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Stowo wstepne

»Dopuszczenie moznosci odwolania aktu administracyjnego aktem
administracyjnym wiaze sie wprawdzie z zagadnieniem rei iudicatae,
ale sie z nia nie pokrywa wcale” — pisal przeszto 70 lat temu J.S. Langrod,
wybitny administratywista zajmujacy sie problematyka rei iudicatae
w prawie administracyjnym!. Stwierdzenie to, z uwagi na obecnie
obowiazujaca regulacje zawarta w art. 156 § 1 pkt 3 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn.: Dz.U.z2013 r. poz. 267 z pdzn. zm.), wskazujgcg na koniecznoéé
stwierdzenia niewaznosci decyzji dotyczacej sprawy juz poprzednio
rozstrzygnietej inna decyzja ostateczna, moze spotkac sie z krytyka.
Jednakze wnikliwa analiza istoty wskazanej powyzej wady kwalifikowa-
nej powodujacej niewaznos¢ decyzji wskazuje, ze stowa J.S. Langroda
pozostaja trafne i moga stanowi¢ punkt wyjscia do dyskusji na temat
charakteru tej instytucji prawnej w postepowaniu administracyjnym.

Communis opinio, nie tylko w prawie krajowym, ale réwniez
w doktrynie systeméw prawnych innych panstw Europy, pozostaje
przekonanie, ze zasada rei iudicatae odnalazta takze zastosowanie
w odniesieniu do decyzji organéw administracji publicznej sprawuja-
cych funkcje orzecznicza®. Niemniej jednak nalezy zaznaczy¢, ze
w ogdlnym postepowania administracyjnym nie wystepuje instytucja
rei iudicatae w identycznej formie, ujeciu i zakresie jak w procedurach
sadowych. Jak stusznie zauwaza J. Borkowski, ,,przepis art. 156 § 1 pkt 3
k.p.a. zawiera postanowienie podobne w swej tresci do odpowiednich

! S. Langrod, Zagadnienia wybrane z praktyki administracyjnej, Krakow 1938, s. 138.
2 Por. chociazby Council of Europe, The administration and you: principles of ad-
ministrative law, Strasburg 1996, s. 228.
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Stowo wstepne

przepiséw”? o postepowaniach sagdowych; jedynie zblizone, poréwny-
walne, a nie tozsame.

Doktryna powagi rzeczy osadzonej w kazdej z procedur jest pojmo-
wana jako ,efekt potrzeby stabilnosci prawa”* i uznawana nie tylko
»za zasadnicza cze$¢ systemow legalnych wszystkich cywilizowanych
narodéw™, ale rowniez ,,za madro$¢ wszechczasow™®. Pewnos¢ prawa
i niezmienialno$¢ ostatecznych decyzji administracyjnych i wyrokéw
sadowych korzystajacych z przymiotu res iudicata sa wartosciami
chronionymi zaréwno w prawie krajowym, jak i w prawie Unii Euro-
pejskiej’, a takze w prawie miedzynarodowym.

Natomiast w postepowaniu administracyjnym res iudicata stanowi
gwarancje procesowg zasady trwaloéci ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej, co moze stanowic przejaw zjawiska judycjalizacji postepo-
wania administracyjnego®. W doktrynie zauwaza si¢ przy tym stanowi-
sko, iz ,,res iudicata ma mniejsze znaczenie w prawie administracyjnym
niz w innych dziedzinach prawa”. Istota powagi rzeczy osadzonej
w postepowaniach sadowych jest bowiem w szczegdlnosci zakaz ponow-
nego rozpoznawania sprawy i zwigzanie wyrokiem sadu stron postepo-
wania i innych organéw panstwowych?®.

Mimo doniostego uzasadnienia aksjologicznego istnienia rei iudi-
catae w postepowaniu administracyjnym i szczegélnego znaczenia
przede wszystkim sytuacji prawnej jednostki bedacej strong postepowa-

* J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, Lodz-Zielona Goéra 1997,
s. 107.

4 Por. T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego oraz ustawa o $wiadku koron-
nym, Warszawa 2008, s. 115.

> 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.

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

7S. Biernat, M. Pilaszewicz-Kulikowska, A. Wilk, P. Florjanowicz-Blachut,
P. Wrébel, Konsekwencje niezgodnosci z prawem wspolnotowym ostatecznych decyzji
administracyjnych i prawomocnych orzeczen sqgdow administracyjnych panstw cztonkow-
skich. 21 Kolokwium Stowarzyszenia Rad Stanu i Naczelnych Sqgdéw Administracyjnych
Unii Europejskiej. Raport Generalny i Sprawozdanie z dyskusji, Warszawa 2008, s. 10.

§ Judycjalizacja (usadowienie) postepowania administracyjnego jest rozumiana jako
proces, ktory polega na formalizowaniu procedur administracyjnych i wprowadzania
do nich wzorcéw zaczerpnietych z procesu sadowego (szerzej R. Suwaj, Judycjalizacja
postepowania administracyjnego, Warszawa 2009).

% J. Borkowski, Niewaznos¢..., passim.
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nia administracyjnego w sprawie rozstrzygnietej ostateczng decyzja
administracyjng, zagadnienie stwierdzenia niewaznosci decyzji admi-
nistracyjnej w sprawie uprzednio juz rozstrzygnietej inng decyzja
ostateczng nie doczekalo sie jak dotad kompleksowego opracowania.
Zagadnienie powagi rzeczy osgdzonej w postepowaniu cywilnym w li-
teraturze okresu powojennego bylto przedmiotem co najmniej dwdch
istotnych monografii, wérdd ktérych nalezy wymieni¢ w szczegdlnoséci
opracowanie Z. Resicha'® i publikacje M. Sawczuka!'. Natomiast odno$-
nie do postepowania karnego instytucja ta doczekala si¢ dwoch obszer-
nych monografii'2.

O ile zatem w odniesieniu do postepowania karnego czy tez poste-
powania cywilnego w doktrynie sg dostepne monografie poswiecone
instytucji rei iudicatae w tych postepowaniach, o tyle w polskiej litera-
turze przedmiotu z zakresu postepowania administracyjnego zagadnie-
nie sprawy uprzednio rozstrzygnietej pozostalo poza gtéwnym nurtem
rozwazan doktryny. W okresie miedzywojennym istote rei iudicatae
w prawie administracyjnym calo$ciowo oméwit jedynie J.S. Langrod??.
Praca ta zostala jednak napisana z uwzglednieniem nieobowigzujacego
stanu prawnego i nie stanowita wprost o sprawie uprzednio rozstrzyg-
nietej ostateczng decyzja jako przyczynie stwierdzenia niewaznosci
decyzji. W Polsce powojennej nie powstalo podobne do dziela J.S.
Langroda aktualne opracowanie przedmiotowej instytucji w postepo-
waniu administracyjnym.

Instytucja stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej
jako forma ograniczenia zasady trwalosci ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej stanowi niezwykle doniosta materie. Dlatego tez wnikliwe
poznanie poszczegdlnych przyczyn (wad) decydujacych o mozliwosci
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej jest wyjatkowo
istotne w kontekscie prawidlowego korzystania z tej instytucji. Kolejna
przyczyna uzasadniajaca celowo$¢ analizy okreslonych probleméw

10 7. Resich, Res iudiacata, Warszawa 1978.

M. Sawczuk, Ponowne orzekanie w sprawie cywilnej prawomocnie osgdzonej,
Warszawa 1975.

12 M. Rogalski, Przestanka powagi rzeczy osgdzonej w procesie karnym, Krakow
2005; A. Sakowicz, Zasada na bis in idem w prawie karnym w ujeciu paneuropejskim,
Bialystok 2011.

13 Zob. monograficzne opracowanie: J.S. Langrod, Res iudicata w prawie admini-
stracyjnem, Krakow 1931.
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zwigzanych z konstrukcjg rei iudicatae w postepowaniu administracyj-
nym jest takze ich doniosto$¢ praktyczna.

Niniejsza publikacja wskazuje w pierwszej kolejnoéci istote i role
instytucji powagi sprawy uprzednio rozstrzygnietej w postepowaniu
administracyjnym ogdlnym jako przyczyny stwierdzenia niewazno$ci
decyzji administracyjnej, przy uwypukleniu odmiennoéci od instytucji
rei iudicatae funkcjonujacych w postepowaniu sgdowym (w szczegoél-
noséci cywilnym i karnym), a przez to wykazaniu, Ze instytucja ta ma
zasadnicze znaczenie dla ochrony zasady trwalosci ostatecznej decyzji
administracyjnej i zasady pewnosci prawa.

Analiza przedmiotowej problematyki pozwala na sformutowanie
tezy, ze w istocie w postepowaniu administracyjnym o wiele bardziej
precyzyjne jest mowienie o instytucji jedynie zblizonej do rei iudicatae.
Mozna bowiem wnioskowac, ze ogolne postepowanie administracyjne
postuguje sie w istocie instytucjq rei deliberatae jako powaga sprawy
ostatecznie rozstrzygnietej, ktora to instytucja skutkuje niewaznoscig
decyzji administracyjnej wydanej po uprzednim rozstrzygnieciu tej
samej sprawy bez wycofania z obrotu prawnego pierwotnego rozstrzyg-
niecia.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania i postugujac sie analiza
aktualnych regulacji prawnych z zakresu ogélnego postepowania admi-
nistracyjnego, nalezy postawi¢ w szczegdlnosci pytanie o elementy de-
cydujgce o istnieniu tozsamosci sprawy administracyjnej i role sprawy
uprzednio rozstrzygnietej, przede wszystkim w kontekscie przestanki
negatywnej wszczecia postepowania administracyjnego.

W ramach analizy prawnoporéwnawczej przedktadane Czytelni-
kowi opracowanie prezentuje rozwigzania prawne oraz poglady zawarte
w doktrynie i orzecznictwie zaréwno w prawie krajowym, jak i w wy-
branych panstwach europejskich.

Praca skfada sie z pieciu rozdzialéw. Rozdzial 1 ma charakter
wstepny i stuzy poznaniu genezy i rozwoju instytucji sprawy uprzednio
rozstrzygnietej jako przyczyny stwierdzenia niewaznosci decyzji admi-
nistracyjnej w celu jak najlepszego zrozumienia istoty tego zagadnienia.
Powstanie i ksztaltowanie si¢ pojecia i instytucji rei iudicatae w ujeciu
metaprawnym opisuj¢ w rozdziale pierwszym przez: ogolng charakte-
rystyke prazrodet tego zagadnienia, przedstawienie rei iudicatae jako
przejawu prawomocnosci materialnej wyrokdéw sadowych w prawie
rzymskim oraz przywolanie procesu ksztaltowania si¢ tej instytucji
w prawie anglosaskim. Rozdzial ten obejmuje réwniez analize ksztatto-
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wania si¢ instytucji sprawy uprzednio rozstrzygnietej w przepisach
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o postepowaniu administracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341 z p6zn. zm.),
w tym w szczeg6lno$ci zasade domniemania waznosci decyzji admini-
stracyjnej i mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznoéci decyzji dotknietej
wada rei iudicatae, z uwzglednieniem wykladni przepiséw art. 711101
ust. 1 r.p.a. W tej czesci ksigzki przyblizam réwniez funkcjonowanie
instytucji rei iudicatae na gruncie przepiséw kodeksu postepowania
administracyjnego w brzmieniu obowigzujacym do nowelizacji tego
kodeksu dokonanej w 1980 r., na mocy art. 11 ustawy z dnia 31 stycznia
1980 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8
z pozn. zm.).

Rozdzial 2 stanowi prébe przedstawienia istoty i uzasadnienia
aksjologicznego istnienia instytucji sprawy uprzednio rozstrzygnietej
jako przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji. Rozdzial ten stuzy
ukazaniu wszystkich najistotniejszych aspektow tej wady kwalifikowa-
nej, poza zagadnieniem tozsamos$ci administracyjnej, a takze jej roli
w kontekscie realizacji zasad ogolnych prawa, w tym prawa o postepo-
waniu administracyjnym. Dzieki rozwazaniom nad ostatecznoscig,
prawomocnoscia i wykonalnoscig decyzji administracyjnej oraz osta-
tecznoscig decyzji i zasadg ne bis in idem w postepowaniu administra-
cyjnym zostaje ukazana specyfika rei iudicatae w postepowaniu admi-
nistracyjnym. Natomiast funkcja ochronna i stuzebna wobec zasad
ogolnych, tj. trwaloéci decyzji ostatecznej decyzji administracyjnej,
pewnosci prawa i ochrony praw nabytych, przedstawia uzasadnienie
aksjologiczne tej instytucji.

Rozdzial 3 dotyczy tozsamosci sprawy administracyjnej. W roz-
dziale tym analizie zostaje poddany kazdy z elementéw sprawy admini-
stracyjnej w aspekcie zachowania jej tozsamosci. Badanie identycznosci
podmiotowej zostaje przedstawione z uwzglednieniem nastepstwa
prawnego stron, udzialu w postepowaniu administracyjnym podmiotéw
na prawach strony i zatozenia ciaglosci dziatania organéw administracji
publicznej. Natomiast w zakresie tozsamosci przedmiotu sprawy admi-
nistracyjnej w rozdziale tym zostaje dokonana analiza tozsamo$ci stanu
faktycznego i podstawy prawne;j.

Wykazanie istoty instytucji rei iudicatae w postepowaniu admini-
stracyjnym nie byloby mozliwe bez rozwazenia regulacji prawnych
dotyczacych charakteru i roli postepowania w sprawie stwierdzenia
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niewaznoéci decyzji administracyjnej. Rozdzial 4 zawiera analize za-
gadnien zwigzanych z przedmiotem postepowania w sprawie stwierdze-
nia niewazno$ci decyzji, zardwno w ujeciu materialnym, jak i procedu-
ralnym, oraz klasyfikacje przedmiotéw tego postepowania. Warto
wskaza¢ na fakt, ze zostal tu przedstawiony przeglad aktow i czynnosci,
wobec ktdrych nie mozna prowadzi¢ postepowania niewaznosciowego.
Ponadto rozdzial ten traktuje - poza zagadnieniami og6lnymi w poste-
powaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci, takimi jak: wlasciwo$é
organu i etapy tego postepowania oraz rodzaje i charakter decyzji wy-
danych w tym postepowaniu - o mozliwosci: stwierdzenia niewazno$ci
decyzji dotknietej w czesci wada rei iudicatae, stwierdzenia niewaznosci
wiecej niz jednej decyzji wydanych w tej samej sprawie i wszczecia po-
stepowania w sprawie ostatecznie rozstrzygnietej w kontekscie zakazu
ne bis in idem.

Rozdzial 5 zawiera zestawienie poréwnawcze roli i specyfiki insty-
tucji rei iudicatae w postepowaniu administracyjnym wybranych sied-
miu panstw europejskich: Austrii, Niemiec, Czech, Stowacji, Chorwacji,
Hiszpanii, Estonii i Litwy. Przy ich wyborze kierowano sie przede
wszystkim podobienstwami systemdw prawnych w obrebie postepowa-
nia administracyjnego do polskiego systemu prawnego, a takze stopniem
zainteresowania doktryny i orzecznictwa poszczegolnych panstw zagad-
nieniami wigzacymi si¢ z problematyka rei iudicatae w postepowaniu
administracyjnym.
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Rozdziat 1

Geneza i rozwoj instytucji rei iudicatae

w postepowaniu administracyjnym

jako przyczyny stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej

1.1. Powstanie i ksztattowanie si¢ pojecia i instytucji
rei iudicatae (ujecie metaprawne)

1.1.1. Prazrédta instytucji rei iudicatae

Powaga rzeczy osadzonej (rei iudicatae) taczy sie $cisle z zagadnie-
niem prawomocnosci orzeczenia. Dlatego tez do wskazania poczatkow
tej instytucji konieczne jest zbadanie genezy zasady trwaltosci mocy
prawnej rozstrzygniecia. Wydaje si¢, ze prawomocnos$¢ orzeczen
i wynikajace z niej zasady, w tym w szczegdlnosci powaga rzeczy os3-
dzonej (res iudicata) czy obowiazujacy w postepowaniu karnym zakaz
ne bis in idem, sq stalymi elementami kazdej cywilizacji ludzkiej i siegaja
niemalze poczatkéw historii ludzkosci. Literatura przedmiotu wskazuje,
ze pierwowzor instytucji prawomocnoséci mozna odnalez¢ w Starym
Testamencie, ktorego fragmenty m.in. wskazuja, ze ,dwukrotne karanie
za to samo zachowanie nie moze zosta¢ uznane za usprawiedliwione”'4.

Zrédta pojecia prawomocno$ci mozna takze upatrywaé w prawie
starozytnej Babilonii. Kodeks kréla Hammurabiego, stworzony okoto
1750 r. p.n.e., wprowadzal zasade szczegdlnej mocy prawnej wyroku

14 A, Sakowicz, Zasada..., s. 73.
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spisanego na glinianej tabliczce i opatrzonego pieczeciami'®. Stosownie
bowiem do § 5 Kodeksu Hammurabiego: ,,Jesli sedzia wyrok wydat,
rozstrzygniecia dokonal, tabliczke opieczetowang sporzadzil, a nastepnie
wyrok swoj zmienil, (za$) sedziemu temu udowodni si¢ zmiang wyroku
raz wydanego, (kwote¢) roszczenia, o ktérg w sprawie tej chodzilo po
dwunastokro¢ da i przed zgromadzeniem z krzesla sedziowskiego
usunie sie go i (juz) nie powrdci i razem z sedziami, podczas rozprawy
sadowej nie zasigdzie”'s. Niemniej jednak, majac na uwadze badania
E. Cugq, warto zaznaczyé¢, ze problematyka prawomocnosci moze mieé
jeszcze wezesniejsze zrodla. Kodeks Hammurabiego stanowil bowiem
kodyfikacje praw, ktére byly identyczne z regulacjami wprowadzonymi
w tym zakresie przez wczesniejszego wladce Babilonii — Urukagina!”
(zwanego inaczej Uruinimginem), wladce sumeryjskiego miasta-pan-
stwa Lagasz, panujacego prawdopodobnie w latach 2378-2371 p.n.e.
Prawa Urukagina stanowily spis zalozen do jego reformy, majacej na
celu walke z korupcja!®.

Jednakze dopiero w czasach starozytnego Rzymu postugiwano
sie po raz pierwszy pojeciem powagi rzeczy osadzonej — rei iudicatae,
wskazujac, ze ,res iudicata dicitur, quae finem controversiarum pro-
nuntiatione iudicis accipit: quod vel condemnatione vel absolutione
contingit” - ,,Sprawa osadzong zwie sie taka, w ktorej orzeczenie sedzie-
go — zasadzajace lub oddalajace - potozylo kres sporom [miedzy stro-
nami - przyp. aut.]” (Modestinus, D.42,1,1)%.

Zasada res iudicata byla rowniez znana prawu starozytnej Grecji.
Demostenes twierdzil, ze ,,ustawodawca nie moze dopusci¢ do sytuacji,
w ktorej kwestie raz osadzone beda przedstawiane po raz drugi”.

15°S. Waltos, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 75; M. Rogalski, Prze-
stanka..., s. 30.

16 Zob.  http://www pistis.pl/biblioteka/Hammurabiego%20kodeks.pdf  [dostep:
20.07.2014]. Por. takze: 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. E. Cuq, Etudes sur le droit babylanien, les lois assyriennes et les lois hittiles,
Paris 1929, s. 522.

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

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

26




	Tekst1: ISBN PDF-a: 978-83-264-7839-0


