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Słowo wstępne

„Dopuszczenie możności odwołania aktu administracyjnego aktem
administracyjnym wiąże się wprawdzie z zagadnieniem rei iudicatae,
ale się z nią nie pokrywa wcale” – pisał przeszło 70 lat temu J.S. Langrod,
wybitny administratywista zajmujący się problematyką rei iudicatae
w prawie administracyjnym1. Stwierdzenie to, z uwagi na obecnie
obowiązującą regulację zawartą w art. 156 § 1 pkt 3 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267 z późn. zm.), wskazującą na konieczność
stwierdzenia nieważności decyzji dotyczącej sprawy już poprzednio
rozstrzygniętej inną decyzją ostateczną, może spotkać się z krytyką.
Jednakże wnikliwa analiza istoty wskazanej powyżej wady kwalifikowa-
nej powodującej nieważność decyzji wskazuje, że słowa J.S. Langroda
pozostają trafne i mogą stanowić punkt wyjścia do dyskusji na temat
charakteru tej instytucji prawnej w postępowaniu administracyjnym.

Communis opinio, nie tylko w prawie krajowym, ale również
w doktrynie systemów prawnych innych państw Europy, pozostaje
przekonanie, że zasada rei iudicatae odnalazła także zastosowanie
w odniesieniu do decyzji organów administracji publicznej sprawują-
cych funkcję orzeczniczą2. Niemniej jednak należy zaznaczyć, że
w ogólnym postępowania administracyjnym nie występuje instytucja
rei iudicatae w identycznej formie, ujęciu i zakresie jak w procedurach
sądowych. Jak słusznie zauważa J. Borkowski, „przepis art. 156 § 1 pkt 3
k.p.a. zawiera postanowienie podobne w swej treści do odpowiednich

1 S. Langrod, Zagadnienia wybrane z praktyki administracyjnej, Kraków 1938, s. 138.
2 Por. chociażby Council of Europe, The administration and you: principles of ad-

ministrative law, Strasburg 1996, s. 228.
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przepisów”3 o postępowaniach sądowych; jedynie zbliżone, porówny-
walne, a nie tożsame.

Doktryna powagi rzeczy osądzonej w każdej z procedur jest pojmo-
wana jako „efekt potrzeby stabilności prawa”4 i uznawana nie tylko
„za zasadniczą część systemów legalnych wszystkich cywilizowanych
narodów”5, ale również „za mądrość wszechczasów”6. Pewność prawa
i niezmienialność ostatecznych decyzji administracyjnych i wyroków
sądowych korzystających z przymiotu res iudicata są wartościami
chronionymi zarówno w prawie krajowym, jak i w prawie Unii Euro-
pejskiej7, a także w prawie międzynarodowym.

Natomiast w postępowaniu administracyjnym res iudicata stanowi
gwarancję procesową zasady trwałości ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej, co może stanowić przejaw zjawiska judycjalizacji postępo-
wania administracyjnego8. W doktrynie zauważa się przy tym stanowi-
sko, iż „res iudicata ma mniejsze znaczenie w prawie administracyjnym
niż w innych dziedzinach prawa”. Istotą powagi rzeczy osądzonej
w postępowaniach sądowych jest bowiem w szczególności zakaz ponow-
nego rozpoznawania sprawy i związanie wyrokiem sądu stron postępo-
wania i innych organów państwowych9.

Mimo doniosłego uzasadnienia aksjologicznego istnienia rei iudi-
catae w postępowaniu administracyjnym i szczególnego znaczenia
przede wszystkim sytuacji prawnej jednostki będącej stroną postępowa-

3 J. Borkowski, Nieważność decyzji administracyjnej, Łódź–Zielona Góra 1997,
s. 107.

4 Por. T. Grzegorczyk, Kodeks postępowania karnego oraz ustawa o świadku koron-
nym, Warszawa 2008, s. 115.

5 A.C. Freeman, A Treatise of the Law of Judgements § 627, at 1321, 1925, cyt. za
R.C. Casad, K.M. Clermont, Res judicata. A handbook on its theory, doctrine and practice,
Durham 2001, s. 5.

6 P.R. Barnett, Res judicata, Estoppel and Foreign Judgements: The Preclusive Effect
of Foreign Judgements in Private International Law, Oxford 2001, s. 8.

7 S. Biernat, M. Piłaszewicz-Kulikowska, A. Wilk, P. Florjanowicz-Błachut,
P. Wróbel, Konsekwencje niezgodności z prawem wspólnotowym ostatecznych decyzji
administracyjnych i prawomocnych orzeczeń sądów administracyjnych państw członkow-
skich. 21 Kolokwium Stowarzyszenia Rad Stanu i Naczelnych Sądów Administracyjnych
Unii Europejskiej. Raport Generalny i Sprawozdanie z dyskusji, Warszawa 2008, s. 10.

8 Judycjalizacja (usądowienie) postępowania administracyjnego jest rozumiana jako
proces, który polega na formalizowaniu procedur administracyjnych i wprowadzania
do nich wzorców zaczerpniętych z procesu sądowego (szerzej R. Suwaj, Judycjalizacja
postępowania administracyjnego, Warszawa 2009).

9 J. Borkowski, Nieważność..., passim.
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nia administracyjnego w sprawie rozstrzygniętej ostateczną decyzją
administracyjną, zagadnienie stwierdzenia nieważności decyzji admi-
nistracyjnej w sprawie uprzednio już rozstrzygniętej inną decyzją
ostateczną nie doczekało się jak dotąd kompleksowego opracowania.
Zagadnienie powagi rzeczy osądzonej w postępowaniu cywilnym w li-
teraturze okresu powojennego było przedmiotem co najmniej dwóch
istotnych monografii, wśród których należy wymienić w szczególności
opracowanie Z. Resicha10 i publikację M. Sawczuka11. Natomiast odnoś-
nie do postępowania karnego instytucja ta doczekała się dwóch obszer-
nych monografii12.

O ile zatem w odniesieniu do postępowania karnego czy też postę-
powania cywilnego w doktrynie są dostępne monografie poświęcone
instytucji rei iudicatae w tych postępowaniach, o tyle w polskiej litera-
turze przedmiotu z zakresu postępowania administracyjnego zagadnie-
nie sprawy uprzednio rozstrzygniętej pozostało poza głównym nurtem
rozważań doktryny. W okresie międzywojennym istotę rei iudicatae
w prawie administracyjnym całościowo omówił jedynie J.S. Langrod13.
Praca ta została jednak napisana z uwzględnieniem nieobowiązującego
stanu prawnego i nie stanowiła wprost o sprawie uprzednio rozstrzyg-
niętej ostateczną decyzją jako przyczynie stwierdzenia nieważności
decyzji. W Polsce powojennej nie powstało podobne do dzieła J.S.
Langroda aktualne opracowanie przedmiotowej instytucji w postępo-
waniu administracyjnym.

Instytucja stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej
jako forma ograniczenia zasady trwałości ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej stanowi niezwykle doniosłą materię. Dlatego też wnikliwe
poznanie poszczególnych przyczyn (wad) decydujących o możliwości
stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej jest wyjątkowo
istotne w kontekście prawidłowego korzystania z tej instytucji. Kolejną
przyczyną uzasadniającą celowość analizy określonych problemów

10 Z. Resich, Res iudiacata, Warszawa 1978.
11 M. Sawczuk, Ponowne orzekanie w sprawie cywilnej prawomocnie osądzonej,

Warszawa 1975.
12 M. Rogalski, Przesłanka powagi rzeczy osądzonej w procesie karnym, Kraków

2005; A. Sakowicz, Zasada na bis in idem w prawie karnym w ujęciu paneuropejskim,
Białystok 2011.

13 Zob. monograficzne opracowanie: J.S. Langrod, Res iudicata w prawie admini-
stracyjnem, Kraków 1931.
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związanych z konstrukcją rei iudicatae w postępowaniu administracyj-
nym jest także ich doniosłość praktyczna.

Niniejsza publikacja wskazuje w pierwszej kolejności istotę i rolę
instytucji powagi sprawy uprzednio rozstrzygniętej w postępowaniu
administracyjnym ogólnym jako przyczyny stwierdzenia nieważności
decyzji administracyjnej, przy uwypukleniu odmienności od instytucji
rei iudicatae funkcjonujących w postępowaniu sądowym (w szczegól-
ności cywilnym i karnym), a przez to wykazaniu, że instytucja ta ma
zasadnicze znaczenie dla ochrony zasady trwałości ostatecznej decyzji
administracyjnej i zasady pewności prawa.

Analiza przedmiotowej problematyki pozwala na sformułowanie
tezy, że w istocie w postępowaniu administracyjnym o wiele bardziej
precyzyjne jest mówienie o instytucji jedynie zbliżonej do rei iudicatae.
Można bowiem wnioskować, że ogólne postępowanie administracyjne
posługuje się w istocie instytucją rei deliberatae jako powagą sprawy
ostatecznie rozstrzygniętej, która to instytucja skutkuje nieważnością
decyzji administracyjnej wydanej po uprzednim rozstrzygnięciu tej
samej sprawy bez wycofania z obrotu prawnego pierwotnego rozstrzyg-
nięcia.

Mając na uwadze powyższe rozważania i posługując się analizą
aktualnych regulacji prawnych z zakresu ogólnego postępowania admi-
nistracyjnego, należy postawić w szczególności pytanie o elementy de-
cydujące o istnieniu tożsamości sprawy administracyjnej i rolę sprawy
uprzednio rozstrzygniętej, przede wszystkim w kontekście przesłanki
negatywnej wszczęcia postępowania administracyjnego.

W ramach analizy prawnoporównawczej przedkładane Czytelni-
kowi opracowanie prezentuje rozwiązania prawne oraz poglądy zawarte
w doktrynie i orzecznictwie zarówno w prawie krajowym, jak i w wy-
branych państwach europejskich.

Praca składa się z pięciu rozdziałów. Rozdział 1 ma charakter
wstępny i służy poznaniu genezy i rozwoju instytucji sprawy uprzednio
rozstrzygniętej jako przyczyny stwierdzenia nieważności decyzji admi-
nistracyjnej w celu jak najlepszego zrozumienia istoty tego zagadnienia.
Powstanie i kształtowanie się pojęcia i instytucji rei iudicatae w ujęciu
metaprawnym opisuję w rozdziale pierwszym przez: ogólną charakte-
rystykę praźródeł tego zagadnienia, przedstawienie rei iudicatae jako
przejawu prawomocności materialnej wyroków sądowych w prawie
rzymskim oraz przywołanie procesu kształtowania się tej instytucji
w prawie anglosaskim. Rozdział ten obejmuje również analizę kształto-

22

Słowo wstępne



wania się instytucji sprawy uprzednio rozstrzygniętej w przepisach
rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o postępowaniu administracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341 z późn. zm.),
w tym w szczególności zasadę domniemania ważności decyzji admini-
stracyjnej i możliwość stwierdzenia nieważności decyzji dotkniętej
wadą rei iudicatae, z uwzględnieniem wykładni przepisów art. 71 i 101
ust. 1 r.p.a. W tej części książki przybliżam również funkcjonowanie
instytucji rei iudicatae na gruncie przepisów kodeksu postępowania
administracyjnego w brzmieniu obowiązującym do nowelizacji tego
kodeksu dokonanej w 1980 r., na mocy art. 11 ustawy z dnia 31 stycznia
1980 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
– Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8
z późn. zm.).

Rozdział 2 stanowi próbę przedstawienia istoty i uzasadnienia
aksjologicznego istnienia instytucji sprawy uprzednio rozstrzygniętej
jako przesłanki stwierdzenia nieważności decyzji. Rozdział ten służy
ukazaniu wszystkich najistotniejszych aspektów tej wady kwalifikowa-
nej, poza zagadnieniem tożsamości administracyjnej, a także jej roli
w kontekście realizacji zasad ogólnych prawa, w tym prawa o postępo-
waniu administracyjnym. Dzięki rozważaniom nad ostatecznością,
prawomocnością i wykonalnością decyzji administracyjnej oraz osta-
tecznością decyzji i zasadą ne bis in idem w postępowaniu administra-
cyjnym zostaje ukazana specyfika rei iudicatae w postępowaniu admi-
nistracyjnym. Natomiast funkcja ochronna i służebna wobec zasad
ogólnych, tj. trwałości decyzji ostatecznej decyzji administracyjnej,
pewności prawa i ochrony praw nabytych, przedstawia uzasadnienie
aksjologiczne tej instytucji.

Rozdział 3 dotyczy tożsamości sprawy administracyjnej. W roz-
dziale tym analizie zostaje poddany każdy z elementów sprawy admini-
stracyjnej w aspekcie zachowania jej tożsamości. Badanie identyczności
podmiotowej zostaje przedstawione z uwzględnieniem następstwa
prawnego stron, udziału w postępowaniu administracyjnym podmiotów
na prawach strony i założenia ciągłości działania organów administracji
publicznej. Natomiast w zakresie tożsamości przedmiotu sprawy admi-
nistracyjnej w rozdziale tym zostaje dokonana analiza tożsamości stanu
faktycznego i podstawy prawnej.

Wykazanie istoty instytucji rei iudicatae w postępowaniu admini-
stracyjnym nie byłoby możliwe bez rozważenia regulacji prawnych
dotyczących charakteru i roli postępowania w sprawie stwierdzenia
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nieważności decyzji administracyjnej. Rozdział 4 zawiera analizę za-
gadnień związanych z przedmiotem postępowania w sprawie stwierdze-
nia nieważności decyzji, zarówno w ujęciu materialnym, jak i procedu-
ralnym, oraz klasyfikację przedmiotów tego postępowania. Warto
wskazać na fakt, że został tu przedstawiony przegląd aktów i czynności,
wobec których nie można prowadzić postępowania nieważnościowego.
Ponadto rozdział ten traktuje – poza zagadnieniami ogólnymi w postę-
powaniu w sprawie stwierdzenia nieważności, takimi jak: właściwość
organu i etapy tego postępowania oraz rodzaje i charakter decyzji wy-
danych w tym postępowaniu – o możliwości: stwierdzenia nieważności
decyzji dotkniętej w części wadą rei iudicatae, stwierdzenia nieważności
więcej niż jednej decyzji wydanych w tej samej sprawie i wszczęcia po-
stępowania w sprawie ostatecznie rozstrzygniętej w kontekście zakazu
ne bis in idem.

Rozdział 5 zawiera zestawienie porównawcze roli i specyfiki insty-
tucji rei iudicatae w postępowaniu administracyjnym wybranych sied-
miu państw europejskich: Austrii, Niemiec, Czech, Słowacji, Chorwacji,
Hiszpanii, Estonii i Litwy. Przy ich wyborze kierowano się przede
wszystkim podobieństwami systemów prawnych w obrębie postępowa-
nia administracyjnego do polskiego systemu prawnego, a także stopniem
zainteresowania doktryny i orzecznictwa poszczególnych państw zagad-
nieniami wiążącymi się z problematyką rei iudicatae w postępowaniu
administracyjnym.
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Geneza i rozwój instytucji rei iudicatae
w postępowaniu administracyjnym

jako przyczyny stwierdzenia nieważności decyzji

administracyjnej

1.1. Powstanie i kształtowanie się pojęcia i instytucji
rei iudicatae (ujęcie metaprawne)

1.1.1. Praźródła instytucji rei iudicatae

Powaga rzeczy osądzonej (rei iudicatae) łączy się ściśle z zagadnie-
niem prawomocności orzeczenia. Dlatego też do wskazania początków
tej instytucji konieczne jest zbadanie genezy zasady trwałości mocy
prawnej rozstrzygnięcia. Wydaje się, że prawomocność orzeczeń
i wynikające z niej zasady, w tym w szczególności powaga rzeczy osą-
dzonej (res iudicata) czy obowiązujący w postępowaniu karnym zakaz
ne bis in idem, są stałymi elementami każdej cywilizacji ludzkiej i sięgają
niemalże początków historii ludzkości. Literatura przedmiotu wskazuje,
że pierwowzór instytucji prawomocności można odnaleźć w Starym
Testamencie, którego fragmenty m.in. wskazują, że „dwukrotne karanie
za to samo zachowanie nie może zostać uznane za usprawiedliwione”14.

Źródła pojęcia prawomocności można także upatrywać w prawie
starożytnej Babilonii. Kodeks króla Hammurabiego, stworzony około
1750 r. p.n.e., wprowadzał zasadę szczególnej mocy prawnej wyroku

14 A. Sakowicz, Zasada..., s. 73.
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spisanego na glinianej tabliczce i opatrzonego pieczęciami15. Stosownie
bowiem do § 5 Kodeksu Hammurabiego: „Jeśli sędzia wyrok wydał,
rozstrzygnięcia dokonał, tabliczkę opieczętowaną sporządził, a następnie
wyrok swój zmienił, (zaś) sędziemu temu udowodni się zmianę wyroku
raz wydanego, (kwotę) roszczenia, o którą w sprawie tej chodziło po
dwunastokroć da i przed zgromadzeniem z krzesła sędziowskiego
usunie się go i (już) nie powróci i razem z sędziami, podczas rozprawy
sądowej nie zasiądzie”16. Niemniej jednak, mając na uwadze badania
É. Cuq, warto zaznaczyć, że problematyka prawomocności może mieć
jeszcze wcześniejsze źródła. Kodeks Hammurabiego stanowił bowiem
kodyfikację praw, które były identyczne z regulacjami wprowadzonymi
w tym zakresie przez wcześniejszego władcę Babilonii – Urukagina17

(zwanego inaczej Uruinimginem), władcę sumeryjskiego miasta-pań-
stwa Lagasz, panującego prawdopodobnie w latach 2378–2371 p.n.e.
Prawa Urukagina stanowiły spis założeń do jego reformy, mającej na
celu walkę z korupcją18.

Jednakże dopiero w czasach starożytnego Rzymu posługiwano
się po raz pierwszy pojęciem powagi rzeczy osądzonej – rei iudicatae,
wskazując, że „res iudicata dicitur, quae finem controversiarum pro-
nuntiatione iudicis accipit: quod vel condemnatione vel absolutione
contingit” – „Sprawą osądzoną zwie się taką, w której orzeczenie sędzie-
go – zasądzające lub oddalające – położyło kres sporom [między stro-
nami – przyp. aut.]” (Modestinus, D.42,1,1)19.

Zasada res iudicata była również znana prawu starożytnej Grecji.
Demostenes twierdził, że „ustawodawca nie może dopuścić do sytuacji,
w której kwestie raz osądzone będą przedstawiane po raz drugi”20.

15 S. Waltoś, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 75; M. Rogalski, Prze-
słanka..., s. 30.

16 Zob. http: // www. pistis. pl/ biblioteka/ Hammurabiego% 20kodeks. pdf  [dostęp:
20.07.2014]. Por. także: R.F. Harper, The Code of Hammurabi, King of Babylon about
2250 B.C. Autographed text, New Jersey 1995, s. 12–13; Ch.F. Horn, The Code of Ham-
murabi, London 1915, s. 32.

17 Szerzej S.S. Friedman, A history of the Middle East, Jefferson (North Carolina)
2006, s. 42.

18 Por. É. Cuq, Études sur le droit babylanien, les lois assyriennes et les lois hittiles,
Paris 1929, s. 522.

19 W. Wołodkiewicz, Europa i prawo rzymskie. Szkice z historii europejskiej kultury
prawnej, Warszawa 2009.

20 A. Sakowicz, Zasada..., s. 74.
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