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Przepis art. 161 Kodeksu postepowania
administracyjnego jako statuujacy szczegoélny
rodzaj sankcji w prawie administracyjnym?

1. Pojecie sankcji w nauce teorii prawa i w nauce prawa
administracyjnego

Zaréwno w teoril prawa, jak 1 w nauce prawa administracyjnego pojecie
sankcji jest wieloznaczne 1 bywa przez poszczegélnych autoréw uzywane w roz-
nych kontekstach. Nie zostato ono zdefiniowane normatywnie 1 pozostaje po-
jeciem jezyka prawniczego'. W teorii prawa mozna wyréznié¢ stanowisko nazy-
wane umownie formalnym, wedle ktorego sankcje stwierdza sie na podstawie
tresci przepisow prawnych wyznaczajacych pewne dolegliwo$ci za niezrealizo-
wanie okre$lonej dyspozycji. Drugie podejécie, tzw. funkcjonalne, akcentuje
przy ustalaniu sankcji fakt rzeczywistego stosowania odpowiednich zabiegow
przymusowych przez organy administracji publicznej wobec podmiotu prze-
kraczajacego dyspozycje.

Zdaniem J. Nowackiego przez sankcje nalezy rozumie¢ ujemne skutki praw-
ne, polegajace na stosowaniu represji w postacli przymusu panstwowego, ja-
kie powinny nastapic, jezeli adresat nie zastosuje sie do zakazu i1/lub naka-
zu prawnego®. Z kolei L. Morawski definiuje sankcje jako ten element normy,
ktéry okresla konsekwencje, jakie nastapia w sytuacji, gdyby adresat zacho-
wal sie niezgodnie z norma prawa®. Warto dodaé, ze w literaturze teorii prawa
przyjela sie klasyfikacja sankcji prawnych na: represyjne, egzekucyjne 1 sank-
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cje niewaznoéci®. Nietrudno zauwazyé, ze w tym ujeciu nie ma miejsca na kon-
strukcje z art. 161 Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.), co
nie powinno szczegélnie dziwi¢ z uwagi na krytyczne uwagi co do samej kla-
syfikacji w teorii prawa’. I tak, J. Jablonska-Bonca stwierdza, iz przydatnoéé
tego podziatu na gruncie poszczegélnych dyscyplin prawniczych jest niewiel-
ka®. Podobny wniosek mozna wyprowadzi¢ z rozwazan J. Zimmermanna, we-
dle ktorego pojecie sankcji na gruncie prawa administracyjnego jest ,specyficz-
nie rozumiane” 1 ,spetnia [...] odmienna, bardziej zr6znicowana role niz w in-
nych dziedzinach prawa”®. O specyficznoéci sankcji administracyjnej §wiadczy
takze jej rozréznienie na najbardziej typowa, czyli ,negatywna”, oraz nietypo-
wa, ,,pozytywna’ sankcje administracyjnal?. Jest to instrument, ktéry poprzez
zachete 1 przysporzenie korzysci adresatowi normy ma oddziatywaé na wyko-
nanie prawa przez tegoz adresatall.

Nie da sie ukry¢, ze na gruncie prawa administracyjnego problematyka
sankcji administracyjnych stanowi bardzo sporny obszar badan. Zrédel takie-
go stanu rzeczy nalezy poszukiwaé¢ m.in. w tym, 1z ustawodawca pragnie za-
pewnié poszanowanie norm prawa publicznego, w sklad ktérego wechodzi prawo
administracyjne, poprzez kreowanie — adresowanych do organéw administracji
—norm kompetencyjnych. Normy te daja organom podstawe do podejmowania
wobec adresatéw norm prawa administracyjnego zréznicowanych dziatan, kto-
re mozna okresli¢ jako dolegliwosé. Jak juz wskazano, w prawie administracyj-
nym nie istnieje legalna definicja sankcji administracyjnej, a katalog sankecji
nie jest jednolity. Poszczegdlni przedstawiciele doktryny nierzadko nawiazu-
ja do przedstawionej wyzej typologii uksztaltowanej na gruncie teorii prawa'2.
Synteza tych definicji jest definicja zaproponowana przez H. Nowickiego, ktory
stwierdza, ze ,sankcja administracyjna wynika bezposrednio z przepiséw pra-
wa administracyjnego, jest dolegliwoécia (okreslona w normie sankcjonujacej)
za naruszenie normy (sankcjonowanej) tego prawa’!3. Zdaniem M. Wincencia-
ka najwazniejszym desygnatem pojecia sankcji jest zapowiedz ujemnych (nega-
tywnych) konsekwencji wzgledem adresata normy sankcjonowanej, ktéry na-

6 J. Jablonska-Bonca, op. cit., s. 47; J. Nowacki, Z. Tobor, op. cit., s. 34.
7 J. Jablonska-Bonca, op. cit., s. 47.

8 Ibidem.

9 J. Zimmermann, op. cit., s. 235, s. 237 1 238.

10 P, Chmielnicki, Sankcje publicznoprawne jako sposéb realizacji regut okreslajqcych wyptaty
i koszty dziatania, [w:] Sankcje administracyjne, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warsza-
wa 2011, s. 43.

11 Por. J. Zimmermann, op. cit., s. 237.

12 D. Szumito-Kulcezycka, Prawo administracyjno-karne, Krakéw 2004, s. 26.

13 H. Nowicki, Sankcje administracyjne, [w:] Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 635. Definicja ta zdaje sie nawiazywac do sformu-
lowania przyjetego przez J. Landego, ktéry wskazal, ze sankcja to ,norma prawna (norma sank-

cjonujaca), ktéra sankcjonuje inna norme, norme sankcjonowana”. J. Lande, Studia z filozofii pra-
wa, Warszawa 1959, s. 925-926.
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rusza nakaz lub zakaz zawarty w dyspozycji normy sankcjonowanej'. Do de-
sygnatéw pojecia sankcji w nastepnej kolejnosci nalezy zaliczy¢ nakaz okreslo-
nego postepowania, ktérego adresatami sa organy administracji publicznej!®.

Jednak trzeba zauwazy¢, ze obecne jest takze stanowisko, wedle ktorego
w prawie administracyjnym pojecie sankcji jest rozumiane w sposob specyficz-
ny'6. Przede wszystkim nie zawsze jest ono wigzane z elementami normy praw-
nej (tj. hipoteza, dyspozycja, sankcja). Ponadto specyfika ta polega na wielosci
sankcji oraz wystepowaniu jako sankcji takich instrumentow, ktére wystepuja
marginalnie lub nie wystepuja w ogéle w innych galeziach prawal”.

Za J. Zimmermannem przyjmuje szeroka definicje sankcji, wedle ktérej sta-
nowia ja ,wszelkie instrumenty, ktore powinny zapewnié zrealizowanie przez
nie [organy administracji publicznej — A.S.] prawno-administracyjnych zato-
zen celowych”!8, Na gruncie prawa administracyjnego sankcja powinna byé
raczej postrzegana jako przyklad ujawnienia wladztwa przez organy admini-
stracji 1 realizowana po to, by okreslony akt dzialania administracji wywotat
skutek prawny'®.

W nauce prawa administracyjnego nie budzi watpliwosci zaliczenie do sank-
cji kar administracyjnych??. Charakterystyczna jest takze dla tej gatezi pra-
wa sankcja egzekucyjna. Do sankeji administracyjnych mozna zaliczy¢ tak-
ze sankcje niewaznoéci?! oraz bezskutecznoéci??. Jednakze jedynie dla prawa
administracyjnego specyficzne jest okre§lenie mianem sankcji negatywnego
nastepstwa niekorzystania lub wadliwego korzystania z niektérych przyzna-
nych uprawnien. Chodzi tu m.in. o cofniecie, pozbawienie, ograniczenie lub
wstrzymanie wykonania przyznanego wczeéniej uprawnienia??. Jak sie wska-
zuje w doktrynie, przepisy prawa materialnego administracyjnego nierzadko
wskazuja tego rodzaju sankcje?*.

Powstaje w tym miejscu pytanie, czy zmiane lub uchylenie decyzji w trybie
art. 161 k.p.a. mozna okreséli¢ jako sankcje administracyjna, a przy pozytywnej
odpowiedzi na to pytanie — do jakiej grupy sankcji ona przynalezy.

4 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 21.

15 Ihidem.

16 J. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1968, z. 12, s. 877;
por. tez J. Zimmermann, op. cit., s. 235.

17 J. Zimmermann, op. cit., s. 235.
18 Ibidem.
19 Ibidem.

20 Ibidem, s. 236; zob. tez T. Kielkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, War-
szawa 2012, s. 244 in.

21 J. Zimmermann, op. cit., s. 236; M. Wincenciak, op. cit., s. 40; T. Kietkowski, op. cit., s. 170in.
22 J. Zimmermann, op. cit., s. 240.

23 Ibidem, s. 240—241.

24 Ibidem.
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2. Zmiana lub uchylenie decyzji w trybie art. 161 k.p.a.
Uwagi ogolne

Instytucja uregulowana w art. 161 k.p.a. nazywana jest w doktrynie nierzad-
ko wywlaszczeniem prawa2®. Jej stosowanie prowadzi bowiem z reguly do po-
zbawienia okres$lonego podmiotu nabytego wezeéniej uprawnienia2®. Jak stusz-
nie stwierdza T. Kieltkowski, przypomina ona wywlaszczenie nieruchomosci na
cele uzytecznoéci publicznej?’. Rézni sie jednak w sposéb istotny od tej insty-
tucji, gdyz cechg immanentna wywlaszczenia nieruchomosci jest przejécie wy-
wlaszczonego prawa z podmiotu wywlaszczonego na podmiot wywlaszczajacy
(tj. Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego). Natomiast w przy-
padku ,,wywlaszczenia prawa” pozbawieniu prawa nie towarzyszy jego nabycie
przez jakikolwiek inny podmiot28,

Konstrukcja ,,wywlaszczenia prawa” uregulowana zostala w art. 161 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego?®. Zgodnie
z treécia art. 161 § 1 k.p.a. minister moze uchyli¢ lub zmieni¢ w niezbednym
zakresie kazda decyzje ostateczna, jezeli w inny sposdb nie mozna usunag sta-
nu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym szko-
dom dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw Panstwa. Jezeli kom-
petencja do wydania decyzji stuzy organom jednostek samorzadu terytorialne-
go w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administracji rzadowej, zmie-
nié¢ lub uchyli¢ decyzje moze réwniez wojewoda (art. 161 § 2 k.p.a.). Stronie,
ktéra poniosta szkode na skutek uchylenia lub zmiany decyzji, stuzy roszcze-
nie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkode od organu, ktory uchy-
lit lub zmienit te decyzje; organ ten, w drodze decyzji, orzeka réwniez o odszko-
dowaniu. Roszczenie o odszkodowanie przedawnia sie z uplywem trzech lat od
dnia, w ktorym stala sie ostateczna decyzja uchylajaca lub zmieniajaca decy-
zje (art. 161 § 31§ 4 k.p.a.).

W doktrynie prawa administracyjnego nie ulega watpliwosci, ze tryb wzru-
szenia decyzji z art. 161 k.p.a. jest trybem szczegélnym, wyjatkowym?3° (eks-
cepcjonalnym?!). Wyjatkowy charakter tego trybu polega ,przede wszystkim
na tym, ze przyczyne uchylenia lub zmiany decyzji moze stanowi¢ jedynie za-

25 T, Kietkowski, [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 492; por.
tez R. Kedziora, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa 2015, s. 465.

26 T, Kietkowski, [w:] Postepowanie..., s. 492.

27 Ibidem; por. tez Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1999, s. 461.

28 T, Kielkowski, [w:] Postepowanie..., s. 492—493.

29 Dz.U. z 2016 r., poz. 23 ze zm.

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 pazdziernika 2013 r., IT SA/Gd 21/13, Cen-

tralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych; R. Stankiewicz, [w:] Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2014, s. 697.

31T, Kietkowski, [w:] Postepowanie..., s. 493; A. Matan, Wzruszenie decyzji ostatecznej w trybie
art. 161 kodeksu postepowania administracyjnego — zagadnienia ogélne, s. 10, Slaska Biblioteka
Cyfrowa, oai:www.sbc.org.pl:23875 (18.01.2017).
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grozenie dla szczegblnych débr wymienionych w art. 161 § 1 k.p.a.”?2. O eks-
cepcjonalnym statusie trybu stanowia takze: ranga débr, do ktérych nawiazu-
je, subsydiarny charakter wynikajacej z niego kompetencji, a takze przypisa-
nie tej kompetencji do organéw najwyzszego stopnia w strukturze administra-
cji publicznej®3. Interesujacy jest w tym kontekécie poglad T. Kietkowskiego, iz
,2wywlaszczenie prawa” nie zostalo wprowadzone z mys$la o biezacym admini-
strowaniu, lecz z myéla o przypadkach majacych cechy ,,stanu wyzszej koniecz-
noéci administracyjnej”®*. Jego celem nie jest wyeliminowanie z obrotu decy-
zji wadliwej, jak stwierdza autor, lecz ochrona pewnych wartoéci®® ogélnych,
ponadjednostkowych 1 szczegdlnie waznych dla interesu publicznego. W pew-
nym stopniu mozna podzieli¢ stanowisko powyzszego autora. Przede wszyst-
kim przemawia za nim wykladnia jezykowa przepisu art. 161 § 1 k.p.a., expres-
sis verbis odwolujaca sie do koniecznoéci ochrony okreslonych débr 1 wartoSci,
nie za$ do konieczno$ci usuniecia decyzji wadliwej. Za pogladem tym przema-
wia takze wyktadnia systemowa. Artykul 161 k.p.a. umieszczony bowiem zo-
stal przez ustawodawce w rozdziale 13 — po uregulowaniu instytucji zmiany
lub uchylenia decyzji, na mocy ktérej strona nie nabyla prawa (art. 154 k.p.a.),
zmiany lub uchylenia decyzji, na mocy ktérej strona nabyta prawo (art. 155
k.p.a.), 1 stwierdzenia niewazno$ci decyzji (art. 156—159 k.p.a.), a przed insty-
tucja stwierdzenia wygasniecia decyzji (art. 162 § 1 k.p.a.) oraz uchylenia de-
cyzji na skutek niedopelnienia czynno§ci w wyznaczonym terminie przez stro-
ne, gdy decyzja zostala wydana z zastrzezeniem dokonania czynnosci (art. 162
§ 2 k.p.a.). Usytuowanie art. 161 k.p.a. oznacza, iz gtbwnym jego celem mia-
ta by¢ eliminacja z obrotu prawnego decyzji ostatecznej w sytuacjach nadzwy-
czajnego zagrozenia okreslonych débr 1 wartoSci, nie za$ ze wzgledu na wad-
liwo$é tej decyzji (gdyz eliminacji takiej decyzji stuza przepisy art. 145, 145a,
145b 1 156-159 k.p.a.). Nie mozna jednak catkowicie wykluczy¢ zastosowania
trybu okreslonego w omawianym przepisie w przypadkach, gdy nadzwyczaj-
ne zagrozenie dobr 1 wartosci bedzie skutkiem wydania decyzji wadliwej, lecz
niepodlegajacej uchyleniu w trybie wznowienia postepowania lub stwierdze-
nia niewazno$ci decyzji.

3. Przeslanki zmiany lub uchylenia decyzji w trybie art. 161 k.p.a.

3.1. Uwagi ogélne

Zastosowanie ,wywlaszczenia prawa” uzaleznione jest od zaistnienia czte-
rech przestanek, ktére musza zostaé spelnione kumulatywnie. Po pierwsze, eli-
minacji w tym trybie moze podlegac jedynie ostateczna decyzja administracyj-

32 A, Matan, Wzruszenie..., s. 10; por. wyrok NSA z 16 pazdziernika 2013 r... (uzasadnienie).

33 T. Kielkowski, [w:] Postepowanie..., s. 493; A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Ma-
tan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2010, s. 395; R. Stankie-
wicz, op. cit., s. 697.

34 T, Kielkowski, [w:] Postepowanie..., s. 493 i cytowana tam literatura przedmiotu.

35 A. Matan, Wzruszenie..., s. 10.
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na. Druga przestanka wyraza sie w tym, ze wzruszenie decyzji jest dopuszczal-
ne tylko, jesli nie ma mozliwo$ci usuniecia stanu zagrozenia dla dobr wskaza-
nych przez ustawodawce (zycie 1 zdrowie ludzi) albo zapobiezenia powaznym
szkodom dla okres§lonych wartosci (gospodarka narodowa oraz wazne intere-
sy Panstwa). Chodzi tu o podkreslenie ekscepcyjnego charakteru tego przepi-
su, przewidujacego mozliwo$¢ zastosowania art. 161 k.p.a. jedynie wtedy, gdy
brak w ustawodawstwie innych konstrukeji prawnych (oraz faktycznych), kto-
re umozliwilyby osiagniecie wspomnianego celu®®. Trzecig przestanka jest po-
jawienie sie ,,stanu naglej koniecznos$ci administracyjnej”, polegajacego na za-
istnieniu stanu zagrozenia albo koniecznoéci zapobiezenia szkodom3”. Mozna
zatem powiedzieé, ze przestanka ta jest zagrozenie dla szczegélnych débr?® i/
lub wartosci. Czwarta, ostatnia przestanka, wyraza sie w tym, ze decyzja mo-
ze by¢ zmieniona lub uchylona tylko ,,w niezbednym zakresie”, tj. takim, kto-
ry bedzie konieczny dla stworzenia warunkéw umozliwiajacych usunieciu sta-
nu zagrozenia®®. Warto w tym miejscu dodaé, iz zgodnie z pogladem wyrazo-
nym w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 22 ma-
ja 2009 r. (VII SA/Wa 27/09)40 przestanki uzasadniajace uchylenie lub zmiane
decyzji nie moga podlegaé¢ wykladni rozszerzajacej.

3.2. Ostateczny charakter decyzji jako przeslanka zmiany
lub uchylenia w trybie art. 161 k.p.a.

Decyzje ostateczne to decyzje wydane przez organ pierwszej instancji, od kté-
rych strona nie wniosta odwolania (lub wniosku o ponowne rozpatrzenie spra-
wy) w przewidzianym przez przepisy prawa terminie (art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a.).
Chodzi tu — po pierwsze — o przypadki, w ktérych strona w ogdle nie wnioslta od-
wolania, mimo iz zostata prawidlowo poinformowana o trybie i terminie do je-
go wniesienia. Po drugie, moga tu takze mieé zastosowanie decyzje, w ktérych
strona uchybila terminowi do wniesienia odwolania (lub wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy) i termin ten nie zostal przywrécony. Ostateczne sa takze
decyzje wydane przez organ drugiej instancji. Ponadto przepisy szczegblne mo-
ga przesadzié¢ o ostatecznosci decyzji administracyjnych (np. decyzja powiato-
wego inspektora weterynarii w sprawie odszkodowania za bydlo, §winie, owce,
kozy, konie, kury, kaczki, gesi i indyki zabite lub poddane ubojowi z nakazu or-
gan6ow Inspekeji Weterynaryjnej albo za takie zwierzeta padte w wyniku zasto-
sowania zabiegéw nakazanych przez te organy przy zwalczaniu choréb zakaz-
nych zwierzat, podjeta na podstawie art. 49 ust. 8 ustawy z 11 marca 2004 r.
o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat!).

36 R. Stankiewicz, op. cit., s. 697.

37 A. Matan, Wzruszenie..., s. 11.

38 R. Stankiewicz, op. cit., s. 697.

39 Ibidem.

40 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
41T5.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1539 ze zm.



Przepis art. 161 Kodeksu postepowania administracyjnego... 85

3.3. Subsydiarny charakter zmiany lub uchylenia decyzji w trybie
art. 161 k.p.a.

Ustawodawca postuguje sie ogélnym sformutowaniem ,kazda decyzja osta-
teczna”, co oznacza, ze przepis ma zastosowanie zaréwno do decyzji niewadli-
wych, jak i wadliwych*2. Jak juz wspomniano, podstawowym celem przepisu
art. 161 §1 k.p.a. jest usuniecie z obrotu prawnego decyzji przede wszystkim
w celu ochrony okreslonych débr 1 wartosci, nie za$ eliminacja decyzji wadli-
wych. Podczas stosowania przepisu art. 161 k.p.a. nalezy bowiem pamietac, ze
ma on charakter subsydiarny*? i znajduje zastosowanie, jeéli ,,w inny sposéb
nie mozna usunacé stanu zagrozenia’ okreslonych débr 1 wartosci. Nalezy sie
zgodzi¢ z pogladem doktryny, wedle ktorego inne ,,sposoby” powinny by¢ rozu-
miane przede wszystkim (jakkolwiek nie wylacznie) jako zastosowanie inne-
go trybu wzruszania decyzji*t. Wskazany przepis stosuje sie zatem do decyzji
ostatecznych, ktére nie moga by¢ wzruszone na podstawie przepiséw kodek-
su przewidujacych zmiane lub uchylenie takich decyzji (art. 154 1 155 k.p.a.),
stwierdzenie ich niewaznosci (art. 156 k.p.a.) lub wznowienie postepowania za-
konczonego decyzja ostateczng (art. 145, art. 145a, art. 145b k.p.a.)*?. Przepis
ten nie moze by¢ takze stosowany do przypadkéw, gdy organ ma uchyli¢ lub
zmieni¢ decyzje, na mocy ktérej strona nabyla prawo na podstawie przepisow
szczegblnych (art. 163 k.p.a.). Jak stusznie stwierdza A. Matan, w odniesieniu
do ,,sposobow” prawnych eliminacji takiej decyzji ustalenia wymaga w pierw-
szym rzedzie zagadnienie, czy decyzja jest dotknieta wada pozwalajaca na jej
wzruszenie w trybie wznowienia postepowania lub stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji. ,Nastepnie, w razie braku takiej wady, nalezy ustali¢, czy decyzja two-
rzy dla stron prawa nabyte, a jesli tak, to czy ubiegano sie o zgode strony na
wzruszenie takiej decyzji z negatywnym skutkiem?, czy wreszcie nie istnie-
ja przepisy odrebne, do ktérych odsyla sie w art. 163 k.p.a.”*’. Podobny poglad

42 A. Matan, Wzruszenie..., s. 12. Podobnie B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administra-
cyjne i sadowoadministracyjne, Warszawa 2014, s. 335.

43 T, Kielkowski, [w:] Postepowanie..., s. 493.

44 A, Matan, Wzruszenie..., s. 13; por. tez: R. Kedziora, op. cit., s. 465; idem, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 900.

45 R. Stankiewicz, op. cit., s. 697; R. Kedziora, Ogélne postepowanie..., s. 465; idem, Kodeks po-
stepowania..., s. 900; odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji na zapytanie nr 2647 w sprawie stosowania art. 161 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych 1 Administracji, http://orka2.sejm.gov.pl/
17Z3.nsf/main/668D4CED (18.01.2017).

46 T, Kielkowski przyjmuje, ze art. 161 k.p.a. nie znajduje zastosowania dla decyzji objetych hi-
potezg normy wynikajacej z art. 155 k.p.a. Wzruszenie na jego podstawie decyzji, na mocy ktorej
strona nabyta prawo, ,uwarunkowane jest niemozno§cia uczynienia uzytku z kompetencji usta-
nowionej w art. 155. Przyjaé nalezy, ze z niemoznos$cia ta mamy do czynienia zaréwno wtedy, gdy
strona odmawia zgody na uchylenie lub zmiane decyzji, jak 1 wtedy, gdy z uwagi na dynamike «sta-
nu wyzszej koniecznosci administracyjnej» po prostu nie ma czasu na zwrdcenie sie do niej o zaje-
cie stanowiska”. T. Kietkowski, [w:] Postepowanie..., s. 494.

47 A. Matan, Wzruszenie..., s. 13; podobnie B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 335.
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prezentuje takze orzecznictwo sadéw administracyjnych*®. I tak, tytutem przy-
ktadu, w wyroku Sadu Najwyzszego z 10 stycznia 1997 r. (II RN 52/96)*° sad
ten przyjal, ze nie ma podstaw do stosowania art. 161 k.p.a. w odniesieniu do
decyzji, z ktérej strona nie nabyla prawa®’.

Podzielam poglad, iz oprécz prawnych trybéw eliminacji decyzji z obrotu
prawnego wymienionych powyzej w pojeciu ,,innego sposobu [...] usuniecia sta-
nu zagrozenia” mieszcza sie takze dzialania faktyczne usuwajace ten stan®!. Te
dzialania faktyczne moga mieé¢ charakter dziatan organizacyjnych badz tech-
nicznych®?. Jezeli w wyniku analizy okaze sie, ze inny sposdéb usuniecia zagro-
zenia istnieje, zmiana lub uchylenie decyzji sa niedopuszczalne®, a powstale
naruszenie mozna zakwalifikowaé jako razace naruszenie prawa procesowe-
go, skutkujace stwierdzeniem niewaznosci decyzji.

Podsumowujac niniejsze rozwazania, nalezy stwierdzié, iz art. 161 k.p.a.
stwarza tryb wyjatkowy, ekscepcjonalny, pozwalajacy ministrowi na uchyle-
nie lub zmiane ostatecznej decyzji administracyjnej, gdy inne przepisy kodek-
su lub przepisy szczegélne nie znajduja, zastosowania®t. Podobny poglad pre-
zentowany jest w praktyce administracyjnej. I tak, w odpowiedzi podsekreta-
rza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych 1 Administracji na zapytanie
nr 2647 w sprawie stosowania art. 161 k.p.a. stwierdzono, iz ,,z zalozenia prze-
pis ten powinien by¢ stosowany sporadycznie, tylko w przypadku wystapienia
stanu zagrozenia okre$§lonych débr”%5.

Interesujacy poglad w powyzszej kwestii wyrazit takze Wojewodzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie w wyroku z 24 marca 2009 r. (I SA/Wa 1901/08).
Przyjat on, 1z subsydiarny charakter trybu okreslonego w art. 161 k.p.a. skut-
kuje rowniez tym, ze nie mozna go uruchomi¢ w sytuacji, kiedy zostato wszczete
inne postepowanie nadzwyczajne zmierzajace do wzruszenia decyzji ostatecz-
nej. W szczegélnosci ze wzgledu na wspomniany charakter tego postepowania
nie moze ono zostaé¢ wszczete przed zakonczeniem postepowania nadzorczego
prowadzonego w trybie art. 156 § 1 k.p.a.%S.

48 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 24 marca 2009 r., I SA/Wa
1901/08, Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych.

49 Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spolecznych”
1997, nr 18, poz. 331.

50 Odmienny poglad wypowiada P. Przybysz, ktéry stwierdza, ze dopuszczalne jest uchylenie
lub zmiana decyzji na podstawie art. 161 k.p.a., jezeli jej uchylenia lub zmiany odméwil wlasciwy
organ administracji publiczne;j. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 360.

51 A. Matan, Wzruszenie..., s. 13.

52 P, Przybysz, op. cit., s. 212.

53 T Kielkowski, [w:] Postepowanie..., s. 493.

54 http:/lorka2.sejm.gov.pl/1Z3.nsf/main/668D4CED (18.01.2017).
55 Ibidem.

56 Wyrok Wojewé6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 24 marca 2009 r., I SA/Wa
1901/08, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
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3.4. Zaistnienie stanu zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludzkiego
albo zapobiezenie powaznym szkodom w gospodarce narodowej
lub dla waznych interes6w panstwa

Wzruszenie decyzji ostatecznej w trybie art. 161 k.p.a. ma doprowadzi¢ do
usuniecia stanu zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo zapobiec po-
waznym szkodom w gospodarce narodowej lub dla waznych intereséw panstwa.
Nietrudno zatem zauwazy¢, ze analizowany przepis nie okresla expressis ver-
bis przestanek nadzwyczajnej zmiany decyzji, poprzestajac na wskazaniu ce-
lu, do osiagniecia ktérego jest ono niezbedne®’. Zgodzié sie nalezy zatem z po-
gladem, iz nie da sie wskazaé in abstracto katalogu okolicznoéci faktycznych
podlegajacych badaniu w postepowaniu dowodowym?8.

Wywlaszczenie prawa wiaze sie z konieczno$cig usuniecia ,,stanu zagroze-
nia zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiezenia powaznym szkodom dla
gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw panstwa”. Sytuacja tego ro-
dzaju okreslana jest w literaturze przedmiotu jako ,stan nagtej koniecznos$ci
administracyjnej”® lub ,stan wyzszej koniecznoéci”. Nalezy sie zgodzié z po-
gladem Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazonym w wyroku z 26 marca
1987 r. (I SA 1553/86), wedle ktérego stan zagrozenia zycia lub zdrowia ludz-
kiego ma swe zrodto w tresci decyzji ostatecznej lub okolicznosciach jej wyko-
nania albo w obu tych Zrédiach lacznie®®. W wyroku tym sad stwierdzil, ze stan
naglej konieczno$ci powinien by¢ rozumiany jako realnie istniejacy, rzeczywisty
iaktualny®!. Wobec tego nie chodzi tutaj o stan domniemywany ani tez przewi-
dywany, poniewaz jest on okreélany jako stan ,,do usuniecia”®2. Nie mozna bo-
wiem usunac tego, co obecnie nie istnieje. Przepis nie wymaga wykazania, ze
uszczerbek na zdrowiu lub zyciu juz powstal, a tylko chodzi o potencjalny, rze-
czywisty stan zagrozenia dla tego dobra. Trzeba takze zaznaczy¢, ze stan taki
powinien by¢ obiektywnie udowodniony (tj. wykazany) w tresci decyzji weryfi-
kacyjnej®?. W uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10
maja 1984 r. (IT SA 1989/83)%* stwierdzono m.in., ze przepis art. 161 § 1 k.p.a.
nie moze by¢ wykorzystywany do takich zmian decyzji ostatecznych, ktore sa
wynikiem odmiennej oceny stanu faktycznego, jezeli nie wystepuje bezposred-
nie zagrozenie zycia lub zdrowia ludzkiego. Z kolei w wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 24 sierpnia 2004 r. (I SA 3206/02)65

57 7. Kielkowski, [w:] Postepowanie..., s. 494.
58 Ibidem.

59 A. Matan, Wzruszenie..., s. 15; por. tez R. Kedziora, Ogélne postepowanie..., s. 465; R. Kedzio-
ra, Kodeks postepowania..., s. 899.

60 Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1988, nr 9, poz. 199.

61 Ibidem.

62 A. Matan, Wzruszenie..., s. 15.

63 Ibidem.

64 Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1984, nr 1, poz. 45.

65 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
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przez ,powazne szkody” w Swietle art. 161 k.p.a. nalezy rozumie¢ straty mate-
rialne, ktérych nie nalezy lekcewazyc.

4. Organy wlasciwe do zmiany lub uchylenia decyzji w trybie
art. 161 k.p.a.

Organem wlasciwym do orzekania o zmianie lub uchyleniu decyzji w trybie
art. 161 k.p.a. jest zasadniczo minister. Pojecie ministra zdefiniowane zosta-
o w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. Kodeks pod pojeciem tym rozumie ,,Prezesa 1 wice-
prezesa Rady Ministréw petnigcych funkcje ministra kierujacego okre§lonym
dzialem administracji rzadowej, ministréw kierujacych okreslonym dziatem
administracji rzadowej, przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad
Rady Ministréw, kierownikow centralnych urzedéw administracji rzadowej
podlegtych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Mi-
nistrow lub wlasciwego ministra, a takze kierownikéw innych réwnorzednych
urzedow panstwowych zatatwiajacych sprawy, o ktorych mowa w art. 1 pkt
11 4”. Stusznie zauwaza T. Kielkowski, 1z odpowiedzi na pytanie, ktory z or-
ganow okreslanych mianem ministra bedzie ,predestynowany do uczynienia
uzytku z omawianej kompetencji w odniesieniu do okreslonej decyzji, trzeba
poszukiwaé ad hoc w przepisach o zakresie ich dzialania”®® przede wszyst-
kim w ustawie z 4 wrzeénia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej®’. Je-
zeli decyzje wydane zostaly przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administracji rzadowej, kompeten-
cja do uchylenia lub zmiany decyzji nalezy do wojewody (art. 161 § 2 k.p.a.). Or-
gany jednostek samorzadu terytorialnego obejmuja: ,,organy gminy, powiatu,
wojewodztwa, zwiazkéw gmin, zwiazkow powiatow, wojta, burmistrza (prezy-
denta miasta), staroste, marszatka wojewodztwa oraz kierownikéw stuzb, in-
spekeji i strazy dziatajacych w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta),
starosty lub marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwo-
lawcze” (art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.). Kompetencja wojewody nie ogranicza ani nie
narusza kompetencji ministra®®. Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem B. Adamiak
1 J. Borkowskiego, wedle ktérego weryfikacja decyzji w opisanym przypadku
odbywa sie w trybie nadzoru, a o jej odwotalno$ci mozna méwié tylko w przy-
padkach, gdy weryfikowana, decyzje wydal minister®.

5. Roszczenie odszkodowawcze

Stronie, ktéra poniosta szkode na skutek uchylenia lub zmiany decyzji, shu-
zy roszczenie odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode (damnum emer-
gens). Trzeba przy tym zauwazy¢, ze przepis art. 161 § 3 k.p.a. stanowi samo-

66 T, Kielkowski, [w:] Postepowanie..., s. 494.
67T j.: Dz.U. z 2013 r., poz. 743 ze zm.

68 T, Kielkowski, [w:] Postepowanie..., s. 494.
69 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 335.
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dzielng podstawe roszczenia odszkodowawczego. Zrédlem szkody jest decyzja
niewadliwa lub decyzja dotknieta wadami, ktére nie sa usuwane w trybach nad-
zwyczajnych’?. Odpowiedzialnoéé oparta na art. 161 k.p.a. jest pewnym typem
odpowiedzialnoéci za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu funkeji publicz-
nych. Nie chodzi tu bowiem ani o naprawienie szkody powstatej wskutek nie-
wykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania, ani o odpowiedzialnoscé
za szkode wywolang czynem niedozwolonym?!.

Podstawa do podjecia postepowania administracyjnego w sprawie odszkodo-
wania jest istnienie ostatecznej decyzji wydane)j przez ministra lub wojewode
na podstawie art. 161 § 1 lub 2 k.p.a.”® Roszczenie odszkodowawcze stuzy bo-
wiem stronie, ktéra poniosta szkode na skutek uchylenia lub zmiany decyzji.
7 tego wzgledu w postepowaniu zmierzajacym do wzruszenia decyzjl sprawy
odszkodowania nie mozna rozstrzygac¢ ze wzgledu na fakt, ze nie jest jeszcze
przesadzona kwestia wzruszenia decyzji ostatecznej, a co za tym idzie — takze
kwestia wystapienia szkody’®.

Odszkodowanie przystuguje od organu administracji publicznej, ktéry uchy-
lit lub zmienit decyzje w trybie art. 161 k.p.a. Ten sam organ orzeka — w dro-
dze decyzji — o wysokoéci odszkodowania.

6. Wywlaszczenie prawa jako szczegdlnego rodzaju sankcja
administracyjna

Przedstawione rozwazania upowazniaja do wyprowadzenia wniosku, iz in-
stytucja okreslona w art. 161 k.p.a. moze zosta¢ uznana za szczegdlnego rodza-
ju sankcje administracyjna.

Instytucja z art. 161 k.p.a. mieéci sie, moim zdaniem, w definicji sankcji ad-
ministracyjnej. Na wstepie opracowania przyjeto bowiem (za J. Zimmerman-
nem) szeroka definicje sankcji, zgodnie z ktéra nalezy przez nia rozumieé wszel-
kie instrumenty prawne, ktére stuza zapewnieniu zrealizowania przez organy
administracji publicznej prawno-administracyjnych zalozen celowych. Przyjeto
réwniez, ze sankcja powinna by¢ postrzegana jako przyktad ujawnienia wladz-
twa przez organy administracji stuzacy temu, by okreslony akt dziatania ad-
ministracji wywotal skutek prawny. Nie ulega watpliwosci, ze opisana wyzej
instytucja wywlaszczenia prawa tak zakreslone przestanki spelnia. Wéréd ro-
dzajéw sankcji specyficznych dla prawa administracyjnego wymieniono instru-
menty sluzace usunieciu negatywnego nastepstwa niekorzystania lub wadli-
wego korzystania z niektérych przyznanych adresatowi uprawnien. Chodzi tu
m.in. o: cofniecie, pozbawienie, ograniczenie lub wstrzymanie wykonania przy-

0 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 lutego 2010 r., SA/Wa
1563/09, Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych.

1 Ibidem.
72 Ibidem.
73 Ibidem.
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znanego wczes$niej uprawnienia. Wydaje sie, ze instytucja wywlaszczenia pra-
wa mieSci sie wladnie w tej grupie sankcji administracyjnej.

Poglad taki wyplywa takze ze stwierdzenia, iz instytucja wywlaszczenia
prawa stuzy eliminacji z obrotu prawnego niewadliwych decyzji administra-
cyjnych, lecz takze eliminacji decyzji wadliwych (z wymienionymi wyzej wyjat-
kami). Jak juz wspomniano, podstawowym celem przepisu art. 161 § 1 k.p.a.
jest uchylenie lub zmiana decyzji w celu ochrony okres§lonych débr 1 wartosci
w sytuacji nadzwyczajnego zagrozenia, zas eliminacja decyzji wadliwych (kto6-
re nie podlegaja trybowi wznowienia decyzji lub stwierdzenia jej niewazno$ci)
nim nie jest. Nie zmienia to jednak faktu, iz omawiany przepis moze shuzyé
usunieciu takich decyzji ostatecznych, co moze przemawiaé za uznaniem go za
specyficzna sankcje administracyjna. Mamy tu zatem, przynajmniej w niekto-
rych przypadkach, przyktad okreslenia nastepstwa wadliwego, naruszajacego
prawo, korzystania przez adresata z przyznanych mu wczeéniej uprawnien.

Eliminacja z obrotu prawnego ostatecznej decyzji zaréwno niewadliwej, jak
1 wadliwej w trybie art. 161 k.p.a. oznacza takze zlamanie zasady trwalosci decy-
zji ostatecznych oraz ochrony praw nabytych. Juz tym samym moze by¢ uznana
za dolegliwoé¢ dla adresata takiej wyeliminowanej z obrotu prawnego decyzji.

Nie bez znaczenia jest takze konstatacja, 1z ustawodawca pozostawil w ko-
deksie — tylko w odniesieniu do tej instytucji — szczegdlne przepisy o odszkodo-
waniu za poniesiona rzeczywista szkode (art. 161 § 3—4 k.p.a.). Oznacza to, ze
uznaje zmiane lub uchylenie ostatecznej decyzji w przypadkach nadzwyczaj-
nego zagrozenia za dolegliwo$¢ dla strony badz stron, ktére takiego dziatania
organu do$wiadczyly. Dolegliwo$¢ te — majaca doprowadzi¢ do eliminacji nad-
zZwyczajnego zagrozenia — ma zrekompensowac odszkodowanie.
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THE PROVISION OF ARTICLE 161 OF THE ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS ACT
AS CREATING A SPECIAL KIND OF SANCTIONS IN ADMINISTRATIVE LAW?

Abstract: According to Article 161 of the Code of Administrative proceedings, the relevant min-
ister or province governor (Wojewoda) may repeal or amend — as necessary — any final decision if
one cannot remove the state threatening human life or health or prevent major damage to the na-
tional economy or to vital interests of the State. A participant of such proceedings may demand
compensation for actual harm from the authorities (minister or local governor). The institution
enables the elimination of all legal decisions and decisions which are illegal. Thus it can be con-
sidered to be a special administrative sanction.

Keywords: ADMINISTRATIVE DECISION, ADMINISTRATIVE AUTHORITY, ELIMINA-
TION OF DECISIONS, ADMINISTRATIVE SANCTION, ADMINISTRATIVE LAW



