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Problematyka wadliwos$ci decyzji administracyjnej
a nadzwyczajne tryby post¢gpowania
administracyjnego

Punktem wyjscia do dociekan nad problematyka wadliwosci decyzji administra-
cyjnej jest sformulowanie pojecia decyzji. W sytuacji gdy juz ustalimy, co rozumiemy
przez termin decyzja, mozemy rozpoczac rozwazania na temat, jaka decy zj¢ uznamy za
hiewadliwa”.

Pojecie decyzji administracyjnej mozna rozpatrywac z réznych aspektow. Przed-
miot rozwazan powinien wyznacza¢ plaszczyzng badan, ktéra umozliwi wszech-
stronng analize problematyki wadliwosci decyzji administracyjnej. Plaszczyzng takqg
tworzy problematyka dzialan administracji. W nauce prawa administracyjnego
dzialania organow administracji panstwowej dzieli si¢ na czynno$ci prawne i faktycz-
ne. Czynnosci prawne polegaja na ,,objawieniu woli przez organ panstwowy, dzia-
lajacy w zakresie administracji panstwowej, w celu wywolania okreslonych skutkow
prawnych a wigc utworzenia, zmiany lub zniesienia stosunkow prawnych. Natomiast
w przeciwienstwie do czynnosci prawnych, czynnosci faktyczne nie sg skicrowane na
wywolanie okreslonych skutkow prawnych. W zwiazku z ta klasyfikacja decyzj¢ admi-
nistracyjng mozemy zaliczy¢ do czynnosci prawnych”’.

Na plaszczyznie prawa administracyjnego decyzja administracyjna ma charakter
czynnosci o charakterze mieszanym materialno-procesowym. ,,Podstawowym elementem
jest objaw woli organu administracji panstwowej. Przyjmujac w doktrynie prawa admini-
stracyjnego takie stanowisko, nie prowadzi si¢ szerszych rozwazan nad kwestiq objawu
woli organu administracji panstwowej, przesuwajac plaszczyzng rozwazan nad aktem ad-
ministracyjnym na plaszczyzng przestanek prawnych prawidlowosci aktu administracyj-
nego. Zwiazane to jest z przyjetym w doktrynie prawa administracyjnego pogladem odma-
wiajacym podmiotowosci publicznoprawnej organom panstwa, czego konsekwencja jest
przyjecie jako jednego z konstytutywnych elementéw pojecia organu administracji pan-
stwowej dzialania w imieniu parstwa.”

K.p.a. nie podaje pelnej definicji decyzji administracyjnej. Z art.104, ktory stanowi
,,Organ administracji panstwowej zatatwia sprawg¢ przez wydanie decyzji” (§1), ,,Decyzje

' B. Adamiak, Wadliwoi¢ decyzji administracyjnej, Wroclaw 1986, s. 11.
? Ibidem, s. 17.
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rozstrzy gaja sprawe co do jej istoty w calosci lub w czgsci albo w inny sposob konczg spra-
we¢ w danej instancji” (§2), wynika zasadniczy element pojecia decyzji, a mianowicie, iz za
decyzj¢ administracyjng mozna uznac tylko takie oswiadczenie woli organu administracji,
ktore zawiera skutki prawne w sferze stosunku materialnoprawnego badz w sferze stosun-
ku procesowego.

W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze ,,decyzja administracyjna
jest to o$wiadczenie woli kompetentnego organu administracyjnego, podj¢te w wyniku
zastosowania materialnego prawa administracyjnego lub w okreslonym zakresie nor-
my prawa procesowego do ustalonego stanu faktycznego, w trybie, w formie, struktu-
rze uregulowanej prawem procesowym, zakomunikowany stronie, w celu wywolania
skutku prawnego w sferze stosunku materialnoprawnego badz w sferze stosunku pro-
cesowego.’

W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze decyzja administracyjna jest
prawidlowa, jezeli spelnia wszystkie wymagane przepisami prawa warunki.'

Zdaniem S. Kasznicy , legalnym — waznym jest akt, ktory odpowiada wymaganiom
prawa, ktory posiada wszystkie istotne elementy prawne. Takie istotne elementy sa nastg-
pujace:

1) akt winien wychodzi¢ od wladzy rzeczowo i terytorialnie wlasciwej do jego wydania,

2) akt winien by¢ wydany w formie przewidzianej przez ustawg. Pod pojeciem formy ro-
zumie si¢ pewne zewnetrzne wymogi, ktorych spetnienie daje dopiero przejawowiwoli
organu administracyjnego charakter aktu prawnego,

3) akt winien by¢ wydany z zachowaniem istotnych przepisow postgpowania administra-
cyjnego,

4) tre$¢ aktu nie moze si¢ sprzeciwia¢ zadnemu przepisowi ustawowemu,

5) akt nie powinien zazada¢ niczego takiego, co by bylo faktycznie lub prawnie niewyko-
nalne,

6) akt winien zmierza¢ do tego jedynie celu, jaki mu ustawa wytknela™.

Natomiast zdaniem J. Staro$ciaka za akt administracyjny prawidlowy uznajemy akt,

ktory odpowiada nastgpujacym warunkom:
.,1) musi by¢ wydany przez organ kompetentny miejscowo jak i rzeczowo |...]
2) musi by¢ wydany zgodnie z prawem materialnym, to znaczy prawo materialne musi
zezwala¢ na uregulowanie tego rodzaju kwestii w drodze aktu administracyjnego.
W tym ujeciu staje si¢ rzecza oczywista, ze akt administracyjny moze by¢ wydany tyl-
ko w celu, ktory ustawa przewidziala [...]
3) akt administracyjny musi by¢ wydany w przepisowym trybie.”

Na podstawie przedstawionych pogladow doktryny prawa administracyjnego mozna
przyjaé, iz: . decyzja administracyjnajest prawidlowajezeli lacznie spelnia dwa warunki:

1) jest zgodna z normami prawa materialnego administracyjnego i
2) zostala wydana zgodnie z normami procesowego prawa administracyjnego.”

B. Adamiak uznaje za shuszny poglad, wedlug ktorego normy kompetencyjne nalezy

zalicza¢ do norm prawa procesowego a instytucj¢ wlasciwosci organéw administracyjnych

6

* Ibidem, s. 23.

* T. Hilarowicz, Ogdlne zasady teorii administracji, Warszawa 1924, s. 15.

* S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecie i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 117.
6 J. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 221.

7 B. Adamiak, op. cit., s. 24.
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zalicza do instytucji procesowych.® Fakt, iz ,ustawodawca w kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego reguluje wlasciwosci rzeczowa w sposob subsydiamy, odsylajac do prze-
pisow o zakresie dzialania, nie moze stanowi¢ podstawy do zakwalifikowania norm
o wlasciwosci organéw do norm prawa materialnego. Podstawa rozgraniczenia pomigdzy
normami materialnego prawa administracyjnego a prawem procesowym powinno by¢ nie
miejsce zamieszczenia normy, a przedmiot i tre$¢ tej normy.

Decyzji administracyjnej przystuguje domniemanie prawidlowos$ci. Istota do-
mniemania prawidlowosci polega na tym, iz domniemywa si¢, ze decyzja nie jest do-
tknigta wada. W doktrynie prawa administracyjnego kwestia sporng jest obowigzywa-
nic domniemania waznosci decyzji bedacego konsekwencja domniemania pra-
widlowosci decyzji.”’

Przeciwnikiem przyjgcia domniemania waznosci decyzji jest M. Zimmermann. Jego
zdaniem, wedlug zasady domniemania waznosci: ,,akt administracyjny obowiazuje adre-
sata dopoty, dopoki nie zostanie uchylony, zmieniony lub zawieszony. Pojmuje si¢ jq nie-
kiedy jako wykluczenie wszelkiego prawa badania waznosci aktu oraz w konsekwencji, ja-
ko wykluczenie mozliwosci odmowy wykonania aktu przez adresata. Takie ujgcie laczy si¢
W gruncie rzeczy z uznaniem, wszechwladzy administracji, obywatel musi si¢ podda¢ na-
wet aktom pozornym, bo wszystko co wychodzi od jakiego$ organu panstwowego jest
wigzace — chyba ze organ wyzszy to uchyli. Ujgcie takie nie jest dla naszego ustroju
stuszne. Sciste przestrzeganie praworzadnosci [...] jest podstawowym obowigzkiem nie
tylko kazdego organu panstwowego, ale i kazdego obywatela. Kazdy obywatel ma konsty-
tucyjne prawo badania dzialalnosci administracji. Jezeli w wyniku badania dojdzie do
przekonania, ze akt jest wadliwy i wzruszalny, winien wnies¢ skarge do odpowiedniego or-
ganu celem zmiany lub uchylenia aktu [...]. Jezeli jednak w rezultacie badania aktu adresat
dojdzie do wniosku, ze akt jest w $wietle prawa w ogdle niewazny, moze po prostu odmo-
wic jego wykonania, nie czekajac czy, kiedy i jaki organ orzeknie formalnie o jego niewaz-
nosci. Jezeli przyjmiemy zasad¢ «domniemania waznosci» aktu administracyjnego, to
oczywiscie, zasada ta nie obowiazuje tam, gdzie ustawodawca domniemanie takie uchyla,
tzn. tam, gdzie przyjmuje niewaznos¢ aktu [...]. Odmowa postuszenstwa wobec aktu nie-
waznego nie stanowi zreszta jakiegos$ wdzierania si¢ jednostki w sfer¢ uprawnien organow
panstwowych, gdyz odmowa taka nie ma zadnych skutkow prawnych ani znaczenia dla in-
nych. Ewentualna decyzja «uniewazniajaca» akt wydany przez organ nadzorczy ma juz in-
ne znaczenie, gdyz deklaruje brak mocy obowigzujacej aktu autorytatywnie wobec wszy st-
kich, co ma m.in. taki skutek prawny, ze zaden adresat [...] nie bedzie si¢ juz mogl w dobre;j
wierze na ten akt powola¢.”"’

Przeciwnikami zasady domniemania waznos$ci aktu administracyjnego sa ponadto
W. Gelger i E. Ochendowski.

W wiekszosci przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego przyjmuja, iz de-
cyzji administracyjnej przystuguje domniemanie prawidlowosci [...]. Z art. 16 §1 k.p.a.
i konsekwentnie przepisow prawa regulujacych tryb weryfikacji decyzji administracyjnej
wynika, iz decyzja korzysta z domniemania prawidlowosci. Oznacza ono, ze decyzja jest
prawidlowa. Domniemanie to obala dopiero udowodnienie w przewidzianym w k.p.a. try-

8 Ibidem, s. 24.
° Ibidem, s. 24.
M. Zimmermann, Prawo administracyjne, cz. 11, Warszawa 1952, s. 342 i nast.
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bie jej wadliwosci. Jest to logiczne, trudno bowiem przyja¢, iz w kazdym wypadku wyda-
nia decyzji zachodzi konieczno$¢ udowadniania jej prawidlowosci. Kodeks postgpowania
administracyjnego nie daje podstaw do ograniczenia zakresu zasady domniemania pra-
widlowosci decyzji przez wylaczenie decyzji niewaznych. Wyeliminowanie z obrotu
prawnego decyzji niewaznych moze nastapic tylko wowczas, gdy zostang spelnione okres-
lone w k.p.a. warunki, w trybie i formie okreslonej w k.p.a. Przyjecie zasady domniemania
prawidlowosci decyzji administracyjnej nie oznacza kwestionowania konstytucyjnego
prawa obywatela do kontroli administracji. W doktrynie prawa administracyjnego przyj-
muje sig, e kontrola polega na ustaleniu stanu faktycznego oraz porownaniu go z wzorem
prawidlowego dzialania [...]. W naszym systemie prawnym jednostka ma prawo do spra-
wowania kontroli administracji, w tym zatem i do kontroli decyzji. Nie ma natomiast pra-
wa do wladczego orzekania o wadliwosci decyzji, a wigc 0 mocy prawnej decyzji. W razie
gdy stwierdzi, iz jej zdaniem decyzja jest wadliwa, ustawodawca przyznaje jej legitymacje
do zadania wszczgcia postgpowania weryfikacyjnego. Decyzja administracyjna jest auto-
rytatywna konkretyzacja prawa przez kompetentny organ administracyjny. Tego roz-
wigzania nie moznaby pogodzi¢ z przyznaniem jednostce prawa do autorytatywnego orze-
kania o prawidlowosci decyzji administracyjnej. Spowodowanie przez jednostke obalenia.
w przewidzianymw k.p.a. i przepisach szczegolnych domniemania prawidlowosci decyzji
jest wylacznym $rodkiem wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego. Konseckwentnie do
tego nie moze jednostka ze skutkiem prawnym powolywac si¢ na wadliwos¢ decyzji admi-
nistracyjnej w postgpowaniu egzekucyjnym [...].

Z przyjetej w k.p.a. zasady domniemania prawidlowoscidecyzji administracyjnej, wy-
nika, iz obalenie mocy obowiazujacej decyzji moze nastapic tylko w trybie uregulowanym
w k.p.a. oraz w trybie uregulowanym w przepisach szczegélnych.”"'

W doktrynie prawa administracyjnego wystgpuja rozbiezne poglady, co do zagadnienia,
czy decyzja korzysta z przymiotu prawomocnosci. ,,.Z art. 16 §1 k.p.a. wynika, iz decyzje ad-
ministracyjne, od ktorych nie stuzy odwolanie w administracyjnym toku instancji, sa nie-
wzruszalne, a zatem korzystaja z przymiotu prawomocnosci, (...) ktorego skutek polega na
tym, ze decyzja, od ktorej nie stuza zwyczajne $rodki zaskarzania jest niewzruszalna, wigze
organy panstwowe i inne podmioty prawa. Jedynie w drodze srodkow zwalczajacych prawo-
mocno$¢ decyzji, tj. w drodze nadzwyczajnych trybow postgpowania administracyjnego lub
postepowania sadowego skutek ten moze by¢ usunigty. Istnienie $rodkow zwalczajacych
prawomocnos$¢ decyzji nie pozostaje w sprzecznosci z istota prawomocnosci (...) K.p.a. do-
puszcza usuni¢cie skutku prawnego prawomocnosci tylko w drodze nadzwyczajnych trybow
postgpowania administracyjnego lub postgpowania sadowego. Nie ma podstaw do wprowa-
dzenia w tym zakresie wyjatkow rowniez, co do decyzji niewaznych. K.p.a. nie wprowadza
podzialu na decyzje ostateczne i prawomocne [...]”. Ze wzgledu jednak na to. iz pozostaly
w mocy przepisy szczegOlne z okresu migdzywojennego, przyjmuje si¢ to rozrdznienie,
art. 269 k.p.a. stanowi: ,,decyzje okreslone w innych przepisach prawnych jako prawomocne
uwaza si¢ za ostateczne, chyba ze z przepisow tych wynika, iz dotycza one takiej decyzji,
ktora zostala utrzymana w mocy w postgpowaniu sadowym, badz tez nie zostala utrzymana
w mocy w postgpowaniu sadowym, badz tez nie zostala zaskarzona w tym postgpowaniu
z powodu uplywu terminu do wniesienia skargi.”'*

' B. Adamiak; op. cit., s. 26.
2 Ibidem, s. 27.
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Nalezy zastanowi¢ si¢, czy rozwigzanie przyjgte w art. 269 k.p.a. oznacza ograni-
czenie przymiotu prawomocnosci tylko dla okreslonego zakresu decyzji. Zdaniem
B. Adamiak na to pytanie nalezy udzieli¢ negatywnej odpowiedzi, poniewaz ,jezeli
przyjmiemy, ze prawomocnos$¢ oznacza niewzruszalnos¢ decyzji administracyjnej, to
z tego przymiotu korzystaja wszystkie decyzje ostateczne. Nalezy jednak zwroci¢ uwa-
ge¢ na konsekwencje prawne wyplywajace z rozwigzania przyjetego w zd. 2 art. 269
k.p.a. Wynika z niego ograniczenie dopuszczalnosci srodkow zwalczajacych prawo-
mocnos¢ decyzji w drodze nadzwyczajnych trybow postgpowania administracyjnego.
K.p.a. nie uwzglednia w konstrukcji prawnej nadzwyczajnych trybow postgpowania
administracyjnego tego rodzaju decyzji. Nie mozna tego uznac za przeoczenie ustawo-
dawcy. Wynika wigc, ze co do tego rodzaju decyzji niedopuszczalne jest stosowanie
nadzwyczajnych trybow postgpowania administracyjnego. Wylaczone sq zatem $rodki
zwalczania prawomocnos$ci wobec decyzji, ktdre w przepisach prawnych zostaly okres-
lone jako prawomocne, jezeli z tych przepisow wynika, ze zostaly utrzymane w mocy
w postgpowaniu sadowym, badz tez nie zostaly zaskarzone w tym postgpowaniu z po-
wodu uplywu terminu do wniesienia skargi.”"?

Zalozenie istnienia gradacji wad, ktorych cigzar powoduje okreslone konsekwen-
cje w zakresie skutkow prawnych decyzji jest punktem wyjscia dla badania zagadnie-
nia wadliwosci decyzji administracyjnej w doktrynie prawa administracyjnego.'*  Na
podstawie tego zalozenia dokonuje si¢ podzialu wadliwych decyzji administracyjnych
na niewazne oraz wzruszalne.”'* Takie stanowisko zajal W. Dawidowicz, ktory stwier-
dzil, iz: ,,decyzje niewazne to decyzje, ktore nie wywoluja skutkow prawnych od
poczatku swojego istnienia. Do decyzji wzruszalnych zaliczyl decyzje wadliwe, po
wyeliminowaniu przypadkow ich niewaznosci. Pojecie decyzji wzruszalnych laczy
z decyzjami ostatecznymi, ktore moga by¢ uchylone z powodu wadliwosci postgpowa-
nia w granicach zakre§lonych przez instytucj¢ wznowienia postgpowania. J. Staros-
ciak, biorac za podstawe klasyfikacji wadliwosci aktu administracyjnego, wplyw wady
na tre$¢ aktu wyroznia wadliwos¢ nieistotng i wadliwos$¢ istotng. Wadliwo$¢ nieistotna
aktu powoduje jedynie sprostowanie, wadliwos¢ istotna musi natomiast spowodowac
uchylenie aktu.”'®

Zadaniem stojacym przed teorig wadliwosci decyzji administracyjnej jest pogo-
dzenie ze soba: interesu ogolnego z interesem indywidualnym oraz pogodzenie zasady
praworzadno$ci z zasada trwalo$ci decyzji administracyjnej. Takie wyzwanie prowa-
dzi¢ musi do rozwiazan kompromisowych.'” Z tego punktu widzenia trzeba uznac za
sluszne stanowisko, Zze najmniejsza wada nie moze powodowa¢ wycofania z obrotu
prawnego decyzji. Przeto za doktryna nalezy przyja¢ przy badaniu zagadnienia wadli-
wosci decyzji zalozenia istnienia gradacji wad, ktorych cigzar powoduje okreslone
sankcje w zakresie skutkow prawnych decyzji, tj. sankcje¢ wzruszalnosci decyzji oraz
sankcje niewaznosci decyzji. Rozwazanie zagadnienia wadliwosci decyzji w plaszczyz-
nie zdolnosci do wywolywania skutku prawnego jest w pelni uzasadnione. Celem bo-

3 Ibidem, s. 28.
14 Ibidem, s. 28.
5 Ibidem, s. 28.
'S Ibidem, s. 35.
' Ibidem, s. 37.
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wiem decyzji jest wywolanie skutku prawnego, zatem pozbawienie decyzji tej zdolno-
§ci jest sprawa zasadnicza.”"®

Przyjecie za doktryna rozrdznienia decyzji na niewazne i wzruszalne ma bardzo istot-
ne znaczenie. ,Koncepcja niewaznosci decyzji opiera si¢ na zalozeniu, Ze decyzje niewaz-
ne nie wywolujg skutku prawnego od momentu wydania, sq aktami pozornymi, nie ist-
niejacymi, nie majacymi mocy prawnej. Natomiast koncepcja wzruszalnosci decyzji opie-
ra si¢ na zalozeniu, iz decyzje wzruszalne wywoluja skutki prawne, maja moc obo-
wigzujaca do czasu wycofania ich z obrotu prawnego. Koncepcija decyzji niewaznej nasu-
wa uwagi krytyczne. Powstaje pytanie, na jakich argumentach przedstawiciele doktryny
prawa administracyjnego opieraja twierdzenie, iz decyzja niewazna jest aktem pozornym,
nie istniejacym. [...] Decyzja administracyjna jest czynnoscig prawna. Czynnos$¢ prawna
polega na o$wiadczeniu woli w celu wywolania okreslonych skutkow prawnych. Dokona-
ne w doktrynie rozréznienie decyzji niewaznych od decyzji wzruszalnych odbywa si¢
w plaszczyznie zdolnosci do wywolywania skutkow prawnych [...]. Jezeli przyjmiemy, ze
do istotnych elementéw czynnosci prawnej wchodzi wywolanie skutkow prawnych, to
w razie gdy ten element czynnosci prawnej nie wystapi, mozemy mowic, iz czynno$¢
prawna nie istnieje, a zatem decyzja niewazna, nie bedac zdolng do wywolania skutku
prawnego jest aktem pozornym. Jezeli natomiast przyjmiemy, ze czynnos¢ prawna jest
srodkiem do osiagnigcia okreslonego skutku prawnego, z umiejscowieniem go poza poj¢-
ciem czynnosci prawnej, nie bedziemy mogli stwierdzi¢, iz niewywolanie skutku prawne-
go powoduje nie istnienie czynnosci, a konsekwentnie uzna¢ decyzji niewaznej jako aktu
pozornego. Zagadnienie czy decyzja niewazna jest aktem pozornym, czy ma moc prawng,
jest kwestia o istotnym znaczeniu. Akt pozorny nie wchodzi do obrotu prawnego, nie ko-
rzysta z przymiotu prawomocnosci. Nikt nie jest aktem pozornym zwiazany, nie zachodzi
potrzeba wyeliminowania go z obrotu prawnego w okreslonym przepisami prawa trybie.
Oznacza to postawienie znaku rownosci pomigdzy decyzja niewazna a nie istniejaca. Od-
powiedzZ na pytanie, czy konstytutywnym elementem czynnosci prawnej jest zdolnos¢ do
wywolywania skutku prawnego nie jest latwa [...]. Wychodzac z przyjetego w doktrynie
prawa administracyjnego pojecia czynno$ci prawnej, a mianowicie, iz jest to oswiadczenie
woli w celu wywolania skutku prawnego nalezy uzna¢, ze elementem konstytutywnym
czynnosci prawnej jest oSwiadczenie woli, celem natomiast — wywolanie skutku prawne-
£0 umiejscowionego poza poj¢ciem czynno$ci prawnej. Stanowisko to przeczy okresleniu
decyzji niewaznej jako aktu pozornego, nie istniejacego. Oznacza to, ze decyzja istnieje,
istnieje bowiem tzw. zewngtrzny stan faktyczny czynnosci, ze wzgledu jednak na wady ja-
kimi jest dotknig¢ta nie jest zdolna do wywolywania skutku prawnego. Tu nasuwa si¢ pyta-
nie: jakie znaczenie ma w obrocie prawnym decyzja, ktora nie jest zdolna do wywolania
skutku prawnego? [...]

Skutkiem prawnym decyzji moze by¢ powstanie, zmiana lub stwierdzenie istnienia
lub nieistnienia konkretnego stosunku prawnego. Decyzja z momentem wejscia do obrotu
prawnego wywoluje okreslone skutki prawne. Jak pogodzi¢ to z koncepcjq niewaznos$ci
decyzji? Zagadnienie to laczy si¢ z ogdlnym problemem teorii prawa, a mianowicie z prob-
lemem stosunku prawa do rzeczywistosci.”®

"% Ibidem, s. 37.
% Ibidem, s. 38.
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Istnieja dwa przeciwstawne nurty badawcze okreslajace stosunek prawa do rzeczywis-
tosci: ,,warto$ciujaco-normatywny oraz empiryczny, socjologiczny. Zalozenia kazdego
z tych kierunkéw maja decydujace znaczenie dla interesujacej nas instytucji. Koncepcija
niewaznosci zachodzacej w przypadku, gdy czynno$¢ nie wywoluje zamierzonych skut-
kow prawnych, opiera si¢ na zalozeniach pierwszego z powyzszych kierunkéw. Doktryny
«warto$ciujaco normatywne» nie interesuja si¢ skutkami faktycznymi ludzkich poczynan,
lecz zmierzaja do oceny zachowania si¢ w sferze prawnej. Podatny grunt dla przyjecia kon-
cepcji niewaznosci stanowil przede wszystkim pozytywizm prawniczy. Stanowisko pozy-
tywizmu uznajace jedynie prawo stanowione umozliwilo traktowanie czynnosci sprzecz-
nych z ustawg za niewazne, «pozbawione skutkéw prawnychy. [...] Niewazno$¢ stanowi
jedno z podstawowychpoje¢ prawnych wedlug normatywizmui zblizonych don pogladow
w teorii prawa. Przedstawiciele tych kierunkow rozgraniczaja sferg bytu (sein) i powinnos-
ci (sollen), uwazaja ze czynnos¢ nie wywoluje skutkéw prawnych w plaszczyZnie norma-
tywnej. Bezskuteczno$¢ niewaznej czynnosci prawnej jest wigc tworem prawniczego mys-
lenia, pojeciem prawnym odrgbna kategoria nie dajaca si¢ sprowadzi¢ do «przyrodniczych
form my$lenia». Koncepcja niewaznosci decyzji okazuje si¢ nieprzydatna na gruncie tych
wszystkich pogladow, ktore utozsamiaja stosunki prawne bezposrednio ze stosunkami zy-
ciowymi i spolecznymi ujmowanymi jako tzw. «zywe prawo». Scisle rozdzielenie tych
dwoch plaszczyzn nie jest mozliwe. Nie mozna wykluczy¢ przyjmowania takich roz-
wigzan prawnych, ktore nie beda uwzglednialy faktycznie zaistnialych zdarzen, pomijajac
je w sferze powinnosci, uznajac je za niezdolne do wywolania skutku prawnego.”*’

Zdaniem T. Zielinskiego w sytuacji, gdy ,,prawo ignoruje rzeczywistosc, nie liczy si¢
wlasnie z faktycznymi nastgpstwami zdarzen, to w konsekwencji powstaje rozdzwigk po-
mig¢dzy prawem a zyciem. Ustawodawca znajduje si¢ wtedy w roli [...] cudotworcy, ktory
pragnie odwrocic¢ przeszio$¢. Rozbiezno$¢ pomigdzy tym, co jest a tym, co by¢ powinno,
wystepuje ze szczegolng wyrazistoscig w przypadku tzw. wadliwych czynnoS$ci prawnych.
Wilasnie tutaj czynnosci nalezace do $wiata rzeczywistego nie sa uznawane przez prawo,
jezeli powstaja w sprzecznosci z ustawa. Postulat praworzadnosci, Scistego przestrzegania
prawa, wymaga, aby czynnosci takie nie powodowaly w dziedzinie stosunkow prawnych
zamierzonych skutkow. Z drugiej strony, niepodobna lekcewazy¢ faktow dokonanych, nie
bra¢ w rachubg tego, co w nastepstwie wadliwej czynnosci juz si¢ stalo.”'

Nalezy zaznaczy¢, ze NSA w wyroku z 20 lipca 1981 roku przyjat stanowisko, iz . kaz-
da decyzja ostateczna korzysta z domniemania prawidtowosci, a zatem organ administra-
cyjny, ktory w znanych sobie okolicznosciach sprawy wydal wadliwg decyzj¢ upraw-
niajaca jest ta decyzja zwiazany do czasu jej zmiany w sposob przewidziany praweni.”*
Zdaniem B. Adamiak ,,dotyczy to wszystkich rodzajow decyzji wadliwych. Uznanie jako
obowiazujacej zasady domniemania wadliwosci, ktére moze by¢ obalone jedynie we
wilasciwym trybie, oznacza zakwestionowanie istnienia w naszym systemie prawnym de-
cyzji niewaznych z mocy samego prawa. Niewazno$¢ z mocy prawa moze mie¢ miejsce,
jezeli ustawodawca wyraznie taki wyjatek ustanowil™>.

2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyy -
ne, Warszawa 1996, s. 209 i nast.

2T, Zielinski, Niewaznosé rozwiqzania stosunku prawnego, , Zeszyty Naukowe UJ” 1968, z. 39, s. 51 6.

2 SA 1478/81; ONSA 1981, z. 2, poz. 72.

2 B. Adamiak, op. cit., 5. 39.
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Zawarte w k.p.a. uregulowania prawne sa podporzadkowane zalozeniu obowiazy wa-
nia domniemania prawidlowos$ci decyzji i nie zawieraja w tym zakresie zadnych
wyjatkow.**  Wyeliminowanie niewaznej decyzji z obrotu prawnego moze wystapic tylko
przez wydanie decyzji, ktora stwierdza niewazno$¢ innej decyzji. Dotyczy to rowniez de-
cyzji zawierajacej wadg powodujaca jej niewaznos$¢ z mocy odrgbnych przepisow prawa,
do ktdérych odsyla art. 156 §1 pkt 7. Ponadto, co jest nader istotne z uwagi na konstrukcje
niewaznosci decyzji, k.p.a. wprowadza przeslanki niedopuszczalnosci stwierdzenia nie-
waznosci decyzji, a zatem wyklucza dopuszczalno$¢ wyeliminowania decyzji z obrotu
prawnego. Decyzja podjeta w przypadku istnienia przeslanek niedopuszczalnosci stwier-
dzenia niewaznosci decyzji zawiera jedynie stwierdzenie, ze kwestionowana decyzja zo-
stala wydana z naruszeniem prawa, nie stwierdzajac jej niewaznosci. Nalezy rowniez
Zwroci¢ uwage na to, ze jezeli zostanie wszczgte postgpowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji z braku stosownego wniosku lub zaniechania wszczgcia postgpowa-
nia z urzedu, to decyzja obarczona wadami wyliczonymiw art. 156 §1 pozostaje w obrocie
prawnym. Rozwazania prowadzone odnosnie do elementow konstytutywnych czynnosci
prawnych oraz dotyczace rozwigzan przyjetych w naszym systemie prawnym daja peing
podstawe do odrzucenia decyzji niewaznej, rozumianej jako akt bezwzglednie niewazny,
niewazny z mocy samego prawa, jak rowniez jako pozorny akt nie istniejacy. Akt pozorny
nie wchodzi do obrotu prawnego, a wigc nie moze wywola¢ skutku prawnego. Jezeli jed-
nak ustawodawca w k.p.a. przyjmie, Ze jest niedopuszczalne stwierdzenie niewaznosci de-
cyzji w razie, gdy wywolata ona nieodwracalne skutki prawne (art. 156 §2), oznacza to, ze
taka decyzja nie jest aktem pozornym. Nadto, gdyby ustawodawca traktowal decyzj¢ nie-
wazna jako akt pozorny, dopuszczalby stwierdzenie niewaznosci decyzji w postgpowaniu
odwolawczym. Z przepisu art. 138 wynika, ze nie jest dopuszczalne stwierdzenie niewaz-
nosci przez organ odwolawczy, bo wszystkie wadliwosci decyzji daja podstawe jedynie do
uchylenia.”®

Istotnym zagadnieniem jest rozstrzy gnigcie, jakie roznice wystepuja mi¢dzy decyzjq
niewazng a wzruszalng. Zdaniem B. Adamiak r6znic wystgpujacych pomigdzy decyzjami
niewaznymi a wzruszalnymi nalezy szukac: ,,w plaszczyznie skutkow prawnych decyzji.
Decyzja wchodzac do obrotu prawnego wywoluje okreslone skutki prawne. Ustawodawca
moze ze wzgledu na stopien wadliwosci decyzji uzna¢ skutki prawne decyzji uniemozli-
wiajac powstanie dalszych skutkow na przyszlos¢, badz nie uzna¢ skutkow prawnych de-
cyzji. Za podstawe do rozréznienia wadliwych decyzji na niewazne oraz wzruszalne
przyjac nalezy kryterium zdolnosci decyzji do wywolywania skutkow uznanych przez pra-
wo. Decyzje niewazne to decyzje, ktorych skutki nie zostaja przez prawo uznane. Decyzje
wzruszalne to decyzje, ktorych skutki prawne zostaja uznane przez prawo, z pozbawie-
niem zdolnosci do wywolywania skutkow prawnych na przyszlos¢ [...]. K.p.a. uznaje skut-
ki, jakie wywolala decyzja niewazna, jesli sa to skutki niecodwracalne, uznaje tez w okres-
lonym zakresie skutki prawne decyzji niewaznej, wtedy gdy uplynal termin 10 lat od dnia
doreczenia lub ogloszenia decyzji. Uznanie skutkow prawnych decyzji niewaznych jest
uzasadnione tym, iz prawo nie moze calkowicie ignorowac rzeczywistosci. Wprowadzenie
przeslanek powodujacych uznanie skutkow prawnych decyzji niewaznej nie stoi w sprzecz-
nosci z ogdlna koncepcja, ze generalnie prawo tych skutkow nie uznaje. [...] Na to, czy

2 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 210.
% Ibidem. s. 210 i nast.



Problematyka wadliwosci decyzji administracyjnej a nadzwyczajne tryby ... 239

ustawodawca uzna skutki prawne decyzji, czy tez tych skutkdw nie uzna, wplywa stopien
wadliwosci decyzji.”*

Nalezy przyjac, ze ,,decyzja jest prawidlowa, gdy jest zgodna z normami prawa mate-
rialnego 1 prawa procesowego. Z uwagi na to mozemy wyrozni¢ dwa rodzaje wadliwosci
decyzji administracyjnej: wadliwo$¢ materialnoprawng i wadliwos¢ procesowoprawna.
Ustawodawca okresla, jakie sankcje znajduja zastosowanie w przypadku jednej albo dru-
giej wadliwosci decyzji. W §wietle rozwigzan przyjetych w kodeksie postgpowania admi-
nistracyjnego mozemy stwierdzi¢, ze wadliwo$¢ prawno-procesowa powoduje sankcj¢
skutkujacq wzruszalno$¢ decyzji w trybie wznowienia postgpowania, wadliwos¢ zas mate-
rialnoprawna — sankcj¢ za$ niewaznosci decyzji.

Od tej reguly s jednak w k.p.a. przewidziane wyjatki, bowiem np. pojeciem razacego na-
ruszenia norm prawa (art. 156 §1 pkt 2) nalezy objac nie tylko razace naruszenie prawa mate-
rialnego, lecz rdwniez i procesowego, a wadliwo$¢ wymieniona w art. 145 §1 pkt 6 bedzie wv—
nikiem naruszenia zaroOwno norm prawa procesowego, jak rowniez prawa materialnego.””

W polskim post¢powaniu administracyjnym ,,zagadnienia materialnoprawne, jak i pro-
cesowo-prawne regulowane sa ustawa, zatem normy materialno-prawne i procesowo-praw-
ne majq rowna moc [...]. Przyznanie jednakowej roli normom prawa procesowego i normom
prawa materialnego uzasadnione jest nadto tym, iz wlasnie normy prawa procesowego usta-
nawiaja system gwarancji prewencyjnych, zapewniajacych prawidlowe stosowanie norm
prawa materialnego. Poprzez to, iz wyznaczaja sposoby urzeczywistniania norm prawa ma-
terialnego. [...] Scisla wspolzalezno$¢ norm prawa materialnego i procesowego powodujaca
trudnosci w ich rozgraniczeniu daje tez podstawe do przyjecia stanowiska, iz nie mozemy
traktowac¢ norm prawa procesowego jako norm drugorzgdnych. Takie jest stanowisko nauki,
zaliczajace do przyczyn powodujacych wadliwos¢ decyzji administracyjnej naruszenie norm
prawa materialnego, jak i norm prawa procesowego.”*
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Wykaz skrotéw

Dz. U. — Dziennik Ustaw

k.p.a. — kodeks postgpowania administracyjnego

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

SA — Sad Administracyjny

tj. — tekst jednolity

Zeszyty Naukowe UJ — Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego
Zeszyty Naukowe UWr — Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroclawskiego

BG WSP

L

246656
019(4

\ (o)
LI e
@
e

,



