Mariola Kurach
Nabycie praw z mocy decyzji administracyjnej

Nabycie praw na mocy decyzji administracyjnej, jako termin
jezyka prawnego'”!, nie zostalo w przepisach polskiego prawa
administracyjnego, tak procesowego, jak 1 materialnego, legalnie
zdefiniowane. Ustawodawca nie pokusit si¢ o to, delegujac owo jakze
odpowiedzialne zadanie doktrynie oraz orzecznictwu sadowoadministra-
cyjnemu. To wilasnie tam toczy si¢ wieloletni spor o rodzaje decyzji, z
ktoérych mozna wywies¢ prawa nabyte, jak 1 o sama istotg tychze praw. Z
punktu widzenia interesOw jednostki sytuacja taka jest niekorzystna.
Pojgcie to ma bowiem dla jej polozenia prawnego niebanalne znaczenie,
przede wszystkim na gruncie procedury administracyjnej. W $wietle art.
155 k.p.a. uznanie, ze okre$lona decyzja administracyjna tworzy dla
strony prawa nabyte, gwarantuje temu rozstrzygni¢ciu wzmocniong
trwatos$c¢, samej za$ stronie daje pewno$¢, ze przysporzenia, ktore na jego
mocy uzyskata, nie be¢da jej inaczej niz za zgoda jej samej arbitralnie
odebrane''",

Uznanie rozwiazan, uregulowanych m.in. w art. 154 oraz art. 155
k.p.a., za jedne z instrumentéw realizacji w postgpowaniu administra-
cyjnym wymogu ochrony praw nabytych, bedacego rozwinigciem
konstytucyjnej zasady, determinuje sposob interpretacji rozwazanego
pojgcia. Ze wzglegdu bowiem na wasko pojmowang zasadg pacta sunt
servanda, z ktorej to wynika konieczno$¢ respektowania nadawanych
jednostkom decyzjami administracyjnymi przysporzen, podkresla sig,
zwlaszcza w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, iz ochrona praw
uzyskiwanych w ten sposob, tj. in concreto (na mocy decyzji, orzeczen, z
umow), powinna by¢ szczegdlnie silna''”?. Odbiciem owego postulatu jest

W 7Zob. art. 154, art. 155 oraz art. 163 Ustawy z dnia 6 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071; ze zm.),
dalej jako k.p.a.

" Ustawodawca powiazal z tym pojeciem, uregulowana w wymienionych
powyzej artykulach ,triad¢ rosnacych wymagan”, ktére musza by¢ spetnione,
aby mozliwa byla ingerencja w prawa nabyte.

"B T, Zielinski, Ochrona praw nabytych — zasada panistwa prawnego, PiP 1992,
z. 3, s. 10; W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s.
229; K. Sobieralski, Wznowienie postepowania sqdowoadministracyjnego,
Krakow 2003, s. 20.
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tendencja doktryny oraz orzecznictwa sadowoadministracyjnego do
interpretowania  terminu  ,,nabycie praw na mocy decyzji
administracyjnej” w sposob maksymalnie szeroki''’*. Jakkolwiek taka
wykladnia towarzyszyla interpretacji omawianego pojecia od samego
poczatku''”, to jednak ostatnio przybrata wyraznie na sile. Kierunek ten
oceni¢ nalezy pozytywnie, jako ze nowe warunki demokratycznego
panstwa prawnego wymagaja nieco innego podejscia do zagadnienia praw
nabytych niz przed kilkudziesigciu laty.

Wszelkie poszukiwania istoty nabycia praw z decyzji
administracyjnych musza by¢ poprzedzone usci§leniem przyjgtego w
pracy pojgcia ,,decyzja administracyjna”, ktore to pojecie, ze wzgledu na
czytelno$¢ prowadzonych rozwazan, nalezato sprowadzi¢ do decyzji w
rozumieniu k.p.a. Podobnie, wszelkie inne kwestie proceduralne
ograniczone zostaly do regulacji ogélnego postgpowania administra-
cyjnego. Plaszczyzna badan, ktora wyznacza prawo administracyjne
(procesowe oraz materialne), uzupetniana jest, w niezbednym zakresie,
postanowieniami Konstytucji RP oraz bogatym, gdy idzie o kwestig
ochrony praw nabytych, orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego
(TK).

Rozwazania w  przedmiocie nabycia praw z  decyzji
administracyjnej nalezy rozpoczaé, podobnie jak czyni to wigkszo$¢
autoréw, od ustalenia samego terminu ,nabywac”. Zgodnie ze
stownikowa definicja, przywotywana m.in. przez K. Sobieralskiego,
oznacza on tyle, co ,,doj$¢ do czego$, co$ osiagnaé, uzyskac, zdoby¢”!''’e.
Tres$¢ stow ,,nabywac”, ,,nabyty” okreslona jest w sposob wskazujacy, ze
,»,C0$” nabyte powigksza stan posiadania o rzecz lub dobro niematerialne,
ktore nie bylo przyrodzone, uprzednio przyswojone, nie byto ani wiasne,
ani posiadane. Nabycie ,,praw” wskazuje, ze to ,,co§” nabyte obraca si¢ w
sferze poje¢ prawnych. Bedzie to wszelkie przysporzenie na rzecz

jakiego$ podmiotu w jego sferze prawnej''”’. Sens nabycia praw tkwi

""" Wynika to z prac m.in. J. Borkowskiego, Z. Janowicza, W. Chroscielew-
skiego, R. Kedziory.

173 Regulacja ta ma 80-letnig juz tradycje. Jej poczatki wigza¢ nalezy z art. 99
oraz art. 100 Rozporzadzenia Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o
postgpowaniu administracyjnym (Dz.U. nr 36, poz. 341), nastgpnie przejgta
byta do pierwotnej wersji k.p.a.

76 K. Sobieralski, op. cit., s. 17.

"77J. Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych,

410



zatem w owym, dokonujacym si¢ przysporzeniu czy tez, jak okresla je T.
Wos, ,trwalym i realnym rozszerzeniu sfery prawnej podmiotu stosunku
administracyjnoprawnego, z gory, cho¢ tylko abstrakcyjnie, okreslonej
juz w ustawie™!'"®,

Na podstawie powyzszych okreslen, co stusznie podnosi J.
Borkowski, mozna wywie$¢, iz konstrukcja nabycia praw =zaktada
istnienie trzech elementéw: podmiotu, jego uksztalttowanej sfery prawne;j

oraz trzeciego, dynamicznego elementu — praw nabywanych,
wkraczajacych niejako w granice dotychczasowej sfery prawnej danego
podmiotu''”.

Gdy idzie o pierwszy z nich — podmiot nabywanego prawa — jest
nim, zdaniem J. Borkowskiego, strona postgpowania administracyjnego w
ujegciu procesowym, a zatem podmiot odpowiadajacy przestankom z art.
28 oraz art. 29 k.p.a.'"™ Zgodnie z przyjetym w orzecznictwie pogladem o
tym, kto jest strona postgpowania administracyjnego, decyduja przepisy
materialnego prawa administracyjnego, wyznaczajace sprawg. Okreslaja
one nie tylko przedmiot stosunku prawnego (w¢zet praw i obowiazkoéw),
ale takze podmiot, w stosunku do ktoérego organ jest upowazniony do
rozstrzygniecia o nim. Zmierza si¢ w ten sposéb do uznania interesu
prawnego danego podmiotu tylko wtedy, gdy wynika on z konkretnej
normy prawa materialnego, stanowiacej materialnoprawng podstawe
wydania decyzji''®'. Prawa nabyte z mocy decyzji administracyjnej

Warszawa 1967, s. 11; tak rowniez: K. Kiczka, Z zagadnien skutkow
prawnych zezwolenia, [W:] Administracja i prawo administracyjne u progu
tysiqclecia. Materialy konferencji naukowej Katedr Prawa i Postepowania
Administracyjnego, L6dz 2000, s. 166; W. Chréscielewski, J.P. Tarno,
Postepowanie administracyjne, Zielona Gora 1999, s. 148; K. Kedziora,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005 s. 405.

8T, Wos, Moc wiqzqca aktéw administracyjnych w czasie, Warszawa 1978,
s.128.

17 7. Borkowski, Zmiana i uchylenie...,s. 11.

18 Bedg to zatem osoby fizyczne, osoby prawne oraz niemajace osobowosci
prawnej panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne, a takze
organizacje spoteczne, posiadajace wynikajacy z przepisow administracyjnego
prawa materialnego interes prawny.

181 Uchwata skiadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego — Izba Administracyjna,
Pracy i1 Ubezpieczen Spotecznych z dnia 29 czerwca 1995 r., II PZP 2/95,
OSN 1996, nr 4, poz. 57. W uchwale tej przywotany jest takze nieco
odmienny poglad, w ktorego mysl interes prawny nalezy bada¢ w caloksztalcie
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wywodza si¢ zawsze z interesu prawnego lub prawnego obowiazku
jednostki, a wigc z tego elementu, ktory kwalifikowat ja do roli strony w
postepowaniu''®. Te dwie kategorie sa wobec przysporzonych praw
pojeciami pierwotnymi. Rozpoczynajac postgpowanie w sprawie, mamy
do czynienia z interesem prawnym (obowiazkiem), po zakonczeniu za$
postegpowania pojawia si¢ prawo nabyte, jako trwala warto$¢ obrotu
prawnego''®. Podkresli¢ nalezy, na co stusznie wskazat E. Iserzon, iz
nabycie prawa przez strong nie jest zalezne od jej udzialu w
postgpowaniu. Poszukujac zatem podmiotdéw, na ktérych rzecz nastapito
przysporzenie praw z decyzji, nie mozna poprzestaC wylacznie na
uczestnikach postgpowania, w ktorym ona zapadta''™.

Krag beneficjentéw decyzji administracyjnej ogranicza si¢ zatem
do tych jedynie osob, ktorych interes w rozstrzygnigciu sprawy uznany
zostal w prawie materialnym. Poza nimi natomiast znajduja si¢ wszyscy
ci, na ktorych sytuacj¢ prawna rozstrzygnigcie co prawda oddziatuje, lecz
ktorym odmoéwiono ochrony ich interesow w postgpowaniu w danej
sprawie, co wynika z braku przepisu prawa powszechnie obowiazujacego,
na ktorego podstawie mozna by skutecznie zadaé¢ czynnosci organu z
zamiarem zaspokojenia owej potrzeby ochrony''®*. Podmiotem nabytego
prawa nie beda zatem tzw. osoby zainteresowane''®.

rozwazane] regulacji prawnej, dotyczacej sfery praw i obowiazkoéw danego
podmiotu, a nie tylko w ograniczeniu do jednego przepisu, stanowiacego
materialng podstawe rozstrzygniccia.

1182 1 Borkowski, Zmiana i uchylenie..., s. 12.

18 J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 20 lipca 1981 r. (SA 1163/81),
OSPiKA 1982, poz. 169, s. 352. Por. tez: J. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne,
pod red. J. Bocia, Wroctaw 2002, s. 328.

8 B Iserzon, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1964, s. 261.

U8 Por, Wyrok NSA z 22 lutego 1984, T S.A. 1748/83, publ. w: E.
Smoktunowicz, Kodeks postepowania administracyjnego w orzecznictwie
Sadu  Najwyzszego, Naczelnego Saqdu Administracyjnego, Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 1995.

18 Ta kategoria podmiotdw znana byta Rozporzadzeniu Prezydenta RP z 22
marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnym (Dz.U. nr 36, poz. 341),
wedlug ktorego osoba zainteresowang byla ta, ktora zadata czynnos$ci wladzy,
do ktorej czynnos¢ wladzy si¢ odnosita, lub ktorej czynnos¢ wiadzy chocéby
posrednio dotyczyta. Osoby te byly takze, w $wietle 6wczesnego art. 99 tego
rozporzadzenia, objete zakresem podmiotow praw nabytych. W pozniejszych
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Niezwykle interesujacym zagadnieniem zwigzanym z podmio-
towym aspektem przysporzenia praw jest udziat w postgpowaniu
administracyjnym kilku stron. Skoro bowiem méwimy, ze prawa z decyzji
administracyjnej nabywa strona, to w powyzszej sytuacji powstaje
pytanie, o ktora z nich idzie. Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszej
pracy, mozliwym jest jedynie pobiezne zasygnalizowanie zwigzanych z ta
kwestia problemow.

Odpowiedz na powstze pytanie zaleZy od tego, w jakich
wzajemnych relacjach, zarowno prawnych jak i faktycznych, pozostaja
wzglqdem siebie strony oraz — co moze i najlstotnle] sze — czy mamy do
czynienia z jedna, czy tez z kilkoma sprawami administracyjnymi''®’.
Tylko bowiem wowczas, gdy przedmiotem postgpowania jest jedna
sprawa administracyjna, w ktorej udzial bierze kilka stron, zapada w nim
jedna, wspolna decyzja administracyjna, ksztattujaca sytuacj¢ prawna ich
wszystkich!'®, Kazda ze stron zostaje w ten sposdb powiazana z organem
administracji publicznej osobnym stosunkiem materialnoprawnym.
Uprawnienia i/lub obowiazki poszczegolnych podmiotéw ksztattowane sa
przez organ odrgbnie (tzw. doktryna separacji, zaczerpni¢ta z nauki prawa
niemieckiego). Kazdy z adresatow normy prawa materialnego, w
rezultacie procesu jej stosowania, objety zostaje wlasnym zakresem
uprawnien i obowiazkow''®. Kazdy z nich nabywa, badz tez nie, wlasne
prawa. Owo S$ciste przypisanie uprawnien i obowiazkéw nie oznacza

jednakze regulacjach postgpowania administracyjnego zostaly one pominigte.

187 Sprawa administracyjna to sprawa o charakterze niespornym, ktéra dotyczy
ustalenia w drodze stosowania normy materialnej, o powszechnej mocy
obowiazujacej, sytuacji prawnej podmiotu na jego zadanie lub z urzedu. Na
sprawe skladaja si¢ elementy przedmiotowe (tre$¢ zadania uprawnienia lub
tre$¢ obowiazku, a takze podstawa prawna oraz faktyczna) oraz podmiotowe
(podmioty majace w danej sprawie interes lub obowiazek prawny). O tym, czy
mamy do czynienia z jedna sprawa, decyduje tozsamos$¢ tychze elementow.
Jezeli w postgpowaniu rozstrzygana jest sprawa administracyjna tozsama pod
wzgledem przedmiotowym, a jej rozstrzygnigcie uksztaltuje sytuacj¢ prawna
wielu podmiotéw, mamy do czynienia z wielo$cia stron w jednej sprawie — B.
Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, C.H. Beck 2008, s. 363.

118 Tak B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 364.

8 A Skora, Koncepcja wielopodmiotowych stosunkéw administracyjno-
prawnych, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J.
Zimmermanna, Wolters Kluwer Polska 2007, s. 263.
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jednak catkowitej ich niezalezno$ci, czgstokro¢ bowiem beda si¢ one
wzajemnie determinowaé, funkcjonujac na zasadzie ,,naczyn potaczo-
IlyCh”“gO.

Poczynione powyzej ustalenia nakazuja zapytaé o to, jak bedzie si¢
przedstawiata kwestia nabycia praw w przypadku skierowania decyzji do
kilku podmiotow, ktére wspdlnie domagaty si¢ przyznania im
okreslonego uprawnienia (np. gdy wspolnicy spotki cywilnej wystepuja o
przyznanie im koncesji), badz tez gdy rozstrzygniecie to odnosi si¢ do
rzeczy stanowiacej wspolnos¢ ich uprawnien i/lub obowiazkow (np. w
sprawach ~ wywlaszczenia  nieruchomos$ci, bedacej przedmiotem
wspotwilasnosci tacznej). W sytuacji tej A. Skora proponuje rozwazy¢
traktowanie wszystkich stron postgpowania administracyjnego jako
jednego podmiotu prawa materialnego. Ze wzgledu na owa wspdlnosé juz
posiadanych lub dopiero Zadanych praw decyzja moze tutaj zapasé
wylacznie w stosunku do nich wszystkich. ,,Nabywane prawa” bylyby
wowczas wspolne, co oznacza, ze wynikajace z decyzji uprawnienia
przystugiwatyby dwu lub wigcej osobom jednoczesnie, badz tez na dwu
lub wigcej osobach jednoczesnie spoczywalyby wowczas tozsame
obowiazki'"".

Od powyzszych sytuacji odr6zni¢ trzeba, co istotne takze dla faktu
nabycia praw, wspdtuczestnictwo formalne stron postgpowania, o ktorym
mowa w art. 62 k.p.a.'"?, z ktérym to mamy do czynienia wowczas, gdy

190 Istotna jest przy tym dla zagadnienia nabycia praw relacja wzajemnych
intereséw stron, ktoére moga by¢ zgodne badz tez pozostawac¢ wzglgdem siebie
w opozycji. W sytuacji gdy mamy do czynienia ze sprzecznoscia interesow,
kazda wilasciwie decyzja administracyjna, nawet odmowna, jest zroditem
przysporzen dla przynajmniej jednej z nich (Wyrok NSA z 15 lipca 1999 r., |
SA 1644/98, LEX nr 48558).

191 A Skéra, op. cit., $.265.

1192 Przepis ten budzi w doktrynie liczne spory; i tak — np. Z. Janowicz widzi w
nim zrédlo wspotuczestnictwa materialnego; B. Adamiak, do ktorej pogladow
si¢ przychylam, przyjmuje konstrukcje wspotuczestnictwa formalnego; W.
Dawidowicz oraz A. Wrdbel twierdza, iz przepis ten daje podstawe wszczgcia
jednego postgpowania w dwu lub wigcej sprawach, czego nie mozna jednak,
ze wzglgdu na zasadnicze odrgbnosci konstrukcyjne postgpowania
administracyjnego oraz cywilnego, nazwa¢ wspotuczestnictwem formalnym.
Przeglad wszystkich tych stanowisk prezentuje A. Wrobel (M. Jaskowska, A.
Wroébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005,
s. 423-425).
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ze wzgledow ekonomiki procesowej, w jednym postgpowaniu
potaczonych zostanie do wspolnego rozpoznania kilka odrgbnych spraw
administracyjnych. W tym przypadku nalezy méwic o kilku sprawach, z
ktorych kazda ma ,wlasng” strong. Organ administracji publicznej
powinien za$ wyda¢ tyle decyzji administracyjnych, ile spraw
potaczyt''”. Pomiedzy wykreowanymi na ich podstawie, na rzecz
poszczegdlnych podmiotdéw, uprawnieniami (obowiazkami) nie zachodzi
zadna materialnoprawna zaleznos¢, a jedynie faktyczne ich podobienstwo
(jednorodzajowos$¢). W stosunku do kazdej z tych stron powstaje zatem
odrebny, niezalezny od bytu pozostalych stosunek prawny''™, a zatem —
réwniez — prawa nabyte.

Podmiotem praw nabytych na mocy decyzji administracyjnej
bedzie nie tylko jej pierwotny adresat, ale takze jego ewentualny nastgpca
prawny. Jakkolwiek w prawie administracyjnym, inaczej niz w cywilnym,
regula jest, ze uprawnienia oraz obowiazki o charakterze publiczno-
prawnym sa w zasadzie nieprzenoszalne i wygasaja wraz ze $miercig ich
podmiotu''®®, to w przypadkach wyraznie przez to prawo przewidzianych
mozliwe bedzie ich przej$cie na inng osobeg. Uwzgledniajac potrzeby
obrotu gospodarczego oraz przedktadajac praktycyzm nad pryncypializm,
dopuszcza ono mozliwos¢ przejecia praw wynikajacych z poszczeg6lnych
decyzji administracyjnych, jak rowniez wstapienia w ogdt uprawnien i
obowiazkéw publicznoprawnych poprzednika w drodze ich sukcesji
uniwersalnej. Sytuacje te, jako wyjatki od przyjetej reguty — podkreslmy
to jeszcze raz —wymagaja zawsze wyraznej podstawy ustawowej''*.

Drugim z elementdéw, ktoérego istnienie zaktada nabycie praw, jest
sfera prawna ich podmiotu. Sktada si¢ ona z uprawnien oraz obowiazkow,
powstajacych w oparciu o przepisy ustaw, aktow nizszej rangi oraz
wyptywajacych z aktéw administracyjnych. J. Borkowski wyrdznia przy

19 Tak B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 366; a takze
wyrok NSA z 20 marca 1998 r., [ S.A. 684/97, LEX nr 44639; Por. jednak: Z.
Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z 14 stycznia 1993 r., SA/Wr 1408/92, OSP
1994/12/233; wyrok z 13 maja 1999 r., IT SA 161/99, LEX nr 46259.

1194 A, Skora, op. cit., s. 267.

195§ Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 135 i n.

1% Np. art. 1 Ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji
(Dz.U. z 2002 r., nr 171, poz. 1397 ze zm.); art.134 Ustawy z dnia 18 lipca
2001 r. — Prawo wodne (Dz.U. nr 115, poz.1229); art. 40 Ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2006, Nr 156, poz.1118).
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tym dwojakiego rodzaju ksztattowanie tejze sfery: abstrakcyjne,
dokonywane przepisami ogdélnymi, generalnymi, oraz konkretne, dokony-
wane przepisami bardziej szczegbélowymi oraz aktami administra-
cyjnymi'"’. Przyjety temat wskazuje, iz obraca¢ si¢ bedziemy w
ptaszczyznie konkretnego ksztaltowania sfery prawnej podmiotu praw
nabytych.

Trzeci wreszcie element stanowia prawa nabyte. To wlasnie
okreslenie istoty tych ,,praw”, obok rodzajow decyzji, bedacych zrodlem
przysporzen, jest w doktrynie najbardziej problematyczne.

T. Wo$ nazywa prawa nabyte ,,roszczeniami ustawowymi”''*® czy
tez ,,publicznymi prawami podmiotowymi”'"”’, ktére to ujgcie ko-
responduje ze stanowiskiem TK, zgodnie z ktéorym ochrona, nalezng
prawom nabytym, objgte moga by¢ wylacznie sytuacje prawne jednostek,
dajace si¢ zakwalifikowa¢ jako prawa podmiotowe, a Sci§lej — gdy idzie o
plaszczyzng prawa publicznego — publiczne prawa podmiotowe'*™.

K. Kiczka, nawiazujac do pogladéw prezentowanych juz w
orzecznictwie Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego'®®', nazywa
»prawami nabytymi” zaréwno publiczne prawa podmiotowe (upraw-
nienia), jak tez wynikajace z decyzji administracyjnej dla stron
obowiazki'*?. Autor ten wskazuje jednocze$nie na tendencje doktryny do
utozsamiania praw nabytych, zgodnie z literalnym brzmieniem tego
terminu, wylacznie z korzystnymi przysporzeniami na rzecz jednostki
oraz pomijania ,niekorzystnego” komponentu sytuacji prawnej, jaka
powstaje w wyniku decyzji administracyjnej, tj. obowiazkow'**.

1197 J. Borkowski, Zmiana..., s. 13—14.

98 T Wos, Moc wigzqca..., s. 133.

99T, WoS$, Termin, warunek i zlecenie w prawie administracyjnym, PiP 1994, z.
6, s. 25, 28. Przez pojecie publicznego prawa podmiotowego rozumie si¢ taka
sytuacj¢ prawna obywatela, w ktérej obrgbie moze on, opierajac si¢ na
chroniacych jego interesy normach prawnych, zada¢ czego$ skutecznie od
panstwa lub moze w sposob niekwestionowany przez panstwo co$ zdziata¢ —
J. Bo¢, [w:] Prawo...,s. 512.

1200 Orzeczenie z 4 pazdziernika 1989 r., K 3/88, OTK z 1988, t. 1, s. 362.

1201 7ob. wyrok NTA z 27 stycznia 1932 r., I rej. 7168/29, ZWNTA 1932,
nr 484 A.

122K Kiczka, Administracyjne akty kwalifikujqce w dziafalnosci gospodarczej,
Wroctaw 2006, s. 302.

1203 K Kiczka, Z zagadnienia..., s. 168.
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Najszersze, wydaje sig, okreslenie proponuje J. Borkowski, wiazac
»~prawa nabyte” z kazda korzyscia, jaka strona wyciaga pod wzgledem
prawnym z zatatwienia jej sprawy decyzja administracyjna'*™. Autor,
podobnie jak K. Kiczka, wlacza w zakres owych ,korzysci” takze
okreslenie obowiazkow jednostki co do ich rodzaju, charakteru i
wielkosci.

Przyznajac racj¢ obydwu co do kwestii uznania powinno$ci za
prawa nabyte, przychyli¢ si¢ nalezy jednak do koncepcji J.
Borkowskiego, gdyz lepiej oddaje ona istote owych ,,praw”, czego proba
wykazania podjeta bedzie w dalszej czgsci pracy. Jednoczesnie, odrzucic¢
trzeba wciaz jeszcze prezentowane poglady, w ktorych $wietle decyzje
zobowiazujace, jezeli wynikaja z nich wylacznie obowiazki, czy tez
okreslajace obowiazki w rozmiarze maksymalnym nie tworza dla strony
zadnych praw nabytych'?®. Stanowisko przemawiajace za odrzuceniem
powyzszych zapatrywan jest uzasadnione kilkoma, istotnymi wzgledami.

Doktryna w wigkszos$ci przyjmuje, ze pojgcie ,,nabycia praw” nie
moze by¢ interpretowane w sposéb literalny, co nakazywatoby ograniczy¢
je do wynikajacych z decyzji administracyjnej uprawnien. Co wigcej,
wyktadnia celowos$ciowa przepisow, w ktorych ustawodawca postuguje
si¢ tym okres$leniem, przemawia za przypisaniem mu mozliwie szerokiego
znaczenia. Celem bowiem tejze regulacji jest stabilizacja okreslonych w

1204 7. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego, Komentarz, C.H. Beck 2008, s. 710. Paralele do owe;j
teorii korzysci znajdujemy w regulacji niemieckiej ustawy o postgpowaniu
administracyjnym (Vervaltungsverfahrengesetz, z 25.05.1976 r., BGBI. 1
1976, s. 1253), ktéra definiuje wprost pojecie ,,aktdéw uprawniajacych”
(begiinstigender Akt), w odniesieniu do ktorych rozwazana jest zasada
ochrony praw nabytych. Ustawa okres$la je jako takie, ktore wprowadzaja lub
potwierdzaja jakie§ prawo, lub istotna korzy$¢ prawna (V. Gotz, Zasada
ochrony praw mnabytych. Uwagi o uchylaniu niezgodnych z prawem
uprawniajqcych aktow administracyjnych, [w:] Instytucje wspoilczesnego
prawa administracyjnego, Krakow 2001, s. 195).

1205 poglady takie znalezé mozna u M. Zimmermanna (Administracyjne akty
prawne rad narodowych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu im. A. Mickiewicza
1958, Prawo, nr 6, s. 113), dzi$ stanowisko takie reprezentujg J. Zimmermann
(Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 352) oraz W. Chréscielewski (op.
cit., s. 201). Zdarza si¢ ono takze i w dzisiejszym orzecznictwie (Wyrok WSA
we Wroctawiu z 24 stycznia 2008, IV SA/Wr 630/07, niepubl.).
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rozstrzygnigciu praw i obowiazkow stron w sferze materialnoprawnej'*

oraz ochrona ich zaufania do wykreowanej w ten sposob sytuacji
prawnej. Nawet jesli strona wywodzi dla siebie z decyzji wylacznie
obowiazki, jest ona zainteresowana trwatoscia takiego rozstrzygnigcia, ze
wzgledu na plynaca stad pewno$¢ co do rodzaju, rozmiaru oraz
charakteru swej powinno$ci. Jak stusznie stwierdzil E. Iserzon:
»rzetelno§¢ 1 Scisto$¢ kalkulacji gospodarczej wymaga, aby obywatel
wiedziat, co, komu, nie wylaczajac Panstwa, jest winien i mogt spokojnie
rozporzadza¢ swym majatkiem, gdy nalezyto$¢ wyznaczona mu
prawomocnym orzeczeniem wiladzy catkowicie uiscit”'*. Ponadto,
zasada pacta sunt servanda, z ktorej wywodzi si¢ wymog respektowania
praw ustalonych decyzja, nakazuje, by panstwo dotrzymywato
postanowien wydanych przez siebie aktow, niezaleznie od tego, co jest
ich przedmiotem. Dlatego tez zgodzi¢ si¢ nalezy z J. Borkowskim, ze
kazdy, nawet maksymalnie okreslony decyzja, obowiazek zaliczy¢ trzeba
do praw nabytych jednostki'*®®,

Prawami nabytymi z decyzji administracyjnej beda wigc wszystkie,
plynace z jej rozstrzygnigcia przysporzenia w sferze materialnoprawne;,
ktore dopuszczaja okreslone dziatanie, zaniechanie, nieczynienie strony,
tworza podstawe domagania si¢ okreslonych zachowan innych osob, a
takze okreslone, co do rodzaju i wielkosci, ciazace na niej obowiazki'*”,
Poszukiwac ich nalezy w tresci rozstrzygnigcia, dlatego tez — ze wzgledu
na mnogos$¢ tychze — wskazanie wszystkich jest niemozliwe.

Istotne jest przy tym, ze do ,,praw nabytych” nie zaliczymy
wszystkich podmiotowych skutkéw decyzji, a jedynie te, ktore powstaja
w sferze materialnoprawnej strony'?'°. Nie beda nimi uprawnienia
procesowe'?!!, co wynika z istoty decyzji jako aktu stosowania prawa, a

1206 1 Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 709.

27 E_ Iserzon, Postepowanie administracyjne. Komentarz, Krakow 1937, s. 232—
233.

1208 7 Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 700.

1299 Ibidem, s. 710.

219Poglad ten jest przyjmowany zgodnie, tak w doktrynie, jak i orzecznictwie.
Zob. np. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 710; M.
Jaskowska, A. Wrobel, op. cit., s. 864; wyrok NSA z 28 sierpnia 2001 r., II
S.A. 1904/ 00, LEX nr 53467.

12l Takie stanowisko zajmuje takze odno$nie ochrony praw nabytych TK, zob.
wyrok TK z 19 marca 2001 r., K 32/00, OTK ZU, nr 3(41)/2001, s. 290.
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takze, z uwagi na jedynie sluzebna ich rol¢ wobec uprawnien
materialnoprawnych. Ponadto, do praw nabytych z decyzji naleza tylko
przysporzenia wynikajace wprost z jej treSci, co pozostawia poza ich
zakresem wszystkie inne komponenty sytuacji prawnej, ktore powstang w
zwiazku z dana decyzja, np. z mocy samego prawa'?'%,

W $wietle powyzszych ustalen moznaby zapytaé, czy popierana
przeze mnie propozycja ,korzysci” J. Borkowskiego uzasadniona jest
wylacznie wzgledami jezykowymi, zwigzanymi z tradycyjna interpretacja
terminu ,,prawo”, czy tez za przyjeciem tego okreslenia przemawiaja
jakie$ inne wzgledy? Odpowiedz na to pytanie wymaga przyjrzenia sig
jeszcze jednemu, niezwykle istotnemu dla rozwazanego tematu
problemowi, mianowicie rodzajom decyzji, ktore uznawane sa za bedace
zrodlem przysporzen dla stron. Dopiero wyjasnienie tych zagadnien
pozwoli na przyjgcie ostatecznej koncepcji nabycia praw z decyzji
administracyjnej. Punkt wyjécia stanowi tradycyjny, doktrynalny podziat
decyzji, dokonywany na podstawie réznorodnych kryteridow, mogacych
mie¢ rozmaity wpltyw na zdolno$¢ tworzenia przez nie praw nabytych.
Przynajmniej niektéore bowiem z decyzji administracyjnych zdolnos$ci
takowej nie posiadaja.

Niezwykle istotnym, opartym na kryterium tresci rozstrzygnigcia,
jest podzial na decyzje uprawniajace i zobowiazujace. Najczegsciej
popetlniany w zwiazku z nim btad polega na utozsamianiu decyzji
tworzacych prawa nabyte z decyzjami uprawniajacymi. Opowiedzie¢ sig
nalezy — przypomnijmy — za stanowiskiem, iz zarowno akty
uprawniajace, jak i zobowiazujace, moga by¢ zrodlem omawianych
»praw”. Z sytuacja ich nienabycia bgdziemy mie¢ do czynienia tylko
wowczas, gdy strona z rozstrzygnigcia o jej uprawnieniach (obowiazkach)
nie bedzie mogla wywies¢ dla siebie zadnego przysporzenia (w postaci
jednych badz drugich). Bedzie tak, np. gdy decyzja pozbawia ja w calo$ci
poprzednio posiadanych uprawnien'?®. Co wiecej, w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym wyksztalcit si¢ poglad, zgodnie z ktérym
zrodtem przysporzen dla strony jest kazda merytoryczna decyzja, ktéra

212K, Kiczka nazywa je skutkami posrednimi decyzji, stusznie utozsamiajac
prawa nabyte wylacznie z bezposrednimi jej skutkami, tj. odpowiadajacymi
tresci powstatego stosunku administracyjnoprawnego (Z zagadnien..., s. 170);
zob. takze M. Jaskowska, A. Wrdbel, op. cit., s. 865.

1213 W, Chroscielewski, op. cit., s. 201.
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ksztaltuje jej sytuacje prawng'*'*. Ze wzgledu na postulat zagwaranto-
wania jednostkom maksymalnego bezpieczenstwa prawnego, opowie-
dzie¢ si¢ nalezy za wszelkimi rozwiazaniami, ktdre nie zagrazajac
interesowi ogotu, pozwola go jak najpetniej zrealizowaé. Takim wydaje
si¢ by¢ wlasnie to, przyjete przez sady.

W ramach kolejnego podziatu, opartego na kryterium stosunku
rozstrzygniecia do zadania adresata, wyréznia si¢ decyzje pozytywne oraz
negatywne'?”®. Jest on dla badanego problemu niezwykle istotny, gdyz
zardwno doktryna, jak i orzecznictwo sadowoadministracyjne zgodnie
przyjmuja, ze decyzja odmowna, bez wzgledu na tre$¢ zadania strony, nie
tworzy dla niej praw nabytych. Bedzie tak jednakze jedynie wowczas,
gdy w sprawie wystepuje tylko jedna strona lub tez kilka stron, ale o
wspolnych interesach. W przypadku sprzecznosci interesow, z decyzji
odmownej dla ktérejkolwiek z nich, przynajmniej jedna strona moze
wywies$¢ dla siebie jakie$ prawa'?'®.

Z punktu widzenia rodzaju skutkéw prawnych dzieli si¢ decyzje na
merytoryczne i procesowe'?!’. Te pierwsze, rozstrzygajac sprawe co do jej
istoty, wywotuja skutki materialnoprawne (powstanie, zmiang, ustanie
stosunku prawnego) oraz procesowe (rozwiazuja stosunek procesowy
pomiedzy strong a organem). Drugie natomiast, konczac sprawe w danej
instancji inaczej niz poprzez merytoryczne jej rozstrzygnigcie, wywotuja
jedynie skutek procesowy. Decyzje procesowe zatem nie moga byc
zrodlem praw nabytych, jako Ze do tych ostatnich, co bylo juz
wskazywane, zaliczy¢ mozna jedynie uprawnienia materialnoprawne'*'®,

Istotnym jest takze wyrdznienie decyzji wywotujacych skutki
jedynie w plaszczyznie prawa administracyjnego oraz wywotujacych

1214 Wyrok NSA z 25 lipca 2003 r., IV S.A. 3205/01, MoP 2003, nr 14, s. 627;
wyrok NSA z 23.03 2001, IV SA 1515/ 96 LEX nr 53442; wyrok SN z 12
grudnia 1997 r., III RN 92/97, OSNAPiUS 1998, nr 10, poz. 290.

1215 Decyzje pozytywne zaspokajaja zadanie adresata, negatywne odmawiaja jego
zaspokojenia.

1216 Zob. np. P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2007, s. 340.; wyrok NSA z 15 lipca 1999 r., I SA 1644/98, LEX
nr 48558.

12l Nomenklatura przyjeta za A. Wroblem, op. cit., s. 856.

12187 tego tez wzgledu nie mozna uznaé za tworzace prawa nabyte, decyzje
podjete na podstawie art. 105 § 1, art. 138 § 1 pkt. 2 i 3 oraz art. 138 § 2
k.p.a.
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skutki cywilnoprawne, wsrod ktorych dokonuje si¢ dalszego ich podziatu
— na wywolujace owe skutki bezposrednio oraz posrednio'?'’. W zwiazku
z powyzszym podzialem mozna postawi¢ pytanie, czy takze skutki w
sferze prawa cywilnego nalezaloby zaliczy¢ do ,,praw nabytych”. Na
problem ten stusznie zwrdcit uwage T. Wos. Wypada zgodzi¢ sig z
autorem, iz niewatpliwie pojeciem tym obja¢ nalezy uprawnienia
cywilnoprawne, ktore nabywa strona bezposrednio na podstawie decyzji
administracyjnej (np. decyzji wywlaszczeniowej). W przypadku decyzji
ksztattujacych stosunki cywilnoprawne w sposob posredni (np. decyzja o
przydziale lokalu), mimo ze ostatecznie to strona, swoja czynnoscia
prawna, wywoluje w tej sferze bezposredni skutek, nalezy uzna¢, iz
uprawnienie lub nawet obowiazek dokonania tejze czynnosci, ktore ptyna
w tym przypadku z powyzszej decyzji, takze nalezy uznac za nabyte na jej
mocy prawa'?®.

Jednym z najdonios$lejszych dla omawianego problemu podziatow,
z ktorym wiaza si¢ aktualnie najwigksze spory w doktrynie oraz
orzecznictwie, jest podziat na decyzje deklaratoryjne oraz konstytutywne.
Ze wzgledu na range tego problemu, z punktu widzenia sytuacji prawnej
jednostki, postulowa¢ nalezy wypracowanie w tej kwestii jednolitego
stanowiska. Opowiedzenie si¢ po ktorejkolwiek ze stron wymaga
blizszego spojrzenia na istot¢ obydwu rodzajow aktow.

O decyzjach konstytutywnych méwi sig, iz maja one tworczy
charakter, czyli tworza, zmieniaja lub uchylaja stosunki prawne, przy
czym skutek ten nastgpuje tu nie z mocy samej ustawy, lecz z mocy tej
wiasnie decyzji administracyjnej, ktora obowiazuje ex nunc (od teraz).

Rola decyzji deklaratoryjnych w ustalaniu praw jednostki jest inna.
Potwierdzaja one jedynie skutki prawne, ktore wynikaja wprost z ustawy.
Twierdzi sig, zatem o tych aktach, ze tylko ,,podciagaja dane stany
faktyczne pod normy prawne w sposob wiazacy” oraz ,,deklaruja i
ustalaja w spos6b wiazacy, ze w danej sytuacji wynikaja z ustawy takie a
takie prawa i obowiazki”'**' (prawa nabyte z mocy ustawy). Skutek w
postaci przyznania jednostce owych praw wynika tu wiec nie z mocy
decyzji, lecz z mocy samych norm ustawowych. Obowiazuje ona zatem
ex tunc (od wtedy).

1219 Por. J. Bo¢ (red.), Prawo..., s. 318.
20T Wo$, Moc..,s. 1291n.
1221 . Zimmermann, op. cit., s. 349.
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To wlasnie z powyzszego, jedynie ,,potwierdzajacego” wynikajace
z ustawy prawa charakteru wywodza niektorzy przedstawiciele doktryny
niezdolno$¢ decyzji deklaratoryjnych do tworzenia ,,praw nabytych™'??, Z
pogladem takim nie sposob si¢ zgodzié.

Po pierwsze, podziat ten jest niezwykle nieostry. Shusznie zwraca
si¢ w doktrynie uwage na to, ze de facto kazdy akt konstytutywny nosi
znamiona deklaratoryjnego, gdyz tkwi w nim implicite stwierdzenie, ze
zaszly przewidziane w prawie warunki jego wydania'**. Jednocze$nie
rowniez w akcie deklaratoryjnym dopatrzy¢ si¢ mozna elementow
konstytutywnosci. Tworzy on nowa sytuacje prawna dla strony, gdyz z
momentem jego uzyskania moze ona powolywac si¢ na swoje prawo,
ktore do tego momentu bylo jakby ,,zamrozone”. J. Zimmermann oraz W.
Jakimowicz wyprowadzaja z niego dla jednostki ,,prawo do korzystania z
praw ustawowych” 2,

J. Borkowski upatruje ,,praw nabytych” w pewnosci stanu
prawnego, jaka jest wynikiem uzyskania przez strong decyzji
deklaratoryjnej, a ktora nie istniata wcze$niej'*”. Rozstrzygniecie to,
poprzez wiazace ustalenie praw wynikajacych dla jednostki z ustawy,
prowadzi do stabilizacji jej sfery prawne;j'**.

Ze wzgledu na owo zaufanie do swej sytuacji prawnej, ktorego
zrodtem jest dla strony decyzja deklaratoryjna, opowiedzie¢ sig nalezy za
mozno$cia wyprowadzenia z niej praw nabytych'**’. Przyjecie, ze istota

122 Szczegblna  rozbiezno$¢ stanowisk zaznaczyla sie w odniesieniu do
deklaratoryjnych decyzji organéw podatkowych. Zob. P. Przybysz, Kodeks...,
s. 340, oraz podane tam orzecznictwo, a takze: wyrok z 1 marca 1996 r., III
SA 362/95, Mon.Pod. 1997, nr 3, s. 78; wyrok NSA z 31 sierpnia 1995 r.,
SA/Po 313/95, Mon.Pod. 1996, nr 2, s. 53. Odmiennie: wyrok NSA z 17
stycznia 1996 r., III S.A. 829/95, Mon.Pod. 1997/2, s. 52.

122 W. Brzezifiski, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, Polskie prawo administra-
cyjne, Warszawa 1956, s. 331.

124W. Jakimowicz, op. cit., s. 320-321, J. Zimmermann, op. cit., s. 348.

12257 Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 698. Poczatkowo
autor zajmowat zdecydowanie przeciwne stanowisko, czemu dat wyraz w swej
monografii Zmiana..., s. 28.

1226 . Borkowski, Zmiana..., s. 28.

27 Racje przyzna¢ nalezy A. Wroblowi, ktory postuluje, aby o tym, czy
konkretny akt deklaratoryjny niesie dla strony jakie$ przysporzenie,
rozstrzygaé poprzez odwolanie si¢ do jego tresci. Nie sposob dopatrzy¢ sig np.
zadnej korzysSci, jaka mogtaby plyna¢ dla jedynej strony postgpowania z
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tych przysporzen przejawiac si¢ bedzie w tym przypadku w ,,prawie do
korzystania z praw ustawowych” czy tez w ,,pewnos$ci stanu prawnego”,
ukazuje sens teorii ,,korzysci” J. Borkowskiego. Prawa nabyte nie dadza
si¢ w tym przypadku wyrazi¢ w kategorii tradycyjnych uprawnien czy
obowiazkow, stad konieczne jest zaproponowanie takiego ich okre$lenia,
ktére obejmie wszystkie powyzsze rodzaje przysporzen. Termin
,»korzy$¢” wydaje si¢ nalezycie spetnia¢ te funkcje.

Nie mniej sporéw toczylo sig swego czasu wokdt zdolnosci
tworzenia praw nabytych przez decyzje nieostateczne'***. Zagadnienie to,
wobec dzisiejszego brzmienia przepisow, stracito nieco na znaczeniu, tym
nie mniej, w dalszym ciagu jest interesujacym 1 nie do konca
rozwiktanym, stad pokusi¢ si¢ mozna o jego rozwazenie. Wiaze si¢ ono
ponadto z inna istotna kwestia — momentem nabycia praw z decyzji
administracyjne;.

Zarowno zwolennicy, jak i przeciwnicy wywodzenia praw z decyzji
nieostatecznych, powotywali si¢ dla uzasadnienia swego stanowiska na
ten sam argument, a mianowicie na wykonalnos¢ tychze decyzji. Z jednej
strony — moéwiono — regula jest, ze decyzja nieostateczna nie podlega
wykonaniu'?, w zwiazku z czym rzekomo nabyte z niej prawa sa
nierealne, skoro strona nie moze z nich korzysta¢'*’. Z drugiej strony,

decyzji stwierdzajacej wygasnigcie z mocy prawa poprzednio posiadanych
przez nig uprawnien (A. Wrobel, op. cit., s. 856).

128 Wynikaly one z brzmienia art. 99 r.p.a, mowiacego o uchylaniu (zmianie)
decyzji nietworzacych praw dla strony, ktory nie precyzowal, inaczej anizeli
czynily to przepisy regulujace pozostatle nadzwyczajne tryby weryfikacji
decyzji, do jakich kategorii decyzji si¢ odnosit. Watpliwosci tych nie rozwiata
takze pierwotna wersja k.p.a. — art. 135 oraz art.136 (Dz.U. z 1960 r., nr 30,
poz. 168). Ustawodawca uciszyt te spory dopiero nowelizacja z 1980 r., ktora
wyraznie zawezil zastosowanie przepisu art. 154 oraz art. 155 do decyzji
ostatecznych, nie ucial ich jednak definitywnie, gdyz owo watpliwe
sformulowanie zawiera wciaz art.163 k.p.a.

129 70b. art. 130 § 1: ,,Przed uptywem terminu do wniesienia odwotania decyzja
nie ulega wykonaniu”, oraz art. 30 § 2 k.p.a.: ,,Wniesienie odwotania w
terminie wstrzymuje wykonanie decyzji”, a takze dotyczaca ich literaturg: B.
Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 589-590; M. Jaskowska, A. Wrobel,
Komentarz..., s. 712-714. Pamigta¢ nalezy o tym, ze w postgpowaniu
podatkowym regula jest wykonalno$¢ decyzji organu I instancji.

120 poglady te nawigzywaly do zaproponowanych przez J. Pokrzywnickiego
warunkow nabycia praw, do ktdrych autor zaliczal materialnoprawny ich
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obroncy mozliwosci nabycia praw z tychze decyzji, do ktorych nalezeli
przede wszystkim E. Iserzon oraz W. Dawidowicz, uzasadniali swoje
zapatrywania wyjatkowa dopuszczalnoscia ich wykonania'?!'. Skoro —
argumentowali — w pewnych okolicznosciach strona moze przystapi¢ do
wykonania decyzji nieostatecznej, oznacza to, ze wynikajace z niej prawa
juz istnieja, inaczej wykonanie takiej decyzji byloby bezprzedmiotowe'*?.

Obydwie powyzsze tezy, jako ze odwoluja si¢ do wykonalnos$ci
decyzji nieostatecznej, sa niestuszne. Literatura przedmiotu stoi dzi$ na
stanowisku, iz te dwie kwestie, tj. nabycie praw oraz ich wykonanie,
nalezy od siebie definitywnie oddzieli¢'**’. Ponadto omawiane zagad-
nienie uprawnien nabywanych z mocy ustawy, wymagajacych swego
potwierdzenia decyzja deklaratoryjna, dowodzi, ze realnos¢ praw nie
musi by¢ wcale warunkiem sine qua non ich nabycia.

Argumentéw przeciwko mozliwosci nabycia praw z decyzji
nieostatecznej poszukiwac nalezy w pierwszym rzedzie w plaszczyznie
jej trwatosci. Kodeks postgpowania administracyjnego expressis verbis
przypisal te ceche decyzjom ostatecznym'**. Jej istota wyraza si¢ nie w
absolutnej niewzruszalno$ci takich decyzji, lecz w mozliwosci ich
wyeliminowania z obrotu prawnego wylacznie w $ci§le wskazanych w
kodeksie przypadkach. Zarzut braku trwato$ci rozstrzygnie¢ nie-
ostatecznych wiaze si¢ z ich niepewnoscia, ktora wynika z faktu, iz organ
odwolawczy stosunkowo tatwo moze dokona¢ ich uchylenia lub zmiany.
Co prawda, to wylacznie strona dysponuje prawem odwotania, jednakze
moze ona liczy¢ na trwato$¢ decyzji jedynie wowczas, gdy tylko ona

charakter, trwalo$¢ oraz realno$é (Postepowanie administracyjne w swietle
orzecznictwa NTA, Gazeta Administracji i PP 1933, nr 6, s. 191).

121 Np. gdy na podstawie art. 108 k.p.a. opatrzono ja rygorem natychmiastowej
wykonalnosci.

'B270b. W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa
1962, s. 190.

133 Tak np. K. Kiczka, Z zagadnieri..., s. 166; zob. takze wyrok NSA z 13 maja
1986 r., SA/Wr 166/86, ONSA 1986, nr 1, poz. 31. Wykonanie decyzji moze
mie¢ wplyw, co najwyzej, na trwato$¢ juz nabytych praw.

B4 7o0dnie z art. 16 § 1 k.p.a.: ,Decyzje, od ktorych nie stluzy odwotanie w
administracyjnym toku instancji, sa ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich
decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowienie post¢gpowania moze
nastapi¢ w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub przepisach
szczegblnych”.
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sama bierze udzial w postgpowaniu'*’. Nawet jesli w wyjatkowych

przypadkach wykonuje si¢ decyzjg — to i wtedy nabycie prawa nie jest
jeszcze przesadzone'?®,

Ponadto przeciwko mozliwo$ci wywodzenia praw z nieostatecz-
nych rozstrzygni¢¢ przemawiaja fundamentalne zalozenia samego
postepowania administracyjnego'®’ oraz jego funkcje. Stanowi ono
mianowicie uregulowany prawem ciag czynnosci organu administra-
cyjnego oraz innych podmiotéw, ktorych ostatecznym celem jest
praworzadna decyzja stosowania prawa (procesowego oraz materialnego).
Ma ono zagwarantowac przy tym poszanowanie interesu indywidualnego,
spotecznego oraz wymogow porzadku prawnego. Dla realizacji tych
celow wtloczono w jego ramy caly szereg instytucji, z zasada
dwuinstancyjnosci na czele. Z tej ostatniej natomiast wynika dla strony
prawo do dwukrotnego rozpoznania jej sprawy. Rozstrzygnigcie decyzja
nieostateczna konczy jedynie postgpowanie pierwszej instancji, sama zas$
sprawa pozostaje otwarta do ponownego orzekania. Najistotniejsza jest
przy tym funkcja organu odwotawczego, ktory w przypadku zaskarzenia
decyzji zobligowany jest na nowo rozpozna¢ sprawe, biorac za podstawe
stan faktyczny oraz prawny istniejacy w chwili jego orzekania. Jego rola
nie ogranicza si¢ do kontroli prawidtowosci rozstrzygnigcia organu
pierwszej instancji, co przemawiatoby za uznaniem nabycia z niego praw.
Musi on, zgodnie z zasada prawdy obiektywnej, uzupehic, jesli zachodzi
taka potrzeba, materiat dowodowy, a takze uwzgledni¢ wszelkie zmiany,
jakie zaszty w stanie faktycznym oraz prawnym. Ponowne, merytoryczne
rozpoznanie sprawy ma zapewni, iz rozstrzygnigcie, ktore w niej
zapadnie, begdzie jak najlepiej odpowiadaé rzeczywistemu stanowi
faktycznemu oraz porzadkowi prawnemu i jest ono podporzadkowane
celowi catego postgpowania. Tylko w ten sposdb przydane prawa maja
pelna gwarancje¢ ochrony i cieszy¢ si¢ beda mogly szczegolng trwaloscia.
Z tego tez wzgledu nalezy przyjaé, jak tez czyni orzecznictwo
sadowoadministracyjne, ze nabycie praw z decyzji nastepuje w chwili,

125 Tak T. Wo$, Moc..., s. 135.

126 Tak Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne, Warszawa—Poznan 1987, s.
172.

137 Tak J. Borkowski, Glosa do wyroku SN — Izba Administracyjna, Pracy i
Ubezpieczen Spolecznych z dnia 30 kwietnia 1997 r. (III RN 12/97), OSP
1998, poz. 99, s.259-262.
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gdy stala si¢ ona ostateczng'>*. Za takim stanowiskiem przemawiaja takze
wzgledy pewnosci obrotu prawnego, ktore wymagaja, aby wchodzity do
niego tylko te prawa, ktore, z punktu widzenia przynajmniej
proceduralnego, sa ostatecznie uksztattowane i trwate. Powyzszy poglad
podziela takze TK'*°. Moment nabycia praw nie ulegnie zmianie takze
wtedy, gdy decyzja ostateczna opatrzona zostanie warunkiem lub
terminem zawieszajacym. W takim bowiem wypadku odroczone zostaje
wykonanie decyzji, nie za$ nabycie ptynacych z niej praw'*.

W  podsumowaniu cato$ci powyzszych rozwazan nalezatoby
przedstawi¢ istot¢ omawianego zagadnienia. Pojecie ,,praw nabytych z
decyzji administracyjnej”, funkcjonujace w powiazaniu z uregulowaniami
k.p.a., statuujacymi w ramach nadzwyczajnych trybow weryfikacji
decyzji ostatecznych swoisty ,system ochrony plynacych z nich
przysporzen”, nalezy rozumie¢ niezwykle szeroko. Zgodzi¢ si¢ nalezy z
pogladem J. Borkowskiego, iz istoty tych ,praw” upatrywaé nalezy w
kazdej korzysci, jaka moze dla siebie wywies¢ strona z rozstrzygnigcia jej
sprawy decyzja administracyjna. Korzysci te powstaja w sferze prawa
materialnego,  dopuszczajac  okre§lone  dzialania, zaniechanie,
nieczynienie jednostki, tworzac podstawe¢ domagania si¢ okreslonych
zachowan lub §wiadczen od innych podmiotdéw, jak rowniez beda nimi
okreslone co do rodzaju, charakteru oraz wielko$ci obowiazki'*"'.
Powyzsze okreslenie praw nabytych wydaje sig, wobec mozliwosci
objecia nim maksymalnej sfery podmiotowych skutkow decyzji
administracyjnej, najbardziej adekwatne. Rownie szeroki jest zakres
decyzji administracyjnych, o ktorych mozna stwierdzi¢, iz stanowia
zrodlo owych przysporzen. Zasadniczo, jedynie decyzje catkowicie dla
strony odmowne lub pozbawiajace ja calosci posiadanych uprzednio
uprawnien mozna zakwalifikowa¢ do kategorii nietworzacych praw. Tak

138 A zatem zasadniczo z momentem uptywu terminu na wniesienie odwotania lub
dorgczenia stronie decyzji organu II instancji.

39 Por. np.: wyrok TK z 11 lutego 1992 r., K. 14/91, OTK 1992, cz. 1, s. 128;
wyrok TK z 15 wrzeénia 1998 r., K 10/98, OTK 1998/5/64.

1240 T, Wo$, Termin, warunek..., s. 25, 28. Strona nabywa prawa z decyzji z
chwila, gdy ta stata si¢ ostateczna, przy czym tres¢ tych praw wzbogacona jest
o owe specyficzne elementy w postaci warunku lub terminu, ktére — z chwila
ich dodania do decyzji — staja si¢ czgScia skladowa nabytego prawa
(J. Borkowski, Zmiana..., s. 26).

1241 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 710.
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szeroka interpretacja tego terminu jest uzasadniona konieczno$cia
zagwarantowania niezbgdnego w demokratycznym panstwie prawnym
bezpieczenstwa prawnego, majacego dla jego obywateli fundamentalne
znaczenie. Uznanie okre$lonej sytuacji prawnej jednostki za jej prawo
nabyte gwarantuje bowiem ochron¢ przed arbitralng ingerencja w te
prawa, ktorag mogtaby ona odczuwac jako pogorszenie swego polozenia
prawnego. Ochrona ta realizowana jest na kilku plaszczyznach.
Niezwykle wazng jest ta, funkcjonujaca w postgpowaniu administra-
cyjnym. Obliguje ona korzystajaca =z panstwowego imperium
administracje, zgodnie z zasada pacta sunt servanda, do respektowania
raz przydanego jednostce, moca ostatecznej decyzji administracyjnej,
statusu prawnego.

Samo jednak ustanowienie odpowiedniej regulacji prawnej jest
niewystarczajace dla osiagnigcia celu, jakim jest bezpieczenstwo prawne.
Prawo urzeczywistnia si¢ w procesie stosowania, tu za§ najwigksza rola
przypada dokonywanej jego wyktadni. Tak dtugo, jak istnie¢ beda spory i
watpliwosci co do istoty ,nabycia praw z decyzji”, skutkujace
rozchwianym orzecznictwem, nie moze by¢ mowy o efektywnosci
stworzonego systemu ochrony, a tym samym o przewidywalno$ci i
pewnosci prawa.

Zaproponowana w niniejszej pracy koncepcja interpretacji tego
terminu wydaje si¢ optymalna wobec nadrzednego celu, jakim jest
zapewnienie obywatelom warunkow prawnych, w ktorych beda oni
mogli, w zaufaniu do swego prawnego potozenia, spokojnie planowac
swoja przyszlos¢, realizowa¢ swoje zamierzenia i cele zyciowe,
rozwijaé sie w pelni swojego czlowieczenstwa'?*?, Korzys$ci z jej
przyjecia bytyby obopdlne, albowiem réwniez wizerunek administracji
jako wiarygodnej i skutecznej w stosunkach z obywatelami zostalby
znaczaco podbudowany.

1242 A Ko$¢, Podstawy filozofii prawa, wyd. 3, Lublin 2005, s. 190.
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