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Zagadnienie konkurencyjnosci nadzwyczajnych postepowan
administracyjnych i post¢powania sadowo-administracyjnego
w Swietle wykladni art. 199 § 3 kodeksu postepowania
administracyjnego

Competition of Extraordinary Administrative Proceedings
and Judicial Administrative Proceedings in Light of Interpretation
of Article 199 Par. 3 of the Code of Administrative Procedure

Wprowadzona w 1980 r. sadowa kontrola decyzji ostatecznych ulegla
znacznej ewolucji. W szczegélnoSci zmiany ustrojowe zapoczatkowane w
1989 r. wplynely bezposrednio na rozszerzenie zakresu kognicji Naczel-
nego Sadu Administracyjnego. Przyjetej klauzuli generalnej powinno to-
warzyszy¢, jak sie wydaje, zwiekszenie efektywnosci kontroli sadowej
takze przez wlasciwe okreslenie stosunku postepowania administracyjne-
go do postepowania sgdowo-administracyjnego. Relacja ta wynika réw-
niez z przepisu art. 199 § 3 k.p.a., ktory stanowi, ze nie mozna wniesé
skargi do sadu administracyjnego na decyzje, jezeli wlasciwy organ admi-
nistracji wszczal postepowanie w celu zmiany, uchylenia lub stwierdze-
nia niewainoséci decyzji albo wznowil postepowanie. Wykladnia przepisu
art. 199 § 3 k.p.a. jest przedmiotem uchwaly siedmiu sedziow Sadu Naj-
wyzszego z dnia 15 X 1992 r. (IIT AZP 18/92) a podjetej w wyniku wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich o wyjasnienie tego przepisu jako budza-
cego watpliwosci. Przedmiotem wystapienia sa jedynie te srodki o charak-
terze nadzwyczajnym w postepowaniu administracyjnym, ktore stuza we-
ryfikacji decyzji wadliwych, co wynika z wlasciwosci Naczelnego Sadu
Administracyjnego 1.

1 W doktrynie przyjeto, ze na mocy art. 154, 155, 161 k.p.a. mozna réwniez
uchyla¢ lub zmieniaé decyzje wadliwe, wowczas gdy wady decyzji lub postepo-
wania nie dajq podstaw do zastosowania innych przepiséw k.p.a. Zob, L. Zu-
kowski: Zmiana lub uchylenie decyzji administracyjnych na podstawie art. 154,
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W doktrynie wskazuje -si¢ na celowosé przyjecia zasady wylaczenia
dwutorowosci nadzwyczajnego postepowania kontrolnego uzasadniajgc ja
wzgledami ekonomii postgpowania organéw panstwowych oraz ochrona
autorytetu ich orzeczen 2. Zdaniem T. Wosia w k. p.a. w art. 189 § 3 przy-
jeto metode wyboru nadzwyczajnego srodka prawnego polegajaca na tym,
ze wniesienie skargi do sadu administracyjnego wylacza nadzwyczajne
Srodki kontroli o charakterze administracyjnym, a wszczecie nadzwyczaj-
nego postepowania administracyjnego nie daj'é mozliwosci wniesienia
skargi do sadu. Druga mozliwg metoda sluzaca realizacji zasady wylacze-
nia dwutorowosci nadzwyczajnych postepowan kontrolnych jest, wedlug
autora, pierwszenstwo nadzwyczajnego postepowania administracyjnego.
Rozw1qzan1e to, zdaniem T. Wosia, na gruncie k.p.a. nalezy odrzuci¢, bo-
wiem jego przyjécie oznaczaloby w praktyCe daleko 1da,ce ogramczeme pra-
wa zaskarzania decyzji do sadu®. B. Adamiak pisze, ze: ,,Weryfikacja de-
cyzji odbywajaca sie w trybach nadzwyczajnych w drodze administracyj-
nej oraz weryfikacja decyzji w drodze sgdowej jest oparta na zasadzie kon-
kurencyjnosci, bo od strony postepowama od organizacji. spoleczneJ bio-
racej udzial w postepowaniu na prawach strony lub od prokuratora zale-
zy wybor drog1 weryfikacji decyzji. Dopuszczajac konkurencyjnoséé, usta-
wodawca przyznaje jednak prymat drodze administracyjnej, stanowigc
o tym, ze uruchomienie jednego z trybow weryfikacji. w drodze admini-
stracyjnej powoduje niedopuszczalnoé¢ drogi sadowej” %t Z. Janowicz
wskazuje, ze art. 199 § 3 k.p.a. wprowadza regule czasowego ograniczenia
(zawieszenia) prawa wniesienia skargi do NSA 5. Z kolei W. Dawidowicz

155 i 161 k.p.a., ,Nowe Prawo” 1986, Nr 10, s. 48. W wyroku z dnia 20.1V.1986 r.
(SA/Wr 137/86) NSA orzek}, ze przymiot prawomocnosci wyroku NSA dotyczy tylko
sfery zgodnosci z prawem decyzji ostatecznej i nie stwarza przeszkéd jej zmiany lub
uchylenia w nadzwyczajnym trybie administracyjnym przewidzianym dla wzru-
szania decyzji prawnie niewadliwych — ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini._—
stracyjnego” 1986, nr 1, poz. 29.

2 T. Wos$: Zwigzki postepowania administracyjnego i sqdowo- admmtstracyg-
nego, Krakow 1989, s. 85. :

3 T. Wos: op. cit,, s. 86. Autor stwierdza, ze ,,Trudno sobie wyobrazi¢ takie
rozwigzanie, w ktérym w przypadku zbiegu ukladéw kontrolnych wewnetrznego
i zewnetrznego wymagane byloby wyczerpanie tego pierwszego, natomiast w priy-
padku niepodzielnej kompetencji NSA, wynikajacej z art. 207 § 2 pkt. 11i 3 k.p.a,
takiego obowigzku strona by nie miala. Wprost przeciwnie. Waga naruszen prawa,
uzasadniajgcych stwierdzenie niewaznosci decyzji oraz wznowienie postepowama,
nakazuje zerwala¢ stronie na jak najszybsze uruchomienie drogi sadowej, zew-
netrznej, niezawislej od administracji i wyspecjalizowanej w kontroli przestrzega-
nia przez nig prawa”.

4 B. Adamiak, J. Borkowski: Polskie postepowanie administracyjne
i sqdowoadministracyjne, Warszawa 1992, s, 213.

5 7Z Janowicz: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Wai-
szawa—Poznan 1992, s. 472.
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przyjmuje, ze skarga wniesiona przez strone¢ po otrzymaniu zawiadomie-
nia o wszczeciu nadzwyczajnego postepowania administracyjnego z urzedu
jest nieskuteczna z mocy prawa 8. Sformulowanie art. 199 § 3 k.p.a. wy-
woluje w doktrynie watpliwosci wynikajace glownie z niebezpieczenstwa
naduzywania wyplywajacych z tego przepisu uprawnien przez organy ad-
ministracji, ktéore moga by¢ wykorzystywane w celu utrudnienia stronie
prawa do skargi 7.

W postanowieniu z dnia 30 V1989 r. (Il ARN 17/89) Sad Najwyzszy
stwierdzil, Ze intencjg ustawodawcy w art. 199 § 3 k.p.a. nie bylo pozba-
wienie strony w ogole mozliwosci sagdowej kontroli legalnoéci decyzji —
co pozostawaloby w jawnej sprzecznosci z art. 16 § 2 k.p.a. — lecz jedynie
czasowe ograniczenie skargi do sagdu administracyjnego. Wedlug Sadu Naj-
wyzszego skarge do NSA mozna wnie§¢ po zakonczeniu postegpowania nad-
zwyczajnego (wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci decyzji,
zmianie lub uchyleniu decyzji na podstawie art. 154, 155, 161, 162,
163 k.p.a.), a wiec po wydaniu decyzji w ,,nowym” postepowaniu i wy-
czerpaniu toku instancji. Z kolei w wyroku z dnia 20 VII 1984 r. (IIT SA
508/84) Naczelny Sad Administracyjny wylaczyl mozliwo$é wniesienia
sprzeciwu przez prokuratora po wniesieniu skargi do NSA. W przypadku
zbiegu Srodkéw podejmowanych przez rézne organy — orzek! NSA —
decyduje terminy, w jakim zostaly one wniesione.

8 W. Dawidowicz: Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1983,
s. 130—131.

T Zob. uwagi L. Zukowskiego, [w:] K. Chorazy, A. Wrdbel, L. Zu-
kowski: Postepowanie administracyjne, postepowanie przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym oraz postepowanie egzekucyjne w administracji, Lublin—Rze-
sz6w 1992, s, 79, a takze rozwazania tego autora, [w:] Stwierdzenie niewainosci
decyzji na tle komstrukcji prawnych stuzqcych wszruszaniu decyzji ostatecznych
w ogoélnym postepowaniu administracyjnym, ,Administracja” 1987, nr 1, s. 45—48.
Cytowany autor pisze, ze ,,Wada obowigzujgcego kodeksu jest brak jednoznacznego
zakazu uruchamiania nadzwyczajnych kontroinych postepowan administracyjnych,
jezeli wniesienie skargi spowodowalo wszczecie postepowania przed NSA. Aktual-
nie zakaz 6w daje sie wyprowadzi¢ jednynie z teoretycznej konstrukecji zasady pra-
womocnoséci decyzji. Odestanie zawarte w art. 211 k.p.a. przesadza o skutkach pra-
womocno$ci orzeczenn sgdowych, ktére znajduja zastosowanie do orzeczen NSA
Sformulowany w art. 365 § 1 k.p.c. pozytywny skutek prawomocnosci orzeczen NSA,
statuujacy ich moc «erga omnes», wylacza mozliwo$é uruchomienia wewnetrznego
postepowania administracyjnego oraz rodzi dla zaskarionej decyzji cechg prawo-
mocnoéci”. Na wady sformulowania art. 199 § 3 k.p.a. wskazuje réwniez M. Wy -
rzykowski. Autor zglasza de lege lata wniosek o celowo$ci przyjecia praktyki,
polegajacej na tym, ze w przypadku wszczecia przez organ administracji nadzwy-
czajnego postepowania administracyjnego organ ten przysylalby odpis decyzji lub
postanowienia do sadu administracyjnego — M. Wyrzykowski: Sgdownictwo
administracyjne w PRL, Warszawa 1983, s. 130—131.
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W uchwale z dnia 15X 1992 r. Sad Najwyzszy stwierdzil, ze przepis
art. 199 § 3 k.p.a. nie zawiera zakazu jednoczesnego wniesienia skargi do
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz podania o wznowienie postepo-
wania lub stwierdzenia niewaznosci decyzji. Sad Najwyzszy ustalil takze,
iz wszczecie takiego postepowania przed wniesieniem skargi do NSA, nie
stanowi przeslanki odrzucenia jej przez sad na podstawie art. 204 k.p.a.b,
jezeli skarzacy jednoczesnie korzysta z tych Zrédel nadzwyczajnych z po-
wodu niezgodnodci decyzji z prawem. W uchwale Sad Najwyzszy podzielil
poglad Rzecznika Praw Obywatelskich, ze dotychczasowa praktyka orzecz-
nicza sgdu administracyjnego sankcjonuje zagrozenia naduzywania przez
organ administracji uprawnien wyplywajacych z art. 199 § 3 k.p.a. i od-
cina droge sadowg stronie zmierzajacej do wyczerpania srodkéw prawnych
stuzacych obronie przed wadliwg decyzjg, a wiec réwniez uniemozliwia
uwzglednienie takZe tych przyczyn wadliwosci, ktére moze uwzglednié sad
administracyjny. Sad Najwyzszy przyjal, ze interpretacja art. 199 § 3 k.p.a.,
wedlug ktérej uruchomienie postepowania nadzwyczajnego pocigga za
sobg wyeliminowanie drogi sadowej powoduje, Ze organ administracji
moze definitywnie wylaczyé decyzje spod kontroli sadowej przez wszczecie
postepowania nadzwyczajnego z urzedu, bez wzgledu na jego zasadnos¢.

Przyjecie takiej koncepcji jest wedlug Sadu Najwyzszego niezgodne
z zasada zaskarzalnosci decyzji ostatecznych do sadu administracyjnego.
Podejmujac uchwale Sad Najwyzszy kierowal sie réznicami zachodzacymi
pomiedzy zewnetrznym a wewnetrznym ukladem kontroli, czyli brakiem
pelnej konkurencyjnosci miedzy nimi. Sagd administracyjny bada na przy-
klad jedynie legalnosé¢ decyzji i nie moze dokonywaé zmiany lub uchyle-
nia decyzji niewadliwych. Z drugiej strony $rodki kontroli wewnetrznej
nie wyczerpuja zakresu kontroli, ktéry jest przyznany NSA. Sad admi-
nistracyjny uwzglednia wszystkie podstawy skladajgce sie na niezgodnos¢
decyzji z prawem, wychodzgc poza granice skargi (art. 206 k.p.a.). W kon-~
sekwencji w przypadku wniesienia skargi do NSA organ administracji nie
moze wszczyna¢ nadzwyczajnego postepowania i jest zobowigzany do prze-
kazania akt ze skargg do sgdu (art. 200 § 2 k.p.a.) zachowujac uprawnienie
do uznania skargi za sluszng i zmiany lub uchylenia swej decyzji na za-
sadach okref§lonych w art. 207 § 2 k.p.a., jezeli uzna skarge w caloéci za

8 NSA odrzuca skarge na posiedzeniu niejawnym, jezeli jest wniesiona po
uplywie terminu do jej wniesienia, gdy skarzacy nie uzupelni! w wyznaczonym ter-
minie takich brakéw skargi, ktére uniemozliwiaja nadanie jej dalszego biegu lub,
gdy jest ona niedopuszczalna z innych przyczyn. Przyjmuje sie, ze skarga jest nie-
dopuszezalna ,,z innych przyczyn”, gdy zaskarzona decyzja nie istnieje, gdy skarge
wniosta osoba, ktoéra nie moze wnie$é skargi do sgdu oraz gdy na dang decyzje

skarga nie przystuguje. Zob, A. Zielinski: Postepowanie przed Naczelnym Sg-
dem Administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1980, nr 4, s. 41.



sluszna. Niedoskonalo$¢ sformulowania przepisu art. 199 § 3 k.p.a. wynika
przede wszystkim z jego lapidarnosci, bowiem nie odnosi sie do calosci
zagadnienia zbiegu drogi sadowej z wewnetrznym ukladem kontroli. Po
wtore, interpretacji tego przepisu nalezy dokonywaé przy uzyciu wykladni
funkcjonalnej i systemowej. Ograniczenie sie do wykladni gramatycznej
jest niewlasciwe i prowadzi w rezultacie do zawezenia prawa do sadu
wynikajacego z przyjetej w art. 1 Konstytucji RP koncepcji demokra-
tycznego panstwa prawa. Skoro — zdaniem Sgdu Najwyzszego — w art. 199
§ 3 k.p.a. nie zostala okre§lona negatywna przeslanka do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego lecz jedynie pierwszenstwo do rozpatrzenia
sprawy w postepowaniu administracyjnym o charakterze nadzwyczajnym,
nalezy postuzyé sie instytucja zawieszenia postgpowania sadowo-admini-
stracyjnego, podja¢ je na podstawie art. 180 k.p.c. po zakonczeniu postg-
powania administracyjnego i przeprowadzi¢ postepowanie majace na celu
rozstrzygniecie zarzutéw zawartych w skardze. Zatem czasowe wstrzyma-
nie przez sad administracyjny rozstrzygniecia merytorycznego skargi na-
lezy traktowac jako swoistyg przedwczesnos¢ skargi. Nie mozna jej jednak
utozsamiaé¢ z niedopuszczalno$cia skargi — w rozumieniu art. 204 § 1 k.p.a.
— i skarge odrzucié, co bylo dotychczasowy praktyka NSA . W przypad-
ku odmowy przez organ administracji stwierdzenia niewaznosci decyzji
lub jej uchylenia — a sytuacji tej nie reguluje art. 199 § 3 k.p.a. — po-
winna, w my$l uchwaly, dziala¢ bezposrednio zasada zaskarzalnosci de-
cyzji do sadu i tryb rozpoznania skargi okreslony w przepisach dzia-
u VI kpa.

Omawiana uchwala siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego wywoluje sze-
reg refleksji. System prawa przechodzi w Polsce transformacje majgcg na
celu pelng realizacje konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa pra-
wa. Uczestnikami tych przemian sg takze Rzecznik Praw Obywatelskich
i Sad Najwyzszy. Dzialalnos¢ tych organow inspiruje niezbedne zmiany
legislacyjne, przede wszystkim w stosunku do tych aktow normatywnych
juz obowigzujacych, ktérych przepisy moga byé niekiedy interpretowane
i stosowane nie zawsze w sposéb odpowiadajgcy zachodzacym przeobraze-
niom. Jedng z dziedzin prawa, ktéra wymaga zmian, sg przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego. Przedstawione powyzej poglady doktry-

9 W cytowanym juz wyroku z dnia 301III1986 r. (SA/Wr 137/86) NSA orzekl,
ze dopuszczalne jest wznowienie postepowania administracyjnego zakonczonego
decyzja ostateczna, co do ktorej sad administracyjny oddalit skarge, jezeli po wy-
roku sgdowym wystapia przestanki do wznowienia, o ktérych mowa w art. 145
§ pkt. 1, 2 5, 7, 8 k.p.a. Zdaniem NSA wydanie wyroku oddalajgcego skarge za-
myka organom administracji mozliwosé korzystania z postepowan nadzwyczajnych
uchylajacych decyzje wadliwe, ale tylko wtedy, gdy przyczyny tej wadliwoSci moga
by¢ zbadane przez sgd w toku rozpoznania sprawy.
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ny i orzeeznictwo sadowe utwierdza w przekonaniu, Ze przyszle przedsie-.
wziecia legislacyjne dotyczace kodeksu postepowania  administracyjnego
powinny objaé sfere wzajemnych zwigzkéw ogdlnego: postepowania admi-
nistracyjnego i postepowania przed NSA, poniewaz ,ani art. 199, ani inne
przepisy k.p.a. nie méwig o tym, czy po wniesieniu skargi organ admi-
nistracyjny moze wszczaé postepowanie w. celu zmiany, uchylenia lub
stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej decyzji albo. wznowié¢ postgpowanie
w sprawie” 1°. Rozwazenia wymaga zgloszony w ostatnim czasie postulat
wprowadzenia do kodeksu kategorii decyzji prawomocnych,:co pozwolilo-.
by okresli¢c skutki prawne wszczecia postepowania przed NSA. Idea
wzmaocnienia funkcji sgdowej ochrony intereséw strony postepowania ad-
ministracyjnego przyswiecala. Rzeeznikowi Praw Obywatelskich i Sadowi
Najwyzszemu przy wykladni art. 199 § 3 k.p.a. Nalezy ja traktowaé jako
wazki glos w dyskusji nad nowym ksztaltem przepiséw kodeksu postg-—
powania admlmstracy]nego ) _ . .

SUMMARY

The ‘problem of relations obtaining between the cases of ‘administrative pro-
ceedings and .the proceedings before the Chief Administrative Court as ‘defined by
Art. 199 par. 3, Code of Administrative -Procedure (CAP), breeds controversies
in the doctrine of administrative law and in the decisions of the Supreme Court
and the Chief Administrative Court. ThlS can be accounted for by the incomplete
and imprecise "wordirig of that provision in the Code of Adrmihistrative Procedure.
In the resolution of seven judges of 15 October 1992 (III AZP 18/92), the Supreme
Court made an interpretation of Art. 199 par. 3 CAP, taking a critical stand towards
the existing practices of the Chief Administrative Court: in the case of lodging
a petition against an admxmstratwe decision already pending extraordinary admi-
nistrative proceedings, the Chief Administrative Court dismissed the petition under
Art. 204 CAP. According to the Supreme Court, such an interpretation of Art. 199
par. 3 CAP does not serve the rule of law because it restricts the constitutional
right to be heard at the court. Assuming that the supervision system in proceedings
before administrative agencies is not competitive against the supervision by the
Chief Administrative Court, the Supreme Court found it advisable to recognize
precedence of extraordinary administrative proceedings over judicial administra-
tive proceedings but it laid down a rule that in the case of concurrence of extra-
ordinary measures of appeal, proceedings before the Chief Administrative Court
should be suspended until extraordinary administrative proceedings have been
settled rather than a petition be dismissed.

8 J Borkowski, [w:]J Borkowski, J.Jendros$ka, R.Orzechow-
ski, A. Zielinski: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 1989, s. 200. Autor dodaje, ze: ,koniecznos$é wylaczenia mozliwosci celu po-
stepowania sadowego przez dzialanie organu administracyjnego, a takie okolicz-
no$é, iz k.p.a. wyraznie reguluje uprawnienie tego organu do zmiany lub uchyle-
nia decyzji w art. 200 § 2 k.p.a. przemawia za odpowiedzia negatywna”.
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The substance of the resolution of the Supreme Court and the mode of pas-
sing it (on the initiative of the Ombudsman) suggests the need for a change in
regulations concerning administrative proceedings and proceedings before the Chief
Ad, iinistrative Court, especially for changes to enhance the possibility of legal
protection for a party in legal proceedings. The change should entail a more
complete and accurate formulation of Art. 199 par. 3 CAP and the inclusion of
the notion of valid decision in the Code of Administrative Procedure.

11 Annales, sectio G, vol. XLI



