Mikolaj Kondej

TOZSAMOSC STANU FAKTYCZNEGO I PRAWNEGO JAKO WYMOG
KONIECZNY ZMIANY DECYZJI, NA MOCY KTOREJ STRONA
NABYEA PRAWO, W TRYBIE ART. 155 KPA

Stosownie do art. 155 kpa' decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyta prawo, moze
by¢ wkazdym czasie, za zgoda strony, uchylona lub zmieniona przez organ administracji
publicznej, ktory ja wydat, jezeli przepisy szczegodlne nie sprzeciwiaja si¢ uchyleniu lub zmianie
takiej decyzji iprzemawia za tym interes spoteczny lub sluszny interes strony. Rozstrzygnigcie
W postepowaniu wszczetym na podstawie art. 155 kpa zapada w formie decyzji.

Na gruncie powyzszego przepisu, czeS¢ orzecznictwa za warunek zmiany decyzji
ostatecznej uznaje tozsamos$¢ prawnie istotnych elementow stanu faktycznego oraz prawnego,
wystepujacych w momencie wydawania pierwotnej decyzji oraz decyzji na podstawie art. 155 kpa?.

Celem niniejszego artykulu pozostaje przeprowadzenie krytycznej analizy tych pogladow?.

1. Przestanki formulowania wymogu tozsamos$ci stanu faktycznego i prawnego przez
orzecznictwo
Zwolennicy pogladu zgodnie, z ktorym wymogiem dla zmiany decyzji w trybie art. 155 kpa
pozostaje tozsamos$¢ prawnie istotnych elementéw stanu faktycznego, atakze tozsamos$¢ stanu
prawnego powotuja si¢ na fakt, iz ich zdaniem postepowanie w trybie art. 155 kpa, jako
postepowanie w trybie nadzwyczajnym, musi toczy¢ si¢ wtej samej sprawie administracyjnej®.
Takie podejscie pozwala im odwotaé si¢ do pogladow doktryny i orzecznictwa zgodnie, z ktoérymi
tozsamo$¢ sprawy administracyjnej wystepuje gdy zachodzi jej tozsamos¢ przedmiotowa
i podmiotowa, obejmujgca w szczegdlnosci tozsamos$¢ stanu faktycznego iprawnego sprawy”.
W efekcie uwazajg oni, iz istotna prawnie zmiana stanu faktycznego, to znaczy taka zmiana, ktora
wplywa na zakres mozliwego rozstrzygnigcia, jak inastgpcza zmiana stanu prawnego wyklucza
mozliwo$¢ wydania rozstrzygnigcia na podstawie art. 155 kpa.
Prezentowane przez wskazanych przedstawicieli orzecznictwa poglady o wymogu

tozsamosci stanu faktycznego 1prawnego sprawy mogg wynika¢ po czgSci rOwniez

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 1960 nr 30 poz. 168).
2 W zakresie stanu faktycznego zob. m.in.: Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2018 r. (II
OSK 2618/16); Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 29 czerwca 2012 r. (I OSK 569/11); w zakresie stanu
prawnego zob m.in.: Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 25 kwietnia 2014 r. (I OSK 382/13).

3 Poza zakresem moich rozwazah pozostawiam kwestie zwigzane z uchyleniem decyzji na podstawie art. 155 kpa.
4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 pazdziernika 2018 r. (Il OSK 2618/16).

5 G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, s. 567-579.
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z przyjmowania, iz art. 155 kpa stanowi norm¢ o charakterze procesowym dajacg podstawe do
,pONOwWNego zajgcia si¢ sprawa rozstrzygnieta przez organ administracyjny ostateczng i niewadliwa
decyzjg”®. Przy takim podejSciu mozna argumentowaé, iz przedmiotem rozstrzygniecia
W postepowaniu nadzwyczajnym muszg by¢ te same zagadnienia, ktore byly rozpoznawane
pierwotnie. Niemniej poglad o procesowym charakterze art. 155 kpa nie jest jednolity. Wskazuje si¢
bowiem, iz art. 154 iart. 155 kpa mogg by¢ postrzegane réowniez jako normy materialne, ktore
kreuja nowg sprawe administracyjng’. Analiza zasadno$ci przywolanej powyzszej argumentacji

bedzie punktem wyjscia dla moich dalszych rozwazan.

Nowe okolicznosci jako podstawowa przestanka stosowania art. 155 kpa

Odnoszac si¢ do problemu wymogu tozsamosci stanu faktycznego i prawnego, przy zmianie
decyzji na podstawie art. 155 kpa, juz na wstepie nalezy wskaza¢, iz tryby nadzwyczajne
wzruszenia decyzji administracyjnej maja bardzo rézny charakter. O ile przestanki zastosowania
cze$ci znich nierozerwalnie wigza si¢ z konieczno$cig badania stanu faktycznego iprawnego
istniejgcego w chwili wydania decyzji ostatecznej, to akurat hipoteza art. 155 kpa zaklada, ze
przestanka zastosowania tego trybu jest nastgpcza zmiana okolicznos$ci faktycznych.

Art. 155 kpa wskazuje bowiem, iz dla zmiany decyzji wtym trybie konieczne jest
wykazanie, iz za dokonaniem takiej zmiany przemawia interes spoleczny lub shuszny interes strony.
Wskaza¢ nalezy, iz zard6wno pierwszy jak i drugi interes, w granicach zakreslonych przez prawo,
powinien by¢ uwzgledniony juz w toku postepowania zwyczajnego. Jego ewentualna pierwotna,
btedna ocena przez organ powinna by¢ kwestionowana przez strong w trybie zwyczajnych srodkow
odwotlawczych, a nie w trybie nadzwyczajnym. Nie budzi bowiem watpliwosci, iz celem art. 155
kpa nie jest przyznanie stronie postepowania dodatkowego $rodka odwotawczego od ostatecznych,
niekorzystnych dla niej decyzji®. Temu stuzy¢ majg procedury odwotawcze oraz mozliwo$é
wniesienia skargi do sagdu administracyjnego.

W efekcie nalezy stwierdzi¢, iz art. 155 kpa ma na celu objecie swoim zakresem przede
wszystkim tych sytuacji, w ktorych nastepcza, zaistniala po wydaniu decyzji pierwotnej, zmiana
stanu faktycznego lub prawnego implikuje konieczno$¢ odmiennego postrzegania interesu

publicznego lub stusznego interesu strony®. Dobitniej mowige, to wiasnie zmiana stanu faktycznego

¢ T. Kietkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015,
s. 1029.

7 T. Kietkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015,
Warszawa 2015, s. 1029.

8 Tak m.in. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 grudnia 1996 r. (III SA 1212/95).

9 Podobnie: T. Kietkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk,
Warszawa 2015, s. 1043.
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stanowi przestanke dla zastosowania art. 155 kpa'®. Tym samym nie do obronienia jest poglad, iz
decyzja w trybie art. 155 kpa ma ocenia¢ te same okolicznosci faktyczne, ktorych zwazenia
dokonano przy wydaniu pierwotnej decyzji administracyjne;j.

W tym kontekscie nalezy jednak zwroci¢ uwage, iz zaistniate zmiany stanu faktycznego
i prawnego, ktére sprawiajg ze interes spoteczny lub stuszny interes stron beda przemawiaé za
zmiang decyzji administracyjnej, moga mie¢ rozny charakter. Po pierwsze mogg one pozostawac
bez jakiekolwiek zwiazku z treScig normy, na podstawie ktoérej wydano decyzj¢ administracyjng
(nie mie¢ zwigzku z trescig jej hipotezy czy dyspozycji). Po drugie moga one dotyczy¢ istotnych,
z punktu widzenia tresci normy, elementow wptywajac na mozliwy zakres jej zastosowania czy
zakres mozliwego do wydania na jej podstawie rozstrzygnigcia. Zwolennicy pogladu o wymogu
tozsamosci stanu faktycznego iprawnego, moga argumentowaé, iz art. 155 kpa moze by¢
zastosowany jedynie w tym pierwszym przypadku, a wigc gdy zmianie nie ulegaja prawnie istotne
elementy stanu faktycznego i prawnego.

Tezy takie prowadza jednak do bardzo mocnego zawezenia zakresu stosowania art. 155 kpa.
Sprawiajg one bowiem, Ze przepis ten moze znalez¢ zastosowanie jedynie do decyzji uznaniowych
lub takich przy wydaniu ktérych organ administracji ma do wyboru pewng gamg¢ rozstrzygnigc,
z ktorych kazde jest zgodne z prawem'!. Tych decyzji, ktorych tre$¢ jest w petni zdeterminowana
przepisami prawa, bez uwzglednienia zmiany prawnie istotnych okoliczno$ci faktycznych
i prawnych, nie da si¢ bowiem zastgpi¢ innymi decyzjami prawidtowymi'2,

Rekonstruowane przez cze§¢ orzecznictwa ograniczenie dopuszczalnego zakresu
zastosowania art. 155 kpa do sytuacji niezmienionego stanu faktycznego i prawnego sprawy wydaje
si¢ tymczasem zbyt daleko idgce. Okoliczno$¢ ta zostata dostrzezona w uchwale skladu siedmiu
sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego zdnia 3 listopada 2009 r. (I GPS 2/09).
Z formalnego punktu widzenia wskazana uchwatla rozstrzygneta konkretny problem, to znaczy
dotyczyta mozliwo§¢ zmiany w trybie art. 155 kpa zezwolenia na urzadzanie iprowadzenie
dziatalnosci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych poprzez zmiang¢ lokalizacji punktu
gier. Niemniej poczynione w niej rozwazania maja w istocie zdecydowanie szerszy charakter.
W szczegdlnosci lektura wniosku Prezesa NSA oraz tresci rozstrzygnigcia Sadu wyraznie wskazuja,

iz podstawowym problemem prawnym przed ktdrego rozstrzygni¢ciem stangt NSA pozostawato

10 Podobnie: T. Kietkowski, Problem tozsamosci stanu faktycznego i prawnego w postepowaniu zmierzajgcym do
uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej w trybie fakultatywnym, Casus 79/2015, s. 8.

' Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 4 pazdziernika 1999 r. (IV SA 1459/97); Wyrok Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z 4 pazdziernika 1999 r. (IV SA 1434/97); Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 marca
1996 r. (IIT SA 362/95). Krytycznie do pogladéw o dopuszczalnosci stosowania art. 155 kpa wylacznie do decyzji
uznaniowych podchodzi: P. Gotaszewski, Dopuszczalnos¢ zmiany (uchylenia) decyzji zwigzanej w postgpowaniu
administracyjnym — uwagi krytyczne na tle orzecznictwa sqdow administracyjnych, Monitor Prawniczy 19/2012, s.
1027.

12 T. Kietkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015,
s. 1031.
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czy dla zastosowania art. 155 kpa konieczne jest zachowanie tozsamos$ci stanu faktycznego.
Swiadczy o tym miedzy innymi fakt, iz we wniosku Prezesa NSA o podjecie uchwaly, przywotano
caly szereg przykladow zroznych dziedzin prawa, w ktorych doktryna isady administracyjne,
mimo zmiany okoliczno$ci, dopuszczaty zmiang decyzji w trybie art. 155 kpa. W uzasadnieniu
wskazanego rozstrzygnigcia Naczelny Sad Administracyjny wskazat, iz poglgd o koniecznosci
zachowania identycznosci stanu faktycznego pomija okolicznosci tqczqce sie ze stosowaniem
trybow nadzwyczajnych, w tym takze te, ktore mogq wystgpi¢ w zwigzku ze stosowaniem art. 155
k.p.a. Jak juz wspomniano ocena istnienia tozsamosci sprawy administracyjnej w wypadku trybow
nadzwyczajnych powinna uwzgledniad, ze nieuchronne zmiany stanu faktycznego nie mogq mie¢ na
nig wphywu, gdy chodzi o konkretyzacje jednego stosunku administracyjnoprawnego. W wypadku
stosowania art. 155 k.p.a. regulq jest, ze to wlasnie zmiana okolicznosci faktycznych nastepujgca po
skonkretyzowaniu uprawnien lub obowigzkow stromy, uzasadnia skorzystanie z instytucji zmiany
(uchylenia) decyzji. W zwiqgzku ztym nalezalo uznac, ze jezeli wspomniana zmiana zachodzi
w ramach jednego stosunku administracyjnoprawnego to tozsamos¢ sprawy nie zostaje naruszond.
W wypadku przyjecia poglgdu przeciwnego mozliwos¢ stosowania art. 155 k.p.a. zostataby istotnie
ograniczona.

Przywotana uchwata sktadu siedmiu s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
przesadza dwie kwestie. Po pierwsze wyraznie wskazuje ona, iz przestanka stosowania trybu
nadzwyczajnego przewidzianego przez art. 155 kpa jest zmiana okolicznosci faktycznych sprawy.
W $wietle uchwaly bledny jest wigec poglad, iz rozstrzygniecie wydawane w tym trybie musi
ograniczac¢ si¢ do ponownej oceny stanu faktycznego istniejgcego w momencie wydania pierwotne;j
decyzji. Po drugie wskazuje ona, iz ocena czy w danych okolicznos$ciach zmiana stanu faktycznego
powinna implikowaé wszczecie nowego postepowania czy tez mozliwa jest zmiana istniejacej
decyzji (zmiana tresci istniejacego stosunku administracyjnego) zalezy od tego czy mimo zmiany
okolicznosci faktycznych istanu prawnego mamy do czynienia ztym samym stosunkiem

administracyjnoprawnym.

Wplyw zmian stanu faktycznego i prawnego na istnienie stosunku administracyjnoprawnego
Podzielajac powyzsze tezy Naczelnego Sadu Administracyjnego nalezy rozwazy¢ jakie
zwiazki wystepuja pomigdzy materialnoprawnym stosunkiem administracyjnoprawnym, powstatym
na skutek wydania decyzji, a zachodzacymi pdzniej zmianami stanu faktycznego i prawnego.
Chodzi mianowicie o ustalenie jaki wplyw ma nastgpcza zmiana okolicznosci faktycznych
i prawnych na istniejgcy stosunek administracyjnoprawny. Analiza w tym zakresie pozwoli wskazaé

kiedy, mimo zmiany stanu faktycznego czy prawnego, mamy do czynienia nadal z tym samym
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stosunkiem administracyjnoprawnym, aw konsekwencji kiedy mimo takich zmian mozna
zastosowac¢ art. 155 kpa.

Stosunkowo oczywiste pozostaje, iz zajscie okreslonych zmian stanu faktycznego czy
prawnego moze prowadzi¢ do wygasnigcia stosunku administracyjnoprawnego ex lege. Bedzie tak
w szczegolnosci w przypadku licznych stosunkéw administracyjnoprawnych w odniesieniu do,
ktorych ustawodawca przewidziat wprost, iz okre§lona zmiana okoliczno$ci faktycznych skutkuje
ich wygasnigciem'3. W innych przypadkach, przepisy prawa materialnego mogg przewidywaé
fakultatywne uprawnienie organu do zmiany lub uchylenia stosunku administracyjnoprawnego
w przypadku zaj$cia okreSlonych zdarzen po momencie wydania pierwotnej decyzji'®. W takich
sytuacjach stosunek administracyjnoprawny trwa nadal, do momentu ewentualnego wydania przez
organ decyzji wygaszajacej go. Rowniez zmieniajgc stan prawny ustawodawca moze przewidziec,
iz dotychczas istniejace stosunki prawne wygasng. We wszystkich wymienionych przypadkach
zmiana decyzji administracyjnej po wygasnieciu stosunku administracyjnoprawnego nie bedzie
mozliwa. Brak bedzie stosunku administracyjnoprawnego, ktory mogtby podlega¢ zmianie, a jego
ponowne nawigzanie bedzie mozliwe jedynie wramach wszczecia nowego postgpowania
administracyjnego'>.

Nastepcza zmiana stanu faktycznego moze prowadzi¢ rowniez do bezprzedmiotowosci
decyzji administracyjnoprawnej. Chodzi mianowicie o takie przypadki gdy nastepcza zmiana stanu
faktycznego skutkuje tym, iz oczywiste pozostaje, iz z decyzji nie beda mogly zosta¢ nigdy
wywiedzione zadne skutki prawne'S. Dyskusyjne moze pozostawaé to czy w takiej sytuacji
stosunek administracyjnoprawny wygasa'’, aco za tym idzie czy dopuszczalna bedzie zmiana
decyzji w oparciu o art. 155 kpa.

Trzecia grupa sytuacji dotyczy tych przypadkéw gdy stosunek administracyjnoprawny trwa
nadal mimo zaj$cia zmiany prawnie istotnych elementéw stanu faktycznego czy prawnego. Zmiana
taka moze polega¢ w szczego6lnosci na modyfikacji, a nawet odpadnicciu przestanek faktycznych,
ktore stanowily podstawe wydania pierwotnej decyzji. Powyzsze nie musi implikowaé jednak
wygasnigcia stosunku administracyjnoprawnego. Okre§lone przepisy przewiduja bowiem, ze

stosunek administracyjnoprawny trwa nadal mimo odpadnigcia przestanek, ktore pozwolily na jego

13 Przyktadowo: art. 19 ustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych przewiduje, iz
zezwolenie strefowe wygasa z uptywem okresu, na jaki zostala ustanowiona strefa; art. 65 ustawy z dnia 27 marca 2003
r.o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduje wygasnigcie warunkéw zabudowy w sytuacji
uchwalenia dla danej lokalizacji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

4 Przyktadowo art. 18 ust. 4 i5 ustawy o broni iamunicji przewidujg fakultatywne uprawnienie do cofnigcia
pozwolenia na bron w przypadku zaj$cia okreslonych zdarzen juz po wydaniu pierwotnej decyzji.

15 Podobnie: T. Kielkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk,
Warszawa 2015, s. 1044; T. Wos, Moc wigzgca aktow administracyjnych w czasie, Warszawa 1978, s. 122 wraz
z przywolang tam literaturs.

16 Przyktadowo wydano pozwolenie na rozbidrke dla budynku, ktory nie istnieje.

17T. Wo$, Moc wigzgca aktéw administracyjnych w czasie, Warszawa 1978, s. 122 wraz z przywotang tam literaturg.
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powstanie!8. Jako przyktad mozna przywola¢ regulacje art. 18 ust. 4 ustawy o broni i amunicji,
ktory przewiduje, iz wiasciwy organ Policji moze cofngé pozwolenie na bron, jezeli ustaly
okolicznosci faktyczne, ktore stanowily podstawe do jego wydania. Na gruncie wskazanej regulacji
pozostaje jasne, iz odpadniecie przestanek, ktore stanowily podstawe dla wydania pozwolenia nie
skutkuje automatycznym jego wygasnicciem. Nastgpcza zmiana okoliczno$ci faktycznych moze
polegac¢ tez na pojawieniu si¢ nowych okolicznos$ci, ktére, gdyby wystapity w momencie wydania
pierwotnej decyzji, moglyby wplyna¢ na ksztalt rozstrzygnigcia. Zmiana stanu faktycznego moze
wiec oddzialywac z jednej strony na zakres zastosowania normy z drugiej za$ na ksztatt mozliwe;j
decyzji wydanej na jej podstawie.

Roéwniez zmiana stanu prawnego nie zawsze bedzie skutkowala wygasnieciem stosunku
administracyjnoprawnego. Ustawodawca moze przewidzie¢ bowiem, iz stosunki wykreowane na
bazie dotychczasowych przepisow pozostang w mocy lub przewidzie¢ mechanizm ich konwersji
(zmiany) na stosunki administracyjnoprawne podlegajace nowym regulacjom. Moze on tez
w sposob milczacy zatozy¢, iz okreslone stosunki administracyjnoprawne zapoczatkowane przed
zmiang przepisoOw beda trwaty nadal.

Ogodt powyzszych rozwazan prowadzi wiec do wniosku, Ze nast¢pcza zmiana stanu
faktycznego iprawnego w wielu przypadkach nie bedzie skutkowata wygasnieciem istniejacego
stosunku administracyjnoprawnego. Innymi stowy stosunek ten bedzie trwal nadal, kreujac

uprawnienia i obowiazki stron, w zmienionej rzeczywistosci.

Zadanie dotyczace zmiany pierwotnego stosunku administracyjnoprawnego jako podstawa
zastosowania art. 155 kpa

Jak wykazano stosunki administracyjnoprawne moga odrywaé si¢ od okolicznosci
faktycznych i stanu prawnego, ktory stal si¢ podstawg ich powstania. Stosunki te mogg wiec istniec,
kreujgc uprawnienia i obowigzki stron, w szczegdlnosci mimo odpadniecia lub zmiany przestanek
faktycznych i prawnych, ktore skutkowatly ich powstaniem. Rozwaza¢ nalezy wigc czy w sytuacji
wystapienia takich zmian za dopuszczalng nalezy uzna¢ pdzniejszg modyfikacje ksztattu stosunku
administracyjnoprawnego w trybie art. 155 kpa.

W tym kontekscie zwroci¢ nalezy uwage, iz literalne brzmienie art. 155 kpa uzaleznia
mozliwo$¢ zmiany decyzji jedynie od wykazania przez stron¢ interesu publicznego lub stusznego
interesu  strony ~ wzmianie  decyzji  ostatecznej (modyfikacji  tresci  stosunku
administracyjnoprawnego). Analizowany przepis nie ustanawia dalej idgcych ograniczen
w dopuszczalnosci zastosowania tego nadzwyczajnego trybu wzruszenia ostatecznej decyzji

administracyjnej. W efekcie brzmienie przepisu nie dostarcza jakichkolwiek podstaw do

18 Tak tez m.in.: P.M.Woroniecki [w:] Prawo administracyjne, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s.91.
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konstruowania wymogu tozsamosci stanu faktycznego iprawnego jako niezbednego dla
zastosowania art. 155 kpa.

Rekonstruowany na gruncie art. 155 kpa wymog tozsamosci stanu faktycznego i prawnego
sprawy wydaje si¢ wynika¢ z mechanicznego przenoszenia na grunt art. 155 kpa rozwazan
dotyczacych instytucji niewazno$ci postepowania ze wzgledu na fakt uprzedniego rozstrzygniccia
sprawy decyzja administracyjng (art. 156 § 1 pkt 3 kpa). To na gruncie wskazanego przepisu
utrwalit si¢ bowiem poglad, iz tozsamo$¢ przedmiotowa sprawy zachodzi w sytuacji gdy tozsama
jest podstawa prawna, stan faktyczny oraz prawa i obowigzki stron, ktore z nich wynikaja'®. Tak
rekonstruowany wymog tozsamosci sprawy administracyjnej nie nadaje si¢ jednak do stosowania
W postepowaniu w sprawie zmiany decyzji na podstawie art. 155 kpa. Po pierwsze, jak juz
wczesniej wykazano art. 155 kpa ze swej natury zaktada, iz przestanka zmiany decyzji ostateczne;j
pozostaje zmiana okolicznosci faktycznych po momencie jej wydania. Po drugie, zastosowanie art.
155 kpa jest sitg rzeczy zwigzane ze zmiang zadania strony. Tymczasem, na gruncie 156 § 1 pkt 3
kpa uwaza sig, iz tozsamos¢ sprawy administracyjnej zachodzi wylacznie w sytuacji gdy mamy do
czynienia z zadaniem strony tozsamym jak w spawie juz rozstrzygnietej decyzjg?°.

Wspomnie¢ nalezy tez, iz nie zawsze wystapienie zzadaniem uksztaltowania nowego
stosunku administracyjnoprawnego, w sytuacji w ktorej w obrocie funkcjonuje pierwotny stosunek
administracyjnoprawny, umozliwi optymalne uksztalttowanie relacji prawnych. Pamigta¢ nalezy
bowiem, iz organ ksztaltujac w postepowaniu zwyczajnym nowy stosunek administracyjnoprawny
bedzie zobowigzany zurzgdu uwzgledni¢ funkcjonowanie w obrocie pierwotnego stosunku
administracyjnoprawnego (art. 110 kpa). Nie bedzie on rownocze$nie uprawniony do ingerowania
w toku nowego postepowania w tre§¢ starego rozstrzygnigcia. Fakt funkcjonowania w obrocie
dwoch odrebnych stosunkow administracyjnoprawnych, ktore formalnie mogltyby stanowic jeden
stosunek?!, moze tymczasem uniemozliwia¢ optymalne uksztattowanie praw i obowigzkow

strony??. Mozliwo$¢ wydania okreSlonego rozstrzygnigcia w nowo zainicjowanym postepowaniu

19 K. Glibowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
Legalis/El., Komentarz do art. 156 kpa; M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. A.
Wrébel, M. Jaskowska, Warszawa 2018, s. 1080.

20 K. Glibowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2018, s. 1207.

21 Przyktadowo w sytuacji ich wygas$niecia i wystapienia przez strong z nowym zadaniem.

22 Dla zilustrowania powyzszego mozna postuzyé sie przyktadem. Na gruncie art. 12 ust. 1 ustawy o broni i amunicji
pozwolenie na bron wydawane jest w drodze decyzji administracyjnej, w ktorej okresla sie cel, w jakim zostato wydane
oraz rodzaj i liczbe egzemplarzy broni. Zgodnie z wyjasnieniami Komendy Gtéwnej Policji z powyzszego zapisu nie
wynika w sposob jednoznaczny czy organ winien w decyzji okresli¢ jedynie ogdlng liczbg egzemplarzy broni, na ktora
wydaje pozwolenie czy tez rozbi¢ w decyzji t¢ ilo$¢ na poszczegdlne rodzaje broni (tj. przyktadowo bron gtadko
lufowa, bocznego zaptonu, centralnego zaptonu) - zob. Pismo Komendy Gtéwnej Policji z 28 czerwca 2017 r. sygn.ES-
2495/17 . W efekcie organ moze uksztattowaé stosunek administracyjnoprawny zaroéwno tak, ze wskaze jedynie ogolng
liczbg broni, ktorg moze dysponowal posiadacz pozwolenia, pozostawiajac wybor konkretnych jej rodzajow
posiadaczowi broni, jak i tak, ze wskaze ile broni konkretnego rodzaju moze posiadaé posiadacz pozwolenia. Zatéozmy,
ze stronie, w zwigzku z zakresem posiadanych przez nig pierwotnie uprawnien sportowych, zostalo wydane pozwolenie
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moze pozostawaé bowiem ograniczona trescig pierwotnej decyzji, w ktora organ nie bedzie mogh
zaingerowac.

Dlatego tez stusznie uchwata skladu siedmiu sedziow NSA z dnia 3 listopada 2009 r. (II
GPS 2/09) uzaleznia dopuszczalno$¢ zmiany decyzji w trybie art. 155 kpa nie od tego czy zaszly
zmiany okolicznosci faktycznych czy prawnych, ale od tego czy zgloszone przez strong Zzadanie
dotyczy pierwotnego stosunku administracyjnoprawnego. Decydowa¢ o mozliwos$ci zastosowania
art. 155 kpa powinno wigc to czy strona oczekuje w istocie nawigzania nowego stosunku
administracyjnoprawnego czy tez zmiany stosunku istniejagcego. Kluczowa trudnos¢ wydaje sie
przy tym leze¢ w zakresleniu granicy, rozdzielajacej przypadki gdy zadanie strony ma juz na celu
wykreowanie nowego stosunku administracyjnoprawnego od tych przypadkéw gdy mozna uznac, iz
dotyczy ono jeszcze zmiany stosunku istniejgcego.

Podstawowym wymogiem, ktory wydaje si¢ nasuwa¢ by mozna bylo méwié¢ o tym, iz
zadanie strony jest ukierunkowane jest na zmian¢ istniejagcego stosunku administracyjnoprawnego
(a nie wykreowanie nowego) jest to by dotyczylo ono istniejagcego  stosunku
administracyjnoprawnego. Z istoty zlozonego wniosku musi wynikaé, iz strona oczekuje
odmiennego uksztattowania trwajacego stosunku administracyjnoprawnego. Chodzi mianowicie
o to, ze nowy stosunek administracyjnoprawny ma stanowi¢ kontynuacje istniejacego, cho¢ przy
uwzglednieniu zmienionych okoliczno$ci faktycznych i prawnych.

Nadto, w mojej ocenie, stosunek administracyjnoprawny, ktéry ma zosta¢ wykreowany na
skutek wydania decyzji w trybie art. 155 kpa musi wykazywa¢ dostateczny zwigzek z dotychczas
istniejacym stosunkiem administracyjnoprawnym. W szczego6lnos$ci zmiana istniejgcego stosunku
administracyjnoprawnego moze nastgpi¢ jedynie w granicach tej instytucji prawnej, w ramach
ktorej zapadto pierwotne rozstrzygnigcie. Powyzsze nie moze by¢ rozumiane jednak jako wymog
by rozstrzygnigcie zostalo oparte na doktadnie tych samych podstawach prawnych.

Jak juz wskazano stosunki administracyjnoprawne mogg odrywac si¢ od podstaw prawnych,
ktore stanowily przestanki ich powstania. W tym stanie rzeczy wymodg tozsamosci stanu prawnego
i faktycznego staje si¢ w mojej ocenie zupetnie nieracjonalny. Dlaczego bowiem o dopuszczalnosci

zmiany istniejagcego stosunku administracyjnoprawnego miatyby decydowaé okoliczno$ci, ktore

na konkretny rodzaj broni palnej — przykladowo po jednej jednostce broni bocznego, centralnego zaptonu
i czarnoprochowej. Po otrzymaniu pozwolenia strona uzyskata uprawnienia sportowe na bron gtadko lufowa. W efekcie
chciataby ona rozszerzy¢ swoje pozwolenie tak by umozliwialo ono jej nabycie réwniez broni gladko lufowe;j.
Rownoczesnie jej oczekiwaniem jest by w ramach wigzacego ja stosunku administracyjnoprawnego liczba broni zostata
okreslona ogoblnie, bez rozbicia na poszczegdlne jej rodzaje. W omawianej sytuacji wszczgcie przez strone nowego
postgpowania administracyjnego nie pozwoli na uksztaltowanie stosunku administracyjnoprawnego w oczekiwany
przez strong sposob. O ile nawet przyjac, iz Organ miatby bowiem mozno$¢ przyznania stronie ,,nowego” pozwolenia
na bron gladko lufowa, obok dotychczas posiadanego na pozostate rodzaje broni, to nie mogtby nijak, w nowo
zainicjowanym przez stron¢ postepowaniu, znies¢ istniejacego, w ramach pierwotnego pozwolenia, podziatu na rodzaje
broni. To wymagatoby bowiem ingerencji w tres¢ pierwotnego stosunku administracyjnoprawnego, a nadto
uwzglednienia nowych okolicznosci.
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przestaly by¢ prawnie relewantne dla jego obecnego istnienia? Skoro stosunek
administracyjnoprawny funkcjonuje mimo zachodzacych zmian w rzeczywistosci, to racjonalne
wydaje si¢ dopuszczenie by rowniez on mogt ulega¢ modyfikacjom.

W sytuacjach, w ktorych ustawodawca nie przewiduje wygasnigcia stosunku
administracyjnoprawnego mimo tego, iz przestaly zachodzi¢ przestanki ktére warunkowaly jego
powstanie, przyja¢ mozna, iz zatozyt on, ze przestanki te muszg by¢ spelnione wylacznie na
moment powstania stosunku administracyjnoprawnego. Dopusciwszy takie rozumowanie,
argumentowa¢ mozna, iz organ wydajgc decyzje zmieniajagca w trybie art. 155 kpa moze
zastosowa¢ dyspozycje pierwotnie zastosowanej normy cho¢ na moment zmiany decyzji moze nie
by¢ spelniona juz jej hipoteza. Przy takim podejsciu mozliwa bylaby zmian pierwotnej decyzji
w ramach dopuszczalnych prawnie, pierwotnych granic rozstrzygniecia.

Wystapi¢ moze tez inna sytuacja, w ktorej zmiana okolicznos$ci faktycznych odnoszaca sig
do istniejacego stosunku administracyjnoprawnego doprowadzi do tego, iz do zmienionych
okolicznosci faktycznych adekwatniejsze stang si¢ inne przepisy prawne. Czgsto trudno w takiej
sytuacji znalez¢ racjonalne przestanki, ktore przemawiatyby za wylgczeniem mozliwosci zmiany
stosunku administracyjnoprawnego poprzez odniesienie do niego, na wniosek strony, wlasciwszych
przepisow. Obrazujac tg kwesti¢ przyktadem z zakresu ustawy o broni i amunicji, wydaje sig, iz
w przypadku odpadnigcia przestanek posiadania broni dla celéw sportowych, np. wobec
zakonczenia kariery przez zawodnika, dopusci¢ nalezaloby zmiane w trybie art. 155 kpa decyzji
prowadzaca do zmiany celu posiadanego pozwolenia na cel pamigtkowy (np. w celu umozliwienia
zawodnikowi zachowania karabinu, z ktérego zdoby?t on zloty medal olimpijski).

Uwazam, ze réwniez fakt wystgpienia pomigdzy momentem wydania pierwotnej decyzji
administracyjnoprawnej, a momentem wystapienia przez stron¢ z zadaniem zmiany rozstrzygnigcia,
zmian legislacyjnych nie powinien z géry wyklucza¢ dopuszczalnosci trybu zmiany decyzji
w oparciu o art. 155 kpa. Zastrzec nalezy, przy tym iz teza powyzsza nie dotyczy tych przypadkow,
gdy istniejace stosunki administracyjnoprawne na skutek zmian prawnych wygasng. Jezeli jednak
stosunek administracyjnoprawny, mimo zmian trwa nadal, by oceni¢ dopuszczalno$¢ jego zmiany
nalezatoby zbada¢ tre$¢ przepisoOw intertemporalnych. Jezeli przewiduja one stosowanie do
istniejacych dotad stosunkow prawa nowego zasadne wydaje si¢ dopuszczenie zmiany takiego
stosunku w granicach przewidzianych przez znowelizowane przepisy. Rzecz jawi si¢ jako bardziej
skomplikowana gdy ustawodawca przewiduje stosowanie do takich stosunkow regulacji
dotychczasowych. Wydaje sig, iz dopusci¢ nalezaloby w takiej sytuacji konwersje w trybie art. 155
kpa istniejacego stosunku w stosunek regulowany nowymi przepisami, jezeli speilnione beda
przestanki prawne pozwalajacego na wykreowanie stosunku administracyjnoprawnego w mysl

nowych przepisow. Nie widze bowiem przyczyn by wykluczyé mozliwos¢é zmiany istniejacego

Kwartalnik Prawo-Spoleczenstwo-Ekonomia 2/2019 73



stosunku, w stosunek podlegajacy nowym regulacjom, jezeli ten sam skutek strona mogtaby
osiggng¢ wystepujac po prostu znowym zadaniem. Wigkszej ostroznoSci wymaga ocena
dopuszczalnosci takiej zmiany istniejgcego stosunku, ktéra opierataby si¢ na regulacjach sprzed
nowelizacji. W takiej sytuacji nalezaloby oceni¢ bowiem czy intencja ustawodawcy nie bylo
stopniowe wygaszanie dotychczasowych stosunkoéw poprzez ich swoistg petryfikacje.

Probujac dokonaé pewnego podsumowania powyzszych rozwazan, cho¢ dopuszczalnosc
zastosowania art. 155 kpa trudno przesadza¢ w oderwaniu od okolicznosci konkretnego przypadku,
wydaje si¢ iz mozna sformutowac ogdlne wskazowki pomocne przy badaniu czy zastosowanie
trybu art. 155 kpa jest wlasciwe. Po pierwsze zastosowanie wskazanego przepisu wymaga by
zadanie strony pozostwato ukierunkowane na zmiang¢ stosunku administracyjnoprawnego
powstatego w wyniku wydania decyzji, ktora ma ulec zmianie. Stosunek ten na moment wydania
decyzji w trybie art. 155 kpa musi nadal istnie¢. Jezeli strona, w Swietle nowych okoliczno$ci stanu
faktycznego  iprawnego, wystepujac znowym  zadaniem moglaby taki  stosunek
administracyjnoprawny odmiennie uksztattowaé, w ramach pierwotnie zastosowanej instytucji

prawnej, zasadniczo nalezatoby dopus$ci¢ zmiang stosunku istniejacego.

Podsumowania

Przeprowadzone rozwazania doprowadzilty mnie do wniosku, iz rekonstruowanie jako
przestanki dopuszczalno$ci zmiany decyzji administracyjnej w trybie art. 155 kpa wymogu
tozsamosci stanu faktycznego i prawnego stoi w sprzecznosci z istota tego nadzwyczajnego trybu
wzruszenia ostatecznych decyzji administracyjnych. Przepis ten zostal bowiem przewidziany
wlasnie dla tych przypadkéw gdy nastgpcza zmiana stanu faktycznego lub prawnego sprawi, iz
zaktualizujg si¢ przestanki wystapienia interesu spotecznego lub slusznego interesu strony
w zmianie ostatecznej decyzji administracyjnoprawnej. Stuszne jest wiec stanowisko T.
Kietkowskiego, iz art. 155 kpa pozwala organowi jurysdykcyjnie reagowaé wiasnie na nastepczg
ewolucje determinant faktycznych decyzji administracyjnej>>.

Granic dopuszczalno$ci zmiany stosunku administracyjnoprawnego w trybie art. 155 kpa
nalezy, w mojej ocenie, poszukiwa¢ w tym, iz tryb ten bedzie dopuszczalny tylko w przypadkach
gdy zadanie strony zmierza do zmiany istniejacego stosunku administracyjnoprawnego. Stan
faktyczny i prawny stanowiacy podstawe tego zadania musi wykazywaé wiec dostateczny zwigzek
ze stanem faktycznym iprawnym na bazie, ktorej funkcjonuje zmieniany stosunek
administracyjnoprawny. Nie musi by¢ on jednak tozsamy ze stanem, ktéry byl podstawg powstania

stosunku w przesztosci. Jezeli strona na podstawie zmienionych okoliczno$ci, wystepujac z nowym

2 T. Kietkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015,
s. 1044.
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zadaniem, mogtaby, w ramach tej samej instytucji prawnej, odmiennie uksztaltowaé istniejacy
stosunek administracyjnoprawny, zasadniczo nalezy dopusci¢ zmiang tego stosunku w trybie art.

155 kpa.
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Tozsamos¢ stanu faktycznego i prawnego jako wymdog konieczny zmiany decyzji na mocy, ktorej

strona nabyla prawo, w trybie art. 155 kpa
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Streszczenie
Art. 155 kodeksu postgpowania administracyjnego przewiduje, iz decyzja ostateczna moze by¢
w kazdym czasie, za zgoda strony zmieniona, jezeli przepisy szczegodlne nie sprzeciwiaja si¢
zmianie takiej decyzji, a przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony. W artykule
poddano krytycznej analizie, formulowany na kanwie wskazanego przepisu, wymog istnienia
tozszamosci stanu faktycznego i prawnego sprawy jako warunku zmiany decyzji we wskazanym
trybie. Autor wykazuje wrgcz iz istota postgpowania z art. 155 kpa jest uwzglednienie nastepczej

zmiany okolicznosci faktycznych, ktore byly podstawa wydania pierwotnej decyzji.
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Identicality of the factual and legal background as a prerequisite for changing administrative

decision, based on which party gained right, under Article 155 kpa

Mikotaj Kondej

Summary
Under Article 155 of the polish administrative proceeding code, the final decision may be changed
in any time, if the specific law provisions does not preclude such a change and the public interest or
justified personal interes supports the change. In the article author critizes the view, formulated on
grounds of given provision, that ideniticality of the factual and legal backgrounds is a prerequisite
for changing administrative decision. He claims that in fact the eseence of proceding carried under
art. 155 kpa is taking into account, while issuing amended decision, change of factual background

that occurred after the original decision had been issued.
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Art. 155 kpa, identifcality of factual background, identicality of legal background, administrative

decision change, extraordinary proceedings, administrative relation
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