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Granice, byt i tozsamos¢ sprawy
administracyjnej

Streszczenie

Tozsamos¢ sprawy administracyjnej zatatwianej w formie decyzji ad-
ministracyjnej jest istotng kwestig, ktérg winny mie¢ na wzgledzie zarow-
no organy prowadzgce postepowanie w | instancji, jak i organy prowa-
dzgce postepowanie odwotlawcze. Zasada rozstrzygania w graniach
sprawy wymaga, aby organ | instancji nie rozstrzygat w decyzji o kwe-
stiach, ktére wykraczajg poza granice sprawy. Elementy wyznaczajgce
granice sprawy sg zmienne w czasie; dlatego, aby okresli¢ granice spra-
wy, musimy zna¢ moment jej powstania. Z kolei ustanie istniejgcej spra-
wy (w tym na skutek przeksztatcenia w nowg) powoduje bezprzedmioto-
woSc¢ postepowania, ktorego byta przedmiotem. Zasada dwuinstancyjno-
Sci postepowania wymaga zas, aby organ odwofawczy orzekat w tej sa-
mej sprawie, co organ | instancji. Powstaje zatem pytanie o granice
sprawy administracyjnej, moment jej powstania oraz elementy, ktoérych
zZmiana prowadzi do powstania nowej sprawy, konczgc byt dotychczaso-
wey, i takie, ktdrych zamiana nie narusza tozsamosci sprawy.

Stowa kluczowe
Sprawa administracyjna, tozsamo$c¢ sprawy, podmioty sprawy,

przedmiot sprawy, stan faktyczny, stan prawny, bezprzedmiotowo$c¢ po-
stepowania

1. Granice sprawy administracyjnej

Granice sprawy administracyjnej wyznaczajg: a) podmiot obligatoryjny
(podmioty obligatoryjne) stosunku administracyjnoprawnego, jaki w mo-
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mencie wszczecia postepowania zostat nawigzany z organem witasciwym
do zatatwienia sprawy, oraz b) przedmiot sprawy.

Podmiotem obligatoryjnym stosunku administracyjnoprawnego, ktory
taczy ten podmiot z organem wiasciwym, jest naturalnie strona. Przed-
miotem sprawy sg okredlone w przepisach materialnego prawa admini-
stracyjnego uprawnienia lub obowigzki, ktérych adresatem ma by¢ stro-
na. Mogg one by¢ zwigzane z konkretng rzeczg bgdz nie. W przypadku
postepowan wszczynanych na wniosek (zgdanie) strony przedmiot spra-
wy jest zawarty w tresci zadania; w przypadku postepowan wszczyna-
nych z urzedu organ okresla przedmiot sprawy w zawiadomieniu
0 wszczeciu postepowania kierowanym do strony.

Granica sprawy zostanie zatem przekroczona, jezeli organ wyda de-
cyzje skierowang do podmiotu niebedgcego strong albo jezeli w wydanej
decyzji rozstrzygnie wzgledem strony o uprawnieniach lub obowigzkach
niebedacych przedmiotem sprawy.

Wszczecie postepowania nie powoduje ograniczenia kregu stron do
podmiotow, ktére miaty interes prawny w chwili wszczecia. Nalezy zgo-
dzi¢ sie z J. Borkowskim, ze organ jest zobowigzany do powiadomienia
0 wszczeciu postepowania réwniez i te podmioty, ktére sg stronami
w sprawie, bo dotyczy ona ich interesu prawnego lub obowigzku, ale kt6-
re powstaly po wszczeciu postepowania. Z przepisow k.p.a. nie wynika
bowiem, ze w postepowaniu mogqg bra¢ udziat wytgcznie podmioty istnie-
jace w dacie wszczecia postepowania gtéwnego?.

Oprocz pojawienia sie nowych stron, zmiany w zakresie podmioto-
wym sprawy mogg polegac¢ takze na przeksztatceniach podmiotow
wystepujacych jako strony, wynikajgcych z nastepstwa procesowego.
Chodzi zatem o sytuacje, w ktérych w miejsce strony wchodzi inna
osoba, a pierwotna strona wystepuje z postepowania. Zgodnie z art.
30 § 4 k.p.a., ,w sprawach dotyczgcych praw zbywalnych lub dzie-
dzicznych w razie zbycia prawa lub smierci strony w toku postepowa-
nia na miejsce dotychczasowej strony wstepujg jej nastepcy prawni”.
Nalezy podkresli¢, ze nie chodzi tu o publiczne prawa podmiotowe,
nabyte w drodze decyzji administracyjnej, gdyz te co do zasady s3g
niezbywalne, lecz o prawa cywilne (np. prawo wiasnosci). Tym bar-
dziej nie chodzi tu o prawa, ktére dopiero majg by¢ przyznane w de-
cyzji konczgcej toczace sie postepowanie.

Kodeks, méwigc o przypadkach, w jakich dochodzi do zmian pod-
miotowych, wymienia — jak wspomniano — jedynie zbycie prawa oraz

2J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 3 czerwca 1988 r., sygn. IV SA 316/88,
OSP 1991, nr 7-8, s. 341-342.
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Smier¢ strony. Doktryna stoi jednak na stanowisku, ze tym ostatnim
przypadkiem nastepstwa proceduralnego sg objete takze osoby praw-
ne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej
w razie — odpowiednio — utraty osobowos$ci prawnej przez osobe
prawng oraz likwidacji lub rozwigzania innej jednostki organizacyjne;.
Jednoczesnie pojecie praw dziedzicznych, ktérym postuguje sie prze-
pis art. 30 § 4 k.p.a. (tj. praw, ktére wchodzg w skfad spadku po oso-
bie zmartej wedtug przepiséw kodeksu cywilnego), nalezy rozszerzyé
na prawa i obowigzki, ktére przystugiwaty jednostce organizacyjne;j
i z jej likwidacjg (utratg osobowosci prawnej) przechodzg na nastep-
cow prawnych tej jednostki. Przyczyng nastepstwa procesowego mo-
ze byé zatem: a) Smier¢ osoby fizycznej, utrata osobowosci prawne;j
(likwidacja) osoby prawnej lub utrata bytu prawnego przez jednostke
organizacyjng (successio mortis causa); b) zbycie rzeczy, ktérej doty-
czy postepowanie, np. sprzedaz nieruchomosci, w stosunku do ktorej
toczy sie postepowanie wywtaszczeniowe (successio inter vivos)?2.
Przedmiotem sukcesji dokonujgcej sie na etapie czynnosci jurys-
dykcyjnych, a wiec w toku postepowania administracyjnego, sg
uprawnienia i obowigzki bedgce trescig proceduralnego stosunku ad-
ministracyjnoprawnego, a takze zaktualizowana moznos$¢ bycia adre-
satem aktu jurysdykcji administracyjnej (decyzji administracyjnej)*. Je-
$li nastepca prawny nie moze zosta¢ obcigzony obowigzkiem bedg-
cym przedmiotem sprawy (gdyz np. w mysl przepiséw szczegdlnych
nie przechodzg na niego zobowigzania poprzednika) albo nie zalezy
mu na uzyskaniu uprawnienia, o ktére ubiegat sie poprzednik, to po-
stepowanie zostanie umorzone (odpowiednio — na podstawie art. 105
§ 1 lub art. 105 § 2 k.p.a.). Nie ma w takiej sytuacji potrzeby przepro-
wadzenia od poczgtku nowego postepowania jurysdykcyjnego wobec
nastepcy procesowego. Ustat wprawdzie, wraz z wystgpieniem z po-
stepowania pierwotnej strony, dotychczasowy, potencjalny stosunek
materialny, a w nowym ukfadzie podmiotowym powstat nowy, ale nie
oznacza to, ze powstata nowa sprawa administracyjna i ze zmienit sie
kreowany przez prawo materialne przedmiot jurysdykcji (przedmiotem
tym sg bowiem prawa i obowigzki okreslone w normie materialnej, a te
nie ulegly przeciez zmianie w zwigzku z nastepstwem procesowym)?®.

3Zob. A.Wrobel (w:)) A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 304.

4 Por. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 63.

5 Por. krytyczne uwagi T. Kietkowskie g o wobec regulacji zawartej w art. 30 § 4 k.p.a.
(tamze, s. 63-64).
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2. Zmiany w stanie prawnym a istnienie i tozsamos¢ sprawy

Sytuacja nowelizacji prawa w toku procesu stosowania prawa, ro-
dzgca w sposéb naturalny problem uwzglednienia takiej nowelizacji,
jest przedmiotem dyskusji i sporow. Zwtaszcza w orzecznictwie sgdéw
administracyjnych da sie zauwazy¢ odnosnie do tego zagadnienia da-
leko idgce kontrowersje®.

W przypadku zmiany przepisow materialnoprawnych po wszczeciu
postepowania organ (orzekajgcy w | instancji lub odwotawczy) powi-
nien postgpi¢ zgodnie z regulacjami zawartymi w przepisach przej-
Ssciowych nowych aktéw prawnych. Zazwyczaj do spraw wszczetych
pod rzgdami dawnej ustawy i niezakonczonych decyzjg ostateczng
przed dniem wejscia w zycie nowej ustawy nakazujg one stosowaé
przepisy dotychczasowe. Kwestia rezimu prawnego, ktéry powinien
byé stosowany, jezeli nie przewidziano przepiséw przejsciowych, jest
niejednoznaczna. Na ogot przyjmuje sie, ze w takich wypadkach nale-
zy przy wydawaniu decyzji konstytutywnych stosowac przepisy nowe’,
zas w przypadku decyzji deklaratoryjnych (stwierdzajgcych uksztatto-
wanie sie stosunku administracyjnoprawnego z mocy samego prawa
we wczesniejszym okresie) — przepisy, na mocy ktérych doszto do
powstania stosunku prawnego, obowigzujgce w chwili powstania tego
stosunku. Mozna jednak spotkac takze poglady postulujgce przyjecie
ogodlnej zasady stosowania prawa administracyjnego materialnego
.Zawsze na biezgco i wydawania aktow jurysdykcyjnych na podstawie
stanu prawnego i faktycznego istniejgcego w momencie ich wydania”8,
bez wzgledu na rodzaj tych aktéw. Z drugiej strony pojawiajg sie gtosy
kwestionujgce nawet w odniesieniu do decyzji konstytutywnych za-
sadno$¢ bezwarunkowego i bezwyjgtkowego stosowania — w razie
braku regulacji intertemporalnych — przepiséw obowigzujgcych w mo-
mencie wydawania decyzji®.

6 M. Krawczyk, Zasada aktualnosci a stosowanie prawa administracyjnego, Krakdw
2013, s. 72.

7 Por. wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 1999 r., sygn. | SA/Wr 926/98, OSP 2000, nr 5, poz.
83.

8Zob. np. J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 55-56;
idem, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 127-128; idem, Pro-
blem ,beneficium novorum” w postepowaniu administracyjnym, Panstwo i Prawo
1987, nr 5, s. 64.

9Zob. M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011,
s. 386-387.
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Jezeli nowa ustawa nie zmienia, lecz znosi norme prawng, ktora sta-
nowita podstawe wszczecia postepowania w celu wydania decyzji sku-
tecznej proaktywnie (dziatajgcej z mocg ex nunc), to organ powinien
umorzy¢ postepowanie. Organ odwotawczy powinien w takim wypadku
uchyli¢ zaskarzong decyzje, wydang na podstawie dotychczasowych
przepiséw, i umorzy¢ postepowanie jako bezprzedmiotowe®. Niekiedy,
zwtaszcza w przypadkach, gdy mamy do czynienia z zastgpieniem do-
tychczasowej ustawy nowa, a nie z jej nowelizacjg (a tym samym z likwi-
dacjg dotychczasowego przepisu), mogg powsta¢ watpliwosci co do te-
go, czy norma prawna, w oparciu o ktérg wszczeto postepowanie albo
wydano decyzje w | instancji, nadal istnieje, tyle ze w zmienionej postaci,
czy tez zostata zniesiona. Jesli zas zostata tylko zmieniona, to nalezy
rozwazy¢, czy zmiana ta nie narusza tozsamosci sprawy bedacej przed-
miotem postepowania i nie pocigga za sobg wynikajgcych stad konse-
kwencji dla bytu trwajgcego postepowania. Wydaje sie, ze stan prawny
nalezy uwzglednia¢ w ocenie tozsamosci sprawy tylko w tej czesci,
w ktérej opisuje on istote stosunku administracyjnoprawnego. Zmiana
przestanek powstania (ustania), albo przyznania (cofniecia), bgdz nato-
zenia (zniesienia) uprawnienia lub obowigzku, jak réwniez zmiana ele-
mentow wyznaczajgcych zakres tego uprawnienia lub obowigzku, nie ma
wptywu na tozsamosc¢ sprawy administracyjne;j.

Cezura wszczecia postepowania jako momentu przyjmowanego
w kontekscie regulacji intertemporalnych jest krytykowana w literatu-
rze. Zwraca sie uwage, ze moment procesowego wszczecia postepo-
wania najczesciej odbiega od momentu powstania sprawy administra-
cyjnej w sensie materialno-konkretnym, co w razie rozciggniecia no-
wego rezimu prawnego na stany faktyczne podlegajgce dotychczaso-
wej regulacji — moze prowadzi¢ do naruszenia zasad, norm i wartosci
konstytucyjnych w stosunku do adresatéw norm wynikajgcych z daw-
nego prawa, jesli byto ono dla nich korzystniejsze. Podnosi sie, ze
obecna w polskim porzagdku prawnym praktyka odwotywania sie
w przepisach intertemporalnych do momentu wszczecia postepowa-
nia, jako cezury rozgraniczajgcej stosowanie prawa dawnego i nowe-
go, jest teoretycznie uzasadniona jedynie w odniesieniu do norm kon-
kretyzowalnych proaktywnie na wniosek oraz do norm konkretyzowal-
nych hybrydalnie, dla ktérych moment ztoZzenia wniosku decyduje
0 powstaniu skutkow prawnych. Chodzi zatem o normy, na podstawie
ktérych organ wydaje decyzje konstytutywne, a takze decyzje dziata-

10Zob. wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 1983 r., sygn. Il SA 163/82, RNGA 1985, nr 3,
s. 47.
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jace (wyzwalajgce skutki) z mocg wsteczng, ale nie od chwili zakon-
czenia realizacji normatywnego stanu faktycznego przewidzianego
w hipotezie normy, tylko od chwili ztozenia wniosku?!.

W przypadku norm konkretyzowalnych proaktywnie, ale z urzedu,
moment wszczecia postepowania nie powinien by¢ wykorzystywany jako
granica czasowa miedzy rezimami prawa dawnego i nowego, przede
wszystkim dlatego, ze przestanka wszczecia postepowania z urzedu nie
nalezy do normatywnego stanu faktycznego (nie jest niezbedna do po-
wstania sprawy w sensie materialno-konkretnym). Ponadto nalezy mie¢
na uwadze, ze gdyby moment wszczecia postepowania z urzedu miat
mie¢ znaczenie prawne z punktu widzenia zastosowania okreslonego
rezimu prawnego, to organy mogtyby celowo opéznia¢ albo przyspieszaé
czynnos$ci procesowe wszczecia postepowania — tak, aby moc zastoso-
waé pozgdany przez siebie rezim prawny. Z tych powoddw wydaje sie,
ze w przypadku zmiany przepiséw po wszczeciu postepowania z urzedu
w celu wydania decyzji dziatajgcej ex nunc nalezy stosowac ten rezim
prawny, ktory jest korzystniejszy dla adresata decyz;ji.

W przypadku natomiast norm konkretyzowalnych retroaktywnie,
atakze norm konkretyzowalnych hybrydalnie, dla ktérych moment
wszczecia postepowania (ztozenia wniosku) nie decyduje o powstaniu
skutkéw prawnych, moment wszczecia postepowania jest zupetnie niea-
dekwatny jako cezura rozgraniczajgca stosowanie prawa dawnego i no-
wego. W takich wypadkach owg cezurg powinien by¢ moment zakoncze-
nia realizacji normatywnego stanu faktycznego??.

3. Zmiana okolicznosci faktycznych a istnienie i tozsamos¢
sprawy

3.1. Zmiana okolicznosci faktycznych w toku postepowania w | in-
stancji

W doktrynie podkre$la sie, ze zasada aktualnosci stanu faktycznego
jest Scisle powigzana z zasadg prawdy obiektywnej (materialnej), a obie
zasady nalezy rozpatrywa¢ w sposéb komplementarny. ,Proces stosowa-
nia prawa administracyjnego cechuje sie bowiem dynamikg i konieczne

11 Zob. M. Kaminski, Prawo..., s. 388-391.
12 Por. tamze, s. 391-392.
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jest ustalenie momentu, w ktérym «prawda obiektywna» ma by¢ wyzna-
czona. Naturalnie takim momentem ma by¢ wydanie rozstrzygniecia”*3.

Inaczej niz w wypadku podstawy prawnej orzekania, gdzie — jak
stwierdzono wyzej — data wszczecia postepowania przesgdza czesto
o tym, jakie przepisy bedg stanowi¢ takg podstawe, moment wszcze-
cia postepowania nie ma znaczenia z punktu widzenia podstawy fak-
tycznej orzekania przez organ w sprawie.

Rozstrzygniecie w sprawie bedacej przedmiotem administracyjnego
postepowania jurysdykcyjnego powinno byé podejmowane zawsze
w oparciu o stan faktyczny istniejgcy w chwili orzekania. Reguta ta doty-
czy takze decyzji deklaratoryjnych, poniewaz jesli w toku postepowania
nastgpityby okolicznosci faktyczne skutkujgce wygasnieciem prawa lub
obowigzku, ktére powstaty z mocy prawa przed wszczeciem postepowa-
nia, to organ musiatby je wzig¢ pod uwage i nie mégtby wydac decyzji
stwierdzajgcej nabycie uprawnienia, czy tez ciezar obowigzku, lecz co
najwyzej jego istnienie w okreslonym przedziale czasu.

Odmiennie takze niz w przypadku stanu prawnego, zmiana okoliczno-
Sci faktycznych w toku postepowania, przed wydaniem decyzji, nie moze
prowadzi¢ do bezprzedmiotowos$ci postepowania.

Znaczenie stanu faktycznego dla ,przedmiotowosci” postepowania, {j.
mozliwosci zakonczenia go decyzjg merytoryczng, w doktrynie postrze-
gane jest niejednolicie. Zdaniem G. taszczycy i A. Matana, dla problemu
istnienia przedmiotu procesu stan faktyczny ma znaczenie w wymiarze
bardzo ograniczonym. Z tego wzgledu z bezprzedmiotowoscig postepo-
wania mamy do czynienia tylko wtedy, gdy organ stwierdzi oczywisty
brak podstaw faktycznych do merytorycznego rozpatrzenia sprawy.
Odmienne stanowisko zajmuje M. Kaminski. Autor uwaza, ze postepo-
wanie wszczete pomimo braku spetnienia faktualnych warunkéw po-
wstania sprawy (j. pomimo niezaistnienia wszystkich okolicznosci fak-
tycznych wyczerpujgcych hipoteze normy prawnej) powinno zostaé for-
malnie zakonczone decyzjg o umorzeniu postepowania ze wzgledu na
pierwotng bezprzedmiotowo$é?®.

Powyzsze rozbieznosci majg swoje zrodto w réznym postrzeganiu
pojecia sprawy administracyjnej w znaczeniu materialnoprawnym, kto-

13 M. Krawczyk, Zasada..., s. 67-68.

14G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie ogoélnego postepowania administracyjnego,
Krakéw 2002, s. 42; eidem (w:) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepo-
wanie administracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 630.

15M. Kaminski, Prawo..., s. 385.
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ra — badz co badz — jest przedmiotem postepowania'®. Cze$¢ autorow
jako element konstytutywny sprawy administracyjnej traktuje ziszcze-
nie sie stanu faktycznego okreslonego w normie prawa materialnego;
inni uwazajg, ze istotg sprawy administracyjnej jest badanie, czy stan
faktyczny okredlony w hipotezie normy prawnej zostat zrealizowany.
Brak konsekwencji i ,rozdarcie” miedzy obu tymi podejsciami mozna
niekiedy zaobserwowaé takze w obrebie rozwazan prowadzonych
w ramach jednego wywodu?’.

Przede wszystkim jednak nalezy wspomnie¢, ze nie ma w doktrynie
zgodnosci co do tego, czy sprawe administracyjng kreuje objaw woli
strony wyrazajacy sie w zgdaniu wszczecia postepowania, czy tez jest
ona pojeciem ze Swiata faktéw. Relacja miedzy stanem faktycznym
a istnieniem sprawy administracyjnej jest zagadnieniem wtérnym.

W. Dawidowicz twierdzit, ze ,treS¢ zgdania tworzy sprawe administra-
cyjng™8, co nalezy ttumaczy¢ w ten sposob, ze zgdanie strony prze-
ksztatca sie z chwilg wszczecia postepowania administracyjnego
w sprawe administracyjng stanowigcg przedmiot tego postepowania.

Stanowisko to poddat krytyce T. Wos$, zwracajgc uwage, ze: 1) po-
wyzsze pojecie sprawy jest nieprzydatne w przypadkach, gdy organ

16 Odrebnym zagadnieniem jest wieloznacznos$¢ terminu ,sprawa”, ktory w samym tylko
kodeksie postepowania administracyjnego uzywany jest — w odniesieniu do postepo-
wania jurysdykcyjnego — w czterech réznych znaczeniach: 1) w znaczeniu materialno-
prawnym, tj. jako przedmiot postepowania jurysdykcyjnego prowadzonego w trybie
zwyczajnym (art. 1 pkt 1, art. 7, art. 12§ 2, art. 13 § 1, art. 14§ 1i 2, art. 21 § 1, art.
23, art. 35§ 1-4,art. 36 § 1, art. 37§ 1i 2, art. 38, art. 61 § 4, art. 62, art. 65 § 1, art.
66§ 1i3,art. 75, art. 77 § 3, art. 84 § 1, art. 86, art. 87, art. 89 § 2, art. 97 § 1 pkt 4,
art. 99, art. 100 § 2, art. 104 § 1i 2 in initio k.p.a., art. 148 § 1, art. 156 § 1 pkt 3, art.
180 § 1i 2, art. 181 k.p.a.); 2) w znaczeniu proceduralnym, na oznaczenie postepowa-
nia poprzedzajgcego rozstrzygniecie sprawy (art. 12 § 1, art. 24 § 1 pkt 1, art. 26 § 1,
art. 104 § 2 in fine, art. 145 § 1 k.p.a.); 3) na okreslenie konkretnych kwestii procedu-
ralnych (art. 101 § 3, art. 113 § 3, art. 119 § 1, art. 122, art. 140, art. 144, art. 152 § 1
i2kp.a., art. 261 § 3 k.p.a., art. 264 § 2 k.p.a.); 4) na oznaczenie przedmiotu poste-
powania nadzwyczajnego (art. 154 § 2, art. 157 § 2, art. 158 § 1, art. 159 § 1 k.p.a.) —
por. T. W0 §, Pojecie ,sprawy” w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego,
Acta Universitatis Wratislaviensis 1990, nr 1022, Prawo CLXVIII, s. 330-332.

17 Przyktadem moga by¢ rozwazania T. Kietkowskiego, ktéry najpierw pisze, ze
,Sprawa powstaje z chwilg ziszczenia sie przestanek faktycznych, zawartych w hipote-
zie normy wyzszegdo stopnia, stanowigcej o powinnosci zastosowania normy przedmio-
towej (...)", po czym definiuje jg jako ,kwestie istnienia stanu faktycznego opisanego w
hipotezie normy prawnej, (...) ktéra w danym uktadzie jest aktualna, tj. moze i powinna
by¢ rozstrzygnieta”, podkreslajac, ze jest to kwestia otwarta, ktérej rozstrzygniecie do-
piero ma nastgpi¢ (Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 33, 35).

18Zob. W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
1983, s. 71.
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wszczyna postepowanie z urzedu; 2) jesliby kazde zgdanie wszczecia
postepowania tworzyto sprawe administracyjng, to takie pojecie sprawy
bytoby zupetnie nieprzydatne dla okreslenia zakresu przedmiotowego
postepowania administracyjnego, o ktérym mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a.
W zwigzku z tymi zastrzezeniami autor proponuje przyjaé, ze sprawe
administracyjng stanowi w istocie ,ta, przewidziana w przepisach mate-
rialnego prawa administracyjnego, mozliwo$¢ konkretyzacji wzajemnych
uprawnien i obowigzkow stron stosunku administracyjnoprawnego”. Tak
rozumiana sprawa powstaje z mocy prawa, jezeli istniejg okoliczno$ci
faktyczne, w ktérych prawo to upowaznia do okreslonych rozstrzygnieé
dotyczgcych sfery czyichs uprawnien lub obowigzkéw. W opinii T. Wosia
zatem, to nie tre$¢ zgdania tworzy sprawe administracyjng, poniewaz ta
w chwili jego zlozenia juz istnieje, ale zgdanie wszczecia postepowania
czyni sprawe przedmiotem postepowania®®.

Prawdg jest, ze takie pojecie sprawy jest nieprzydatne w przypad-
kach, gdy organ wszczyna postepowanie z urzedu. Traktowanie sprawy
jako czegos, co powstaje z mocy prawa wraz z realizacjg hormatywnego
stanu faktycznego, jest jednak z kolei niemozliwe do zaakceptowania
w przypadkach, gdy z zagdaniem wszczecia postepowania wystepuje
strona. Nie mozna bowiem stwierdzi¢, ze sprawa jest pierwotna w sto-
sunku do zgdania wszczecia postepowania. Co wiecej, nawet wtedy, gdy
zrealizowany jest stan faktyczny, z ktérego zaistnieniem ustawa tgczy
mozliwo$¢ uzyskania uprawnienia, sprawa nie istnieje, dopoki strona nie
wystapi z zgdaniem przyznania tego uprawnienia. Strona moze bowiem
nie by¢ w ogole zainteresowana uzyskaniem decyzji przyznajgcej upraw-
nienie, ktéore w danych warunkach mogtaby uzyska¢ (np. zmiang nazwi-
ska lub uzyskaniem pozwolenia na bron), a wobec braku takiego zainte-
resowania trudno méwic¢ o istnieniu sprawy. Nawet w przypadku realizacji
normatywnego stanu faktycznego, z ktérym ustawodawca wigze nabycie
okreslonych uprawnien ex lege, nie mozna — jak sie zdaje — méwi¢ o po-
wstaniu sprawy, chociaz w takiej sytuacji istnieje potencjalny stosunek
materialnoprawny. tgczgc powstanie sprawy dotyczgcej przyznania
uprawnienia z wniesieniem zgdania przez strone, nalezy jednak zazna-
czyC, ze oczywiscie nie kazde zadanie tworzy sprawe, lecz tylko takie,
w ktérym chodzi o uprawnienia przewidziane w przepisach prawa admi-
nistracyjnego materialnego. Uwzgledniajac te okoliczno$¢, nie mozna juz
podzieli¢ tezy, ze pojecie sprawy rozumiane jako kreacja tresci zgdania

19 Zob. T. Wo0'$, Pojecie..., s. 333-334.
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strony, jest nieprzydatne dla okre$lenia zakresu przedmiotowego poste-
powania administracyjnego, o ktérym mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a.

Powstanie sprawy administracyjnej (w znaczeniu materialnopraw-
nym) bywa utozsamiane z powstaniem administracyjnego stosunku
materialnoprawnego (nalezy rozumie¢: potencjalnego, choé¢ nie zaw-
sze jest to zaznaczane)?, a istnienie tak rozumianej sprawy z ,przed-
miotowoscig” (tj. brakiem podstaw do umorzenia) postepowania?!. Ta-
kie stanowisko wydaje sie btedne. W rzeczywistosci w zadnym z po-
wyzszych przypadkoéw nie mamy do czynienia z synonimicznoscig wy-
razen ani tozsamosciag pojec.

Sprawg administracyjng jest kwestia udzielenia odpowiedzi na pyta-
nie, czy zachodzi mozliwoé¢ (albo obowigzek) przyznania uprawnienia
lub natozenia obowigzku, stanowigcego przedmiot sprawy, w stanie fak-
tycznym istniejgcym w momencie wydawania decyzji. Nalezy doda¢, ze
nie chodzi tu o realng mozliwo$¢ konkretyzacji normy materialnej, lecz
jedynie o hipotetyczng mozliwos¢. W przeciwnym razie w przypadku za-
konczenia postepowania decyzjg negatywng nalezatoby uznac, ze mieli-
Smy de facto do czynienia jedynie z prawdopodobienstwem istnienia
sprawy, a nie ze sprawa.

Fakty nie decydujg wiec o sprawie, tyko o sposobie jej zatatwienia.
Stan faktyczny jest elementem sprawy tylko w takim sensie, ze jego po-
staé przesgdza o tresci decyzji merytorycznej, ktéra zostanie wydana.

W istocie w postepowaniu wszczetym na zgdanie wystarczy, Ze istnie-
je teoretyczna (hipotetyczna) mozliwo$¢ przyznania uprawnienia stronie
(tzn. istnieje przepis, ktéry przewiduje przyznanie takiego uprawnienia
w drodze decyzji), aby postepowanie uznaé za wszczete, a sprawe za
zaistniatg??, i aby nie mozna byto mu zarzucié¢ bezprzedmiotowosci. Taka
mozliwos$¢ z punktu widzenia stanu faktycznego istnieje w zasadzie zaw-
sze, o ile istnieje podmiot, ktéry wskazany jest w podaniu jako autor za-
dania, oraz — gdy chodzi o okres$lenie sytuacji prawnej rzeczy — gdy ist-
nieje ta rzecz. W przypadku gdy postepowanie wszczynane jest na wnio-
sek, uzewnetrzniona wola przysztego adresata decyzji jest wiec
w zasadzie wystarczajgcym, nie za$ dopetniajgcym elementem stanu
faktycznego warunkujgcego powstanie sprawy.

20Z0ob. np. J. Zimmermann, Administracyjny..., s. 13; T. Wo'$, Pojecie..., s. 333-334;
T.Kietkowski, Sprawa..., s. 33.

21 Zob. np. M. Kaminski, Prawo..., s. 385-386.

22 Nie mozna zatem uznac, ze sama ,tres¢ zgdania tworzy sprawe administracyjng” (bez
wzgledu na te tres¢), jak twierdzi W. Dawidowicz (Postepowanie..., s. 71).
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W postepowaniu wszczetym z urzedu natomiast wystarczy, ze zacho-
dzi podejrzenie istnienia faktow uzasadniajgcych natozenie obowigzku na
jakis podmiot, aby mozna byto mowi¢ o powstaniu sprawy, a co za tym
idzie — aby postepowanie skutecznie wszczgé. W przypadku niepotwier-
dzenia sie takiego podejrzenia w toku postepowania albo zmiany oko-
licznosci faktycznych powodujgcej niemoznosé dokonania pozytywnej
subsumpciji, organ powinien stwierdzi¢ brak podstaw faktycznych do na-
tozenia obowigzku, a nie umorzy¢ postepowanie. Odmowa natozenia ob-
owigzku bytaby adekwatna tylko w sytuacji, gdy postepowanie zostato
zainicjowane przez uprawniony do tego podmiot zewnetrzny, np. proku-
ratora, RPO czy organizacje spofteczng; w przypadku postepowania
wszczetego z inicjatywy organu taka tresé decyzji bytaby niezrecznoscig
jezykowg ze wzgledu na to, ze nikt tego nie zadat.

Sprawa administracyjna jest przedmiotem postepowania, ale nie
wynika stad, ze bezprzedmiotowos¢ rowna sie brakowi sprawy. Po-
stepowanie moze bowiem by¢ bezprzedmiotowe pomimo istnienia
sprawy (np. postepowanie wszczete w tej samej sprawie). Bezprzed-
miotowos¢ postepowania, stanowigca — zgodnie z art. 105 § 1 k.p.a. —
podstawe do jego umorzenia, to bowiem nie brak przedmiotu poste-
powania, czyli sprawy, tylko bezzasadno$¢ jego kontynuowania wobec
niemozliwo$ci wydania ani decyzji pozytywnej, ani negatywnej. Chodzi
wiec raczej o bezprzedmiotowos$¢é w znaczeniu powszechnie przyje-
tym, a nie brak przedmiotu.

Petna realizacja normatywnego stanu faktycznego nie jest warun-
kiem ,przedmiotowosci” postepowania, tylko warunkiem wydania de-
cyzji pozytywnej, czyli zgodnej z celem inicjatora postepowania (tj.
przyznania uprawnienia lub zniesienia obowigzku — gdy postepowanie
wszczynane jest na zadanie strony, albo cofniecia uprawnienia lub
natozenia obowigzku — gdy postepowanie wszczynane jest z urzedu);
innymi stowy: warunkiem wydania decyzji zmieniajgcej zakres praw
i obowigzkéw adresata. Nie mozna twierdzi¢, ze postepowanie jest
.przedmiotowe” tylko wtedy, gdy zrealizowana zostata hipoteza normy
prawnej, gdyz w ten sposoéb zaciera sie réznica miedzy przestankami
wydania decyzji umarzajgcej i przestankami wydania decyzji odmow-
nej! Przyjmujgc takie zatozenie, nie mozna by nigdy wydac decyzji
odmownej, lecz tylko albo pozytywng, albo umarzajaca.

Istnienie okreslonych okolicznosci faktycznych ma znaczenie w kon-
tekscie bezprzedmiotowosci postepowania tylko wtedy, gdy wydana de-
cyzja ma dotyczy¢ sytuacji prawnej rzeczy. Wéwczas — jesli np. budynek
bedacy efektem samowoli ulegnie catkowitemu zniszczeniu albo zwierze
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zakazone chorobg zakazng i przeznaczone do uboju sanitarnego padnie
— zaistnieje podstawa do umorzenia postepowania, analogicznie do wy-
padku, gdy osoba, ubiegajgca sie o uprawnienie lub ktérg organ chce
obcigzy¢ obowigzkiem, umrze.

We wszystkich innych przypadkach zmiany faktéw prawotwoérczych
organ | instancji powinien wydac¢ decyzje odmowng (gdy postepowa-
nie byto wszczete na zadanie)?® albo decyzje stwierdzajgcg brak pod-
staw faktycznych do natozenia obowigzku (gdy postepowanie byto
wszczete z urzedu)?. Jesli np. po wszczeciu postepowania w sprawie
przyznania swiadczenia z zakresu pomocy spofecznej sytuacja mate-
rialno-bytowa osoby ubiegajgcej sie o Swiadczenie ulegnie diametral-
nej zmianie, to organ nie moze wydaé decyzji 0 umorzeniu postepo-
wania, tylko decyzje odmowna?. Stusznie zauwazono w wyroku NSA
z dnia 12 pazdziernika 1987 r. (sygn. IV SA 3334/87), ze nie znajduje
uzasadnienia w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego
wydanie decyzji o umorzeniu postepowania w sprawie, w ktérej strony
sg zainteresowane wynikiem merytorycznym (o ile orzeczenie co do
istoty sprawy nie stato sie niemozliwe). W przytoczonej przyktadowo
sytuacji organ mogtby zatem umorzyé postepowanie tylko wtedy, gdyby
strona sama o to wystgpita w zwigzku ze zmiang jej sytuacji bytowe;.
Jak stwierdzono w uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 18 kwietnia 1995 r.
(SA/Ld 2424/94)%°, nie mozna zatatwi¢ sprawy decyzjg umarzajgcg tak-
ze woéwczas, gdy okolicznosci podnoszone przez sam organ (z urzedu),
wymagajgce przeprowadzenia w sposéb zupetny i wyczerpujacy poste-
powania administracyjnego, okazg sie nie mie¢ miejsca.

Zmiana okolicznoéci faktycznych w toku postepowania, przed wyda-
niem decyzji, nie moze prowadzi¢ do naruszenia tozsamosci sprawy.
Stusznie zauwaza J. Zimmermann, ze w postepowaniu administracyjnym
| instanciji nie istnieje problem nowosci, gdyz nie ma tu kategorii litis con-
testationis, a co za tym idzie — nie ma punktu odniesienia, wobec ktérego
te nowo$¢ mozna by analizowacé?’. Kwestia tozsamosci sprawy w przy-
padku zmiany stanu faktycznego moze by¢ rozpatrywana jedynie w kon-

23 Moze to by¢ nie tylko odmowa przyznania uprawnienia lub zniesienia obowigzku, ale
takze odmowa natozenia obowigzku — gdy postepowanie zostato wszczete na zgdanie
prokuratora, organizacji spotecznej lub RPO.

24 Odmowa natozenia obowigzku jest niemozliwa, gdyz nikt o niego sie nie upominat.

25 Por. odmiennie M. Kaminski, Prawo..., s. 386.

26 ONSA 1996, nr 2, poz. 80.

273.Zimmermann, Problem..., s. 63.
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tekscie postepowania odwotawczego oraz postepowania wszczetego po
wydaniu decyzji ostatecznej.

3.2. Zmiana okolicznosci faktycznych w toku postepowania w Il in-
stancji

Odmiennie rzecz przedstawia sie w postepowaniu przed organem
Il instancji. Zaistnienie okolicznosci faktycznych przeksztatcajgcych istot-
nie stan faktyczny (ale nie unicestwiajgcych rzeczy, ktérej sytuacja praw-
na ma by¢ okreslona) wyklucza mozliwos¢ wydania decyzji merytorycz-
nej (odmownej), ale nie dlatego, ze postepowanie stato sie bezprzedmio-
towe, lecz dlatego, ze przerwana zostata tozsamos¢ sprawy. W takim
wypadku organ odwotawczy powinien — jak sie wydaje — uchyli¢ decyzje
organu | instancji i przekaza¢ mu sprawe do ponownego rozpatrzenia?®.

Analiza orzecznictwa sgdowego uwidacznia pewne niekonsekwencje
W pojmowaniu granic tozsamosci sprawy, w zaleznosci od okolicznosci.
Rozpatrujgc kwestie tozsamosci sprawy z punktu widzenia kontynuaciji
postepowania przed organem odwotawczym (czyli w toku instancji) gra-
nice tozsamosci sprawy sg postrzegane mniej rygorystycznie niz w kon-
tek$cie ponownego wszczecia postepowania i zagadnienia powagi rze-
czy osgdzonej (rei iudicatae). Na przyktad w wyroku z dnia 28 lipca 2000 r.2°
NSA wyréznit trzy rodzaje okolicznosci faktycznych, ktére organ odwo-
tawczy moze i powinien uczyni¢ przedmiotem uzupetniajgcego postepo-
wania dowodowego. Sg to: 1) okolicznosci pominiete przez organ | in-
stancji, 2) okolicznosci, ktdre ulegly zmianie po wydaniu decyzji przez
organ | instancji, 3) okolicznosci, ktére majg znaczenie prawne w sSwietle
zmienionych przepiséw prawa.

Zwraca sie uwage w doktrynie, ze w ocenie, czy zachodzi tozsamos¢
sprawy, stan faktyczny powinien by¢ brany pod uwage przez organ od-
wotawczy tylko w odniesieniu do tzw. faktow prawotwérczych. ,Nie wyda-
je sie bowiem ani mozliwe, ani potrzebne oczekiwanie, iz stan faktyczny
bedzie trwat dlugi czas niejako zamrozony we wszystkich jego elemen-
tach i szczegotach. Elementy prawne obojetne, nie wptywajgce w niczym
na zafatwienie sprawy, powinny by¢ pominiete w ocenie tozsamosci
sprawy™°. Ze stwierdzenia tego wynika, ze fakty prawotwoércze to takie,
ktore maja znaczenie dla sposobu rozstrzygniecia sprawy, a zatem za-

28 Nawiasem mowigc, taka wtasnie okoliczno$¢ powinna by¢ dodana do okolicznosci uza-
sadniajgcych wydanie decyzji kasacyjne;j.

2% Sygn. V SA 102/00, LEX nr 49869.

307, Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 632.
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réwno te, ktérych zmiana powoduje konieczno$é zastosowania innego
przepisu prawa materialnego, jak i te, ktérych zmiana pocigga za sobg
koniecznos¢ odmiennego zatatwienia sprawy, cho¢ w oparciu o ten sam
przepis prawa materialnego.

Przyjecie tak szerokiego pojecia faktéw prawotwérczych powoduije, ze
wraz ze zmiang jakichkolwiek okolicznosci faktycznych majgcych wptyw
na rozstrzygniecie sprawy, mamy do czynienia z nowg sprawg admini-
stracyjng. Takie rozwigzanie jest zgodne ze zdrowym rozsgdkiem
i w petni celowe w sytuacji, gdy stan faktyczny ulegt zmianie po wydaniu
ostatecznej decyzji w sprawie, a wiec po definitywnym zakonczeniu po-
stepowania. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze jezeli np. adresat decyzji,
mocg ktérej odmowiono mu przyznania okreslonego uprawnienia ze
wzgledu na brak wymaganych kwalifikacji, po uostatecznieniu sie decyzji
odmownej uzyskat niezbedne kwalifikacje, to sytuacja taka uzasadnia
wydanie nowej decyzji bez koniecznosci wzruszania dotychczasowe;j,
i decyzja taka nie bedzie oczywiscie dotknieta wadg okreslong w art. 156
§ 1 pkt 3 k.p.a. Tego rodzaju okolicznosci faktyczne, jak kwalifikacje
stron czy inne przestanki warunkujgce mozliwo$¢ uzyskania danego
uprawnienia, majg wiec charakter prawotwoérczy i ich zmiana prowadzi do
nowej sprawy administracyjne;j.

Konkluzja taka jest sprzeczna jednakze z praktykg dziatania organdw
administracji w toku trwajgcego postepowania, w ktorej regutg jest, ze
organy Il instancji orzekajg reformatoryjnie, gdy zmiana okolicznosci fak-
tycznych wymaga odmiennego zatatwienia sprawy w stosunku do roz-
strzygniecia organu | instancji, ale na podstawie tego samego przepisu
prawa. Taka praktyka zgodna jest zresztg z linig orzecznictwa NSA.
Przyktadowo, w wyroku z dnia 8 lutego 1994 r.3! NSA wskazat na panu-

S1SA/Wr 1891/93, ONSA 1995 nr 2, poz. 64. Spadkobierczyni zmartych uzytkownikdw
trzech dziatek gruntu rolnego domagata sie uwtaszczenia jej na dwoéch sposrdd tych
dziatek, wyrazajac che¢ ich zagospodarowania. Organ administracji | instancji (kierow-
nik urzedu rejonowego) przyznat wnioskodawczyni zgdane dziatki, z ktérych jedna byta
wiasnoscig Skarbu Panstwa, a druga — gminy. Od decyzji tej odwotat sie zarzgd miasta
i gminy bedacej wtascicielem jednej z dziatek, zarzucajgc ze przedmiotowa dziatka zo-
stata przeznaczona — zgodnie z planem zagospodarowania przestrzennego — pod bu-
downictwo jednorodzinne i uchwatg rady miasta jest wyznaczona do sprzedazy w dro-
dze przetargu. Organ Il instancji (wojewoda) uwzglednit odwotanie i uchylajgc zaskar-
zong decyzje organu | instancji w czesci dotyczacej zakwestionowanej dziatki, odmaowit
jej nieodptatnego przyznania wnioskodawczyni. W uzasadnieniu podnidst, ze nieru-
chomos¢ ta zostata sprzedana przez gmine osobie trzeciej, a w mys| obowigzujgcych
wowczas rozwigzan ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rol-
nikéw (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 2043 ze zm.) nie podlegaty nadaniu w tym try-
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jaca w doktrynie i orzecznictwie zgodnos¢ co do tego, iz organ wydajgcy
decyzje administracyjng jest obowigzany uwzglednic stan faktyczny usta-
lony w chwili wydania decyzji. Podzielajgc to stanowisko, podkreslit, ze
odnosi sie ono nie tylko do organu orzekajgcego w | instanciji, ale rowniez
do organu wydajgcego decyzje w postepowaniu odwotawczym, co wyni-
ka z art. 138 k.p.a., ksztattujacego postepowanie odwotawcze jako po-
stepowanie merytoryczne (apelacyjne), oraz art. 140 k.p.a., ktéry naka-
zuje stosowaé do niego odpowiednio przepisy o postepowaniu przed or-
ganami | instancji. Z tych powoddéw organ odwotawczy jest obowigzany
uwzgledni¢ zmiany stanu faktycznego, jakie zaszty w sprawie w okresie
miedzy wydaniem decyzji w | instancji i w Il instancji.

W komentarzu do przytoczonego uzasadnienia NSA mozna by
stwierdzi¢, ze istotnie nie ulega watpliwosci, iz organ odwotawczy powi-
nien uwzgledni¢ zmiany stanu faktycznego, ktére nastgpity po wydaniu
decyzji przez organ | instancji. Ta kwestia jest bezsprzeczna. Niezaleznie
bowiem od tego, jak potraktujemy zmiane okolicznoéci faktycznych
w kontekscie tozsamosci sprawy, decyzja organu | instancji, nawet jesli
jest prawidtowa w Swietle stanu faktycznego istniejgcego w dniu jej wy-
dania, bedzie musiata zosta¢ uchylona, i w tym sensie organ odwotawczy
wydajgc orzeczenie ma obowigzek uwzgledni¢ zmiany stanu faktyczne-
go. Powstaje jednakze pytanie, w czym uwzglednienie tych zmian po-
winno sie przejawiac: czy rzeczywiscie w orzeczeniu na nowo co do isto-
ty sprawy (jak uznat sad w przytoczonym wyroku), czy moze w przeka-
zaniu sprawy organowi | instancji do ponownego rozpatrzenia albo tez
W umorzeniu postepowania | instancji, ktére — wobec zmiany okolicznosci
faktycznych — stato sie bezprzedmiotowe.

Ujmujgc problem inaczej, nalezatoby zastanowic¢ sie, czy mozliwosé
wydania przez organ odwotawczy decyzji reformatoryjnej powinna by¢
zastrzezona do przypadkow, gdy decyzja organu | instancji — mimo pra-
widtowo przeprowadzonego postepowania wyjasniajgcego — byta wadli-
wa, i z tego powodu powinna by¢ usunieta z obrotu prawnego, czy tez
nalezy odnosi¢ jg rowniez do sytuacji, gdy decyzja organu | instancji —
w Swietle istniejgcego w czasie jej wydania stanu faktycznego i prawnego
— byta prawidtowa, a jej uchylenie wigze sie ze zmianami, jakie nastgpity
w zakresie tego stanu.

Obrona stanowiska, ze miedzy sprawg rozpatrywang w | instancji
i sprawg rozpatrywang w Il instancji musi zachodzi¢ idealna tozsamos¢,
przy jednoczesnym niepodwazaniu funkcjonujgcej praktyki organow

bie nieruchomosci, ktére nie stanowig wtasnosci Skarbu Parstwa lub gminy. NSA przy-
chylit sie do stanowiska organu Il instancji i oddalit skarge wnioskodawczyni.
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administracyjnych, a takze linii orzecznictwa sgdowego, musiataby wig-
zac sie ze ztagodzeniem kryteriow tozsamosci sprawy akceptowanych
powszechnie w literaturze. W konsekwencji musiatoby to prowadzi¢ do
whniosku, ze nie jest dopuszczalne wszczecie nowego postepowania,
jezeli po wydaniu ostatecznej decyzji stan faktyczny ulegt zmianie
w takim stopniu, ktéry — gdyby nastgpito to w trakcie postepowania od-
wotawczego — nie statby na przeszkodzie kontynuowaniu postepowania
w toku instancji. Razgco naruszatoby to interes oséb, wobec ktérych
postepowanie prowadzone w uprzednim stanie faktycznym zakohczyto
sie niekorzystng dla nich decyzjg ostateczng. Podmiot, ktéremu odmé-
wiono np. przyznania uprawnienia decyzjg ostateczng, bylby bowiem
pozbawiony mozliwos$ci jego dochodzenia w nowym stanie faktycznym,
gdy te ,nowosci” sg nieznaczne. Z kolei dopuszczenie mozliwosci
wszczecia postepowania w przypadku nieznacznej zmiany okolicznosci
faktycznych, przy jednoczesnym akceptowaniu ,fagodniejszej” koncep-
cji tozsamosci sprawy, bytoby nie do pogodzenia z art. 156 § 1 pkt 3
k.p.a., gdyz oznaczatoby mozliwo$¢ naruszania powagi rzeczy osadzo-
nej (a raczej: rozstrzygnietej).

Wobec powyzszego usuniecie (albo przynajmniej racjonalizacja)
wskazanych sprzecznosci i niekonsekwencji w podchodzeniu do kwestii
tozsamosci sprawy jest mozliwe, jak sie wydaje, w trojaki sposob: 1) po-
przez przyjecie, ze w powyzszych, watpliwych przypadkach nie zachodzi
tozsamos¢ sprawy, a mozliwos¢ kontynuowania w nich postepowania
przed organem Il instancji jest wyjatkiem od reguty, dopuszczalnym ze
wzgledu na ekonomig procesowa; 2) przez przyjecie, ze w rozwazanych
przypadkach zachodzi tozsamos$¢ sprawy, a mozliwos¢ ponownego
wszczecia w nich postepowania zwyczajnego jest wyjgtkiem od reguty,
dopuszczalnym ze wzgledu na ochrone praw podmiotowych jednostki;
albo wreszcie 3) poprzez przyjecie, ze w analizowanych przypadkach
zarowno mozliwos¢ kontynuowania postepowania odwotawczego, jak
i mozliwo$¢ ponownego wszczecia postepowania nie narusza ogolnej
reguty, gdyz pojecie tozsamosci sprawy ma rézng tre$¢, w zaleznosci od
kontekstu (etapu postepowania), w ktérym jest rozpatrywane.

Jedynym mozliwym do zaakceptowania rozwigzaniem, ktore nie bu-
rzytoby utrwalonej linii orzecznictwa NSA ani powszechnie stosowanej
praktyki dziatania organéw administracji, jak réwniez uwzgledniato po-
glady doktryny na tozsamosc¢ sprawy, zasade racjonalnosci ustawodaw-
cy oraz zakaz wyktadni homonimicznej, jest przyjecie, ze miedzy sprawg
rozpatrywang przed organem | instancji a sprawg bedacg przedmiotem
postepowania odwotawczego nie musi zachodzi¢ tozsamosé. Rozwigza-
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nie takie dopuszczalne jest w Swietle obowigzujgcej regulacji prawnej,
gdyz w kodeksie postepowania administracyjnego nie istnieje zakaz
uwzgledniania tzw. ,nowosci” w toku postepowania, w tym takze w po-
stepowaniu odwotawczym. Nalezy wykluczy¢ natomiast mozliwosé orze-
kania reformatoryjnego (czy tez w ogdle — merytorycznego) przez organ
odwotawczy w przypadku powstania nowej sprawy. W mys$l tej koncepciji
zachowanie tozsamosci sprawy w toku instancji jest zatem jedynie wa-
runkiem orzeczenia merytorycznego przez organ odwotawczy, a nie kon-
tynuowania postepowania. Oznacza to, ze w razie ustania tozsamosci
sprawy w toku instancji organ odwotawczy powinien uchyli¢ zaskarzong
decyzje organu | instancji i przekaza¢é mu sprawe do ponownego rozpa-
trzenia, a nie umarza¢ postepowanie®?. Takie rozwigzanie nie narusza
ani zasady dwuinstancyjnosci postepowania, ani regut wiasciwosci in-
stancyjnej. Naruszeniem tych zasad jest hatomiast stosowana przez or-
gany administracji publicznej praktyka uwzgledniania ,nowosci” w poste-
powaniu odwotawczym w ten sposéb, ze organ odwotawczy wydaje de-
cyzje reformatoryjng wobec decyzji organu | instancji, nawet wtedy gdy te
»-nowosci” prowadzg do powstania nowej sprawy.

Przestrzeganie tozsamosci sprawy w toku instancji i traktowanie jej ja-
ko warunku kontynuowania toku instancji bytoby bardzo czesto sprzecz-
ne z zasadg szybko$ci i prostoty postepowania, gdyz w przypadku zmia-
ny w zakresie faktéw prawotworczych obligowatoby organ odwotawczy
do umorzenia postepowania w catosci z tej przyczyny, ze sprawa, w kto-
rej zostato wszczete postepowanie przed organem | instancji, juz nie ist-
nieje. Aby doprowadzi¢ do wydania decyzji w zmienionych okoliczno-
Sciach faktycznych organ | instancji musiatby ponownie wszczgé poste-
powanie (z urzedu lub na wniosek strony) i powtarzaé od poczagtku
wszystkie czynnosci dowodowe, rowniez te, ktore dotyczyty okolicznosci,
ktore nie ulegly zmianie. Nie mozna przy tym wykluczy¢, ze caty ,zabieg”
polegajgcy na umorzeniu postepowania i wszczeciu nhowego nalezatoby
powtérzy¢ w przypadku kolejnej zmiany naruszajgcej tozsamosc¢ sprawy.
Taka sztywna i formalistyczna procedura nie znajdowataby uzasadnienia
w zadnej z zasad ogdlnych postepowania administracyjnego, nie wytg-
czajgc zasady dwuinstancyjnosci postepowania. Cel w postaci rozpa-
trzenia dokfadnie tej samej sprawy przez organy obu instancji — w przy-
padkach uzasadniajgcych takg koniecznos¢ — zawsze przeciez mozna
0siggnac¢ stosujac przepis art. 138 § 2 k.p.a., a zatem nie trzeba uciekaé

32 Tylko z tego powodu zatem zachodzi potrzeba rozgraniczenia sytuacji, w ktdrej wytania
sie ,nowa sprawa”, i takich, ktére jej nie tworzg, ze wzgledu na nieznaczne tylko naru-
szenie identycznosci sprawy.
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sie do wszczynania postepowania na nowo*3. Takie rozwigzanie nie be-
dzie mozliwe tylko wtedy, gdy wraz z powstaniem nowej sprawy, dotych-
czasowa sprawa nie przestaje istnie¢, a wiec gdy nowa sprawa powstaje
obok, a nie zamiast (z przeksztatcenia) sprawy dotychczasowej®.

Organ odwotawczy moze wiec kontynuowaé postepowanie w celu je-
go merytorycznego zakonczenia w | lub Il instancji mimo zmian, jakie na-
stgpity w stanie faktycznym, jezeli rozpatrywana przez niego sprawa
w zasadniczych elementach odpowiada sprawie bedacej przedmiotem
postepowania pierwszoinstancyjnego. Te zasadnicze elementy sprawy,
ktére muszg pozosta¢ niezmienne, aby mogta by¢ zachowana ciggtos¢
pomiedzy postepowaniem pierwszoinstancyjnym i postepowaniem odwo-
tawczym, to podmioty obligatoryjne stosunku administracyjnoprawnego
(ewentualnie ich sukcesorzy) oraz przedmiot sprawy®. Przedmiotem
sprawy sg prawa lub (i) obowigzki, okreslone w przepisach prawa mate-
rialnego, ktérych adresatem ma by¢ strona. Mogg one by¢ zwigzane
Z konkretng rzeczg lub tez nie. W przypadku postepowan wszczynanych
na wniosek (zadanie) strony przedmiot sprawy zawarty jest w tresci zg-
dania; w przypadku postepowan wszczynanych z urzedu organ okresla
przedmiot sprawy w zawiadomieniu o wszczeciu postepowania, kierowa-
nym do stron. Pozostate elementy sprawy mogg zatem ulega¢ zmianom
w toku instancji, nie powodujgc koniecznosci umorzenia postepowania
i wszczecia nowego postepowania w nowej sprawie, o ile zmiana tych
elementéw nie prowadzi do zmiany zasadniczych elementow sprawy.
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The boundaries, existence and identity
of an administrative matter

Abstract

The identity of an administrative matter disposed of in the form of
an administrative decision is an important issue that should be taken
into account by both the authorities conducting he proceedings in the
first instance and the authorities conducing the appeal proceedings.
The principle of deciding within the boundaries of the matter requires
that the authority of first instance should not decide on issues that go
beyond the boundaries of the matter. The elements that determine the
boundaries of a matter vary over time; therefore, in order to determine
the boundaries of the matter, we must know when it arose. On the
other hand, the cessation of an existing matter (including the cessa-
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tion of it as a result of its transformation into a new one) renders the
proceedings to which it was the subject groundless. The principle of
two-instance proceedings requires that the appeal authority decides in
the same matter as the authority of first instance. Thus, the question
arises about the boundaries of the administrative matter, he moment
of its creation and the elements whose change leads to the creation of
a new matter, ending the existence of the existing one, and those
whose replacement does not affect the identity of a matter.

Key words

Administrative matter, identity of the matter, subjects of the matter, ob-
ject of the matter, facts of the matter, state of law, groundlessness of the
proceedings.
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