywnych 
mających uwzględnić wyrok TK z 12 maja 2015 r. w regulacji art. 256 § 2 kpa. 
Miarodajne, z punktu widzenia aktualnej treści powołanego przepisu, wydaje 
się przyjęcie terminu 10-letniego, który uznano za adekwatny również w nie-
doszłym projekcie nowelizacji kpa z dnia 22 kwietnia 2016 r., przygotowanym 
przez Komisję Ustawodawczą Senatu RP. Okres ten uwzględniony został także 
w projekcie nowego kpa, gdzie – jak już wcześniej zaznaczono – w art. 194 § 2 

1233  Zob. wyroki NSA z 7 kwietnia 2016 r., I OSK 2463/14 oraz z 13 kwietnia 2016 r., I OSK 1550/14.
1234  Zob. wyroki NSA z 16 marca 2016 r., I OSK 2230/15 oraz z 30 marca 2016 r., I OSK 2486/15.
1235  Zob. m.in. wyroki NSA z 6 sierpnia 2018 r., I OSK 1709/16 oraz z 10 sierpnia 2018 r., I OSK 2672/17, 

jak również wyrok WSA w Warszawie z 8 sierpnia 2017 r., I SA/Wa 543/17. W pierwszym z przywo-
łanych wyroków NSA nie podzielił stanowiska sądu I instancji, w którym na podstawie wyroku TK 
z 12 maja 2015 r. uznano brak podstaw do stwierdzenia nieważności decyzji weryfikowanej w tym trybie 
nadzwyczajnym z uwagi na okres, jaki upłynął od dnia doręczenia decyzji, dłuższy niż 10 lat. Zob. wyrok 
WSA w Krakowie z 29 lutego 2016 r., III SA/Kr 1377/15 (orzeczenie nieprawomocne).

1236  Zob. wyrok WSA w Krakowie z 29 lutego 2016 r., III SA/Kr 1377/15 uchylony następnie przez NSA 
wyrokiem z 6 sierpnia 2018 r., I OSK 1709/16.
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jako okoliczność wyłączającą możliwość stwierdzenia nieważności decyzji wska-
zano upływ dziesięciu lat od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji w odniesieniu 
do wszystkich przesłanek materialnych pozytywnych stwierdzenia nieważności, 
wymienionych w projektowanym art. 194 § 1.

Przyjmując powyższe założenie, zauważyć trzeba, że w przypadku wydania 
decyzji z rażącym naruszeniem prawa sam czynnik czasu w ocenie Trybunału nie 
będzie determinował zachowania decyzji obarczonej kwalifikowaną wadliwością 
w obrocie prawnym, ponieważ weryfikowana decyzja musiałaby być ponadto 
podstawą nabycia prawa lub jego ekspektatywy. W aspekcie tego stanowiska, 
w przypadku innego rodzaju decyzji, jeśli ich wykonanie nie wyczerpywałoby zna-
mion drugiej przesłanki negatywnej przez wywołanie nieodwracalnych skutków 
prawnych, za dopuszczalne uznać należałoby zatem stwierdzenie ich nieważności 
bez ograniczeń czasowych. W związku z powyższym pojawiają się wątpliwości 
odnośnie do decyzji, które, przyznając uprawnienia, jednocześnie nakładałyby na 
ich adresatów określone w przepisach prawa obowiązki. Czy w przypadku tego 
rodzaju decyzji dopuszczalne będzie stwierdzenie jej nieważności, jeżeli decyzja 
taka wydana zostałaby z rażącym naruszeniem prawa, a od dnia jej doręczenia 
bądź ogłoszenia stronie upłynie więcej niż dziesięć lat? W szczególności pytanie 
to odnosić się będzie do przypadku, gdy postępowanie w przedmiocie stwier-
dzenia nieważności tego rodzaju decyzji zostałoby zainicjowane przez stronę 
postępowania, a obarczona wadami kwalifikowanymi kwestionowana decyzja 
oddziaływałaby wyłącznie na sferę praw i obowiązków tej strony. Czy w takiej 
sytuacji założenie prymatu wartości konstytucyjnych – tj. zasady pewności prawa 
i zaufania do państwa przed zasadą praworządności – także będzie znajdowało 
uzasadnienie aksjologiczne1237? Nie można wykluczyć także sytuacji, gdy strona 
będzie zainteresowana usunięciem z obrotu prawnego przyznającej jej uprawnienia 
decyzji wydanej z rażącym naruszeniem prawa po upływie dziesięciu lat od dnia 
jej doręczenia. Stwierdzenie nieważności takiej decyzji będzie mogło stanowić 
podstawę do dochodzenia odszkodowania. Poza tym rozstrzygnięcie takie będzie 
dawało sposobność ukształtowania danego stosunku prawnego ponownie, co 
byłoby wyłączone z przypadku pozostawienia decyzji w obrocie prawnym. Ogra-
niczenie bowiem rozstrzygnięcia, o którym mowa w art. 158 § 2 kpa, tj. odmowy 
stwierdzenia nieważności i wskazania, że weryfikowana decyzja wydana została 

1237  Zob. P. Kledzik, Aksjologiczne aspekty…, dz. cyt., s. 1054–1055.
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z naruszeniem prawa, powodować będzie, że ponowne ukształtowanie stosunku 
prawnego w zakresie tożsamego uprawnienia byłoby wykluczone z uwagi na 
skutek powagi rzeczy osądzonej, która to okoliczność wyczerpywałaby znamiona 
przesłanki, o której mowa w art. 156 § 1 pkt 3 kpa.

W związku z powyższym przyjąć należy, że TK w przypadku decyzji wydanej 
z rażącym naruszeniem prawa, gdy decyzja ta była podstawą nabycia prawa lub 
ekspektatywy, przyjął pierwszeństwo zasady zaufania do państwa przed zasadą 
praworządności. W kontekście realizacji zasady zaufania oraz wykazanych ogra-
niczeń w dopuszczalności stwierdzenia nieważności z uwagi na przedmiot decyzji, 
nie zaś wolę strony, na przyszłość – być może przy okazji prac nad nowym kpa – 
należałoby rozważyć wprowadzenie regulacji podobnej do rozwiązania przyjętego 
w art. 155 kpa w zakresie instytucji zmiany bądź uchylenia decyzji ostatecznej, 
tj. uzależnienia dopuszczalności stwierdzenia nieważności decyzji po upływie 
10-letniego okresu od dnia jej doręczenia lub ogłoszenia – w zakresie wszystkich 
przesłanek materialnych pozytywnych – od zgody strony, która nabyła prawo 
lub ekspektatywę. Powyższe odnieść można nie tylko do przesłanki określonej 
w art. 156 § 1 pkt 2 kpa, ale także do pozostałych uregulowanych w art. 156 
§ 1 kpa1238. Możliwe są mianowicie sytuacje, w których po upływie 10 lat osoba, 
do której skierowano decyzję, a która nie była stroną w sprawie, może wyrazić 
zgodę na stwierdzenie nieważności decyzji w zakresie uprawnień, których nigdy 
nie wykonywała, a może nawet nie miała świadomości, że zostały jej one przyzna-
ne w związku z doręczeniem decyzji na zasadzie fikcji doręczenia. Można uznać 
także, kierując się inną wartością – tj. sprawiedliwością – że usunięcie wadliwej 
decyzji z obrotu prawnego otworzy możliwość rozstrzygnięcia w zakresie praw 
objętych treścią decyzji w stosunku do podmiotu, któremu się one słusznie należą. 
Przyjmując bowiem – na tle wyróżnionych w rozdziale I wartości – że wartością 
nadrzędną (zewnętrzną) jest dobro człowieka, któremu prawo stanowione i sto-
sowane ma służyć, to wartość ta nie powinna być podrzędna względem wartości 
wewnętrznych. W analizowanym przypadku w istocie, po upływie 10 lat od dnia 
doręczenia lub ogłoszenia decyzji, wartości konstytucyjne – wewnętrzne uzyskują 
prymat nad innymi wartościami.

Przy wskazanym wyżej założeniu, że regulacja przesłanki materialnej negatyw-
nej oparta na zgodzie strony stanowi ewentualny temat do dyskusji na przyszłość, 

1238  Tamże.
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za niezbędne na chwilę obecną działanie – z punktu widzenia zasady pogłębiania 
zaufania do państwa – uznać należy uwzględnienie przez ustawodawcę wyroku TK 
z 12 maja 2015 r. Stanowisko TK niewątpliwie uwzględnia propozycja zawarta 
w przywołanym wcześniej art. 194 § 2 projektu nowego kpa, rozszerzająca zakres 
zastosowania przyjętej obecnie w art. 156 § 2 kpa regulacji przesłanki przedaw-
nienia stwierdzenia nieważności na wszystkie przesłanki materialne pozytywne, 
bez dodatkowych uwarunkowań. Powyższe rozwiązanie uznać należy za krok we 
właściwym kierunku. Przez założenie bowiem jednolitych i kompleksowych unor-
mowań, odnoszących się w przypadku obu materialnych przesłanek negatywnych 
do ogółu materialnych pozytywnych podstaw stwierdzenia nieważności decyzji, 
obie regulacje – art. 194 § 1 i art. 194 § 2 projektu nowego kpa – wykazują 
także charakter koherentny w zakresie skutków prawnych przesłanki temporalnej 
w odniesieniu do poszczególnych podstaw stwierdzenia nieważności decyzji.

5.4.  Przesłanka nieodwracalności skutków prawnych

Drugą przesłanką negatywną unormowaną w art. 156 § 2 kpa jest okoliczność 
wystąpienia w sprawie nieodwracalnych skutków prawnych weryfikowanej 
decyzji. Jak już wyżej wskazano, przesłanka ta stanowić może przeszkodę do 
stwierdzenia nieważności decyzji obarczonej każdym rodzajem wadliwości wy-
liczonym w art. 156 § 1 kpa1239.

Zaznaczenia wymaga, że ani w kpa, ani w regulacjach odrębnych znaj-
dujących zastosowanie do regulacji tego kodeksu ustawodawca nie zawarł le-
galnej definicji pojęcia „nieodwracalność skutków prawnych”1240, nie określił 
również kryteriów pozwalających na jasne odróżnienie skutku odwracalnego 
decyzji od nieodwracalnego, ograniczając się jedynie do wskazania konsekwen-
cji prawnych dokonanego podziału1241. W pierwszej kolejności celowe jest za-
tem ustalenie znaczenia pojęcia i wyjaśnienie istoty nieodwracalności skutków 
prawnych decyzji.

1239  M. Wincenciak, O tzw. „nieodwracalnych skutkach prawnych” decyzji administracyjnej, [w:] Kodyfika-
cja…, red. J. Niczyporuk, dz. cyt., s. 899.

1240  Zob. E. Śladkowska, O nieodwracalności skutków prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a., ST 2008, 
nr 1–2, s. 113; M. Wincenciak, O tzw. „nieodwracalnych…, dz. cyt., s. 900.

1241  E. Śladkowska, O nieodwracalności…, dz. cyt., s. 113.
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Zgodnie z definicją słownikową „nieodwracalny” oznacza „taki, którego 
nie można zmienić, którego następstw nie można usunąć, nieodwołalny”1242. 
W doktrynie i orzecznictwie podnosi się, że nieodwracalność skutków prawnych 
oznacza w szczególności sytuację, w której poprzedni stan prawny nie może zostać 
przywrócony, gdyż przestał istnieć przedmiot, którego prawo dotyczyło, lub też 
podmiot, któremu prawo przysługiwało, utracił zdolność do zachowania tego 
prawa albo wygasła instytucja stanowiąca źródło prawa1243.

Podkreślenia wymaga, że ocena skutków prawnych, jakie wywołała decyzja 
weryfikowana w postępowaniu „nieważnościowym”, należy do organu prowa-
dzącego to postępowanie. W związku z tym podnosi się, że wyjątek od zasady, 
polegający na tym, że nie stwierdza się nieważności decyzji, gdy wywołała ona 
nieodwracalne skutki prawne, nie może być rozumiany i stosowany w taki spo-
sób, że podważony zostanie cel, któremu ta instytucja służy. Odstąpienie od 
stwierdzenia nieważności decyzji i ograniczenie się do stwierdzenia wydania jej 
z naruszeniem prawa oznacza pozostawienie w obrocie prawnym wadliwej decyzji 
i prowadzi do utrzymania skutków prawnych, które decyzja ta wywołała. Dlatego 
też w każdej sprawie, w której wchodzi w rachubę możliwość zastosowania tej 
negatywnej przesłanki, konieczne jest szczególnie wnikliwe rozważenie, jakie 
skutki prawne wywołała kwestionowana decyzja1244.

Zarówno w doktrynie, jak i w orzecznictwie generalnie podkreśla się, że „nie-
odwracalność”, jako przesłanka negatywna stwierdzenia nieważności decyzji, od-
nosi się wyłącznie do skutków prawnych1245. Wskazuje się przy tym, że nieodwra-
calności skutków prawnych nie można utożsamiać z niemożliwością przywrócenia 
stanu faktycznego istniejącego przed wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej. 

1242  Nowy słownik…, dz. cyt., s. 523.
1243  M. Jaśkowska [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks…, dz. cyt., wyd. 2018, s. 1097; A. Matan [w:] 

G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks…, t. 2, dz. cyt., s. 366; T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, 
red. H. Knysiak-Molczyk, dz. cyt., s. 1084–1087; M. Wincenciak, O tzw. „nieodwracalnych…, dz. cyt., 
s. 899. Zob. także wyrok NSA z 23 listopada 1987 r., I SA 1406/86; wyrok WSA w Warszawie 
z 1 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 554/10.

1244  Zob. wyrok NSA z 29 czerwca 2001 r., I SA 2134/99 oraz wyrok WSA w Warszawie z 5 marca 2010 r., 
I SA/Wa 1577/09.

1245  E. Śladkowska, O nieodwracalności…, dz. cyt., s. 113–124; A. Kowalska, Nieodwracalne skutki prawne 
jako negatywna przesłanka stwierdzenia nieważności decyzji określona w art. 156 § 2 kpa w odniesieniu 
do praw słusznie nabytych, PPP 2012, nr 7–8, s. 67–81; M. Kamiński, Problem definiowania pojęcia 
nieodwracalnych skutków prawnych unieważnialnej decyzji administracyjnej a koncepcja skutku prawnego, 
ZNSA 2013, nr 4, s. 64–72. Zob. także wyrok NSA z 10 marca 2017 r., II OSK 1743/15.
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Nie jest istotne także, czy istnieją faktyczne możliwości odwrócenia następstw 
prawnych wydanej decyzji, a zwłaszcza przywrócenie stanu poprzedniego1246. 
Z nieodwracalnością skutków prawnych mamy do czynienia wtedy, gdy organ 
administracji we własnym zakresie nie może usunąć skutków prawnych decyzji 
z uwagi na brak przepisów prawnych mogących stanowić dla niego podstawę 
prawną do podjęcia aktów lub czynności cofających, znoszących lub odwraca-
jących skutki prawne wywołane przez decyzję administracyjną dotkniętą wadą 
nieważności1247. Zaznacza się przy tym, że nieodwracalnych skutków prawnych 
decyzji administracyjnej nie należy utożsamiać z występującym w art. 363 § 1 kc 
pojęciem „nieodwracalność przywrócenia stanu poprzedniego”1248.

Nieodwracalne skutki prawne muszą zostać wywołane przez konkretną 
decyzję, tj. tę, która podlega weryfikacji w trybie nieważności. Jak orzekł WSA 
w Szczecinie, negatywna przesłanka, o której mowa w art. 156 § 2 kpa, doty-
czy wyłącznie nieodwracalności skutków prawnych wywołanych przez decyzję 
dotkniętą nieważnością ocenianą w ramach postępowania o stwierdzenie nie-
ważności, nie dotyczy natomiast nieodwracalności skutków prawnych w ogó-
le, zwłaszcza wywołanych późniejszymi zdarzeniami1249. Podobne stanowisko 
zajął WSA w Warszawie, podnosząc, że skoro skutki prawne o charakterze 
nieodwracalnym stanowić muszą konsekwencje badanej w trybie nadzoru de-
cyzji, to zdarzenia faktyczne i prawne, jakie zaistniały na nieruchomości przed 
wydaniem tej decyzji, wspomnianych skutków w sposób oczywisty wywołać 
nie mogły1250.

W orzecznictwie sądów administracyjnych znaleźć można liczne przykłady 
potwierdzające niniejsze stanowisko:
1)  „Rozporządzenie mieniem upaństwowionego przedsiębiorstwa nie jest 

skutkiem samego orzeczenia nacjonalizacyjnego w rozumieniu art. 156 § 2 
KPA. Orzeczenie to nie wywołuje nieodwracalnych skutków, gdyż późniejsze 

1246  W. Chróścielewski, Pojęcie „nieodwracalne skutki prawne” w rozumieniu art. 156 § 2 kpa, [w:] Współcze-
sne zagadnienia…, red. M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 75 i n. Zob. także wyrok NSA z 14 lutego 2014 r., 
II OSK 2220/12.

1247  Zob. wyrok NSA z 11 stycznia 2011 r., I OSK 346/10.
1248  M. Wincenciak, O tzw. „nieodwracalnych…, dz. cyt., s. 899. Zob. także wyrok NSA z 11 paździer-

nika 2000 r., IV SA 1185/00.
1249  Wyrok WSA w Szczecinie z 15 września 2010 r., II SA/Sz 367/10.
1250  Wyrok WSA w Warszawie z 3 grudnia 2010 r., I SA/Wa 1041/10.
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decyzje administracyjne (np. o uwłaszczeniu przedsiębiorstwa) czy czynności 
cywilnoprawne (komunalizacja, ustanowienie użytkowania wieczystego, 
sprzedaż) nie są bezpośrednim następstwem jego wydania”1251;

2)  „Jeżeli nieodwracalność skutków prawnych wynika z późniejszych, niż orze-
czenie o nacjonalizacji, decyzji lub zdarzeń, nie występuje negatywna prze-
słanka stwierdzenia nieważności (decyzji) o nacjonalizacji”1252;

3)  „Ocena, czy z powodu zawarcia umowy notarialnej o oddaniu gruntów 
i ewentualnie znajdujących się na nich budynków w użytkowanie wieczyste 
osobie trzeciej zachodzi nieodwracalność skutków prawnych decyzji ad-
ministracyjnej, na podstawie której umowa ta została zawarta, może być 
przedmiotem badania w postępowaniu o stwierdzenie nieważności decyzji 
będącej podstawą umowy. Sprawa ta nie może natomiast być przedmiotem 
badania w postępowaniu o stwierdzenie nieważności decyzji o odmowie 
przyznania dotychczasowemu właścicielowi gruntów warszawskich prawa 
własności czasowej (użytkowania wieczystego). Są to dwie różne sprawy 
administracyjne, dotyczące odrębnych decyzji administracyjnych”1253;

4)  „Zawarcie umów sprzedaży lokali mieszkalnych w budynkach nie może być 
uznane za skutek prawny wydania decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu. Skutkiem prawnym tej decyzji jest jedynie uzyskanie 
przez inwestora pozwolenia budowlanego. Okoliczność ta jest jednak niewy-
starczająca do uznania, że zaistniały przesłanki do zastosowania przez organ 
nadzoru instytucji przewidzianej przez art. 156 § 2 KPA”1254.
W doktrynie i orzecznictwie podnosi się także, że nieodwracalność skutków 

prawnych, jako przesłanka negatywna stwierdzenia nieważności, z  instytucją 
decyzji związana jest także w ten sposób, że jedynie w trybie postępowania ad-
ministracyjnego skutki prawne, jakie weryfikowana decyzja wywołała w obrocie 
prawnym, mogą zostać odwrócone. Brak możliwości uchylenia powstałych skut-
ków w trybie postępowania administracyjnego powoduje, że są one nieodwra-
calne w rozumieniu przepisów kpa. Powyższe znajduje szerokie odzwierciedlenie 
w orzecznictwie sądów administracyjnych. Jest to tzw. koncepcja nieodwracalności 

1251  Wyrok NSA z 3 września 2010 r., I OSK 923/10.
1252  Wyrok NSA z 1 marca 2005 r., OSK 1761/04.
1253  Wyrok WSA w Warszawie z 30 stycznia 2008 r., I SA/Wa 1891/07.
1254  Wyrok WSA w Warszawie z 18 października 2005 r., IV SA/Wa 1451/05.
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względnej1255. W kontekście tej koncepcji zaznaczyć należy, że nieodwracalność 
skutków prawnych może być rozumiana dwojako: jako bezwzględna, rozpatry-
wana w ramach całego systemu prawa, albo też jako względna, odnosząca się do 
organu administracji publicznej i prawnych podstaw jego działania w sprawach 
indywidualnych, w jego stosunkach prawnych z jednostką1256.

W orzecznictwie wskazuje się, że nieodwracalność skutków prawnych decyzji 
administracyjnej musi być rozpatrywana w zakresie obowiązywania przepisów 
kpa oraz przepisów prawa materialnego stosowanych przez organ administracyjny 
w sprawach indywidualnych. Przy braku przepisów prawnych rangi ustawowej, 
które mogłyby stanowić dla organu administracyjnego podstawę prawną działań 
mających na celu cofnięcie, zniesienie, odwrócenie skutków prawnych spowo-
dowanych przez decyzję dotkniętą nieważnością, zachodzić będzie względna ich 
nieodwracalność. Wprawdzie inne organy państwowe, działając na podstawie 
innych przepisów, mogłyby obalić te skutki prawne, ale takie działania nie są 
dostępne organowi administracyjnemu, jako wykraczające poza jego właściwość, 
zadania i kompetencje1257.

Zaznacza się ponadto, że jeżeli cofnięcie, zniesienie, odwrócenie skutków 
prawnych decyzji wymaga takich działań, do których organ administracji pu-
blicznej nie ma umocowania ustawowego, czyli nie może zastosować formy aktu 
administracyjnego indywidualnego, tj. nie może też skorzystać z drogi postępo-
wania administracyjnego, to wówczas skutek prawny decyzji będzie nieodwra-
calny. Nie oznacza to, że jest to nieodwracalność absolutna, skutkująca totalną 
niemożnością przywrócenia poprzedniego stanu prawnego w ramach całego 
porządku prawnego. Jest to nieodwracalność skutku prawnego względna w tym 
znaczeniu, że „odwrócenie” tego skutku jest prawnie niedostępne dla organu 
administracji publicznej działającego w granicach obowiązywania norm prawa 
publicznego w formach prawnych właściwych dla tej administracji i w trybie 
postępowania przypisanym tejże administracji. Podkreśla się przy tym, że nieod-
wracalność skutków prawnych oznacza, że decyzja dotknięta nieważnością nie jest 
aktem pozornym i bezskutecznym, lecz że pozostając w obrocie prawnym, może 

1255  E. Śladkowska, O nieodwracalności…, dz. cyt., s. 113–124; T. Kiełkowski [w:] Kodeks…, red. H. Kny-
siak-Molczyk, dz. cyt., s. 1086.

1256  Zob. W. Chróścielewski, Pojęcie „nieodwracalne…, dz. cyt., s. 89. Zob. także A. Kowalska, Nieodwra-
calne skutki…, dz. cyt., s. 76–77.

1257  Wyrok NSA z 19 kwietnia 2000 r., I SA 2045/99.
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wywoływać skutki prawne i że niektóre z nich należy zachować z uwagi na ich 
nieodwracalność, chociażby nawet były dotknięte ułomnościami1258. W zakresie 
prezentowanej koncepcji nieodwracalności względnej wyróżnia się jednocześnie 
nieodwracalność względną sensu largo, gdy żadnemu organowi administracji 
publicznej nie zostały przyznane kompetencje do usunięcia skutków prawnych 
decyzji weryfikowanej w trybie nieważności. Przypadek zaś, gdy kompetencje 
do usunięcia skutków prawnych takiej decyzji nie zostały przyznane organowi 
prowadzącemu postępowanie w sprawie nieważności, jak też organowi, wobec 
którego pełni on rolę organu wyższego stopnia, będzie stanowił przejaw nieod-
wracalności względnej sensu stricto1259.

W związku z przedstawioną koncepcją nieodwracalności względnej zaznaczyć 
należy, że w doktrynie prezentowana jest także koncepcja dotycząca odwracalności 
skutków prawnych. Podnosi się, że w ramach kompetencyjnej płaszczyzny zagad-
nienia odwracalności skutków i w sferze stosowania prawa można wyróżnić trzy 
stanowiska. Pierwsze zakłada odwracalność sensu largissimo i obejmuje prawne 
możliwości cofnięcia skutków prawnych w ramach podstaw kompetencyjnych 
całego systemu prawnego, czyli ogółu podstaw prawnych działania wszystkich 
organów administracji publicznej (orzekających w sprawach administracyjnych 
i tzw. sprawach weryfikacyjnych) oraz sądów. Według założeń drugiego stanowi-
ska – odwracalności skutków prawnych w sensie szerokim (sensu largo) – pod-
stawy kompetencyjne do odwrócenia skutków unieważnialnej decyzji należą do 
administracyjnej drogi prawnej i obejmują nie tylko postępowanie w sprawie 
stwierdzenia nieważności, lecz także wszystkie postępowania administracyjne 
jurysdykcyjne, w których organy administracji publicznej mogą za pomocą nowej 
decyzji (albo innego aktu lub czynności) znieść tak bezpośrednie, jak i pośrednie 
(dalsze) skutki prawne wadliwej decyzji, przywracając w płaszczyźnie prawnej 
stan początkowy. Trzecie stanowisko, tzw. odwracalności sensu stricto, zakłada, 
że w zakresie podstawy kompetencyjnej właściwym i jedynym trybem znoszenia 
wadliwych skutków prawnych decyzji unieważnialnej jest postępowanie w sprawie 

1258  Wyrok NSA z 19 lutego 2002 r., I SA 1796/00. Zob. także wyroki NSA z 3 września 2009 r., II OSK 
1348/08 oraz z 20 stycznia 2010 r., I OSK 1084/09, jak również wyroki WSA w Warszawie z 1 lu-
tego 2005 r., I SA 886/03; z 5 września 2007 r., IV SA/Wa 431/07; z 26 stycznia 2010 r., I SA/ Wa 
1363/09 i z 27 października 2010 r., IV SA/Wa 1222/10 oraz WSA w Poznaniu z 13 września 2011 r., 
IV SA/Po 550/11.

1259  W. Chróścielewski, Pojęcie „nieodwracalne…, dz. cyt., s. 89. Zob. także A. Kowalska, Nieodwracalne 
skutki…, dz. cyt., s. 76–77.
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stwierdzenia nieważności. Przy takim podejściu problem odwracalności skutków 
prawnych zostaje przeniesiony z płaszczyzny kompetencyjnej na płaszczyznę ma-
terialnoprawną. Zaznacza się jednocześnie, że należy opowiedzieć się za wąskim 
rozumieniem pojęcia odwracalności skutków prawnych, zatem za takim, które 
uznaje, że skoro bezpośrednie skutki materialne zostają wyzwolone w postępo-
waniu jurysdykcyjnym w sprawie administracyjnej materialnej, to ich cofnięcie 
jest dopuszczalne tylko i wyłącznie w ramach przewidzianego przez ustawodawcę, 
wtórnego względem tej sprawy, postępowania o unieważnienie wadliwej decyzji1260.

W doktrynie i orzecznictwie podnosi się także, że zakres znaczeniowy pojęcia 
nieodwracalnych skutków prawnych z art. 156 § 2 kpa odnosi się wyłącznie do 
skutków wywołanych bezpośrednio przez decyzję podlegającą weryfikacji w trybie 
nieważności, przez co poza zakresem tej przesłanki pozostawać będą wszelkie 
skutki prawne, które zostały wywołane jedynie pośrednio na podstawie decyzji 
weryfikowanej w trybie nieważności, a zatem wszystkie te przypadki, dla których 
dana decyzja była tylko przesłanką ich powstania, nie stanowiąc jednak samoist-
nej i bezpośredniej podstawy ich wyzwolenia w obrocie prawnym (np. kolejna 
decyzja administracyjna wydana w związku z istnieniem w obrocie prawnym 
i obowiązywaniem decyzji weryfikowanej w trybie nieważności lub też czynność 
prawna podjęta na podstawie tego rodzaju decyzji)1261. W związku z powyższym 
w orzecznictwie wskazuje się, że organ, oceniając charakter skutków prawnych 
decyzji, nie powinien brać pod uwagę późniejszych zdarzeń, które stwarzają prze-
szkody w przywróceniu uprawnień lub w nadaniu obowiązkom ich pierwotnego 
kształtu. Nie są to bowiem bezpośrednie skutki samej decyzji administracyjnej, 
lecz zamierzone bądź nieprzewidziane następstwa tego, że decyzja administracyjna 
istnieje w obrocie prawnym1262. Podkreśla się również, że należy odróżnić skutki 
prawne, które wywołała kwestionowana w trybie nieważności decyzja, od skut-
ków prawnych dotyczących tego samego przedmiotu wywołanych późniejszymi 
decyzjami lub innymi zdarzeniami prawnymi1263.

1260  M. Kamiński, Problem…, dz. cyt., s. 62–64.
1261  Zob. uchwała składu 7 sędziów SN z 28 maja 1992 r., III AZP 4/92; uchwały składu 7 sędziów NSA 

z 16 grudnia 1996 r., OPS 7/96 i z 20 marca 2000 r., OPS 14/99 oraz wyroki NSA z 3 września 
2010 r., I OSK 923/10; z 19 października 2010, I OSK 303/10 i z 17 stycznia 2012 r., I OSK 
1438/11. Zob. także M. Kamiński, Problem…, dz. cyt., s. 55–61.

1262  Zob. uzasadnienie powołanej wyżej uchwały SN z 28 maja 1992 r., III AZP 4/92.
1263  Zob. uzasadnienie uchwały NSA z 16 grudnia 1996 r., OPS 7/96.
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W związku z powyższym przyjąć należałoby, że nieodwracalność skutków 
prawnych decyzji, w kontekście instytucji stwierdzenia nieważności, ma miejsce 
wyłącznie w przypadku niemożności cofnięcia w tym trybie postępowania ad-
ministracyjnego wywołanych bezpośrednio przez podlegającą weryfikacji decyzję 
skutków prawnych o charakterze materialnym.

W zakresie powyższych cech pojęcia nieodwracalnych skutków prawnych 
decyzji wskazać należy, że jednocześnie w doktrynie i orzecznictwie znaleźć można 
przykłady stanowisk, w ramach których wskazuje się, że wśród elementów, które 
mogą uniemożliwiać przywrócenie w wyniku stwierdzenia nieważności decyzji po-
przedniego stanu prawnego, wyliczyć można także przeszkody faktyczne, związane 
z przemianami podmiotowymi czy też z odpadnięciem przedmiotu, do którego 
odnosi się decyzja weryfikowana w trybie nieważności, jak również z następstwa-
mi faktycznego wykonania takiej decyzji1264. Wśród przyczyn nieodwracalności 
skutków prawnych wskazuje się także, o czym szerzej poniżej, skutki niezwiązane 
bezpośrednio z weryfikowaną w trybie nieważności decyzją, lecz o charakterze po-
średnim, jakie zostały wywołane na podstawie będącego konsekwencją tej decyzji 
zdarzenia cywilnoprawnego w postaci umowy1265. W orzecznictwie prezentowa-
ny jest także pogląd, w myśl którego celem uregulowania zawartego w art. 156 
§ 2 kpa jest ochrona osób trzecich, które po wydaniu decyzji dotkniętej wadą nie-
ważności nabyły rzecz w dobrej wierze, jak również ochrona obrotu prawnego1266.

Powyższe okoliczności wskazują, że pojęcie nieodwracalnych skutków praw-
nych stwarza, w szczególności w praktyce stosowania prawa, problemy inter-
pretacyjne, co przekłada się także na dość częstą sytuację traktowania skutków 
pośrednich decyzji, jaka stanowi przedmiot rozpatrzenia w trybie stwierdzenia 
nieważności, jako podstawy zastosowania analizowanej przesłanki materialnej 
negatywnej stwierdzenia nieważności.

1264  Zob. J. Borkowski, Nieważność…, dz. cyt., s. 70; M. Kamiński, Problem…, dz. cyt., s. 50–55. 
Zob. także powołany już wyżej wyrok NSA z 23 listopada 1987 r., I SA 1406/86 oraz wyrok NSA 
z 18 września 2012 r., I OSK 2152/11.

1265  Zob. uchwała składu 7 sędziów NSA z 23 lutego 1998 r., OPS 6/97 oraz uchwała składu 5 sędziów 
NSA z 9 listopada 1998 r., OPK 4-7/98, a także wyroki NSA: z 11 sierpnia 2011 r., I OSK 1408/10 
i z 11 stycznia 2012 r., I OSK 1875/11. Na brak spójności w orzecznictwie w kwestii selekcjonowania 
skutków prawnych decyzji i sposobu kwalifikacji cech nieodwracalności skutków prawnych zwracają 
uwagę także M. Wincenciak i E. Śladkowska. Zob. M. Wincenciak, O tzw. „nieodwracalnych…, 
dz. cyt., s. 906; E. Śladkowska, O nieodwracalności…, dz. cyt., s. 118.

1266  Wyrok NSA z 20 kwietnia 1998 r., IV SA 1050/96. Zob. także M. Kamiński, Problem…, dz. cyt., 
s. 61.
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Na tle zaprezentowanych stanowisk odnoszących się do istoty nieodwracal-
ności skutku prawnego decyzji, na podstawie orzecznictwa sądowego dokonać 
można próby wyodrębnienia przykładów okoliczności klasyfikowanych jako 
przypadki wystąpienia nieodwracalnych skutków prawnych oraz takich, co do 
których przyjęto, że nieodwracalność skutku prawnego nie ma miejsca.

W zakresie przypadków podlegających przypisaniu do grupy pierwszej, 
obejmującej przykłady pozytywnej klasyfikacji, analiza orzecznictwa wskazuje, 
że większość zdają się mimo wszystko stanowić przykłady związane z kwalifi-
kowaniem skutków pośrednich, wynikających z czynności cywilnoprawnych, 
do podstaw stwierdzenia nieodwracalnych skutków prawnych. Okoliczności 
stanowiące podstawę uznania, że wyczerpane zostały znamiona przedmiotowej 
przesłanki, podzielić można na następujące kategorie:
1)  nabycie praw związanych z weryfikowaną decyzją przez osoby trzecie na 

podstawie przepisów prawa cywilnego, w tym w części objętej sprzedażą:
 –   „Kompetencje organów administracji nie pozwalają na rozwiązywanie czy 

unieważnianie aktów notarialnych. Oznacza to, że nabycie poszczególnych 
lokali w budynku przez osoby fizyczne od Skarbu Państwa wywołało nie-
odwracalny skutek prawny w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. W konse-
kwencji nie jest dopuszczalne stwierdzenie nieważności decyzji ocenianej 
w postępowaniu nadzorczym”1267,

 –   „Jeżeli w wyniku wydania wadliwej decyzji administracyjnej dotyczącej 
sprzedaży nieruchomości nastąpiło zawarcie umowy notarialnej i przenie-
sienie własności nieruchomości, można mówić o nieodwracalności skutków 
prawnych wywołanych tą decyzją”1268,

 –   „Odpłatne ustanowienie użytkowania wieczystego na nieruchomości oraz 
wpisanie tego prawa w księdze wieczystej stanowi nieodwracalny skutek 
prawny w rozumieniu art. 156 § 2 Kpa”1269,

 –   „Sprzedaż 11 lokali w budynku wraz z oddaniem w użytkowanie wieczyste 
części gruntu nie powoduje zaistnienia nieodwracalności skutków prawnych 
(art. 156 § 2 kpa) co do całości obiektu, lecz jedynie w części dotyczącej 
sprzedanych lokali i oddanych w użytkowanie wieczyste części gruntów”1270;

1267  Wyrok NSA z 4 czerwca 1998 r., IV SA 1395/97.
1268  Wyrok NSA z 22 stycznia 1998 r., I SA 1226/96.
1269  Wyrok NSA z 17 sierpnia 1998 r., IV SA 1976/97.
1270  Wyrok NSA z 2 kwietnia 1998 r., IV SA 847/96.
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2)  objęcie praw związanych z weryfikowaną decyzją ochroną wynikającą z pu-
blicznej rękojmi ksiąg wieczystych:

 –   „Jeśli obrót nieruchomościami poprzedzony był wydaniem decyzji ad-
ministracyjnej lub przeniesienie własności nastąpiło w drodze decyzji 
administracyjnej, a decyzja obarczona jest wadą wymienioną w art. 156 
§ 1 k.p.a., zbycie nieruchomości na rzecz osoby trzeciej, chronionej 
rękojmią wiary publicznej ksiąg wieczystych, stanowi przeszkodę do 
stwierdzenia nieważności decyzji”1271,

 –   „Nieodwracalność skutków prawnych przy dokonanym obrocie nie-
ruchomości względem osób trzecich odnosi się do ochrony tych 
osób, zgodnie z ochroną wynikającą z rękojmi wiary publicznej ksiąg 
wieczystych”1272,

 –   „W sytuacji dokonanego obrotu gruntem po wydaniu decyzji i wpisaniu 
nabytego prawa własności do księgi wieczystej organ administracji nie 
może własnym działaniem skutku tego odwrócić na drodze postępowania 
administracyjnego, a zatem w tym sensie skutki prawne tego zdarzenia 
(sprzedaży nieruchomości) będą nieodwracalne w rozumieniu art. 156 
§ 2 k.p.a.”1273;

3)  okoliczność, że o nieodwracalności skutku prawnego weryfikowanej decyzji 
przesądza treść przepisu szczególnego:

 –   „Skoro (…) w wyniku prac Kopalni jedyną pozostałość po wywłasz-
czonej nieruchomości stanowią kopaliny, które w tym przypadku nie 
stanowią części składowej wywłaszczonej nieruchomości i nie mogą 
być własnością osoby fizycznej, to uznać należy, że odzyskanie własno-
ści takiej nieruchomości przez byłego jej właściciela (ewentualnie na-
stępcę prawnego) jest niemożliwe. Skutek ten ma charakter nie tylko 
faktyczny, ale i prawny, wynika bowiem z brzmienia obecnie obowią-
zujących przepisów dotyczących własności kopalin, które to przepisy 
uniemożliwiają organom administracji stwierdzenie nieważności decyzji 
wywłaszczeniowej”1274,

1271  Uchwała składu 7 sędziów SN z 28 maja 1992 r., III AZP 4/92.
1272  Wyrok NSA z 26 lutego 1999 r., IV SA 1114/97.
1273  Wyrok WSA w Warszawie z 14 września 2010 r., I SA/Wa 47/10.
1274  Wyrok NSA z 13 grudnia 2007 r., I OSK 1644/06. Zob. także wyrok NSA z 30 października 2007 r., 

I OSK 1700/06.
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 –   „Jeżeli objęta wywłaszczeniem nieruchomość została włączona w skład 
drogi publicznej i nie może być przedmiotem obrotu ani stanowić wła-
sności osób prywatnych, to wystąpiły nieodwracalne skutki prawne”1275.

Wiele z wydanych przez sądy administracyjne orzeczeń odnoszących się do 
problematyki nieodwracalności skutków prawnych decyzji obejmuje przykłady 
negatywnej klasyfikacji, wskazujące na okoliczności, co do których uznano, że 
nie zachodzi w ich przypadku tego rodzaju skutek prawny wyłączający możliwość 
stwierdzenia nieważności decyzji. Wśród nich zdecydowana większość dotyczy 
nieruchomości. W ich zakresie także wyróżnić można kilka podstawowych ka-
tegorii okoliczności:
1)  okoliczności (faktyczne) związane z wybudowaniem lub wykonaniem okre-

ślonych prac na nieruchomości:
 –   „Wykonanie obiektu budowlanego jest zdarzeniem faktycznym, a nie 

prawnym, co oznacza, że nie prowadzi do skutku, który można określić 
jako niedający się odwrócić, bo odwrócenie tych skutków zależy tylko od 
możliwości technicznych”1276,

 –   „Przepis art. 156 § 2 k.p.a. odnosi nieodwracalność skutków do zdarzeń 
prawnych, a nie do stanu faktycznego. (…) Wykonanie robót na podstawie 
decyzji pozwolenia na budowę należy zaliczyć do zdarzeń faktycznych, 
a nie skutków prawnych, choć fakt, że inwestor działał w granicach udzie-
lonego pozwolenia na budowę, determinuje byt prawny zrealizowanego 
obiektu”1277,

 –   „Zarówno wykonanie otworu okiennego w budynku, jak i jego zamu-
rowanie są zdarzeniami faktycznymi, a nie prawnymi i wobec tego nie 
prowadzą do skutku, który można określić jako nie dający się odwrócić 
(art. 156 § 2 Kpa), bo jego odwrócenie zależy tylko od możliwości tech-
nicznych inwestora”1278,

 –   „Wykonanie adaptacji stworzyło tylko określony stan faktyczny, zresz-
tą odwracalny, co powoduje odwrócenie skutków prawnych, jeśli takie 
nastąpiły”1279;

1275  Wyrok WSA w Warszawie z 13 listopada 2009 r., I SA/Wa 1013/09.
1276  Wyrok WSA w Warszawie z 28 stycznia 2009 r., VII SA/Wa 1666/08.
1277  Wyrok w Warszawie z 5 grudnia 2006 r., VII SA/Wa 1486/06.
1278  Wyrok NSA z 16 kwietnia 1999 r., IV SA 233/97.
1279  Wyrok NSA z 12 stycznia 1999 r., IV SA 82/97.
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2)  okoliczności związane z poniesieniem skutków ekonomicznych:
 –   „Nie jest trafnym zarzut, że nakłady poczynione na nieruchomości, od-

budowa i modernizacja gruntu stanowią o istnieniu nieodwracalnych 
skutków prawnych. Działania takie wywierają jedynie skutki w sferze 
ekonomicznej, co nie mieści się w przesłance, o której stanowi przepis 
art. 156 § 2 kpa”1280,

 –   „Okoliczności takie jak połączenie działek o wskazanych numerach 
w jedną całość i zabudowanie ich, przy czym koszty budowy znacznie 
przekroczyły wartość nieruchomości, nie powodują skutków określonych 
w art. 156 § 2 kpa, tj. nieodwracalnych skutków prawnych”1281;

3)  okoliczność, że nabycie nieruchomości nastąpiło nieodpłatnie:
 –   „Nabycie nieodpłatne nie może zostać ocenione jako powodujące nieod-

wracalność skutków prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 kpa”1282,
 –   „Stosownie do art. 5 ustawy z 6 lipca 1982 r. o księgach wieczystych i hipo-

tece (…) ochrona nabywcy nieruchomości obejmuje jedynie prawa nabyte 
odpłatnie. Nabycie nieodpłatne nie może zostać ocenione jako powodujące 
nieodwracalne skutki prawne w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a.”1283;

4)  okoliczność, że działania aktualnego właściciela nieruchomości podejmowane 
są w dobrej wierze:

 –   „Przy ocenie nieodwracalności skutków prawnych danego orzeczenia nie 
ma decydującego znaczenia kwestia dobrej wiary obecnego właściciela 
nieruchomości, której dotyczy orzeczenie”1284;

5)  okoliczność, że wpis prawa w księdze wieczystej dokonany został na podstawie 
decyzji administracyjnej w odniesieniu do tego samego podmiotu:

 –   „Nie stanowi nieodwracalnego skutku prawnego, w rozumieniu art. 156 
§ 2 k.p.a., wywołanego decyzją o przekształceniu prawa użytkowania 
wieczystego w prawo własności (…) wpis do księgi wieczystej prowadzo-
nej dla nieruchomości będącej przedmiotem tej decyzji prawa własności 
powstałego w jej wyniku”1285;

1280  Wyrok NSA z 20 listopada 2001 r., I SA 995/00.
1281  Wyrok NSA z 2 lutego 1998 r., IV SA 2268/96.
1282  Wyrok NSA z 6 września 1999 r., IV SA 2708/98.
1283  Wyrok NSA w Warszawie z 16 października 1995 r., IV SA 747/94.
1284  Wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2008 r., IV SA/Wa 737/08.
1285  Wyrok WSA w Warszawie z 19 października 2006 r., I SA/Wa 1138/06.
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6)  okoliczność, że skutki prawne są możliwe do odwrócenia w trybie postępo-
wania administracyjnego (także przedmiotowo odrębnym):

 –   „Fakt, że aktualnie nieruchomość nie stanowi samodzielnego bytu prawne-
go (nie istnieje), bo jest jedynie częścią nieruchomości, nie musi stanowić 
nieodwracalnego skutku prawnego, ponieważ istnieje możliwość podziału 
nieruchomości na drodze postępowania administracyjnego”1286,

 –   „Decyzja o zatwierdzeniu podziału nieruchomości nie wywołuje nieod-
wracalnych skutków prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a.”1287,

 –   „Fakt wydania decyzji administracyjnej, jaką jest pozwolenie na użyt-
kowanie obiektu, nie stanowi o nieodwracalności skutków prawnych 
w stosunku do decyzji o pozwoleniu na budowę, nie ma bowiem żadnych 
przeszkód, aby właściwe organy administracyjne podjęły czynności ad-
ministracyjne w granicach przypisanych im kompetencji w odniesieniu 
do decyzji dotyczącej pozwolenia na budowę”1288;

7)  okoliczność przekształcenia formy organizacyjno-prawnej podmiotu, który 
był adresatem uprawnień wynikających z weryfikowanej decyzji:

 –   „Przekształcenie uwłaszczonego przedsiębiorstwa państwowego w spółkę 
prawa handlowego, jak również sprzedaż udziałów w tej spółce (komercja-
lizacja) nie stanowi nieodwracalnego skutku prawnego decyzji o uwłasz-
czeniu. Zbycie udziałów w spółce prawa handlowego nie dotyczy bowiem 
bezpośrednio przeniesienia na podmiot nabywający udziały tytułu praw-
nego do nieruchomości, której właścicielem nadal pozostaje spółka”1289;

8)  okoliczność, że w odniesieniu do przedmiotu rozstrzygnięcia weryfikowanej 
decyzji podejmowane były następczo czynności faktyczne (materialno-tech-
niczne) przez organy administracji publicznej:

 –   „Wpisanie danych wynikających z decyzji orzekającej o zwrocie wywłasz-
czonych nieruchomości do państwowego zasobu geodezyjnego ma jedynie 
charakter techniczno-informacyjny, a zatem nie rodzi skutków prawnych 
oddziaływających nieodwracalnie na prawa rzeczowe obciążające tę nie-
ruchomość”1290,

1286  Wyrok WSA w Warszawie z 27 listopada 2008 r., I SA/Wa 1025/08.
1287  Wyrok WSA w Gliwicach z 19 października 2007 r., II SA/Gl 229/07.
1288  Wyrok WSA w Warszawie z 13 kwietnia 2005 r., VII SA/Wa 408/04.
1289  Zob. przywołany już wcześniej wyrok NSA z 19 października 2010 r., I OSK 303/10.
1290  Wyrok WSA w Warszawie z 23 maja 2007 r., I SA/Wa 238/07.
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 –   „Nieodwracalnego skutku prawnego nie można wyprowadzić ze scalenia 
geodezyjnego gruntu wywłaszczonego z innymi gruntami. Nie stanowi to 
skutku prawnego, a można to rozpoznawać jedynie w zakresie skutków 
faktycznych, które mogą być odwrócone”1291;

9)  okoliczność wykonywania weryfikowanej decyzji, w której rozstrzygnięto 
o posiadaniu przez dany podmiot określonych kwalifikacji lub umiejętności 
zawodowych (także gdy warunkiem wydania decyzji było uprzednie potwier-
dzenie posiadania umiejętności przez zaliczenie egzaminu państwowego);

 –   „Decyzja dotycząca wydania prawa jazdy określonej kategorii nie jest 
aktem, który może wywołać nieodwracalne skutki”1292.

W kontekście powołanych przykładów wskazać można także na orzecze-
nia, w których prezentowane stanowiska są przeciwne w stosunku do wyżej 
wyróżnionych. Warto w szczególności zwrócić uwagę na uchwałę SN z 18 li-
stopada 1993 r.1293, w której sąd ten wyraził pogląd, że „zrealizowanie inwesty-
cji na podstawie decyzji o pozwoleniu budowlanym wyłącza dopuszczalność 
stwierdzenia nieważności tej decyzji mimo zaistnienia przesłanek z art. 156 § 1 
kpa”. Generalnie jednak, jak wyżej wykazano, orzecznictwo sądów administracyj-
nych w tym zakresie jest aktualnie odmienne i klasyfikuje okoliczność realizacji 
uprawnienia wynikającego z pozwolenia na budowę jako okoliczność faktyczną. 
Wcześniejsze przykłady pozytywnej kwalifikacji pokazują jednocześnie brak 
konsekwencji w zakresie stosowania przedmiotowej instytucji, ponieważ za oko-
liczność podlegającą kwalifikacji, jako wywołującą nieodwracalne skutki prawne, 
uznaje się przypadek realizacji inwestycji budowlanej, w następstwie której osoba 
trzecia, na podstawie czynności prawnej dokonanej w formie aktu notarialnego, 
nabędzie odpłatnie prawo własności tej nieruchomości. W szczególności, jeżeli 
niniejsze prawo zostanie dodatkowo ujawnione w księdze wieczystej założonej 
dla tej nieruchomości. Zwrócić można także uwagę na prezentowany w doktrynie 
pogląd, zgodnie z którym zrealizowanie inwestycji na podstawie ostatecznego po-
zwolenia na budowę stanowi podstawę do stwierdzenia wywołania przez tę decyzję 
nieodwracalnych skutków prawnych, nie zaś faktycznych. Stanowisko to oparto 
na założeniu, że w przypadku takiej decyzji zachodzi niewykonalność względna 

1291  Wyrok NSA z 13 grudnia 2005 r., I OSK 268/05.
1292  Wyrok NSA z 20 października 2005 r., I OSK 64/05.
1293  Uchwała SN z 18 listopada 1993 r., III AZP 23/93.
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sensu stricto, ponieważ organ właściwy w sprawie stwierdzenia nieważności, jak też 
organ, względem którego pełni on funkcję organu wyższego stopnia, nie posiadają 
kompetencji do usunięcia skutku prawnego takiej decyzji1294.

Jak wyżej zaznaczono, z punktu widzenia prawa administracyjnego obojętna 
jest okoliczność, że aktualny właściciel nieruchomości działał w dobrej wierze. 
Wskazać można jednak przykład orzeczenia, które dopuszcza możliwość stwier-
dzenia nieważności decyzji z uwagi na swoisty „brak dobrej wiary” przy zawarciu 
umowy, na mocy której na rzecz osoby trzeciej rozporządzono prawem dającym 
podstawę do dysponowania daną nieruchomością jak właściciel. Mianowicie 
WSA w Warszawie podkreślił, że „sam fakt, że nieruchomość nabyta przez Skarb 
Państwa na podstawie decyzji wywłaszczeniowej została następnie sprzedana 
lub oddana w użytkowanie wieczyste osobie trzeciej, nie może zawsze przesą-
dzać o tym, że decyzja ta wywołała nieodwracalne skutki prawne. Dopuszczalne 
jest stwierdzenie nieważności decyzji administracyjnej o nabyciu użytkowania 
wieczystego przez państwową osobę prawną, jeżeli oddanie tej nieruchomości 
w użytkowanie wieczyste nastąpiło w toku postępowania o stwierdzenie nieważ-
ności tej decyzji”1295.

W kontekście powołanych orzeczeń oraz poglądów doktryny uznać należy, że 
w istocie nie sposób jest na ich podstawie dokonać wyróżnienia ujednoliconych 
zasad, w myśl których można by w sposób abstrakcyjny wskazywać okoliczności, 
które zawsze czyniłyby – bądź nie – nieodwracalnymi skutki prawne decyzji ad-
ministracyjnych. Co najwyżej na podstawie aktualnego stanu prawnego należy 
poddać analizie okoliczności konkretnej sprawy, mając świadomość, że uznanie 
w danej sprawie skutków, które wywołała weryfikowana decyzja, za nieodwracal-
ne, stanowi wyłom od generalnej zasady, że decyzje obarczone kwalifikowanymi 
wadami prawnymi powinny podlegać wyeliminowaniu z obrotu prawnego.

Na przyszłość rozważyć należy natomiast ewentualność zmiany treści przed-
miotowej przesłanki negatywnej, choć potrzeby takiej nie dostrzeżono w ramach 
planowanych uregulowań art. 194 § 2 projektu nowego kpa. W doktrynie, wobec 
zasygnalizowanych już wcześniej wątpliwości interpretacyjnych związanych ze 
sformułowaną w art. 156 § 2 kpa przesłanką nieodwracalności skutków praw-
nych decyzji, podniesiono, że w celu uniknięcia nieporozumień znaczeniowych 

1294  Zob. A. Kowalska, Nieodwracalne skutki…, dz. cyt., s. 79–80.
1295  Wyrok WSA w Warszawie z 3 kwietnia 2008 r., I SA/Wa 1983/07.
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należałoby odpowiednią treść powołanego przepisu kodeksu zastąpić innym 
sformułowaniem. Wskazano, że mogłoby to być sformułowanie następujące: 
„nie można stwierdzić nieważności decyzji administracyjnej z uwagi na potrzebę 
ochrony bezpieczeństwa obrotu prawnego” albo: „nie stwierdza się nieważności 
decyzji administracyjnej, gdyż po jej wydaniu zaistniały okoliczności uniemoż-
liwiające restytucję poprzedniego stanu prawnego”1296.

Odnosząc się do problematyki zmian w regulacji art. 156 § 2 kpa, dotyczących 
przesłanki nieodwracalnych skutków prawnych, w tym także do przedstawionej 
wyżej doktrynalnej propozycji nowelizacji powołanego przepisu, zaznaczyć na-
leży, że kwestię zmiany przedmiotowych uregulowań ujmować można w dwóch 
aspektach. W pierwszym aspekcie na zmianę art. 156 § 2 kpa spojrzeć należa-
łoby w sposób kompleksowy, rozważając całokształt regulacji art. 156 § 2 kpa, 
w tym także w kontekście podnoszonej wcześniej nowelizacji dotyczącej pierwszej 
z wyróżnionych przesłanek materialnych negatywnych przedawnienia stwierdze-
nia nieważności. Mianowicie w zakresie wcześniejszych rozważań wskazano na 
konieczność uwzględnienia w ramach regulacji art. 156 § 2 kpa orzeczenia TK 
z 12 maja 2015 r., a przy tym na zasadność wprowadzenia ograniczenia czasowego 
stwierdzenia nieważności decyzji w odniesieniu do wszystkich przesłanek material-
nych pozytywnych wyliczonych w art. 156 § 1 kpa. W przypadku wprowadzenia 
stosownej regulacji przesłanka nieodwracalnych skutków prawnych uzyskałaby 
nieco inny charakter. W odróżnieniu bowiem od stanu wynikającego z obecnej 
regulacji prawnej, w odniesieniu do wszystkich przesłanek pozytywnych stwier-
dzenia nieważności przesłanka nieodwracalnych skutków prawnych w pełnym 
zakresie miałaby walor regulacji szczególnej, która z uwagi na wskazane w niej 
okoliczności skutkowałaby wyłączeniem możliwości stwierdzenia nieważności, 
mimo że nie upłynął wskazany w tożsamym przepisie 10-letni termin od dnia 
wejścia decyzji do obrotu prawnego. W przypadku upływu wskazanego terminu 
poddawanie analizie przesłanki nieodwracalnych skutków prawnych w istocie 
byłoby bezprzedmiotowe. Wspomniany drugi aspekt dotyczyć miałby nato-
miast sytuacji, gdy przesłanka negatywna przedawnienia pozostałaby niezmienna 
w stosunku do aktualnych unormowań. Czy mogłoby to mieć wpływ na sposób 
i zakres regulacji przesłanki nieodwracalnych skutków prawnych oraz ewentu-
alną zasadność wprowadzenia w niej zmian? Wskazać należy, że w przypadku 

1296  M. Wincenciak, O tzw. „nieodwracalnych…, dz. cyt., s. 906.
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drugiego z analizowanych aspektów nie byłoby normatywnych podstaw do sto-
sowania przesłanki przedawnienia wobec przesłanek stwierdzenia nieważności 
uregulowanych w art. 156 § 1 pkt 2, 5 i 6 kpa, w tym w szczególności przesłanki 
wydania decyzji z rażącym naruszeniem prawa, która zdaje się stanowić najczę-
ściej stosowaną w praktyce podstawę stwierdzenia nieważności decyzji. Powyższe 
uzasadniać mogłoby rozszerzenie regulacji przesłanki dotyczącej nieodwracalnych 
skutków prawnych, choćby w zakresie ochrony praw osób trzecich, wobec braku 
przesłanki wprowadzającej czasową ochronę, dającej prymat zasadzie trwałości 
decyzji ostatecznych i zasadzie zaufania do państwa.

Z kolei w kwestii zmiany treści art. 156 § 2 kpa, w związku ze wskazany-
mi problemami interpretacyjnymi przedmiotowej przesłanki, wydaje się, że 
zaproponowane sformułowanie: „nie można stwierdzić nieważności decyzji ad-
ministracyjnej z uwagi na potrzebę ochrony bezpieczeństwa obrotu prawnego”, 
przez użyty w nim zwrot niedookreślony mogłoby skutkować – przez to nieostre 
kryterium – rozstrzyganiem opartym w istotnym zakresie na uznaniowości. Jako 
bardziej zasadną ocenić należy drugą propozycję nowelizacji powołanego prze-
pisu, polegającą na przyjęciu uregulowania, zgodnie z którym „nie stwierdza się 
nieważności decyzji administracyjnej, gdyż po jej wydaniu zaistniały okoliczności 
uniemożliwiające restytucję poprzedniego stanu prawnego”. Można zastanowić 
się nad zasadnością wprowadzania do regulacji kpa pochodzącego z łaciny sło-
wa „restytucja” zamiast typowo polskiego słowa „przywrócenie”. Abstrahując 
jednak od kwestii lingwistycznych, niewątpliwie tak sformułowana przesłanka 
negatywna, poza okolicznościami, które wyczerpywałyby aktualnie przesłankę 
nieodwracalnych skutków prawnych w ujęciu uznawanym w przeważającej mie-
rze w doktrynie za prawidłowe, pozwalałaby uwzględniać także skutki prawne 
wynikające pośrednio z decyzji weryfikowanych w trybie nieważności, jak np. 
decyzji zależnych oraz następczo dokonywanych czynności cywilno-prawnych. 
Ponadto obejmować mogłaby także okoliczności wynikające ze skutków faktycz-
nych, a nie wyłącznie prawnych, które wykluczałyby możliwość przywrócenia 
stanu prawnego sprzed wydania weryfikowanej decyzji. Można się zastanowić, 
czy tak szerokie ujęcie jest uzasadnione, w tym w aspekcie skutków faktycznych. 
Rozważaniom poddane mogłoby zostać np. jedynie rozszerzenie zakresu regula-
cji przedmiotowej przesłanki o unormowania z zakresu ochrony osób trzecich, 
które działając w dobrej wierze, nabyły prawa związane z weryfikowaną decyzją 
na podstawie przepisów prawa cywilnego. Wydaje się jednak, że w pierwszej ko-
lejności celowe jest rozważenie zasadności nowelizacji art. 156 § 2 kpa odnośnie 
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do pierwszej przesłanki negatywnej i dopiero – zależnie od zakresu przyjętego 
w tym względzie unormowania – poddanie dalszym rozważaniom zasadności 
oraz zakresu ochrony stron postępowania oraz innych podmiotów w ramach 
drugiej przesłanki negatywnej.

5.5.  Problematyka przesłanek negatywnych stwierdzenia 
nieważności w aspekcie postanowień oraz milczącego 
załatwienia sprawy

5.5.  Problematyka przesłanek negatywnych stwierdzenia nieważności…

W kwestii możliwości odpowiedniego zastosowania przesłanek materialnych 
negatywnych stwierdzenia nieważności decyzji unormowanych w art. 156 § 2 
kpa w stosunku do postanowień i milczącego załatwienia sprawy uznać należy, 
że determinantę w tym względzie stanowić będzie zakres przesłanek materialnych 
pozytywnych, jaki odpowiednio będzie znajdował zastosowanie w stosunku do 
tej prawnej formy, jak również charakter prawny tych form działania, w których 
może nastąpić rozstrzyganie lub załatwianie spraw. Jak wskazano w rozdziale 
poprzedzającym, w stosunku do postanowień wymienionych w art. 126 kpa, jak 
również w odniesieniu do milczącego załatwienia sprawy co do zasady wszystkie 
przesłanki materialne pozytywne stwierdzenia nieważności mogą znajdować za-
stosowanie, choć w zależności od rodzaju przesłanki możliwe są w tym względzie 
ograniczenia przedmiotowe. Powyższa konstatacja otwiera ewentualną możliwość 
zastosowania do postanowień oraz do milczącego załatwienia sprawy także prze-
słanki materialnej negatywnej związanej z przedawnieniem stwierdzenia nieważ-
ności. Kwestia podstaw oraz zakresu zastosowania do postanowień oraz milczącego 
załatwienia sprawy przepisu art. 156 § 2 kpa stanowiła będzie przedmiot dalszych 
rozważań. Tak samo jak to uczyniono w poprzednim rozdziale, problematyka 
ta przedstawiona zostanie odrębnie dla obu form, przy czym w zakresie każdej 
z nich zbiorczo omówione zostaną obie przesłanki negatywne.

5.5.1.  Odpowiednie stosowanie przesłanek materialnych negatywnych 
stwierdzenia nieważności do postanowień

Dokonując kolejno analizy w zakresie powyższych form, wskazać należy, że 
w odniesieniu do kategorii postanowień wymienionych w art. 126 kpa przepis 
art. 125 § 1 kpa wprowadza wymóg doręczenia ich na piśmie lub za pomocą 
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środków komunikacji elektronicznej. Ponadto stosownie do treści art. 126 kpa 
do wskazanych w tym przepisie postanowień odpowiednie zastosowanie znajduje 
m.in. art. 109 kpa. Co prawda odesłanie do art. 109 § 1 kpa uznać należy za 
zbędne, gdyż w istocie skutkuje ono powtórzeniem normy wyrażonej w art. 125 
§ 1 kpa. Za uzasadnione uznać należy natomiast odesłanie do art. 109 § 2 kpa, 
który – przez zawarte w nim odwołanie do art. 14 § 2 kpa – dopuszcza możliwość 
zastosowania wyjątku od zasady pisemności i pozwala na załatwienie sprawy 
w formie ustnej. W przypadku zatem przesłanki przedawnienia stwierdzenia 
nieważności, o której mowa w art. 156 § 2 kpa, może ona znaleźć odpowiednie 
zastosowanie w stosunku do postanowień z uwagi na okoliczność, że przepisy 
kpa w przypadku postanowień podlegających zaskarżeniu w sposób tożsamy, 
jak w przypadku decyzji, normują tryb i skutki dokonywania doręczeń oraz ich 
ogłaszania.

W przypadku przesłanki wywołania przez akt weryfikowany w trybie nieważ-
ności nieodwracalnych skutków prawnych wskazać należy, że w odniesieniu do 
formy prawnej decyzji administracyjnej zastrzega się, że w przepisie tym mowa 
jest o skutkach materialnych, a nie procesowych. W przypadku postanowień więk-
szość aktów tego rodzaju wywołuje wyłącznie skutki procesowe. Wskazano już 
jednak wcześniej, że w ramach polskiego porządku prawnego znaleźć można także 
przykłady postanowień wywołujących skutki materialnoprawne. Jeżeli skutkom 
prawnym o charakterze materialnym wywołanym przez określone postanowienia 
tego rodzaju można by przypisać charakter nieodwracalnych, według wymogów 
tożsamych z tymi, jakie stawia się decyzjom administracyjnym, wówczas przyjąć 
należy dopuszczalność zastosowania do postanowień także drugiej przesłanki 
materialnej negatywnej, określonej w art. 156 § 2 kpa.

Opierając się na przedstawionej powyżej analizie problematyki podstaw 
oraz zakresu zastosowania przesłanek materialnych negatywnych stwierdzenia 
nieważności decyzji w stosunku do postanowień, wskazać należy, że przyjętą 
w art. 126 kpa konstrukcję odesłania do odpowiedniego stosowania unormowań 
art. 156 kpa także w zakresie przesłanek określonych w § 2 tego przepisu uznać 
należy za właściwą. Podobnie jak to stwierdzono w odniesieniu do przesłanek 
materialnych pozytywnych, przesłanki wyliczone w art. 156 § 2 kpa również 
wykazują kompleksowy i uniwersalny charakter, który, określając prawne ogra-
niczenia stosowania sankcji nieważności w stosunku do decyzji, może być tak-
że w przypadku obu przesłanek negatywnych wykorzystywany dla weryfikacji 
w przedmiotowym trybie postanowień.
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5.5.2.  Odpowiednie stosowanie przesłanek materialnych negatywnych 
stwierdzenia nieważności do milczącego załatwienia sprawy

W odniesieniu do zagadnienia odpowiedniego stosowania art. 156 2 kpa do in-
stytucji milczącego załatwienia sprawy wskazać należy, że kpa nie reguluje kwestii 
doręczenia ani ogłoszenia, ale jedynie w art. 122c określa dzień, jaki uznaje się za 
dzień milczącego załatwienia sprawy. Ponieważ w przypadku instytucji milczącego 
załatwienia sprawy nie ma aktu w postaci materialnej, brak stosownych rozwiązań 
jest uzasadniony. W kontekście wspominanej już regulacji art. 100 § 2 kpa stwier-
dzić trzeba natomiast, że przyjmując za ustawodawcą, że w sprawie załatwianej 
milcząco zapada pewnego rodzaju rozstrzygnięcie, to w aspekcie całokształtu 
regulacji dotyczących milczącego załatwienia sprawy oraz wspomnianego art. 110 
§ 2 kpa wskazać należy, że za moment wejścia takiego rozstrzygnięcia do obrotu 
prawnego uznać trzeba dzień milczącego załatwienia sprawy. W szczególności 
pośrednio znajduje to potwierdzenie w ramach art. 122g kpa, określającego, 
w jakim dniu przyjmuje się powstanie wydania decyzji ostatecznej, wskazujące-
go w tym zakresie termin 14 dni od dnia milczącego załatwienia sprawy. Stąd 
też w przypadku przesłanki negatywnej przedawnienia stwierdzenia nieważności 
uznać należy, że może ona znajdować zastosowanie do milczącego załatwienia 
sprawy, tyle że odpowiednie jej zastosowanie oznaczać będzie, że termin 10-letni 
liczony będzie od dnia, który na podstawie art. 122c kpa bądź przepisu odrębnego 
uznany został za dzień milczącego załatwienia sprawy.

W odniesieniu do drugiej przesłanki materialnej negatywnej, tj. nieodwra-
calnych skutków prawnych, wskazać należy, że w zakresie instytucji milczącego 
załatwienia sprawy, stosownie do treści art. 122a § 1 pkt 1 kpa, załatwienie spra-
wy indywidualnej w tej formie może nastąpić w trybie milczącego zakończenia 
postępowania, jeżeli organ w oznaczonym terminie nie wyda w danej sprawie 
decyzji administracyjnej. Tryb milczącego zakończenia postępowania dotyczy 
zatem takiej sprawy, która może także zostać zakończona przez dany organ decyzją 
administracyjną, pod warunkiem wydania jej w określonym prawem terminie.

W związku z powyższym uznać należy, że możliwe jest – z uwagi na ka-
tegorie spraw, jakie będą załatwiane milcząco – że w przypadku konkretnego 
milczącego załatwienia sprawy poddanego weryfikacji w trybie nieważności 
wystąpią nieodwracalne skutki prawne, która to okoliczność powinna zostać 
uznana jako podstawa odmowy stwierdzenia nieważności milczącego załatwie-
nia sprawy w trybie art. 156 § 2 kpa, przy założeniu wystąpienia także którejś 
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z przesłanek materialnych pozytywnych i braku przesłanek proceduralnych sto-
jących na przeszkodzie wszczęciu i prowadzeniu postępowania w niniejszym 
trybie nadzwyczajnym.

W konsekwencji uznać należy, że także w odniesieniu do milczącego zała-
twienia sprawy możliwe jest zastosowanie obu przesłanek negatywnych stwier-
dzenia nieważności decyzji. Powyższe oznacza, że także ten katalog przesłanek 
materialnych stwierdzenia nieważności wykazuje charakter uniwersalny, przez 
możliwość stosowania go zarówno do decyzji, jak i do postanowień, a także do 
milczącego załatwienia sprawy.
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Przy omawianiu poszczególnych zagadnień w niniejszej książce sformułowano 
wnioski szczegółowe oraz uwagi de lege lata i de lege ferenda. W ich kontekście 
w tym miejscu dokonane zostanie podsumowanie najważniejszych ustaleń doty-
czących problematyki prawnych uwarunkowań stwierdzenia nieważności decyzji 
wydawanych w ogólnym postępowaniu administracyjnym oraz podjęta zostanie 
próba kompleksowej oceny instytucji stwierdzenia nieważności w zakresie aktu-
alnych unormowań kpa.

Na wstępie rozważań wskazano już, że na obiektywną możliwość prowadze-
nia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji oraz rozstrzygania 
w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji wpływa szereg okoliczności 
zdeterminowanych przepisami prawa. Okoliczności te – choć niejednokrotnie 
obejmujące odmienne zbiory w poszczególnych sprawach – w ujęciu komplek-
sowym stanowią pewien konglomerat prawnych uwarunkowań stwierdzenia 
nieważności decyzji wydawanych w ogólnym postępowaniu administracyjnym. 
W zakresie powyższych okoliczności wyróżnić można takie, których wystąpienie 
pozwala na dodatnią ocenę możliwości zastosowania tej instytucji prawnej czy 
podjęcia określonego rodzaju rozstrzygnięcia oraz na ocenę ujemną. Okolicz-
ności te klasyfikować można jako uwarunkowania pozytywne oraz negatywne, 
przy czym wyróżnić należy zarówno przesłanki o charakterze materialnym, jak 
i uwarunkowania proceduralne.

Uwarunkowania pozytywne i  negatywne o  proweniencji materialnej 
w znacznej mierze pokrywają się z wprowadzonymi do kpa bezpośrednio przez 
ustawodawcę w art. 156 § 1 i 2 kpa unormowaniami, kwalifikowanymi w dok-
trynie i orzecznictwie jako przesłanki stwierdzenia nieważności decyzji. Przesłan-
ki te, zarówno pozytywne (art. 156 § 1 kpa), jak i negatywne (art. 156 § 2 kpa), 
co do zasady, tworzą wyodrębniony i zwarty katalog okoliczności. Niemniej 
jednak prawne uwarunkowania stwierdzenia nieważności decyzji o charakterze 
materialnym obejmują także kwestie wzajemnych relacji między poszczegól-
nymi przesłankami pozytywnymi, jak i między przesłankami negatywnymi, 
a także między obydwoma tymi kategoriami. Uwarunkowania te w zakresie 
wspomnianych relacji w szczególności przejawiają się w dopuszczalności zakwa-
lifikowania określonych okoliczności stanu faktycznego sprawy wyłącznie jako 
jednej, konkretnej przesłanki stwierdzenia nieważności. Na podstawie analizy 
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regulacji kpa przyjąć należy, że ta sama okoliczność wyczerpywać może znamio-
na tylko jednej przesłanki materialnej pozytywnej, a konstrukcja normatywna 
kpa wyklucza nachodzenie na siebie zakresów tych regulacji. Analiza orzecznic-
twa sądów administracyjnych prowadzi jednak do wniosku, że niejednokrotnie 
zasada ta nie jest stosowana. W szczególności dotyczy to przypadków, gdy ta 
sama okoliczność kwalifikowana jest jako wyczerpująca znamiona dwóch lub 
więcej różnych przesłanek stwierdzenia nieważności, do których w różnym za-
kresie zastosowanie znajduje przesłanka materialna negatywna przedawnienia 
stwierdzenia nieważności.

Analizując z kolei uwarunkowania proceduralne stwierdzenia nieważności 
decyzji, wskazać należy, że nie znajdują one takiego całościowego ujęcia, jak 
ma to miejsce w odniesieniu do determinowanych regulacją art. 156 § 1 i 2 
kpa uwarunkowań materialnych. W przypadku uwarunkowań proceduralnych 
pozytywnych dopatrzeć się można ich szczątkowej regulacji w art. 156 § 1 oraz 
w 157 § 1 i 2 kpa, w odniesieniu odpowiednio do aspektu przedmiotowego 
i podmiotowego postępowania oraz trybu inicjowania postępowania w sprawie 
stwierdzenia nieważności. Zbiorcze ich ujęcie nie jest raczej możliwe, a z pewno-
ścią nie byłoby ono uzasadnione. Takie kwestie jak status strony (determinowany 
posiadaniem w sprawie interesu prawnego), prawidłowość sposobu wniesienia 
i wymogi formalne podania zasadnie znajdują podstawę regulacji w innych jed-
nostkach systematyzacyjnych kodeksu. Niemniej jednak przyjęta szczątkowość 
regulacji, choć pozornie pozwala na określenie przedmiotu postępowania oraz 
ustalenie organu właściwego – jak wykazano w zakresie prowadzonych rozważań – 
w praktyce stosowania prawa powodować może istotne trudności. Wiele z nich 
rozwiązywanych jest na poziomie orzecznictwa sądowego, zresztą niejednolitego 
w niniejszych kwestiach. Niektóre stanowiska, choć nawet zasadne, wydają się 
wychodzić poza zakres regulacji procesowej zawartej w kpa, przez co wątpliwe 
jest, czy bez wiążącej oceny prawnej zawartej w wyroku sądowym, na poziomie 
rozstrzygania spraw przez organy administracji, organy prowadzące postępowanie 
w sprawie stwierdzenia nieważności przyjmą taki sposób wykładni. Za przykład 
posłużyć może kwestia dopuszczalności stwierdzenia nieważności decyzji wydanej 
przez organ pierwszej instancji, w sytuacji gdy przedmiot weryfikacji w tym trybie 
nadzwyczajnym stanowi decyzja organu odwoławczego. Zasadne wydaje się zatem 
rozszerzenie regulacji kpa i wprowadzenie unormowania wzorem rozwiązania 
przyjętego w art. 135 ppsa, tj. regulującego kwestię tzw. głębokości orzekania 
przy eliminacji stanu kwalifikowanego naruszenia prawa, jeżeli stan ten będzie 



Podsumowanie 557

obejmował decyzje wydane w obu instancjach1297. Na przykładzie poszczególnych 
rodzajów decyzji organu odwoławczego, wydawanych na podstawie art. 138 kpa, 
dostrzeżony został także problem, jaki stanowić mogą niektóre kategorie decyzji 
w zakresie przedmiotu stwierdzenia nieważności. Z kolei w przypadku zmia-
ny w części – w trybie art. 154 bądź art. 155 kpa – uprzednio wydanej w trybie 
zwykłym bądź nadzwyczajnym decyzji ostatecznej tego samego organu skutkiem 
takiego rozstrzygnięcia może być okoliczność, że moc wiążącą w zakresie praw 
i obowiązków posiadać będą równocześnie dwie decyzje, tj. wydana w postępowa-
niu prowadzonym na podstawie art. 154 bądź art. 155 kpa oraz w części decyzja 
ostateczna zmieniana w niniejszym trybie nadzwyczajnym. Zdarzyć się może, 
że wady kwalifikowane będą występować we wszystkich wydanych w sprawie 
decyzjach. Okoliczność ta uwypukla celowość uczynienia przedmiotem postępo-
wania w sprawie nieważności – poza weryfikowaną w trybie nieważności decyzją 
wydaną na podstawie art. 154 albo 155 kpa – także wydanej w sprawie decyzji 
ostatecznej podlegającej zmianie.

W kwestii wspomnianego wyżej art. 145 § 1 pkt 8 kpa w ramach uwag 
szczegółowych zwrócono również uwagę na funkcjonującą w praktyce literalną 
wykładnię tego przepisu, co w przypadku przepisów proceduralnych uznać należy 
za w pełni uzasadnione. Jak już zaznaczono we wcześniejszych rozważaniach, 
w kwestii sposobu wykładni przepisów procesowych słusznie podnosi się w orzecz-
nictwie sądowym, że przepisy tego rodzaju zawsze muszą być wykładane ściśle. 
Wydaje się zatem, że stanowisko odnośnie do dopuszczalności weryfikacji – poza 
weryfikowaną w trybie nieważności decyzją – także innych decyzji wydanych w tej 
samej sprawie, ale w innych postępowaniach i przez inne organy, jak np. organ 
I instancji, nie znajduje jednoznacznego umocowania normatywnego.

Na tle wspomnianego art. 145 § 1 pkt 8 kpa uwidacznia się jednak proble-
matyczne zagadnienie stwierdzenia nieważności decyzji zależnych, jeżeli wcze-
śniej stwierdzono nieważność poprzedzających je decyzji stanowiących warunek 
następczego wydania decyzji zależnych. Wspomniany ścisły sposób wykładni 
art. 145 § 1 pkt 8 kpa stanowi jednocześnie istotny problem w kwestii zakresu 
przedmiotowego instytucji wznowienia postępowania. Celowe byłoby w związku 

1297  W kwestii głębokości orzekania przez sądy administracyjne zob. Z. Kmieciak, Głębokość orzekania 
w sprawach objętych kognicją sądów administracyjnych, PIP 2007, z. 4, s. 31–44. Zob. także wyroki 
NSA z 20 października 2011 r., II GSK 1044/10, z 19 listopada 2015 r., I OSK 2852/14 oraz z 8 li-
stopada 2018 r., II OSK 2918/16.



Podsumowanie558

z powyższym rozważenie nowelizacji powołanego przepisu i wprowadzenie do 
katalogu okoliczności uzasadniających możliwość uchylenia decyzji w trybie 
wznowienia także takiej okoliczności, że określona decyzja została wydana na 
podstawie innej decyzji lub orzeczenia sądu, które zostało następnie uchylone 
lub zmienione, albo którego nieważność stwierdzono.

W kontekście problematyki uwarunkowań stwierdzenia nieważności nale-
żałoby się zastanowić nad kwestią skutków prawnych stwierdzenia nieważności, 
które obecnie następują z mocą wsteczną. Z uwagi na upływ czasu funkcjonowanie 
w obrocie prawnym decyzji weryfikowanej w trybie nieważności spowodować 
mogło szereg następstw o charakterze faktycznym, które nie stanowią – a przy-
najmniej, według sposobu wykładni przesłanki materialnej negatywnej wywo-
łania nieodwracalnych skutków prawnych, nie powinny stanowić – podstawy 
do uznania, że wyczerpane zostały znamiona wskazanej przesłanki. Uchylenie 
decyzji jako nieważnej zamiast stwierdzenia nieważności – tak jak to przyjęto 
w regulacji rpa oraz w kpa w jego pierwotnej wersji – pozwalałoby na uniknięcie 
problematycznych konsekwencji przyjmowanej fikcji prawnej unieważnialności 
od chwili wydania decyzji. Powrót do stosownych rozwiązań czyniłby wówczas 
zbędną postulowaną zmianę art. 145 § 1 pkt 8 kpa.

Na trudności w zakresie stosowania unormowań wyznaczających uwarunko-
wania proceduralne pozytywne wskazać można także w odniesieniu do aspektu 
podmiotowego. Z pozoru jasne i jednoznaczne unormowanie art. 157 § 1 kpa, 
stanowiące, że właściwy w sprawie stwierdzenia nieważności jest organ wyższe-
go stopnia, w praktyce niejednokrotnie powoduje trudności z ustaleniem tego 
rodzaju organu. W szczególności dotyczy to sytuacji, gdy dany podmiot – inny 
niż minister bądź samorządowe kolegium odwoławcze – nie ma nad sobą organu 
wyższego stopnia, a nie funkcjonuje w strukturze administracji rządowej (doty-
czyć może to niektórych podmiotów posiadających kompetencje do wydawania 
decyzji w przedmiocie dostępu do informacji publicznej). Podobnie kwestia ta 
przedstawia się w sytuacji, gdy przedmiot weryfikacji stanowi decyzja wydana 
wiele lat wcześniej przez organ, który albo już nie istnieje, albo obecnie nie po-
siada już kompetencji do rozstrzygania spraw danego rodzaju. Na trudności tego 
rodzaju zwrócili uwagę członkowie zespołu powołanego przez Prezesa NSA, który 
opracował projekt nowego kpa. W zakresie art. 195 § 1 i 4 w związku z art. 189 
§ 5 i 6 projektu zaproponowano rozwiązanie, że jeżeli przepisy szczególne nie prze-
widują organu wyższego stopnia, to właściwy w sprawie stwierdzenia nieważności 
będzie organ, który wydał decyzję podlegającą weryfikacji w trybie nieważności. 
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Natomiast gdy w dniu złożenia podania o stwierdzenie nieważności określonej 
decyzji organ właściwy w sprawie nie istnieje albo nie jest władny rozstrzygnąć 
sprawy co do istoty, właściwy miałby być ten organ, który przejął kompetencje 
tego organu, a gdyby takiego organu nie było – minister właściwy do spraw ad-
ministracji publicznej. Powyższe propozycje ocenić należy pozytywnie, ponieważ 
niewątpliwie istnieje potrzeba wprowadzenia do kpa rozwiązań pozwalających 
na przejrzyste ustalanie organu właściwego w sprawie.

W aspekcie podmiotowym uwarunkowań proceduralnych pozytywnych 
postępowania w sprawie nieważności decyzji podnieść można także uwagi – 
w kontekście wspomnianej problematyki ścisłego przestrzegania przepisów pro-
cesowych – dotyczące uprawnień procesowych prokuratora w postępowaniu, co 
odnosi się nie tylko do trybu stwierdzenia nieważności decyzji. Abstrahując od 
zasadności wprowadzenia tego rodzaju rozwiązania, trudno zgodzić się z prezen-
towanym w orzecznictwie sposobem wykładni przepisów działu IV kpa, że proku-
rator, który nie brał udziału w postępowaniu przed organem pierwszej instancji, 
posiada uprawnienie do złożenia odwołania, a tym samym że rozpatrzenie przez 
organ odwoławczy – w tym także w postępowaniu odwoławczym prowadzonym 
w trybie nieważności – tego rodzaju środka prawnego będzie legalne. Powyższe 
uprawnienie prokuratora wywodzone jest – jak się wydaje – z wykładni celo-
wościowej, co nie koresponduje jednak z uprawnieniami procesowymi innej 
kategorii podmiotów działających na prawach strony, tj. organizacji społecznych, 
w związku z regulacją art. 31 kpa oraz 44 uuiś.

Z kolei w kwestii uwarunkowań proceduralnych negatywnych, obejmujących 
okoliczności stanowiące podstawę do ujemnej oceny możliwości prowadzenia 
postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności, względnie do podjęcia w tym 
postępowaniu rozstrzygnięcia w przedmiocie stwierdzenia nieważności, zauwa-
żyć można, że aktualna regulacja kpa nie zawiera w tym zakresie jakichkolwiek 
unormowań. Brak stosownych regulacji dostrzeżony został także – w pewnym 
zakresie – przez twórców projektu nowego kpa. W treści projektowanego art. 195 
§ 5 zastrzeżono mianowicie, że nie wszczyna się postępowania w przedmiocie 
stwierdzenia nieważności, jeżeli sąd administracyjny orzekł w sprawie co do po-
wołanej podstawy nieważności. W przywołanym przypadku dostrzeżony został 
problem wpływu orzeczenia sądu administracyjnego na możliwość następczego 
rozstrzygania w kwestii nieważności, choć wydaje się, że celowe byłoby zastrze-
żenie przymiotu prawomocności orzeczenia sądowego. Kwestia wpływu orze-
czeń sądowych, względnie określonych aktów administracyjnych na możliwość 
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rozstrzygania w przedmiocie nieważności to jeden aspekt ograniczeń. Drugi 
stanowi okoliczność swoistej kolizji procesowej z postępowaniami odrębnymi, 
które będą miały pierwszeństwo przed trybem nieważności. Ograniczenia takie 
mogą w związku z rozstrzygnięciami bądź orzeczeniami wydanymi w odrębnych, 
pozostających w kolizji z trybem nieważności postępowaniach wykazywać cha-
rakter trwały bądź czasowy.

Przypadek równoległego inicjowania postępowań dotyczyć może wspomnia-
nego trybu postępowania sądowoadministracyjnego oraz nieważnościowego. 
W przeciwieństwie do regulacji ppsa przepisy kpa nie dają jednoznacznej od-
powiedzi na to, jakie działania powinien podjąć organ administracji w sytuacji 
uprzedniego zainicjowania postępowania sądowego przed trybem nieważności. 
Możliwość stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej także stwarza problem 
konkurencyjności trybu nieważności z trybem odwoławczym. Wola przyznania 
pierwszeństwa trybowi nieważności wiązać się może z ewentualnym zamiarem 
dochodzenia przez stronę odszkodowania. Stosowne odszkodowanie dochodzone 
może być jednak w trybie przepisów prawa cywilnego, które uzależniają przyznanie 
odszkodowania od faktu wyrządzenia szkody oraz stwierdzenia we właściwym 
postępowaniu niezgodności decyzji z prawem. Wydaje się, że będzie to możliwe 
w przypadku, gdy decyzja nieostateczna podlegała wcześniejszemu wykonaniu. 
Wówczas możliwość uzyskania odszkodowania zachodzić będzie także, gdy stwier-
dzenie niezgodności decyzji z prawem nastąpi w postępowaniu odwoławczym. 
Z uwagi natomiast na zakres wadliwości, jakie stanowić mogą podstawę uchylenia 
decyzji, tryb odwoławczy niewątpliwie jest względniejszy dla strony.

Zagadnienie zasadności stwierdzenia nieważności decyzji nieostatecznej może 
być także rozpatrywane z punktu widzenia organu. W przypadku decyzji wydanej 
w pierwszej instancji daje to sposobność do usunięcia takiej decyzji z obrotu praw-
nego jeszcze przed uzyskaniem przez nią przymiotu ostateczności, a przynajmniej 
przed wywołaniem przez nią niekorzystnych – a tym bardziej nieodwracalnych – 
skutków prawnych, choćby przez uprzednie wykorzystanie instytucji wstrzymania 
wykonalności aktu weryfikowanego w trybie nieważności, na podstawie art. 159 
kpa. W sposobności tej trudno dopatrywać się korzyści po stronie organu, któ-
ry działał w istocie wadliwie, i to w stopniu kwalifikowanym. Korzyść leży tu 
de facto po stronie interesu społecznego, co uzasadniać może dalsze utrzymanie 
stosownego unormowania.

W odniesieniu z kolei do uwarunkowań materialnych stwierdzenia nieważ-
ności wyliczonych w art. 156 kpa, przy zachowaniu ich podziału na przesłanki 
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pozytywne oraz negatywne, zaznaczyć należy, że mimo wielu lat ich obowiązywa-
nia w niezmienionym kształcie nie skutkują one przejrzystością oraz jednolitością 
stosowania w praktyce działania organów administracji publicznej oraz sądów 
administracyjnych.

Katalog przesłanek pozytywnych jest wewnętrznie zróżnicowany. Przede 
wszystkim, przez odsyłający charakter przesłanki określonej w art. 156 § 1 
pkt 7 kpa, nie ma on waloru katalogu zamkniętego. Można przy tym wyrazić 
nadzieję, że liczba unormowań szczególnych, dopuszczających możliwość stwier-
dzenia nieważności, nie będzie znaczna. Sytuacja przeciwna nie służyłaby bowiem 
pewności obrotu prawnego oraz nie działałaby na rzecz pogłębiania zaufania 
obywateli do organów władzy publicznej.

Dokonując oceny poszczególnych przesłanek materialnych pozytywnych 
określonych w art. 156 § 1 kpa i zachowując przyjętą przez ustawodawcę kolej-
ność wyliczenia, jako pierwszą ocenie poddać należy przesłankę wydania decyzji 
z naruszeniem przepisów o właściwości. Mianowicie, w kontekście orzeczeń, 
które kwalifikują wydanie decyzji przez organ, który bezzasadnie został wyłą-
czony z udziału w postępowaniu, do okoliczności wyczerpujących znamiona 
niniejszej przesłanki, uznać należy zasadność powrotu (co w pewnym zakresie 
znalazło także odzwierciedlenie w projekcie nowego kpa) do rozwiązań przyjętych 
w ramach wcześniejszych regulacji procedury administracyjnej. Na podstawie 
uregulowania określonego w ramach rpa, które to rozwiązanie recypowano do 
projektu nowego kpa, przesłankę materialną stwierdzenia nieważności stanowiło 
wydanie decyzji przez władzę oczywiście niewłaściwą. Mimo braku ostrości niniej-
szego sfomułowania uznać należy, że obejmowałoby ono okoliczność naruszenia 
przepisów o właściwości, które nie budziłyby wątpliwości. W pierwotnej wersji 
kpa podstawę stwierdzenia nieważności decyzji w zakresie stosownej przesłanki 
stanowiła okoliczność wydania decyzji przez organ administracji państwowej 
niewłaściwy ze względu na przedmiot decyzji. W istocie oznaczałoby to wyda-
nie decyzji z naruszeniem właściwości rzeczowej, co wydaje się okolicznością 
prostszą do ustalenia, jako znajdującą oparcie w konkretnych przepisach prawa 
i jednocześnie pozbawioną aspektu uznaniowości. Niezależnie od uznania zasad-
ności wprowadzenia któregoś z przedstawionych rozwiązań, bądź innego, przepis 
art. 156 § 1 pkt 1 kpa uznać należy za wymagający zmian normatywnych.

Wniosek o rozważenie celowości zmiany podnieść należy także w stosun-
ku do art. 156 § 1 pkt 2 kpa. Względem przedmiotowej regulacji pojawia się 
bowiem najwięcej wątpliwości, uwag i zastrzeżeń spośród dotyczących całego 
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katalogu przesłanek wyróżnionych w art. 156 § 1 kpa. Wiąże się to w części 
z okolicznością, że przedmiotowe unormowanie mieści w sobie w istocie dwie 
przesłanki stwierdzenia nieważności, tj. wydanie decyzji bez podstawy prawnej 
oraz wydanie decyzji z rażącym naruszeniem prawa. Dla przejrzystości regulacji 
zasadne byłoby rozdzielenie wyróżnionych przesłanek do odrębnych jednostek 
redakcyjnych (punktów).

Wspomniane wątpliwości, uwagi i zastrzeżenia odnoszą się jednak przede 
wszystkim do przesłanki rażącego naruszenia prawa. Dotyczy to zresztą 
w mniejszym stopniu samego sposobu redakcji przepisu, a w większym – de-
terminowanego przez niego sposobu jego wykładni. Treść tej przesłanki z jednej 
strony pokrywa się z innymi przepisami prawa odwołującymi się do kategorii 
rażącego naruszenia prawa – zawartymi zarówno w kpa, jak i w ustawach od-
rębnych – lecz użytemu w nich tożsamemu sformułowaniu nadawane jest od-
mienne znaczenie. Nie sprzyja to procesowi wykładni przepisów prawa i budzić 
może uzasadnione wątpliwości wśród adresatów rozstrzygnięć podejmowanych 
przez organy administracji oraz sądy. Z drugiej strony, przez swój nieostry cha-
rakter przesłanka rażącego naruszenia prawa daje dużą swobodę interpretacyjną, 
a przez to znaczne pole do uznaniowego kwalifikowania określonych okoliczno-
ści jako naruszających prawo w sposób rażący bądź nie. Szczególnie widoczne 
jest to podczas analizy przykładów orzeczeń sądowych, w których wskazywano 
na okoliczności pozwalające na uznanie wystąpienia tej przesłanki bądź wyklu-
czające jej ziszczenie się. Przykłady te oczywiście są pomocne przy weryfikacji 
określonych przypadków wadliwości decyzji, zwłaszcza jeśli chodzi o w miarę 
ujednolicone przypadki kwalifikacji jako rażącego naruszenia prawa naruszeń 
przepisów proceduralnych. W powyższym zakresie wskazać można natomiast 
na stale rozszerzający się katalog okoliczności kwalifikowanych, jako wyczerpu-
jących znamiona niniejszej przesłanki.

Poza tym w orzecznictwie dostrzec można zasygnalizowaną już wyżej ten-
dencję do przypisywania znamion przedmiotowej przesłanki okolicznościom 
wyczerpującym znamiona także innych przesłanek materialnych pozytywnych 
wymienionych w art. 156 § 1 kpa. Znaleźć można również przykłady orzeczeń, 
w których ta sama okoliczność została zaklasyfikowana jako wyczerpująca równo-
cześnie znamiona dwóch lub więcej przesłanek pozytywnych, w tym i przesłanki 
rażącego naruszenia prawa. Taki sposób wykładni budzi uzasadnione wątpliwości, 
w szczególności w świetle sformułowanej w art. 156 § 2 kpa przesłanki negatywnej 
przedawnienia stwierdzenia nieważności, która w sposób niejednolity znajduje 



Podsumowanie 563

zastosowanie do poszczególnych przesłanek, a w przypadku rażącego naruszenia 
prawa nie znajduje zastosowania. Dodać należy, że przesłanka ta powinna być 
stosowana szczególnie rozważnie, ponieważ stwierdzenie nieważności decyzji 
na jej podstawie stanowić może podłoże następczej – szerszej w stosunku do 
regulacji zawartej w ustawie – Kodeks pracy – odpowiedzialności majątkowej 
funkcjonariuszy publicznych.

Wskazany wyżej sposób klasyfikacji znamion kwalifikowanej wadliwości 
decyzji uznać należy za nieprawidłowy. Jeszcze raz podkreślić należy, że jedna i ta 
sama okoliczność, w przypadku prawidłowo skonstruowanej treści normy praw-
nej, powinna wyczerpywać znamiona wyłącznie jednej przesłanki stwierdzenia 
nieważności decyzji jednocześnie, co nie wyklucza, że jedna decyzja obarczona 
może zostać wadami wyczerpującymi kilka znamion kwalifikowanej wadliwości, 
np. decyzja może zostać wydana przez organ niewłaściwy, a do tego bez podstawy 
prawnej. Podniesione nieprawidłowości w praktyce stosowania prawa nie uzasad-
niają jednak rezygnacji z uregulowania przedmiotowej przesłanki, z jaką mieliśmy 
do czynienia w zakresie unormowań rpa i pierwotnej wersji kpa.

Zwrócić należy także uwagę, że w orzecznictwie sądowym oraz w doktrynie 
przyjmuje się, że rażące naruszenie prawa to takie, które wywołuje skutki społecz-
no-gospodarcze niemożliwe do zaakceptowania z punktu widzenia praworząd-
ności. Wydaje się, że powyższe stanowi przejaw odwoływania się do kryteriów 
wykraczających już jednak poza zakres regulacji art. 156 § 1 pkt 2 kpa. W związku 
z tym rozważaniom można by poddać zasadność nowelizacji przedmiotowej 
przesłanki przez rozszerzenie jej o kumulatywnie zachodzącą okoliczność wydania 
decyzji z rażącym naruszeniem interesu społecznego. Byłaby to, co prawda, druga 
przesłanka ocenna, niemniej jednak wówczas istniałaby przynajmniej podstawa 
prawna dla rozstrzygnięć podejmowanych w trybie nieważności uwzględniającej 
następstwo niekorzystnych skutków społeczno-gospodarczych, jakie nie byłyby 
do zaakceptowania właśnie z punktu widzenia interesu społecznego.

Postulat zmian, mimo uwag podniesionych w ramach prowadzonych rozwa-
żań, nie dotyczy przesłanek materialnych pozytywnych wymienionych w art. 156 
§ 1 pkt 3–5 kpa. W przypadku tych przesłanek to jednak zmiana innych unor-
mowań kpa mogłaby wpłynąć na ułatwienie ich stosowania. Wskazać można 
choćby – w kontekście przesłanki skierowania decyzji do osoby niebędącej stroną 
w sprawie – wprowadzenie w kpa odrębnych kategorii stron postępowania – 
identyfikowanych z podmiotami zainteresowanymi bezpośrednio, którzy mieliby 
stać się adresatami praw i obowiązków wynikających z decyzji – oraz uczestników 
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postępowania – którzy dziś odpowiadają doktrynalnej kategorii stron postępo-
wania zainteresowanych pośrednio.

Z kolei co do sformułowanej w art. 156 § 1 pkt 5 kpa przesłanki związanej 
z zagadnieniem wydania decyzji wydaje się, że istotnym ułatwieniem w prak-
tyce funkcjonowania organów administracji byłoby wydawanie w sprawie jed-
nej decyzji na prawach oryginału, który stanowiłby element akt postępowania. 
Stronom zaś – względnie uczestnikom, w przypadku realizacji wcześniejszego 
postulatu – decyzje doręczane byłyby w odpisie, tak jak ma to miejsce w przy-
padku orzeczeń sądowych. Nie generowałoby to wątpliwości choćby dotyczących 
faktu wydania decyzji w przypadku braku złożenia podpisu, np. przez jednego 
z członków organu kolegialnego, wyłącznie na jednym egzemplarzu (bądź tylko 
na niektórych) decyzji.

Zastrzeżenia można natomiast poczynić wprost odnośnie do przesłanki ure-
gulowanej w art. 156 § 1 pkt 6 kpa – odwołującej się do okoliczności wywołania 
przez decyzję skutku jej wykonania zagrożonego karą. Podnosi się, że ziszczenie 
się powyższej przesłanki wskazywałoby na brak wewnętrznej spójności systemu 
prawa. Można zatem postawić pytanie o zasadność dalszego utrzymywania tej 
przesłanki w zakresie regulacji kodeksu.

Kwestię zasadności utrzymania regulacji podnieść można także w stosunku 
do unormowania zawartego w art. 156 § 1 pkt 7 kpa. Nie może być uznane za 
uzasadnione utrzymywanie regulacji, która od lat nie znajduje podstaw zastoso-
wania. Tym bardziej że wskazana regulacja ma charakter odsyłający do przepisów 
szczególnych. W razie stosownej potrzeby ustawodawca i tak mógłby zatem 
wprowadzić unormowanie szczególne, które dawałoby podstawę zastosowania 
nawet mimo braku w kpa regulacji art. 156 § 1 pkt 7 kpa. Dodać należy także, 
że utrzymywanie w stanie regulacji prawnej rozwiązania, które przez dłuższy czas 
nie będzie znajdowało zastosowania, powodować może po stronie organów stosu-
jących prawo i ich pracowników brak wiedzy, a w określonych przypadkach także 
brak świadomości co do konieczności i sposobu zastosowania takiego przepisu. 
W tego rodzaju sytuacjach dominować może tendencja stosowania przepisów 
stale i bieżąco wykorzystywanych w procesie stosowania prawa, w tym w szcze-
gólności opartych na zwrotach niedookreślonych, jak ma to miejsce w przypadku 
przesłanki rażącego naruszenia prawa.

Kilka uwag podnieść należy także w stosunku do art. 156 § 2 kpa, normu-
jącego tzw. przesłanki materialne negatywne stwierdzenia nieważności decyzji, 
a dokładniej przesłanki wyłączające możliwość rozstrzygnięcia o stwierdzeniu 
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nieważności określonej decyzji, podlegającej badaniu. W przypadku przesłanki 
przedawnienia stwierdzenia nieważności podkreślić należy bezwzględną zasadność 
uwzględnienia wyroku TK z 12 maja 2015 r. (co wykazano w ramach szczegó-
łowej analizy art. 156 § 2 kpa w kontekście niniejszego orzeczenia), a docelowo 
wprowadzenia do regulacji kpa tożsamego terminu przedawnienia stwierdzenia 
nieważności w stosunku do wszystkich przesłanek stwierdzenia nieważności 
decyzji wymienionych w art. 156 § 1 kpa.

Zwrócić należy także uwagę, że – w przeciwieństwie do rozwiązań przyjętych 
w art. 156 § 1 kpa – w § 2 tego przepisu brak odesłań do przepisów szczególnych. 
Mimo to pojawiają się coraz liczniejsze przypadki unormowań odrębnych, gdzie 
ustawodawca określił krótsze terminy, po upływie których niedopuszczalne jest 
stwierdzenie nieważności decyzji, bądź w ogóle wyłączające stosowną możliwość 
i ograniczające rozstrzygnięcie organu do stwierdzenia wydania weryfikowanej 
decyzji z naruszeniem prawa. Powyższe rozwiązania podyktowane są szeroko 
rozumianym interesem społecznym. Niemniej jednak wydaje się, że ich wprowa-
dzanie, w kontekście zasady demokratycznego państwa prawnego, powinno się 
odbywać po uprzedniej wnikliwej analizie skutków, jakie rozwiązania te wywołać 
mogą w kontekście interesu indywidualnego obywateli.

Z kolei w przypadku stosowania przesłanki – negatywnej – nieodwracal-
ności skutków prawnych decyzji, z uwagi na jej nieostry charakter, wystąpić 
mogą podobne trudności jak przy stosowaniu przesłanki wydania decyzji z ra-
żącym naruszeniem prawa. Jednak w sytuacji wprowadzenia w odniesieniu do 
wszystkich przesłanek materialnych pozytywnych terminu przedawnienia stwier-
dzenia nieważności przesłanka ta zyskałaby miano unormowania o charakterze 
 szczególnym.

Na zakończenie warto jeszcze odnieść się do kwestii stwierdzenia nieważności 
postanowień wydanych w toku postępowania administracyjnego, na które służy 
zażalenie, oraz kończących postępowanie w sprawie i wymienionych w art. 134 
kpa, jak również do stwierdzenia nieważności milczącego załatwienia sprawy. 
W istocie w przypadku obu wyszczególnionych form zastosowanie znajdować 
mogą, co do zasady, wszystkie przesłanki pozytywne i negatywne stwierdzenia 
nieważności, z wyjątkiem tej wymienionej w art. 156 § 1 pkt 6 kpa. W tym 
względzie, jak zaznaczono w końcowych częściach rozdziału poprzedzającego 
podsumowanie, abstrahując od kwestii braku praktycznego znaczenia przesłanek 
wymienionych w art. 156 § 1 pkt 6 i 7 kpa, uznać należy, że katalog przesłanek 
wyliczony w art. 156 § 1 kpa stanowi pewien kompletny i uniwersalny zbiór, 
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który służąc przede wszystkim weryfikacji decyzji, może znajdować zastosowanie 
także przy zastosowaniu odpowiednich modyfikacji w stosunku do innej formy 
działania, jaką stanowi postanowienie. Ogranicza to zakres regulacji i jej złożoność, 
co w przypadku unormowań procesowych uznać można za korzyść.

Celowe jest jeszcze odniesienie do unormowań zaproponowanych w ramach 
projektu procedury administracyjnej UE opracowanego przez grupę ReNEUAL. 
Model ten, w zakresie podstaw weryfikacji decyzji ostatecznych, skutków praw-
nych uchylenia bądź zmiany takich decyzji czy też okoliczności wyłączających 
albo ograniczających możliwość uchylenia bądź zmiany decyzji ostatecznej zawiera 
znacznie bardziej elastyczne rozwiązania aniżeli przyjęte w ramach unormowań 
kpa. Taki sposób regulacji stwarza organom pole do większej swobody w zakresie 
nie tylko oceny zasadności uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, ale także 
kwalifikacji okoliczności warunkujących takie uchylenie lub zmianę. Pozwala on 
także na prowadzenie jednego postępowania w odniesieniu do wszelkich rodzajów 
wadliwości – zarówno dotyczących samej decyzji, jak i mających miejsce w toku 
postępowania – tak istotnych, jak i nieistotnych, o ile ta ostatnia nie kwalifikuje 
się do zastosowania instytucji sprostowania1298.

Wypracowany w projekcie ReNEUAL model weryfikacji decyzji stanowi 
niewątpliwie próbę stworzenia nowoczesnego unormowania, które dzięki swo-
jemu elastycznemu charakterowi mogłoby dawać możliwość dostosowania go 
do współczesnych, szybko zmieniających się stosunków społecznych, za którymi 
mogą nie nadążać przyjmowane przed laty rozwiązania, do jakich zaliczyć na-
leży również kpa. Postawić należy jednak pytanie, czy konieczne jest, by w kpa 
uwzględniane były rozwiązania „kompromisowe”? Niewątpliwie po ponad pół-
wieczu obowiązywania tego kodeksu wciąż jeszcze występują trudności w jego 
stosowaniu, a wprowadzane nowe instytucje trudno zharmonizować z pozo-
stałymi regulacjami, czego przykład stanowić mogą unormowania dotyczące 
instytucji milczącego załatwienia sprawy. Wydaje się jednak, że wskazany okres 
obowiązywania kpa, który – co istotne – oparty jest wciąż na niemal tożsamych 
z pierwotnie przyjętymi zasadach, powinien skłaniać do refleksji i zachowania 
dystansu wobec pokusy szybkich i gruntownych zmian, opartych na obcych 
kulturowo wzorcach1299.

1298  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja…, dz. cyt., s. 347.
1299  Zob. tamże, s. 347–348.
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Podkreślić należy, że stały postęp cywilizacyjny i zmieniające się stosunki spo-
łeczne wymuszają dokonywanie zmian w kpa. Rośnie także społeczne oczekiwanie 
zwiększenia zakresu oraz form partycypacji1300 w podejmowaniu rozstrzygnięć1301. 
Biorąc zatem pod uwagę skalę postępowań, do których przepisy kpa znajdują 
zastosowanie, celowa byłaby refleksja dotycząca tego, czy i gdzie kpa wymaga 
zmian, oraz próba opracowania własnych rozwiązań, opartych na instytucjach 
prawnych już znanych i sprawdzonych w ramach unormowań tego kodeksu przez 
dziesiątki lat, wzbogaconych istotnym dorobkiem doktryny oraz orzecznictwa1302. 
Przykładem takiego podejścia może być choćby projekt nowego kpa opracowany 
przez zespół powołany m.in. w tym celu przez Prezesa NSA.

Projekt ReNEUAL wskazywać może też na możliwą przyszłą tendencję 
w sposobie tworzenia przepisów, opartą na dążeniu do maksymalnego skracania, 
a przez to w pewnym stopniu upraszczania regulacji, która – w pewnym stop-
niu – miałaby być stosowana uznaniowo oraz intuicyjnie. Polska kultura prawna 
i praktyka stosowania prawa oparte są na dość ściśle formalnym podejściu. Na 
powyższe wskazywać może liczba rozstrzygnięć stwierdzających nieważność de-
cyzji z powodu rażącego naruszenia przepisów prawa procesowego, dominująca 
w stosunku do innych podstaw i okoliczności rozstrzygania w trybie nieważności. 
Na razie wydaje się, że powinny zostać skrócone unormowania, które od lat 
nie znajdują podstaw do zastosowania, jak wskazane art. 156 § 1 pkt 6 i 7 kpa. 
Powinno się natomiast normować bądź dookreślać istniejące już unormowania, 
które od lat stwarzają trudność w praktyce ich stosowania, jak np. unormowania 
w zakresie sposobu ustalania organu właściwego do stwierdzenia nieważności. 

Konkludując poczynione w pracy rozważania, wskazać należy, że patrząc na 
całokształt okoliczności wyznaczających prawne uwarunkowania stwierdzenia nie-
ważności decyzji, zakwalifikowanych do uwarunkowań proceduralnych pozytyw-
nych oraz negatywnych, uznać trzeba, że katalog ten jest złożony i zróżnicowany. 
W aktualnym stanie prawnym ustalenie wystąpienia przesłanek proceduralnych 

1300  W ramach rozszerzenia w kpa form partycypacji społeczeństwa we władztwie administracyjnym w wy-
niku nowelizacji z 2017 r. wprowadzono instytucję mediacji, przy której projektowaniu oparto się m.in. 
na koncepcji mediacji wyrażonej przez A. Szpor – zob. A. Szpor, Mediacja w prawie administracyjnym, 
[w:] Mediacje. Teoria i praktyka, red. E. Gmurzyńska, R. Morek, Warszawa 2014, s. 397–416; zob. 
też uzasadnienie projektu nowelizacji kpa z 7 kwietnia 2017 r., druk sejmowy nr 1183, dz. cyt., s. 35.

1301  Zob. uzasadnienie projektu nowelizacji kpa z 7 kwietnia 2017 r., druk sejmowy nr 1183, dz. cyt., 
s. 35–37.

1302  Zob. P. Kledzik, Weryfikacja…, dz. cyt., s. 347.
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pozytywnych oraz negatywnych wymagać będzie od pracowników organów ad-
ministracji publicznej każdorazowo indywidualnego podejścia i analizy, opartej 
bardziej na wszechstronnej znajomości przepisów oraz ich wzajemnych powiązań 
i relacji niż na jednoznacznych podstawach normatywnych, co niesie ze sobą 
ryzyko nieprawidłowości. Stąd też uzasadnione jest, tam gdzie to bezsprzecznie 
możliwe z uwagi na jednoznaczność rozwiązań, wprowadzenie do kpa regulacji 
ułatwiających stosowanie instytucji stwierdzenia nieważności. Niewątpliwie, 
w odniesieniu zarówno do relacji między postępowaniami, jak i do skutków 
rozstrzygnięć, możliwe jest to w stosunku do postępowania przed sądami admi-
nistracyjnymi i w odniesieniu do wydawanych przez te sądy orzeczeń. Celowe 
jest rozszerzenie zakresu „głębokości orzekania”, tym bardziej że właściwe do 
rozstrzygania spraw w trybie nieważności w takim rozszerzonym przedmiotowo 
zakresie byłyby każdorazowo organy wyższego stopnia w stosunku do organów, 
które wydawały w sprawie decyzje, które dodatkowo podlegać miałyby weryfikacji.

Z kolei odnosząc się do uwarunkowań materialnych pozytywnych i nega-
tywnych stwierdzenia nieważności decyzji, wyznaczonych przez treść art. 156 
§ 1 i 2 kpa, podkreślić należy, że choć na przestrzeni niemal 40 lat ich obowią-
zywania w niezmienionym stanie przesłanki te utrwaliły się już w świadomości 
społecznej, w szczególności osób stosujących prawo, to uzasadniona wydaje się 
zmiana i uporządkowanie katalogu tychże przesłanek w celu stworzenia jed-
nolitego i spójnego ich zbioru, opartego na kryterium delimitacji okoliczności 
stanowiących podstawę ich zastosowania. Rozważaniom w zakresie zmian sprzyja 
niewątpliwie coraz częściej podnoszona potrzeba opracowania nowego kodeksu 
postępowania administracyjnego, jak też okoliczność opracowania już – stano-
wiącego przykład kompleksowego unormowania – projektu nowego kpa. 

Zauważyć należy również, że z samej istoty oraz charakteru prawnego insty-
tucji stwierdzenia nieważności decyzji, jako wyjątku od zasady trwałości decyzji 
ostatecznych, ale także z dokonywanej w praktyce stosowania prawa wykładni 
przepisu art. 156 § 1 i 2 kpa wynika, że istotne znaczenie dla przedmiotowej 
instytucji wykazuje zagadnienie wartości. Rola i znaczenie wartości w postępo-
waniu administracyjnym wydają się zresztą wzrastać, czego dopatrzyć się można 
choćby w zmianach oraz rozszerzeniu regulacji zasad ogólnych kpa, dokonanych 
po dniu 1 czerwca 2017 r. Z problematyką wartości niewątpliwie wiąże się 
również podnoszona wcześniej okoliczność odwoływania się w orzecznictwie 
sądowym, w zakresie przesłanki wydania decyzji z rażącym naruszeniem pra-
wa, do kryterium skutków społeczno-gospodarczych, jakie wywoływać miałaby 
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decyzja weryfikowana w trybie nieważności, możliwych bądź niemożliwych 
do zaakceptowania z punktu wymagań praworządności. Zgodzić się należy, że 
stwierdzenie nieważności decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 kpa nie zostało 
przez ustawodawcę powiązane z jakimikolwiek skutkami wywołanymi rażącym 
naruszeniem prawa, w tym również wskazanymi skutkami społeczno-gospodar-
czymi, a kodeksowa konstrukcja nieważności oparta jest na założeniu istnienia 
przyczyny nieważności w momencie podejmowania decyzji administracyjnej. 
Jednocześnie fakt odwoływania się w orzecznictwie do zagadnienia skutków spo-
łeczno-gospodarczych decyzji, wobec braku stosownych podstaw normatywnych, 
pośrednio może wskazywać, że w aspekcie wartości, jakim ma służyć, obecna 
regulacja kpa w zakresie trybu nieważności nie jest dostosowana do aktualnych 
potrzeb i realiów życia społecznego. W związku z powyższym celowe byłoby 
to, aby przy ewentualnej zmianie, względnie opracowywaniu projektu nowego 
kpa – w zakresie prac nad regulacjami wyznaczającymi prawne uwarunkowania 
stwierdzenia nieważności decyzji wydawanej w ogólnym postępowaniu admi-
nistracyjnym, a w szczególności prac nad katalogiem podstaw oraz ograniczeń 
stwierdzenia nieważności decyzji – uprzednim rozważaniom poddać kwestię 
rodzaju oraz hierarchii wartości, jakie obecnie oraz w nadchodzącej przyszłości 
stanowić miałyby uzasadnienie aksjologiczne dla powyższych norm.
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Wykaz aktów prawnych
WYKAZ AKTÓW PRAWNYCH

Akty prawa europejskiego

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej uchwalona w dniu 7 grudnia 
2000 r. (DzUrz UE C 326 z 26.10.2012, s. 2).

Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej przyjęty przez Parlament 
Europejski w dniu 6 września 2001 r. (DzUrz UE C 285 z 29.09.2011, 
s. 3).

Akty prawa krajowego

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU z 1997 r. 
nr 78, poz. 483 ze zm.).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego 
(tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2096 ze zm.).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 1025 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (tekst 
jedn. DzU z 2018 r., poz. 1360 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1314 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczeń (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 618 ze zm.).

Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym 
oraz o  zmianie ustawy  – Kodeks postępowania administracyjnego 
(DzU z 1980 r. nr 4, poz. 8 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny oraz 
o uchyleniu ustawy o uregulowaniu własności gospodarstw rolnych 
(DzU z 1982 r. nr 11, poz. 81 ze zm.).

Ustawa z  dnia 21 marca 1985  r. o  drogach publicznych (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 2068 ze zm.).

Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 2179).
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Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 2101 ze zm.).

Ustawa z  dnia 8 marca 1990  r. o  samorządzie gminnym (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 994 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 
2067 ze zm.).

Ustawa z dnia 12 października 1990 r. o Straży Granicznej (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 2365 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektórych osobach 
będących ofiarami represji wojennych i okresu powojennego (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 276).

Ustawa z dnia 19 października 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomościami 
rolnymi Skarbu Państwa (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 91 ze zm.). 

Ustawa z  dnia 29 grudnia 1992  r. o  radiofonii i  telewizji (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 1414 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o własności lokali (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 716 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 1202 ze zm.).

Ustawa z dnia 12 października 1994 r. o samorządowych kolegiach odwo-
ławczych (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 570).

Ustawa z  dnia 10 kwietnia 1997  r. Prawo energetyczne (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 755 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 1600 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 1990 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 800 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 913 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 995 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego 
podziału terytorialnego państwa (DzU z 1998 r. nr 96, poz. 603 ze zm.).
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Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych 
(tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 1778 ze zm.).

Ustawa z dnia 10 września 1999 r. – Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 1958).

Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 922).

Ustawa z dnia 2 marca 2000 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 
administracyjnego oraz ustawy o administracji rządowej w województwie 
(DzU z 2000 r. nr 22, poz. 268).

Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. Prawo własności przemysłowej (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 776 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 799 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o  transporcie drogowym (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 2200 ze zm.).

Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sądów administracyjnych 
(tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2107).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo 
o ustroju sądów administracyjnych i ustawę – Prawo o postępowaniu 
przed sądami administracyjnymi (DzU z 2002 r. nr 153, poz. 1271 
ze zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami ad-
ministracyjnymi (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1302 ze zm.).

Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym 
oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (tekst jedn. DzU z 2017 r., 
poz. 1789).

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1945).

Ustawa z dnia 28 marca 2003  r. o  transporcie kolejowym (tekst. jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 2117 ze zm.).

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 1474).

Ustawa z dnia 11 września 2003 r. o służbie wojskowej żołnierzy zawodowych 
(tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 173 ze zm.).
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Ustawa z dnia 29 października 2003 r. o zmianie ustawy o Policji (DzU z 2003 r. 
nr 192, poz. 1873).

Ustawa z  dnia 16 kwietnia 2004  r. o  ochronie przyrody (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 1614 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach 
rynku pracy (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1265 ze zm.). 

Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny oraz 
niektórych innych ustaw (DzU z 2004 r. nr 162, poz. 1692 ze zm.).

Ustawa z  dnia 16 lipca 2004  r. Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 1954 ze zm.). 

Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów re-
alizujących zadania publiczne (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 570 ze zm.).

Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów 
(tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 798 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 września 2007 r. o przygotowaniu finałowego turnieju 
Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012 (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 1372).

Ustawa z dnia 19 września 2007 r. o zmianie ustawy o uznaniu za nieważne 
orzeczeń wydanych wobec osób represjonowanych za działalność na 
rzecz niepodległego bytu Państwa Polskiego (DzU z 2007 r. nr 191, 
poz. 1372).

Ustawa z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku 
i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o oce-
nach oddziaływania na środowisko (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2081).

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej 
w województwie (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 2234 ze zm.). 

Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczególnych zasadach przygotowania 
i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk użytku publicznego (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 1380).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o służbie wojskowej 
żołnierzy zawodowych oraz niektórych innych ustaw (DzU z 2009 r. nr 
79, poz. 669 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o spółdzielczych kasach oszczędnościowo-
-kredytowych (tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 2386).

Ustawa z  dnia 9 kwietnia 2010  r. o  Służbie Więziennej (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 1542 ze zm.).
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Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomu-
nikacyjnych (tekst jedn. DzU z 2017 r., poz. 2062 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczególnych zasadach przygotowania do 
realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (tekst 
jedn. DzU z 2018 r., poz. 433 ze zm.).

Ustawa z  dnia 6 sierpnia 2010  r. o  dowodach osobistych (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 1464 ze zm.).

Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 
administracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (DzU z 2011 r. nr 6, poz. 18 ze zm.).

Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów Unii 
Europejskiej w zakresie równego traktowania (tekst jedn. DzU z 2016 r., 
poz. 1219).

Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialności majątkowej funkcjona-
riuszy publicznych za rażące naruszenie prawa (tekst jedn. DzU z 2016 r., 
poz. 1169).

Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji 
w zakresie obiektów energetyki jądrowej oraz inwestycji towarzyszących 
(tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 1537).

Ustawa z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie (tekst jedn. DzU z 2017 r., 
poz. 633 ze zm.).

Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 2094 ze zm.).

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 870).

Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych źródłach energii (tekst jedn. 
DzU z 2018 r., poz. 2389).

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. Prawo konsularne (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 2141).

Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych 
inwestycji w zakresie sieci przesyłowych (tekst jedn. DzU z 2018 r., 
poz. 404).

Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. – Prawo o prokuraturze (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 1767 ze zm.).

Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej 
(tekst jedn. DzU z 2018 r., poz. 508 ze zm.).



Wykaz aktów prawnych606

Ustawa z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi 
wodnej łączącej Zalew Wiślany z Zatoką Gdańską (DzU z 2017 r., poz. 
820 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 
administracyjnego oraz niektórych innych ustaw (DzU z 2017 r., poz. 
935).

Ustawa z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie niektórych ustaw związanych z sys-
temami wsparcia rodzin (DzU z 2017 r., poz. 1428).

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. – Prawo wodne (DzU z 2018 r., poz. 2268).
Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. – Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo 

przedsiębiorców oraz inne ustawy dotyczące działalności gospodarczej 
(DzU z 2018 r., poz. 650). 

Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce (DzU 
z 2018 r., poz. 1668 ze zm.).

Ustawa z dnia 3 lipca 2018 r. – Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo 
o szkolnictwie wyższym i nauce (DzU z 2018 r., poz. 1669).

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o tachografach (DzU z 2018 r., poz. 1480).
Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie 

„Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. 2016 r., poz. 283).
Rozporządzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 6 marca 2014 r. 

w sprawie wzorów zezwoleń na wykonywanie krajowych i międzynarodo-
wych przewozów drogowych osób oraz wypisów z zezwoleń (tekst jedn. 
DzU z 2017 r., poz. 1605).

Akty prawne nieobowiązujące

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (DzU z 1921 r. 
nr 44, poz. 267 ze zm.).

Ustawa z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie środków prawnych od orzeczeń 
władz administracyjnych (DzU z 1923 r. nr 91, poz. 712).

Ustawa z dnia 31 lipca 1924 r. o środkach prawnych przeciw orzeczeniom 
i zarządzeniom państwowych władz szkolnych (DzU z 1924 r. nr 76, 
poz. 748).

Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej władzy 
państwowej (DzU z 1950 r. nr 14, poz. 130).
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Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o uzdrowiskach i lecznictwie uzdrowisko-
wym (DzU z 1966 r. nr 23, poz. 150 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 października 1971 r. o uregulowaniu własności gospodarstw 
rolnych (DzU z 1971 r. nr 27, poz. 250 ze zm.).

Ustawa z dnia 22 listopada 1973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych 
(DzU z 1973 r. nr 47, poz. 276).

Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jedn. 
DzU z 1991 r. nr 109, poz. 470 ze zm.).

Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziałaniu bezro-
bociu (tekst jedn. DzU z 2003 r. nr 58, poz. 514 ze zm.).

Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym (DzU 
z 1995 r. nr 74, poz. 368 ze zm.).

Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o po-
stępowaniu administracyjnem (DzU z 1928 r. nr 36, poz. 341 ze zm.).

Inne akty prawne

Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) vom 25. Mai 1976 in der Fassung der 
Bekanntmachung vom 23. Januar 2003 (BGBl. I S. 102).
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Wyrok NSA z 10 listopada 1998 r., IV SA 912/97.
Wyrok NSA z 17 listopada 1998 r., I SA 758/98.
Wyrok NSA z 18 listopada 1998 r., III SA 1103/97.
Wyrok NSA z 17 grudnia 1998 r., IV SA 2272/97.
Wyrok NSA z 4 stycznia 1999 r., IV SA 1239/97.
Wyrok NSA OZ w Gdańsku z 7 stycznia 1999 r., II SA/Gd 1353/98.
Wyrok NSA z 12 stycznia 1999 r., IV SA 82/97.
Wyrok NSA OZ w Gdańsku z 19 lutego 1999 r., I SA/Gd 737/97.
Wyrok NSA OZ w Gdańsku z 24 lutego 1999 r., I SA/Gd 408/97.
Wyrok NSA z 26 lutego 1999 r., IV SA 1114/97.
Wyrok NSA z 6 kwietnia 1999 r., IV SA 538/97.
Wyrok NSA z 16 kwietnia 1999 r., IV SA 233/97.
Wyrok NSA z 12 maja 1999 r., III SA 6366/98.
Wyrok NSA z 7 czerwca 1999 r., IV SA 987/97.
Wyrok NSA z 15 czerwca 1999 r., IV SA 505/96.
Wyrok NSA z 8 lipca 1999 r., II SA 1378/89.
Wyrok NSA z 8 lipca 1999 r., IV SA 970/97.
Wyrok NSA z 30 lipca 1999 r., III SA 5245/98.
Wyrok NSA z 12 sierpnia 1999 r., IV SA 380/97.
Wyrok NSA z 20 sierpnia 1999 r., IV SA 1217/97.
Wyrok NSA z 6 września 1999 r., IV SA 2708/98.
Wyrok NSA z 30 września 1999 r., IV SA 1357/97.
Wyrok NSA z 5 października 1999 r., IV SA 1502/97.
Wyrok NSA z 22 listopada 1999 r., II SA 699/99.
Wyrok NSA z 29 listopada 1999 r., V SA 955/99.
Wyrok NSA z 4 stycznia 2000 r., V SA 909/99.
Wyrok NSA OZ w Gdańsku z 21 marca 2000 r., II SA/Gd 230/98.
Wyrok NSA OZ we Wrocławiu z 17 kwietnia 2000 r., I SA/Wr 914/98.
Wyrok NSA z 19 kwietnia 2000 r., I SA 2045/99.
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Wyrok NSA z 19 września 2000 r., I SA 633/00.
Wyrok NSA z 28 września 2000 r., V SA 2375/99.
Wyrok NSA z 10 października 2000 r., I SA 205/00.
Wyrok NSA z 11 października 2000 r., IV SA 1185/00.
Wyrok NSA z 27 października 2000 r., IV SA 1770/98.
Wyrok NSA z 10 stycznia 2001 r., I SA 1790/99.
Wyrok NSA OZ w Gdańsku z 7 lutego 2001 r., II SA/Gd 2258/98.
Wyrok NSA z 29 czerwca 2001 r., I SA 2134/99.
Wyrok NSA z 10 lipca 2001 r., I SA 343/00.
Wyrok NSA z 10 sierpnia 2001 r., I SA 2460/00.
Wyrok NSA z 14 sierpnia 2001 r., I SA 343/01.
Wyrok NSA z 6 listopada 2001 r., II SA 627/90.
Wyrok NSA z 20 listopada 2001 r., I SA 995/00.
Wyrok NSA z 7 stycznia 2002 r., II SA 1902/00.
Wyrok NSA dnia 17 stycznia 2002 r., I SA 1477/00.
Wyrok NSA z 28 stycznia 2002 r., I SA 1543/00.
Wyrok NSA z 29 stycznia 2002 r., II SA 3033/00.
Wyrok NSA z 7 lutego 2002 r., I SA 1717/00.
Wyrok NSA z 19 lutego 2002 r., I SA 1796/00.
Wyrok NSA OZ w Krakowie z 20 lutego 2002 r., II SA/Kr 2114/98.
Wyrok NSA OZ w Białymstoku z 20 sierpnia 2002 r., SA/Bk 409/02.
Wyrok NSA z 1 października 2002 r., II SA 2990/01.
Wyrok NSA z 17 marca 2003 r., I SA 2568/02.
Wyrok NSA z 15 lipca 2003 r., II SA/Kr 2008/99.
Wyrok NSA OZ w Poznaniu z 5 sierpnia 2003 r., II SA/Po 112/03.
Wyrok NSA z 20 listopada 2003, IV SA 4138/01.
Wyrok NSA z 4 maja 2004 r., OSK 55/04.
Wyrok NSA z 1 marca 2005 r., OSK 1761/04.
Wyrok NSA z 1 kwietnia 2005 r., OSK 1230/04.
Wyrok NSA z 4 kwietnia 2005 r., II GSK 3/05.
Wyrok NSA z 29 września 2005, II OSK 34/05.
Wyrok NSA z 20 października 2005 r., I OSK 64/05.
Wyrok NSA z 17 listopada 2005 r., II OSK 212/05.
Wyrok NSA z 13 grudnia 2005 r., I OSK 268/05.
Wyrok NSA z 17 stycznia 2006 r., II OSK 406/05.
Wyrok NSA z 24 stycznia 2006 r., II OSK 50/05.
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Wyrok NSA z 10 lutego 2006 r., II OSK 503/05.
Wyrok NSA z 21 lutego 2006 r., II OSK 544/05.
Wyrok NSA z 25 kwietnia 2006 r., II OSK 714/05.
Wyrok NSA z 7 czerwca 2006 r., II OSK 50/06.
Wyrok NSA z 6 lipca 2006 r., II OSK 976/05.
Wyrok NSA z 7 września 2006 r., II OSK 1112/05.
Wyrok NSA z 20 września 2006 r., II OSK 1091/05.
Wyrok NSA z 29 września 2006 r., II OSK 1174/05.
Wyrok NSA z 24 października 2006 r., II OSK 71/06.
Wyrok NSA z 14 listopada 2006 r., I OSK 361/06.
Wyrok NSA z 9 stycznia 2007 r., II OSK 1369/06.
Wyrok NSA z 19 stycznia 2007 r., I OSK 350/06.
Wyrok NSA z 14 lutego 2007 r., II GSK 290/06.
Wyrok NSA z 13 kwietnia 2007 r., II OSK 632/06.
Wyrok NSA z 13 czerwca 2007 r., I OSK 1433/06.
Wyrok NSA z 16 czerwca 2007 r., I OSK 996/06.
Wyrok NSA z 20 czerwca 2007 r., II OSK 922/06.
Wyrok NSA z 26 czerwca 2007 r., II OSK 627/06.
Wyrok NSA z 13 października 2007 r., II OSK 1620/09.
Wyrok NSA z 30 października 2007 r., I OSK 1700/06.
Wyrok NSA z 8 listopada 2007 r., II OSK 1474/06.
Wyrok NSA z 15 listopada 2007 r., II OSK 1508/06.
Wyrok NSA z 13 grudnia 2007 r., I OSK 1644/06.
Wyrok NSA z 15 stycznia 2008 r., I OSK 1931/06.
Wyrok NSA z 22 stycznia 2008 r., II GSK 291/07.
Wyrok NSA z 7 lutego 2008 r., II GSK 382/07.
Wyrok NSA z 3 marca 2008 r., I OSK 197/07.
Wyrok NSA z 11 marca 2008 r., I OSK 1959/06.
Wyrok NSA z 28 marca 2008 r., I OSK 541/07.
Wyrok NSA z 4 kwietnia 2008 r., II GSK 475/07.
Wyrok NSA z 18 kwietnia 2008 r., II GSK 45/08.
Wyrok NSA z 24 kwietnia 2008 r., II OSK 478/07.
Wyrok NSA z 6 maja 2008 r., II GSK 64/08.
Wyrok NSA z 9 maja 2008 r., II GSK 418/07.
Wyrok NSA z 16 maja 2008 r., II OSK 399/07.
Wyrok NSA z 28 maja 2008 r., I OSK 878/07.



Orzecznictwo616

Wyrok NSA z 30 maja 2008 r., II OSK 404/08.
Wyrok NSA z 3 czerwca 2008 r., II OSK 590/07.
Wyrok NSA z 3 czerwca 2008 r., II OSK 599/07.
Wyrok NSA z 3 czerwca 2008 r., I GSK 704/07.
Wyrok NSA z 18 czerwca 2008 r., II OSK 674/07.
Wyrok NSA z 25 czerwca 2008 r., I OSK 1061/07.
Wyrok NSA z 28 czerwca 2008 r., II OSK 717/07.
Wyrok NSA z 2 lipca 2008 r., II GSK 222/08.
Wyrok NSA z 21 sierpnia 2008 r., II OSK 952/07.
Wyrok NSA z 17 września 2008 r., II OSK 1043/07.
Wyrok NSA z 24 września 2008 r., I OSK 1490/07.
Wyrok NSA z 30 września 2008 r., I OSK 1454/07.
Wyrok NSA z 17 października 2008 r., II GSK 221/08.
Wyrok NSA z 22 października 2008 r., II GSK 423/08.
Wyrok NSA z 6 listopada 2008 r., I OSK 1459/07.
Wyrok NSA z 8 grudnia 2008 r., II OSK 1328/07.
Wyrok NSA z 6 stycznia 2009 r., II GSK 600/08.
Wyrok NSA z 13 stycznia 2009 r., II OSK 1796/07.
Wyrok NSA z 3 lutego 2009 r., I OSK 272/08.
Wyrok NSA z 6 lutego 2009 r., I OSK 324/08.
Wyrok NSA z 11 lutego 2009 r., II OSK 1391/08.
Wyrok NSA z 5 marca 2009 r., I OSK 453/08.
Wyrok NSA z 10 marca 2009 r., II OSK 406/08.
Wyrok NSA z 29 kwietnia 2009 r., II OSK 650/08.
Wyrok NSA z 1 lipca 2009 r., I OSK 1442/08.
Wyrok NSA z 3 września 2009 r., II OSK 1348/08.
Wyrok NSA z 24 września 2009 r., II OSK 1440/08.
Wyrok NSA z 16 grudnia 2009 r., II OSK 1613/09.
Wyrok NSA z 4 stycznia 2010 r., II OSK 19/09.
Wyrok NSA z 20 stycznia 2010 r., I OSK 1084/09.
Wyrok NSA z 23 lutego 2010 r., I OSK 1168/09.
Wyrok NSA z 9 marca 2010 r., II GSK 465/09.
Wyrok NSA z 17 marca 2010 r., II OSK 539/09.
Wyrok NSA z 26 kwietnia 2010 r., II OSK 715/09.
Wyrok NSA z 27 kwietnia 2010 r., I OSK 901/09.
Wyrok NSA z 30 kwietnia 2010 r., II OSK 734/09.
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Wyrok NSA z 6 maja 2010 r., II OSK 773/09.
Wyrok NSA z 12 maja 2010 r., II OSK 821/09.
Wyrok NSA z 13 maja 2010 r., II OSK 824/09.
Wyrok NSA z 9 czerwca 2010 r., II OSK 931/09.
Wyrok NSA z 30 czerwca 2010 r., I OSK 373/10.
Wyrok NSA z 8 lipca 2010 r., I OSK 170/10.
Wyrok NSA z 24 sierpnia 2010 r., I OSK 1415/09.
Wyrok NSA z 25 sierpnia 2010 r., II OSK 1324/09.
Wyrok NSA z 3 września 2010 r., I OSK 923/10.
Wyrok NSA z 8 września 2010 r., II GSK 902/09.
Wyrok NSA z 9 września 2010 r., I OSK 372/10.
Wyrok NSA z 14 września 2010 r., I OSK 1491/09.
Wyrok NSA z 16 września 2010 r., I OSK 1514/09.
Wyrok NSA z 23 września 2010 r., II OSK 1399/09.
Wyrok NSA z 29 września 2010 r., II GSK 686/09.
Wyrok NSA z 1 października 2010 r., II OSK 1494/09.
Wyrok NSA z 12 października 2010 r., II GSK 902/09.
Wyrok NSA z 14 października 2010 r., II OSK 1578/09.
Wyrok NSA z 19 października 2010 r., I OSK 303/10.
Wyrok NSA z 20 października 2010 r., II OSK 1614/09.
Wyrok NSA z 21 października 2010 r., I OSK 30/10.
Wyrok NSA z 3 listopada 2010 r., I OSK 867/10.
Wyrok NSA z 25 listopada 2010 r., II OSK 1803/09.
Wyrok NSA z 26 listopada 2010 r., II GSK 1029/09.
Wyrok NSA z 30 listopada 2010 r., II OSK 1358/10.
Wyrok NSA z 14 grudnia 2010 r., II OSK 1910/09.
Wyrok NSA z 16 grudnia 2010 r., I OSK 1132/10.
Wyrok NSA z 11 stycznia 2011 r., I OSK 346/10.
Wyrok NSA z 11 stycznia 2011 r., II GSK 766/10.
Wyrok NSA z 21 stycznia 2011 r., II OSK 134/10.
Wyrok NSA z 25 stycznia 2011 r., II GSK 107/10.
Wyrok NSA z 10 lutego 2011 r., II GSK 212/10.
Wyrok NSA z 11 lutego 2011 r., II OSK 1013/10.
Wyrok NSA z 2 marca 2011 r., II OSK 2226/10.
Wyrok NSA z 10 marca 2011 r., II OSK 431/10.
Wyrok NSA z 1 kwietnia 2011 r., II OSK 635/10.



Orzecznictwo618

Wyrok NSA z 8 kwietnia 2011 r., II OSK 497/10.
Wyrok NSA z 12 kwietnia 2011 r., II OSK 627/10.
Wyrok NSA z 17 maja 2011 r., I OSK 113/11.
Wyrok NSA z 18 maja 2011 r., II OSK 878/10.
Wyrok NSA z 26 maja 2011 r., I OSK 1110/10.
Wyrok NSA z 15 czerwca 2011 r., I OSK 1157/10.
Wyrok NSA z 17 czerwca 2011 r., II OSK 1101/10.
Wyrok NSA z 29 czerwca 2011 r., II OSK 1046/10.
Wyrok NSA z 1 lipca 2011 r., I OSK 1258/10.
Wyrok NSA z 21 lipca 2011 r., II OSK 1188/10.
Wyrok NSA z 11 sierpnia 2011 r., I OSK 1408/10.
Wyrok NSA z 1 września 2011 r., I OSK 1461/10.
Wyrok NSA z 2 września 2011 r., II OSK 1280/10.
Wyrok NSA z 6 września 2011 r., I OSK 1487/10.
Wyrok NSA z 8 września 2011 r., I OSK 1566/10.
Wyrok NSA z 15 września 2011 r., II OSK 1347/10.
Wyrok NSA z 7 października 2011 r., II OSK 1522/10.
Wyrok NSA z 26 października 2011 r., I OSK 1866/10.
Wyrok NSA z 26 października 2011 r., I OSK 1875/10.
Wyrok NSA z 11 stycznia 2012 r., I OSK 1875/11.
Wyrok NSA z 12 stycznia 2012 r., II GSK 1399/10.
Wyrok NSA z 17 stycznia 2012 r., I OSK 1438/11.
Wyrok NSA z 5 kwietnia 2012 r., II OSK 113/11.
Wyrok NSA z 25 kwietnia 2012 r., II OSK 144/11.
Wyrok NSA z 13 lipca 2012 r., II OSK 734/11.
Wyrok NSA z 25 lipca 2012 r., II OSK 808/11.
Wyrok NSA z 12 września 2012 r., II GSK 1093/12.
Wyrok NSA z 18 września 2012 r., I OSK 2152/11.
Wyrok NSA z 14 lutego 2013 r., II OSK 1931/11.
Wyrok NSA z 24 kwietnia 2013 r., I OSK 2033/11.
Wyrok NSA z 9 maja 2013 r., II OSK 9/12.
Wyrok NSA z 22 maja 2013 r., II OSK 202/12.
Wyrok NSA z 18 czerwca 2013 r., II OSK 2296/12.
Wyrok NSA z 20 sierpnia 2013 r., II OSK 855/12.
Wyrok NSA z 19 listopada 2013 r., I OSK 2808/12.
Wyrok NSA z 6 grudnia 2013 r., I OSK 2255/12.
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Wyrok NSA z 18 grudnia 2013 r., II OSK 1602/12.
Wyrok NSA z 15 stycznia 2014 r., I OSK 1415/12.
Wyrok NSA z 14 lutego 2014 r., II OSK 2220/12.
Wyrok NSA z 4 kwietnia 2014, I OSK 483/13.
Wyrok NSA z 4 kwietnia 2014 r., I OSK 3105/12.
Wyrok NSA z 31 lipca 2014 r., I OSK 3125/12.
Wyrok NSA z 30 września 2014 r., II GSK 1164/13.
Wyrok NSA z 8 października 2014 r., I OSK 304/13.
Wyrok NSA z 21 października 2014 r., I OSK 2429/13.
Wyrok NSA z 21 listopada 2014 r., II GSK 1247/13.
Wyrok NSA z 19 stycznia 2015 r., I OSK 1110/13.
Wyrok NSA z 24 marca 2015 r., II GSK 2134/13.
Wyrok NSA z 13 maja 2015 r., I OSK 2452/14.
Wyrok NSA z 15 lipca 2015 r., II OSK 2051/09.
Wyrok NSA z 24 września 2015 r., II OSK 162/14.
Wyrok NSA z 21 października 2015 r., II OSK 3064/14.
Wyrok NSA z 4 grudnia 2015 r., I OSK 776/14.
Wyrok NSA z 15 grudnia 2015 r., I OSK 1187/15.
Wyrok NSA z 16 marca 2016 r., I OSK 2230/15.
Wyrok NSA z 17 marca 2016 r., II OSK 1793/14.
Wyrok NSA z 30 marca 2016 r., I OSK 2486/15.
Wyrok NSA z 7 kwietnia 2016 r., I OSK 2463/14.
Wyrok NSA z 13 kwietnia 2016 r., I OSK 1550/14.
Wyrok NSA z 26 kwietnia 2016 r., I OSK 1707/15.
Wyrok NSA z 5 maja 2016 r., II GSK 2823/14.
Wyrok NSA z 13 maja 2016 r., I OSK 1905/14.
Wyrok NSA z 17 maja 2016 r., I OSK 112/15.
Wyrok NSA z 18 maja 2016 r., II OSK 1087/15.
Wyrok NSA z 18 maja 2016 r., I OSK 2003/14.
Wyrok NSA z 17 czerwca 2016 r., I OSK 2119/14.
Wyrok NSA z 1 lipca 2016 r., I OSK 2298/14.
Wyrok NSA z 3 sierpnia 2016 r., I OSK 3484/15.
Wyrok NSA z 17 sierpnia 2016 r., I OSK 2655/14.
Wyrok NSA z 6 września 2016 r., II OSK 3329/14.
Wyrok NSA z 21 października 2016 r., II OSK 22/15.
Wyrok NSA z 26 października 2016 r., II OSK 2919/15.
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Wyrok NSA z 4 listopada 2016 r., II OSK 161/15.
Wyrok NSA z 10 listopada 2016 r., II OSK 295/15.
Wyrok NSA z 30 listopada 2016 r., II OSK 1083/16.
Wyrok NSA z 10 stycznia 2017 r., II OSK 910/15.
Wyrok NSA z 8 lutego 2017 r., II OSK 2472/15.
Wyrok NSA z 10 marca 2017 r., II OSK 1743/15.
Wyrok NSA z 4 kwietnia 2017 r., II OSK 1986/15.
Wyrok NSA z 20 kwietnia 2017 r., I GSK 1111/15.
Wyrok NSA z 21 kwietnia 2017 r., II GSK 3715/16.
Wyrok NSA z 18 maja 2017 r., I OSK 2060/15.
Wyrok NSA z 9 czerwca 2017 r., I OSK 2282/15.
Wyrok NSA z 26 września 2017 r., II OSK 1071/16.
Wyrok NSA z 11 października 2017 r., II OSK 2530/16.
Wyrok NSA z 17 października 2017 r., II OSK 196/16.
Wyrok NSA z 8 listopada 2017 r., II OSK 393/16
Wyrok NSA z 14 listopada 2017 r., I OSK 68/16.
Wyrok NSA z 21 listopada 2017 r., II OSK 490/16.
Wyrok NSA z 28 listopada 2017 r., I OSK 1567/17.
Wyrok NSA z z 30 listopada 2017 r., II GSK 431/16.
Wyrok NSA z 5 grudnia 2017 r., II OSK 412/17.
Wyrok NSA z 11 grudnia 2017 r., I OSK 1441/17.
Wyrok NSA z 19 grudnia 2017 r., I OSK 1737/17.
Wyrok NSA z 20 grudnia 2017 r., I OSK 1998/17.
Wyrok NSA z 5 stycznia 2018 r., I OSK 712/16.
Wyrok NSA z 11 stycznia 2018 r., II OSK 780/16.
Wyrok NSA z 17 stycznia 2018 r., I OSK 1688/17.
Wyrok NSA z 9 lutego 2018 r., I OSK 2597/17.
Wyrok NSA z 20 lutego 2018 r., I OSK 804/16.
Wyrok NSA z 23 lutego 2018 r., I OSK 782/16.
Wyrok NSA z 27 lutego 2018 r., I OSK 1203/16.
Wyrok NSA z 1 marca 2018 r., II OSK 1837/17.
Wyrok NSA z 6 marca 2018 r., I OSK 2523/17.
Wyrok NSA z 14 marca 2018 r., I OSK 1048/16.
Wyrok NSA z 18 kwietnia 2018 r., I OSK 2742/16.
Wyrok NSA z 24 maja 2018 r., II OSK 1621/16.
Wyrok NSA z 24 maja 2018 r., II OSK 1980/16.
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Wyrok NSA z 7 czerwca 2018 r., I FSK 1382/15.
Wyrok NSA z 3 lipca 2018 r., I GSK 2126/18.
Wyrok NSA z 5 lipca 2018 r., I OSK 2215/16.
Wyrok NSA z 19 lipca 2018 r., I OSK 541/18.
Wyrok NSA z 19 lipca 2018 r., I OSK 2230/16.
Wyrok NSA z 19 lipca 2018 r., I OSK 2272/16.
Wyrok NSA z 6 sierpnia 2018 r., I OSK 1709/16.
Wyrok NSA z 6 sierpnia 2018 r., II OSK 590/18.
Wyrok NSA z 8 sierpnia 2018 r., I OSK 2294/16.
Wyrok NSA z 10 sierpnia 2018 r., I OSK 2672/17.
Wyrok NSA z 23 sierpnia 2018 r., II OSK 1236/18.
Wyrok NSA z 5 września 2018 r., II OSK 2221/16.
Wyrok NSA z 14 września 2018 r., II OSK 1914/18.
Wyrok NSA z 26 września 2018 r., I OSK 3245/18.
Wyrok NSA z 3 października 2018 r., II GSK 3379/16.
Wyrok NSA z 11 października 2018 r., II GSK 830/18.
Wyrok NSA z 8 listopada 2018 r., II OSK 2918/16.
Wyrok NSA z 4 grudnia 2018 r., I OSK 1675/17.
Wyrok WSA w Łodzi z 21 lutego 2003 r., II SA/Łd 1226/99.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 maja 2003 r., I SA 462/01.
Wyrok WSA w Warszawie z 4 lutego 2004 r., I SA 1521/02.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 lutego 2004 r., I SA 1378/02.
Wyrok WSA we Wrocławiu z 17 września 2004 r., II SA/Wr 601/02.
Wyrok WSA w Warszawie z 21 września 2004 r., IV SA 4767/03.
Wyrok WSA we Wrocławiu z 4 października 2004 r., II SA/Wr 954/02.
Wyrok WSA w Warszawie z 22 listopada 2004 r., II SA 4473/03.
Wyrok WSA w Warszawie z 1 lutego 2005 r., I SA 886/03.
Wyrok WSA w Olsztynie z 28 lutego 2005 r., II SA/Ol 12/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 kwietnia 2005 r., VI SA/Wa 1124/04.
Wyrok WSA w Warszawie z 13 kwietnia 2005 r., VII SA/Wa 408/04.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 maja 2005 r., VII SA/Wa 826/04.
Wyrok WSA w Warszawie z 15 czerwca 2005, III SA/Wa 1308/04.
Wyrok WSA w Warszawie z 23 września 2005 r., III SA/Wa 1911/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 października 2005 r., VI SA/Wa 269/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 7 października 2005 r., II SA/Wa 2329/04.
Wyrok WSA w Warszawie z 13 października 2005 r., VII SA/Wa 990/05.
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Wyrok WSA w Warszawie z 14 października 2005 r., VII SA/Wa 232/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 października 2005 r., I SA/Wa 1208/04.
Wyrok WSA w Warszawie z 18 października 2005 r., IV SA/Wa 1451/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 27 października 2005 r., VII SA/Wa 348/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 listopada 2005 r., II SA/Wa 1677/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 24 stycznia 2006 r., VII SA/Wa 1166/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 lutego 2006 r., I SA/Wa 1760/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 lutego 2006 r., VII SA/Wa 295/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 28 lutego 2006 r.., II SAB/Wa 148/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 marca 2006 r., VII SA/Wa 2306/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 27 kwietnia 2006 r., I SA/Wa 1751/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 11 maja 2006 r., VII SA/Wa 359/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 15 maja 2006 r., IV SA/Wa 23/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 23 maja 2006 r., I SA/Wa 1885/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 24 maja 2006 r., IV SA/Wa 383/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 21 czerwca 2006 r., I SA/Wa 13/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 21 czerwca 2006 r., I SA/Wa 534/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 28 czerwca 2006 r., I SA/Wa 484/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 września 2006 r., I SA/Wa 1122/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 października 2006 r., I SA/Wa 1138/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 23 października 2006 r., IV SA/Wa 281/05.
Wyrok WSA w Gliwicach z 16 listopada 2006 r., II SA/Gl 318/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 30 listopada 2006 r., II SA/Wa 1339/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 grudnia 2006 r., VII SA/Wa 1486/06.
Wyrok WSA we Wrocławiu z 2 lutego 2007 r., III SA/Wr 494/06.
Wyrok WSA w Gliwicach z 7 lutego 2007 r., II SA/Gl 689/06.
Wyrok WSA w Krakowie z 8 lutego 2007 r., II SA/Kr 93/04.
Wyrok WSA w Warszawie z 15 lutego 2007 r., III SA/Wa 3649/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 16 lutego 2007 r., IV SA/Wa 2303/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 marca 2007 r., VII SA/Wa 2310/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 27 marca 2007 r., VII SA/Wa 45/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 16 kwietnia 2007 r., V SA/Wa 1338/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 20 kwietnia 2007 r., VI SA/Wa 23/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 23 maja 2007 r., I SA/Wa 238/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 czerwca 2007 r., IV SA/Wa 13/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 września 2007 r., IV SA/Wa 431/07.
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Wyrok WSA w Poznaniu z 19 września 2007 r., IV SA/Po 790/06.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 19 września 2007 r., II SA/Rz 410/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 21 września 2007 r., II SA/Wa 877/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 21 września 2007 r., VI SA/Wa 1065/07.
Wyrok WSA w Krakowie z 25 września 2007 r., II SA/Kr 659/07.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 10 października 2007 r., II SA/Rz 432/07.
Wyrok WSA w Kielcach z 11 października 2007 r., II SA/Ke 622/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 11 października 2007 r., IV SA/Wa 1134/07.
Wyrok WSA w Białymstoku z 16 października 2007 r., II SA/Bk 525/07.
Wyrok WSA w Gliwicach z 19 października 2007 r., II SA/Gl 229/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 października 2007 r., VI SA/Wa 949/07.
Wyrok WSA w Białymstoku dnia 25 października 2007 r., II SA/Bk 661/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 12 listopada 2007 r., II SA/ Wa 1340/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 13 listopada 2007 r., VI SA/Wa 1463/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 15 listopada 2007 r., I SA/Wa 1137/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 22 listopada 2007 r., VI SA/Wa 1519/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 28 listopada 2007 r., II SA/Wa 1068/07.
Wyrok WSA w Gdańsku z 30 listopada 2007 r., I SA/Gd 433/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 4 grudnia 2007 r., V SA/Wa 1963/07.
Wyrok WSA w Łodzi z 7 grudnia 2007, I SA/Łd 1208/07.
Wyrok WSA w Opolu z 7 grudnia 2007 r., II SA/Op 468/07.
Wyrok WSA w Gliwicach z 14 grudnia 2007 r., II SA/GL 553/07.
Wyrok WSA w Białymstoku z 18 grudnia 2007 r., II SA/Bk 699/07.
Wyrok WSA w Gdańsku z 19 grudnia 2007 r., II SA/Gd 659/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 21 grudnia 2007 r., IV SA/Wa 434/06.
Wyrok WSA w Warszawie z 16 stycznia 2008 r., II SA/Wa 1527/07.
Wyrok WSA w Szczecinie, z 23 stycznia 2008 r., II SA/Sz 908/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 23 stycznia 2008 r., I SA/Wa 1414/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 23 stycznia 2008 r., VII SA/Wa 1963/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 24 stycznia 2008 r., VII SA/Wa 1952/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 29 stycznia 2008 r., IV SA/Wa 2390/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 30 stycznia 2008 r., I SA/Wa 1891/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 1 lutego 2008 r., I SA/Wa 1714/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 8 lutego 2008 r., V SA/Wa 2455/07.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 19 lutego 2008 r., II SA/Bd 994/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 26 lutego 2008 r., I SA/Wa 1962/07.
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Wyrok WSA w Warszawie z 4 marca 2008 r., VI SA/Wa 2183/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 7 marca 2008 r., VI SA/Wa 2096/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 3 kwietnia 2008 r., I SA/Wa 1983/07.
Wyrok WSA w Poznaniu z 16 kwietnia 2008 r., IV SA/Po 65/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 16 kwietnia 2008 r., I SA/Wa 2086/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 22 kwietnia 2008 r., II SA/Wa 101/08.
Wyrok WSA we Wrocławiu z 6 maja 2008 r., II SA/Wr 629/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 maja 2008 r., I SA/Wa 2069/07.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 maja 2008 r., IV SA/Wa 364/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 12 maja 2008 r., V SA/Wa 721/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 2 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 416/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 2 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 479/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 102/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 547/08.
Wyrok WSA w Szczecinie z 11 czerwca 2008 r., I SA/Sz 135/08.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 18 czerwca 2008 r., II SA/Rz 77/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 24 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 580/08.
Wyrok WSA w Lublinie z 1 lipca 2008 r., III SA/Lu 68/08.
Wyrok WSA w Gdańsku z 9 lipca 2008 r., II SA/Gd 272/08.
Wyrok WSA w Gdańsku z 10 lipca 2008 r., II SA/Gd 85/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2008 r., IV SA/Wa 737/08.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 17 lipca 2008 r., II SA/Rz 76/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 sierpnia 2008, VII SA/Wa 46/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 12 sierpnia 2008 r., II SA/Wa 689/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 12 sierpnia 2008 r., V SA/Wa 856/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 13 sierpnia 2008 r., I SA/Wa 461/08.
Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 27 sierpnia 2008 r., II SA/Go 340/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 września 2008 r., VI SA/Wa 851/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 12 września 2008 r., I SA/Wa 177/08.
Wyrok WSA w Lublinie z 25 września 2008 r., III SA/Lu 245/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 1 października 2008 r., IV SA/Wa 1189/08.
Wyrok WSA w Szczecinie z 29 października 2008 r., II SA/Sz 569/08.
Wyrok WSA w Olsztynie z 18 listopada 2008 r., II SA/Ol 781/08.
Wyrok WSA w Gliwicach z 19 listopada 2008 r., II SA/Gl 171/08.
Wyrok WSA w Olsztynie z 26 listopada 2008 r., II SA/Ol 809/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 27 listopada 2008 r., I SA/Wa 1025/08.
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Wyrok WSA w Gdańsku z 3 grudnia 2008 r., II SA/Gd 673/08.
Wyrok WSA w Gdańsku z 3 grudnia 2008 r., II SA/Gd 760/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 grudnia 2008 r., III SA/Wa 2232/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 8 grudnia 2008 r., V SA/Wa 477/08.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 8 stycznia 2009 r., II SA/Rz 559/08.
Wyrok WSA w Krakowie z 23 stycznia 2009 r., II SA/Kr 1079/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 28 stycznia 2009 r., VII SA/Wa 1666/08.
Wyrok WSA w Lublinie z 30 stycznia 2009 r., II SA/Lu 770/08.
Wyrok WSA w Białymstoku z 12 lutego 2009 r., II SA/Bk 694/08.
Wyrok WSA we Wrocławiu z 23 kwietnia 2009 r., II SA/Wr 556/08.
Wyrok WSA w Gdańsku z 14 kwietnia 2009 r., III SA/Gd 442/08.
Wyrok WSA w Łodzi z 6 maja 2009 r., II SA/Łd 246/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 maja 2009 r., I SA/Wa 46/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 21 maja 2009 r., VII SA/Wa 202/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 29 maja 2009 r., I SA/Wa 385/09.
Wyrok WSA w Poznaniu z 3 czerwca 2009 r., IV SA/Po 151/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 2 lipca 2009 r., VII SA/Wa 688/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 29 lipca 2009 r., VII SA/Wa 668/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 29 września 2009 r., IV SA/Wa 874/05.
Wyrok WSA w Warszawie z 3 listopada 2009 r., V SA/Wa 932/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 10 listopada 2009 r., VII SA/Wa 1408/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 13 listopada 2009 r., I SA/Wa 1013/09.
Wyrok WSA w Olsztynie z 17 listopada 2009 r., II SA/Ol 882/09.
Wyrok WSA w Krakowie z 30 listopada 2009 r., II SA/Kr 1459/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 1 grudnia 2009 r., II SA/Wa 1369/09.
Wyrok WSA w Krakowie z 20 stycznia 2010 r., III SA/Kr 942/08.
Wyrok WSA w Warszawie z 26 stycznia 2010 r., I SA/Wa 1363/09.
Wyrok WSA w Łodzi z 2 lutego 2010 r., II SA/ Łd 873/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 2 marca 2010 r., I SA/Wa 1508/09.
Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 3 marca 2010 r., II SA/Go 67/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 marca 2010 r., I SA/Wa 1577/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 marca 2010 r., I SA/Wa 1580/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 kwietnia 2010 r., VII SA/Wa 188/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 29 kwietnia 2010 r., IV SA/Wa 244/10.
Wyrok WSA we Wrocławiu z 12 maja 2010 r., IV SA/Wr 52/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 28 maja 2010 r., II SA/Wa 221/10.
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Wyrok WSA w Warszawie z 1 czerwca 2010 r., I SA/Wa 1483/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 1 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 554/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 15 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 712/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 17 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 138/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca 2010 r., I SA/Wa 780/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 sierpnia 2010 r., I SA/Wa 592/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 sierpnia 2010 r., I SA/Wa 982/10.
Wyrok WSA w Olsztynie z 6 sierpnia 2010 r., II SA/Ol 312/10.
Wyrok WSA w Łodzi z 13 sierpnia 2010 r., II SA/Łd 595/10.
Wyrok WSA w Białymstoku z 17 sierpnia 2010 r., II SA/Bk 409/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 sierpnia 2010 r., I SA/Wa 230/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 8 września 2010 r., VIII SA/Wa 493/10.
Wyrok WSA w Krakowie z 13 września 2010 r., II SA/Kr 597/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 września 2010 r., I SA/Wa 47/10.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 14 września 2010 r., II SA/Bd 575/10.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 14 września 2010 r., II SA/Bd 576/10.
Wyrok WSA w Szczecinie z 15 września 2010 r., II SA/Sz 367/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 16 września 2010 r., VII SA/Wa 764/10.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 21 września 2010 r., II SA/Bd 678/10.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 21 września 2010 r., II SA/Bd 679/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 24 września 2010 r., I SA/Wa 635/10.
Wyrok WSA w Białymstoku z 28 września 2010 r., II SA/Bk 509/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 29 września 2010 r., V SA/Wa 912/10.
Wyrok WSA w Lublinie z 5 października 2010 r., II SA/Lu 328/10.
Wyrok WSA w Poznaniu z 21 października 2010, II SA/Po 369/10.
Wyrok WSA w Kielcach z 27 października 2010 r., II SA/Ke 493/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 27 października 2010 r., IV SA/Wa 1222/10.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 3 listopada 2010 r., II SA/Bd 812/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 3 listopada 2010 r., II SA/Wa 1054/10.
Wyrok WSA w Poznaniu z 4 listopada 2010 r., II SA/Po 602/10.
Wyrok WSA w Szczecinie z 4 listopada 2010 r., II SA/Sz 732/10.
Wyrok WSA w Krakowie z 5 listopada 2010 r., II SA/Kr 145/10.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 5 listopada 2010 r., II SA/Rz 464/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 5 listopada 2010 r., VII SA/Wa 1183/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 8 listopada 2010 r., II SA/Wa 749/10.
Wyrok WSA w Łodzi z 23 listopada 2010 r., II SA/Łd 897/10.
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Wyrok WSA w Warszawie z 23 listopada 2010 r., VII SA/Wa 1415/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 3 grudnia 2010 r., I SA/Wa 1041/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 3 grudnia 2010 r., I SA/Wa 1061/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 3 grudnia 2010 r., I SA/Wa 2138/09.
Wyrok WSA w Warszawie z 9 grudnia 2010 r., I SA/Wa 1040/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 9 grudnia 2010 r., I SA/Wa 1297/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 10 grudnia 2010 r., VII SA/Wa 1437/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 13 grudnia 2010 r., II SA/Wa 1667/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 15 grudnia 2010 r., VIII SA/Wa 740/10.
Wyrok WSA w Poznaniu z 16 grudnia 2010 r., IV SA/Po 663/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 16 grudnia 2010 r., I SA/Wa 1103/10.
Wyrok WSA w Lublinie z 21 grudnia 2010 r., II SA/Lu 611/10.
Wyrok WSA w Opolu z 11 stycznia 2011 r., II SA/Op 371/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 12 stycznia 2011 r., VII SA/Wa 1903/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 17 stycznia 2011 r., VII SA/Wa 1946/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 stycznia 2011 r., I SA/Wa 1520/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 20 stycznia 2011 r., V SA/Wa 1859/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 18 lutego 2011 r., VII SA/Wa 1237/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 18 lutego 2011 r., VII SA/Wa 1692/10.
Wyrok WSA w Krakowie z 28 lutego 2011 r., II SA/Kr 9/11.
Wyrok WSA w Krakowie z 28 lutego 2011 r., II SA/Kr 1502/10.
Wyrok WSA w Krakowie z 7 marca 2011 r., II SA/Kr 1499/10.
Wyrok WSA w Krakowie z 10 marca 2011 r., II SA/Kr 1276/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 17 marca 2011 r., VII SA/Wa 877/10.
Wyrok WSA w Krakowie z 24 marca 2011 r., II SA/Kr 130/11.
Wyrok WSA w Warszawie z 24 marca 2011 r., VII SA/Wa 2276/10.
Wyrok WSA w Olsztynie z 29 marca 2011 r., II SA/Ol 118/11.
Wyrok WSA w Warszawie z 18 kwietnia 2011 r., VII SA/Wa 226/11.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 kwietnia 2011 r., VII SA/Wa 4/11.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 maja 2011 r., I SA/Wa 2168/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 10 maja 2011 r., VII SA/Wa 59/11.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 maja 2011 r., II SA/Wa 423/11.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 maja 2011 r., VII SA/Wa 2222/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 19 maja 2011 r., VII SA/Wa 2527/10.
Wyrok WSA w Warszawie z 20 maja 2011 r., I SA/Wa 1090/10.
Wyrok WSA w Gdańsku z 26 maja 2011 r., II SA/Gd 241/11.
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Wyrok WSA w Krakowie z 27 maja 2011 r., II SA/Kr 471/11.
Wyrok WSA w Poznaniu z 1 czerwca 2011 r., IV SA/Po 315/11.
Wyrok WSA w Warszawie z 9 czerwca 2011 r., VII SA/Wa 800/11.
Wyrok WSA w Krakowie z 10 czerwca 2011 r., II SA/Kr 537/11.
Wyrok WSA w Poznaniu z 13 września 2011 r., IV SA/Po 550/11.
Wyrok WSA w Gdańsku z 20 lipca 2011 r., II SA/Gd 275/11.
Wyrok WSA w Gliwicach z 7 września 2011 r., II SA/GL 150/11.
Wyrok WSA w Krakowie z 8 września 2011 r., II SA/Kr 849/11.
Wyrok WSA w Krakowie z 12 października 2011 r.,, II SA/Kr 920/11.
Wyrok WSA w Warszawie z 21 października 2011 r., I SA/Wa 1940/11.
Wyrok WSA w Krakowie z 10 listopada 2011 r., II SA/Kr 1325/11.
Wyrok WSA w Warszawie z 18 czerwca 2012 r., V SA/Wa 813/12.
Wyrok WSA w Warszawie z 23 sierpnia 2012 r., IV SA/Wa 719/12.
Wyrok WSA w Poznaniu z 13 września 2012 r., IV SA/Po 262/12.
Wyrok WSA w Warszawie z 17 września 2012 r., IV SA/Wa 754/12.
Wyrok WSA we Wrocławiu z 4 października 2012 r., II SA/Wr 489/12.
Wyrok WSA w Krakowie z 7 listopada 2012 r., III SA/Kr 523/12.
Wyrok WSA w Szczecinie z 28 listopada 2012 r., II SA/Sz 1026/12.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 grudnia 2012 r., VII SA/Wa 1537/12.
Wyrok WSA w Gdańsku z 21 grudnia 2012 r., II SA/Gd 403/10.
Wyrok WSA w Kielcach z 27 lutego 2013 r., II SA/Ke 19/13.
Wyrok WSA w Szczecinie z 16 października 2013, II SA/Sz 675/13.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 18 marca 2014 r., II SA/Bd 1184/13.
Wyrok WSA w Krakowie z 19 marca 2014 r., II SA/Kr 1231/13.
Wyrok WSA w Łodzi z 3 czerwca 2014 r., II SA/Łd 124/14.
Wyrok WSA w Krakowie z 11 lipca 2014 r., II SA/Kr 233/14.
Wyrok WSA w Gdańsku z 13 listopada 2014 r., II SA/Gd 445/14.
Wyrok WSA w Poznaniu z 3 grudnia 2014 r., IV SA/Po 775/14.
Wyrok WSA w Warszawie z 10 grudnia 2014 r., VI SA/Wa 3412/14.
Wyrok WSA w Opolu z 11 grudnia 2014 r., II SA/Op 478/14.
Wyrok WSA w Warszawie z 22 lipca 2015 r., VII SA/Wa 179/15.
Wyrok WSA w Warszawie z 28 października 2015 r., II SA/Wa 2313/14.
Wyrok WSA w Kielcach z 13 listopada 2015 r., II SA/Ke 860/15.
Wyrok WSA w Krakowie z 13 listopada 2015 r., II SA/Kr 1183/15.
Wyrok WSA w Warszawie z 25 listopada 2015 r., IV SA/Wa 2586/15.
Wyrok WSA w Gliwicach z 26 listopada 2015 r., II SA/GI 785/15.
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Wyrok WSA w Warszawie z 29 stycznia 2016 r., IV SAB/Wa 404/15.
Wyrok WSA w Krakowie z 29 lutego 2016 r., III SA/Kr 1377/15, niepra-

womocny.
Wyrok WSA w Warszawie z 9 czerwca 2016, V SA/Wa 4300/15.
Wyrok WSA w Poznaniu z 21 lipca 2016 r., II SA/Po 592/15.
Wyrok WSA w Krakowie z 14 października 2016 r., II SA/Kr 773/16.
Wyrok WSA w Krakowie z 28 października 2016 r., II SA/Kr 1075/16.
Wyrok WSA w Warszawie z 9 grudnia 2016 r., II SA/Wa 800/16.
Wyrok WSA w Kielcach z 21 grudnia 2016 r., II SA/Ke 822/16.
Wyrok WSA w Poznaniu z 22 lutego 2017 r., IV SA/Po 1087/16.
Wyrok WSA w Gdańsku z 23 marca 2017 r., III SA/Gd 43/17.
Wyrok WSA w Gliwicach z 29 czerwca 2017 r., II SA/Gl 150/17.
Wyrok WSA w Warszawie z 8 sierpnia 2017 r., I SA/Wa 543/17.
Wyrok WSA w Warszawie z 26 września 2017 r., V SA/Wa 432/17.
Wyrok WSA w Lublinie z 4 października 2017 r., I SA/Lu 562/17.
Wyrok WSA w Warszawie z 20 października 2017 r., VII SA/Wa 2667/16.
Wyrok WSA w Poznaniu z 25 października 2017 r., II SA/Po 425/17.
Wyrok WSA w Krakowie z 27 października 2017 r., III SA/Kr 709/17.
Wyrok WSA w Warszawie z 22 listopada 2017 r., VI SA/Wa 2034/16.
Wyrok WSA w Łodzi z 25 listopada 2017 r., II SA/Łd 416/17.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z 12 grudnia 2017 r., I SA/Bd 840/17.
Wyrok WSA w Poznaniu z 14 grudnia 2017 r., III SA/Po 693/17.
Wyrok WSA w Poznaniu z 14 grudnia 2017 r., IV SA/Po 928/17.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 9 stycznia 2018 r., II SA/Rz 1041/17.
Wyrok WSA w Warszawie z 31 stycznia 2018 r., V SA/Wa 1927/17.
Wyrok WSA w Warszawie z 14 lutego 2018 r., VII SA/Wa 974/17.
Wyrok WSA w Gliwicach z 21 marca 2018 r., III SA/Gl 1015/17.
Wyrok WSA w Lublinie z 29 marca 2018 r., II SA/Lu 1201/17.
Wyrok WSA w Poznaniu z 6 kwietnia 2018 r., II SA/Po 517/17.
Wyrok WSA w Gdańsku z 11 kwietnia 2018 r.,II SA/Gd 5/18.
Wyrok WSA w Gliwicach z 4 czerwca 2018 r., I SA/Gl 1438/17.
Wyrok WSA w Lublinie z 20 czerwca 2018 r., II SA/Lu 69/18.
Wyrok WSA w Warszawie z 6 września 2018 r., VIII SA/Wa 572/18.
Postanowienie NSA z 17 marca 1982 r., II SA 1188/81.
Postanowienie NSA z 12 sierpnia 2005 r., II OW 10/15.
Postanowienie NSA z 16 kwietnia 2008 r., II OZ 325/08.
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Postanowienie NSA z 23 czerwca 2008 r., II OSK 860/08.
Postanowienie NSA z 21 października 2008 r., II OSK 1489/08.
Postanowienie NSA z 8 czerwca 2010 r., I OW 40/10.
Postanowienie NSA z, 27 sierpnia 2010 r., II OSK 1500/09.
Postanowienie NSA z 1 października 2010 r., I OSK 1563/10.
Postanowienie NSA z 19 października 2010 r., II GZ 295/10.
Postanowienie NSA z 5 listopada 2010 r., II OSK 2132/10.
Postanowienie NSA z 8 grudnia 2010 r., II OZ 1254/10.
Postanowienie NSA z 9 lutego 2011 r., I OW 85/10.
Postanowienie NSA z 18 marca 2011 r., II OW 102/10.
Postanowienie NSA z 22 lipca 2011 r., II OW 17/11.
Postanowienie NSA z 11 sierpnia 2011 r., II OW 5/11.
Postanowienie NSA z 11 sierpnia 2011 r., II OW 36/11.
Postanowienie NSA z 11 sierpnia 2011 r., II OW 47/11.
Postanowienie NSA z 23 sierpnia 2011 r., II OW 54/11.
Postanowienie NSA z 7 października 2011 r., II OZ 881/11.
Postanowienie NSA z 13 października 2011 r., II OW 32/11.
Postanowienie NSA z 13 października 2011 r., II OZ 933/11.
Postanowienie NSA z 16 listopada 2011 r., II OZ 1108/11.
Postanowienie NSA z 30 października 2012 r., II OSK 2586/12.
Postanowienie NSA z 15 stycznia 2013 r., II OSK 3073/12.
Postanowienie NSA z 17 lipca 2013 r., II OZ 601/13.
Postanowienie NSA z 17 października 2014 r., II GSK 1728/14.
Postanowienie NSA z 21 kwietnia 2015 r., II OSK 818/15.
Postanowienie NSA z 11 kwietnia 2017 r., II OW 7/17.
Postanowienie NSA z 25 lipca 2017, II GZ 563/17.
Postanowienie NSA z 19 grudnia 2017 r., I OW 206/17.
Postanowienie NSA z 28 marca 2018 r., I OW 337/17.
Postanowienie WSA w Warszawie z 6 lipca 2004 r., III SA 192/03.
Postanowienie WSA w Rzeszowie z 25 lipca 2005 r., I SA/Rz 117/05.
Postanowienie WSA w Krakowie z 13 listopada 2006 r., II SA/Kr 92/03.
Postanowienie WSA w Krakowie z 28 grudnia 2006 r., II SA/Kr 2397/03.
Postanowienie WSA w Krakowie z 22 września 2009 r., II SA/Kr 440/09.
Postanowienie WSA w Krakowie z 17 lutego 2016 r., II SA/Kr 559/15.
Postanowienie WSA w Bydgoszczy z 17 czerwca 2016 r., II SA/Bd 1136/15.
Postanowienie WSA w Rzeszowie z 12 lipca 2016 r., II SA/Rz 1621/15.
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