ZESZYTY NAUKOWE Instytutu Administracji WSP w Czestochowie

Seria: Gubernaculum et Administratio z. 11. 2002

Patrycja Soltysiak

Klasyfikacja decyzji w Swietle przepisow kodeksu
postepowania administracyjnego

Klasytikacja decyzji: decyzje deklaratoryjne. konstytutywne, stanowcze i tymezasowe, pozvtywne. negatywne.
dochodzyce do skutku niezaleznie od woli adresata, lub wskutek wniosku strony, swobodne lub zwigzane, osta-
teczne i nieostateczne i inne.

W doktrynie postgpowania administracyjnego klasyfikuje si¢ decyzje administracyjne
wedlug rozmaitych kryteriow'.

Chcialabym w tym micjscu przedstawi¢ kilka przykladow ujec klasyfikacji decyzji ad-
ministracyjnej na podstawie zebranych przeze mnie materialdéw z literatury fachowej. Kry-
terium klasyfikacji decyzji administracyjnej moze by¢ bardzo r6znorodne chociazby ze
wzgledu na jej przedmiot.

a) Decyzja deklaratoryjna, ktora nie tworzy, nie zmienia ani nie znosi ist-
niejacych stosunkow prawnych. Ustala ona w sposob wiazacy prawa lub
obowiazki strony, wynikajgce z normy prawnej lub innego aktu prawnego.

Przykladem decyzji deklaratoryjnej wedhug wyroku NSA jest ,,pisemna adnotacja
stwierdzajaca utratg przez poborowego uprawnien do odroczenia zasadniczej stuzby woj-
skowej na mocy przepisu §2 ust.l zarzadzenia nr 5 Ministra Obrony Narodowej
205.02.1991 r., w dokumentach wojskowych poborowego, ktora zdaniem Sadu ma podsta-
wowe cechy decyzji deklaratoryjnej™.

Decyzje deklaratoryjne chociaz stwierdzaja tylko powstanie na mocy przepisow pra-
wa okreslonych skutkow prawnych, w pewnym sensie stwarzajq nowa sytuacje prawng.
poniewaz dopicro od chwili wydania takich decyzji bedzie mozna si¢ powolywac na (¢
nowa sytuacj¢ prawng.

b) Decyzja konstytutywna w przeciwienistwie do decyzji deklaratoryjnej two-
rzy, zmienia lub znosi stosunki administracyjno-prawne.

I tak np. .,0 tym jakie skladniki mienia narodowego stajq si¢ mieniem gmin przesgdza
prawomocna decyzja wojewody, stwierdzajaca nabycie tego mienia badZ to z mocy prawa
(decyzja deklaratoryjna), badz na skutek przekazania (konstytutywna)’. Zatem decyzja
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konstytutywna nadaje prawa lub naklada obowiazki na podstawie norm prawa. ale sama
jest bezposrednim ich zrodlem.

..Orzeczenie wlasciwychorganow o cofnigciu danej osobie zezwolenia na przekracza-
nie granicy panstwa. na podstawic ktorego urzad morski obowigzany jest uniewaznic
ksiazeczke zeglarsky. ma wszelkic cechy decyzji administracyjnej i powinno by¢ wydane
w formie decyzji.”".

.wezwanie fundatora do wprowadzenia zmian w statucie badz uzupelnien jest decy zjq
administracyjna w rozumieniu art. 20 w zw. z art. 7 ust. 2 ustawy z 06.04.1984 r. o funda-
cjach (Dz. U. nr 21, poz. 97)5.

Bez decyzji konstytutywnej obywatel nie mialby uprawnien ani nie bylby obcigzony
obowiazkiem. Innymi stowy konstytuuje nowy stan prawny w odnicsieniu do konkretnego
adresata w konkretnej sprawie. Przykladem decyzji konstytucyjnej jest decyzja o zmianic
nazwiska, nakaz rozbiorki budynku. pozwolenie budowlane. pozwolenie wodnoprawne.
pozwolenie na bron. licencja pilota itd.

¢) Decyzje stanowcze (definitywne) i tymczasowe (prowizoryczne).

Decyzje prowizoryczne zapadajq w sprawic, w ktdrej pojawia si¢ zagadnienic wstgpne
1bedzie ono rozstrzy gnigte bez zawieszenia postgpowania przez organ administracji, przed
ktorym toczy si¢ postgpowanie administracyjne w tejze sprawic. czyli przez organ
niewlasciwy w przedmiocie rozstrzy gnigcia zagadnienia wstgpnego. Jezeli przepisy prawa
uzalezniaja wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ, stosownic do przepi-
suart. 106 k.p.a.. to decyzja moze by¢ wydana dopiero po zajeciu stanowiska przez ten or-
gan.

To zajecie stanowiska moze nastapi¢ w formie wyrazenia opinil, zgody itp.. ktorych
tres¢ nie jest wigzaca dla organu zasi¢gajacego opinii. ale wiazace jest samo zasiggnigcic
opinii’.

Z orzecznictwa NSA wynika. ze: ..niezachowanie w toku zalatwienia sprawy formy
wigzacego wspoldzialania organow administracji pafstwowej, przewidzianej w art. 106 §5
iart. 107 §3 w zw. z art. 126 k.p.a.. stanowi przestank¢ uchylenia zaskarzonej decyzji na
podstawie art. 207 §2 pkt. 3 k.p.a’.

.Naruszenie uprawnien strony do zlozenia zazalenia na stanowisko organu zobo-
wigzanego do wypowiedzenia si¢ w sprawie sposobu zagospodarowania oraz wykorzysta-
nia gruntow. jest naruszeniem postgpowania administracyjnego majacy mistotny wplyw na
tres¢ decyzji a zatem zobowiazuje NSA do uchylenia zaskarzonej decyzji™.

Inny przyklad to: ,.do wydania przez zarzad gminy opinii, o jakicj mowa w art. 18
ust. 1 ustawy z26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmo-
wi (Dz. U. 1982 1. Nr 35, poz. 230 z p6zn. zm.) stosuje si¢ przepisy art. 106 k.p.a. Opinia
zarzadu gminy, o jakiej mowa wyzej, jest jednym z elementow materialu dowodowego
sprawy o wydanie przez wojta lub burmistrza (prezydenta miasta) zezwolenia na sprzedaz

! Wyrok NSA z 20. 07. 1983 (I SA 400/83). ONSA. nr 2, poz. 63.
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napojow alkoholowych, podlegajacym rozpatrzeniu przez organ wydajacy decyzje w ta-
kiej sprawic wedlug zasad okreslonych w art. 7 k.p.a. oraz w trybie okreslonym w art. 77
§1. art. 801 107 §3 k.p.a.”’.

Wszystkie inne decyzje merytoryczne maja charakter decyzji definitywnych (stanow-
czych)"”.

Przykladem decyzji stanowczej moze by¢ uchwala SN, w ktorej Sad ten stwierdza. ze
.kary pieni¢zne przewidziane w art. 40 ust. 4 ustawy z dnia 21.03.1985 r. o drogach pub-
licznych (Dz. U. nr 14, poz. 60 z p6zn. zm.) za zajgcie pasa drogowego bez zezwolenia,
ustala si¢ przez wydanie decyzji administracyjnej™".

Kolejnym przykladem decyzji stanowczej moze by¢ wyrok NSA z 1998 r.:

Przepis art. 27 ust. 5 pkt 2 ustawy o podatku VAT wskazuje sposob ustalania podatku
naleznego za okres miesigczny w sytuacji stwierdzenia, iz podatnik narusza obowiazki
okreslone w art. 27 tej ustawy, jednakze nie stanowi podstawy do wydania decyzji z pomi-
nigciemart. 10 ust. 2 ustawy o VAT. Ustalajac sankcje podatnikowi, nalezy w uzasadnieniu
decyzji za kazdy miesiac precyzyjnic okresli¢ fakty, ktore spowodowaly ich zastosowanie
i dlaczego za dany miesigc sankcje te ustalono wlasnie w takiej, a nie w innej wysokosci'”.

d) Decyzje pozytywne i negatywne.

Decyzjami pozytywnymi sq decyzje na podstawie, ktorych strony nabywaja prawa
lub, ktore zaspokajajq zadania stron'”,

..Rozstrzy gnigcie roszczenia w sprawic naprawienia szkody wyrzadzonej przez zaklad
pracy pracownikowi mianowanemu skutkiem nie wydania w terminie lub wydania
niewlasciwego $wiadectwa pracy lub opinii jest decyzjq administracyjna (art. 99 kp).
Kolejny przyklad ., Rozstrzy gnigcie w sprawie wlaczenia w poczet uzy tkownikow zakladu
administracyjnego, jakim jest szkola wyzsza, nalezy uznac¢ za decyzj¢ administracyjna wy -
dang w trybie okreslonym w kodeksie postgpowania administracyjnego. ktora [...] moze
by¢ zaskarzona do sadu administracyjnego z powodu jej niezgodnosci z prawem”’

Innymi przykladami moga by¢: zezwolenie na czasowy wywoz dobr kultury za grani-
ce. decyzja o zmianie nazwiska, koncesja na wykonanie migdzy narodowego transportu
drogowego itp. Natomiast decyzjami negaty wnymi sa decyzje, na mocy kiorych strony nie
nabywaja praw albo. ktore nie uwzgledniaja ich zadan.

Chcialabym w tym migjscu przytoczy¢ przyklad decyzji administracyjnej negatywnej
zaczerpniety z  Rzeczpospolitej”: ,,Znowelizowany przepis art. 40 §1 ustawy o zobowigza-
niach podatkowych moze si¢ odnosi¢ jedynie do zobowiazan publicznoprawnych. Wydawa-
nie decyzji na tej podstawie nie moZe by¢ przeniesione na zobowiazania o charakterze pry-
watnoprawnym. ZUS cheac dochodzi¢ nie placonych przez spotke z 0.0. skladek na ubezpie-
czenie spoleczne, powinien wystapi¢ z powoddztwem do sadu powszechnego™®
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..Rejestracja bezrobotnego jest czynnoscia materialnotechniczna, nie zas decyzjq ad-
ministracyjng. Dopiero gdy organ ustali, ze strona nie spelnia warunkow do uznania za
bezrobotnego, wydaje decyzje administracyjng™’.

Inne przyklady to: nakaz konserwacji zabytkow, nakaz rozbiorki budynku, odmowa
przyznania azylu cudzoziemcowi, decyzja o wydaleniu cudzoziemca z terytorium RP, od-
mowa udzielenia wizy cudzoziemcowi. zakaz wywozu dobr kultury za granice, zakaz od-
byciaimprezy artystycznej lub rozrywkowej, decyzja o skresleniu z listy studentow, odmo-
wa zwrotu prawa jazdy po jego zatrzymaniu itp. Jezeli w postgpowaniu wystgpuja strony
o spornych interesach i nie dojda do porozumienia w formie ugody, do wydania w danej
sprawie decyzja z reguly bedzie decyzjq pozytywna i negatywna jednoczesnie, w zalezno-
sci od woli adresata.

e) Decyzje dochodzace do skutku niezaleznie od woli adresata lub wskutek
whniosku strony.

Przykladem tych pierwszych jest — nakaz rozbiorki budynku. skreslenie z listy stu-
dentow, a przykladem tych drugich — pozwolenie budowlane. pozwolenic wodnoprawne.
decyzja o zmianie nazwiska, licencja pilota. wszelkie koncesje itd.

f) Decyzje swobodne i tzw. zwigzane.

Jest to klasyfikacja oparta na kryterium stopnia zwiazania organu administracji. roz-
strzy gajacego sprawe administracyjna, normg prawna. albo inaczej — stopnia swobody or-
ganu administracji publicznej przy rozstrzy ganiu poszczegolnych rodzajow spraw admini-
stracyjnych. Spotykamy si¢ tu wigc z tzw. uznaniem administracyjnymi jego ewentualnym
wplywem na sposob, styl rozstrzygania w sprawach administracyjnych. Nie wnikajac
w tym migjscu w pojgcie uznania administracyjnego nalezy podkreslic. ze decyzje swo-
bodne powstajg na podstawie norm prawnych kreujac uznanie administracyjne. Natomiast
decyzje zwiazane zapadaja wowczas, gdy przepisy prawa, bedace podstawa rozstrzy gania.
nie zezwalaja na zadne luzy interpretacyjne — nie ma w nich luk ani poje¢ nicostrych™,
bedacych podstawa dowolnej oceny organu przy interpretacji tych przepisow.

Decyzje swobodne moga by¢ kontrolowane tylko z punktu widzenia legalnosci swo-
bodnego uznania w danym konkretnym przypadku.

Jednak organy wyzszego stopnia moga wnika¢ w meritum uznania administracyjnego.
badajac celowosciowy aspekt decyzji uznaniowej (swobodnej)'™. Art. 13 ustawy z dnia
28.09.1991 r. o lasach przewiduje, ze: zmiana lasu na uprawe rolng jest dopuszczalna [tzn.
moze nastapic¢; Z. Janowicz] w przypadkach szczegdlnie uzasadnionych potrzeb Lasow
Panstwowych lub wlascicieli lasow (tym oznaczeniem okresla si¢ w ustawie osobe fi-
zyczna lub prawna bedaca wlascicielem lub posiadaczem lasu nie stanowiacego wlasnosci
Skarbu Panstwa — art. 6 pkt 3).

Organ moze zatem zezwoli¢ na zamiang lasu na uprawg rolng lub odmowi¢ wydania
zezwolenia; skorzystanie z uznania uzaleznione jest od uprzedniej oceny ..szczegolnie uza-
sadnionych potrzeb ...""". Decyzje podejmuje tutaj:

" Wyrok NSA z 09. 06. 1992, SA/Wr 534/92. ONSA 1993, nr 4, poz. 92.

M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne — ogélne, podatkowe
i egzekucyine, Warszawa 1996 r.. s. 171.

1 Ustawa z 28. 09. 1991, o lasach (Dz. U. Nr 101, poz. 444).
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1) dyrektor regionalnej dyrekcji Lasow Panstwowych na wniosek nadlesniczego — w od-
niesieniu do lasow stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa,
2) kierownik urzedu rejonowego — na wniosek zainteresowanego wlasciciela lasu.
W tego rodzaju jak przytoczone przypadkach, uzycie poje¢ nicoznaczonych ogranicza
w roznym stopniu sfer¢ uznania organu. Niekiedy nawet uznanie wyczerpuje si¢ wlasciwie
w upowaznieniu do dokonania oceny poj¢cia nieoznaczonego, rozstrzy gnigcie organu (de-
cyzja) zalezne jest zatem wylacznie od wykonania tego upowaznienia™ .

g) Decyzje ostateczne i nieostateczne.

Decyzje nieostateczne to takie, ktore moga by¢ zmienione lub uchylone wskutek za-
stosowania zwyklego srodka prawnego (odwolania, wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy przez ten sam organ). Moga by¢ zatem wzruszone w postgpowaniu odwolawczym.
Mozna wobec nich zastosowa¢ mechanizm kontroli instancyjnej. Sa to zatem decyzje wy-
dane po raz pierwszy w sprawie. Decyzja nicostateczng (decyzja pierwszej instancji) jest
zatem tak pozwolenie budowlane jak rowniez decyzja o stwierdzeniu niewaznosci decyzji
administracyjnej (pozwolenia budowlanego), wydana na podstawie art. 156 k.p.a. i 158 §2
k.p.a. Natomiast decyzje ostateczne to takie, ktore nie moga by¢ uchylone ani zmienione
w administracyjnym toku instancji (w postgpowaniu odwolawczym). Innymi slowy, nie
mozna wobec nich zastosowa¢ zwyklych srodkow prawnych w celu uruchomienia mecha-
nizmu kontroli nad decyzja. Decyzjami ostatecznymi s3:

— decyzje wydane przez organ drugiej instancji (organ odwolawczy) wskutek rozpozna-
nia srodka prawnego,

— decyzje wydane przez organ pierwszej instancji, co do ktorych uplynal juz termin do
zlozenia odwolania i nie zostal przywrocony oraz decyzje ostateczne z mocy przepisow
szczegolnych™ .

Na przyklad decyzja w sprawie udzielenia lub odmowy udzielenia koncesji na rozpow-
szechnianie programow radiowych i telewizyjnych poza telewizja publiczna. podjeta przez
Przewodniczacego KRRIT na podstawie uchwaly Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji**.

Kolejny przyklad pochodzi z ,,Rzeczpospolitej”: ,,od kazdej nieostatecznej decyzji po-
datkowej (ordynacja podatkowa), jej adresat moze wnie$¢ odwolanie do organu drugiej in-
stancji. Od kazdej decyzji wydanej w drugiej instancji mozna zlozy¢ skarge do NSA i w ten
sposob poddac spor pod rozstrzy gnigcie niezawisltego sadu. Prawo przewiduje takze moz-
liwos¢ wzruszenia decyzji ostatecznych w wyniku wznowienia postgpowania, stwierdze-
nia niewaznosci decyzji i uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej przez organ, ktory ja
wydal, albo organ wyzszego stopnia. Poniewaz zmierzaja do weryfikacji decyzji ostatecz-
nych, nazywa si¢ je nadzwyczajnymi srodkami prawnymi.”**

Jak juz wczesniej wspominalam decyzje administracyjne klasyfikowane sa wedlug
rozmaitych kryteriow. Kryterium klasyfikacji decyzji moze byc ich przedmiot. Uwzgled-
niajac ten punkt widzenia mozemy wyroznic¢ decyzje w zakresie porzadku publicznego,
oswiaty, budownictwa, gospodarki wodnej itd.

Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego — komentarz, Warszawa 1999, s. 308.

M Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postegpowanie administracyjne — ogolne, podatkowe
i egzekucyjne, Warszawa 1996, s. 172.

Ustawa z 29. 12. 1992, o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 1993, nr 7, poz. 34).

I. Lewandowska, Decyzja badana jeszcze raz, ,Rzeczpospolita” z 31.07.1999 r.
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Decyzje mozna klasyfikowac z punktu widzenia ich formalne;j tresci. Tak wigc mozna
wyodrebni¢ decyzje zakazujace. nakazujace, uprawniajace. itd. Sa to kategorie prawnicze.
ktorych analiza zajmuje si¢ nauka prawa. w tym zakresie dysponujaca odpowiednim in-
strumentarium badawczym.

Uwzgledniajac kryteria wlasciwe dla nauki administracji mozna wyrozni¢ decyzje we-
wnatrzsystemowe i decyzje zewngtrzne.

Do decyzji wewnatrzsystemowych zaliczamy decyzje dotyczace organizacji admini-
stracji oraz procedur decyzyjnych. Decyzje zewngtrzne stuzg bezposredniej realizacji za-
dan nalozonych na administracj¢. Przenoszac ten punkt widzenia na grunt nauk prawnych
mozna wyrézni¢ wewnetrzng i zewnetrzng sfere dzialania administracji-".

W literaturze wyroznia si¢ tez kategorie tzw. decyzji zintegrowanych, ktore lacza cle-
menty decyzji wewnetrznych i zewnetrznych. Takg zintegrowana decyzjq jest plan, ktory
podkresla zadania, oraz sposob jego osiagnigcia, jak rowniez srodki niezb¢dne do realiza-
i i

W funkcjonowaniu administracji publicznej mozemy modelowo wyrézni¢ dwa prze-
ciwstawne rodzaje decyzji. ktore mozna nazwac odpowiednio decyzjami programowalny-
mi i nieprogramowalnymi. Warto tu zaznaczyc¢, ze w starszej literaturze zamiast okreslen
.programowalne” i .,nieprogramowalne™ uzywa si¢ okreslen ,.dobrze ustrukturalizowane™
i ..slabo ustrukturalizowane™. Nalezy tu takze dodac. Ze decyzje programowalne i niepro-
gramowalne nie sq w istocie dwoma odr¢gbnymi rodzajami decyzji. ale stanowia continu-
um: zakres zmiennosci wyznaczajq z jednej strony decyzje o wysokim stopniu zaprogra-
mowania, z drugiej zas decyzje, ktorych stopien zaprogramowania jest niewielki.

Decyzje sa programowalne, jesli maja charakter rutynowy i powtarzalny oraz opraco-
wano scisle procedury stuzace do ich podejmowania. tak wigc nie wyst¢puje koniecznosc
rozpatrywania ..od nowa” kazdego przypadku zwigzanego z pojeciem decyzji tego typu.
Decyzje programowalne sg zazwyczaj decyzjami podejmowanymi wielokrotnie. Przyczy -
na tego stanu rzeczy jest oczywista. Jezeli bowiem dane zagadnienie pojawia si¢ odpo-
wiednio czgsto. to zazwyczaj zostaje opracowana standardowa procedura stuzaca jego roz-
wigzaniu. Przykladéw takich decyzji mozna podawac wiele, np. decyzje podatkowe. rento-
wo-emerytalne, ustalajace wysokos¢ pobordw itd.

Decyzje nieprogramowalne, jezeli dotycza spraw nowych, dla ktorych nie istnieje
ustalony schemat postgpowania przy ich podejmowaniu oraz nie sa znane ich nastepstwa.
Nie mamy gotowej metody umozliwiajacej rozwiazanie analizowanego zagadnienia. po-
niewaz albo nie wystgpowalo nigdy przedtem. albo nie bardzo wiadomo. jaka naprawde
jest jego istota i struktura.

Rozpatrywane zagadnienie moze by¢ rowniez bardzo zlozone lub tak wazne. Ze
zasluguje na specjalne podejscie. Dobrym przykladem moze by¢ objecie zainteresowa-
niem administracji publicznej nowego zespolu stosunkow spoleczno-gospodarczych (np.
prywatyzacja gospodarki).

Nalezy tutaj podkreslic, ge nie chodzi tutaj o koncowy efekt, ale trzeba tez wzia¢ pod
uwagg caly zespol dzialan zwiazanych z rozpowszechnianiem i projektowaniem. ktore ten
cfekt poprzedzaja. Wicle tych clementow mozna bez watpienia programowaé, stosujac
techniki standardowe.

* E. Knosala. L. Zachanko, A. Matan, Nauka administracji, Zakamycze 1999. s. 44 in.
¥ R.L. Ackoff. op. cit.. s. 21 - 23.
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Jednakze zanim omowione dzialania zostang zaprojektowane i wprowadzone w zycie,
nalezy im zapewni¢ odpowiednio szerokie ramy w postaci odpowiedniej strategii (np. stra-
tegii prywatyzacji). Glowng przyczyna, dla ktorej wyrdznia si¢ decyzje programowalne
i nieprogramowalne jest fakt wykorzy stania roznych technik w celu pokonywania trudnos-
ci wynikajacychzkoniecznosci uwzgledniania tych dwu aspektow procesu podejmowania
decyzji®.

26 k. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Zakamycze 1999, s. 45.



