EMANUEL ISERZON

MOC OBOWIAZUJACA AKTU ADMINISTRACYINEGO
I DOMNIEMANIE JEGO WAZNOSCI

~JUDYCJALIZACJA" POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJINEGO

1. Nie przesadzajac kwestii de lege ferenda, czy postepowanie admi-
nistracyjne powinno si¢ ksztaltowa¢ na obraz i podobienstwo postgpo-
wania sagdowego, trzeba stwierdzi¢ niesporny fakt, ze postepowanie ad-
ministracyjne w dobie swego powstawania (ostatnie c¢wieréwiecze
XIX w.) i wdalszym swym rozwoju na naszych oczach szlo w $lady
postepowania sadowego. Swiadectwo temu daje nie tylko orzecznictwo
wiedenskiego Trybunatu Administracyjnego (powotanego do zycia
w 1876 r.) i kodeks austriackiej procedury administracyjnej z 1925 r.
na tym orzecznictwie w znacznym stopniu oparty.

Rowniez kodeksy procedur administracyjnych powstate w innych kra-
jach przed i po drugiej wojnie §wiatowej sg tego dowodem. Migdzy in-
nymi procedura administracyjna USA z 1946 r. (Federal Administrative
Procedure Act), ktorej tworcy nie znajdowali si¢ pod wplywem austriac-
kiego wzoru, niedwuznacznie zdradza wzorowanie si¢ na zasadach po-
stepowania sgdowego. Orzecznictwo i doktryna USA w materii tej pro-
cedury administracyjnej mocno akcentujag konieczno$¢ stosowania za-
sady konstytucyjnej due process of law’. M. D. Forkosch, znany w USA
teoretyk 1 praktyk w zakresie procedury administracyjnej, w swoim
obszernym podreczniku zestawia dilugg list¢ podobienstw zachodzacych
miedzy procedurg administracyjng i sagdowa i zauwaza: ,Oczywiscie ta
lista nie jest kompletna i jest bardzo ogoélnikowa, ale jej celem jest pod-
kre§lenie podobienstwa migdzy sprawg sadowa a procedurg admini-

stracyjna" °.

" Radiu Law Dictionary (Oceana Publication, New York 1955, s. 103) w na-
stepujacy sposob opisuje zasade due process of law: ,Nie mozna ustanowié¢ pro-
cedury i nazwaé ja due process, je$li nie odpowiada ona pewnym podstawowym
ideom stuszno$ci, ktore sg tradycyjne w S$wiecie anglo-amerykanskim i ktore sa
uwazane za moralnie obowiazujace w spotecznosciach cywilizowanych".

2 M. D. Forkosch, A Treatise on Administrative Law, Indianopolis 1956, s. 18.
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Wiadomo, ze panuje u nas negatywny stosunek do ,judycjalizacji"
postepowania administracyjnego i krytyczny stosunek do k.p.a. z 1960 r.
wlasnie ze wzgledu na jego rzekomo ,,nadmierng judyejalizacje". Wypo-
wiedzi w tym duchu sg jednak motywowane — bardzo ogoélnikowo —
specyfika postepowania administracyjnego. Tak uzasadnione wypowiedzi
nie wydaja mi si¢ przekonywajace. Nie tlumacza, dlaczego organ ad-
ministracyjny w toku ustalania stanu faktycznego sprawy administra-
cyjnej, w ksztaltowaniu orzeczenia o tresci indywidualnego stosunku
administracyjnego, w toku sprawdzania prawidtowosci orzeczenia I in-
stancji przez II instancje¢ itp. nie ma stosowaé zasad przyjetych za obo-
wigzujgce dla sadow w przebiegu analogicznych czynnosci. Wiadomo, ze
postepowanie sagdowe jest jedna z najstarszych gatezi prawa stanowio-
nego. Ewolucja jego zasad odzwierciedla rozwo6j kultury prawnej ludz-
kosci cywilizowanej. Zasady wspotczesne postepowania sadowego odpo-
wiadaja w kazdym kraju aktualnym zalozeniom ustrojowym danego
kraju. Nik nie utrzymuje, ze judycjalizacja postepowania administracyj-
nego popada w kolizje z jakimkolwiek zalozeniem ustrojowym panstwa
socjalistycznego. Wprawdzie judycjalizacja postgpowania administracyj-
nego powstata w panstwie burzuazyjnym, jednak ten fakt sam przez si¢
nie moze uzasadniaé naszego negatywnego do niej stosunku’.

Problematyka niniejszej pracy tkwi wlasnie w dziedzinie ,,judycjali-
zacji". Usprawiedliwieniem podje¢cia tematu moze by¢ tylko podobienstwo
zachodzacego miedzy dzialalno$cig jurysdykcyjna (tylko o t¢ dziatalnos¢
chodzi w nauce o tzw. postepowaniu administracyjnym) a dzialalnos$cia
sadowg. Od wykazania tego podobienstwa wypada wigc rozpoczaé
wywod.

2. Nie przeminglo jeszcze przeswiadczenie, ze administracja jako fe-
nomeni panstwa prawnego, panstwa o praworzadnej administracji, a wigc
administracja w rozumieniu nowoczesnym — ,wyodrebnila si¢"
w XIX w. z ogolnej dziatalnosci panstwa. Rzeczywisty przebieg ewo-
lucji, w ktorej wyniku powstata ,,administracja" (wladza wykonawcza,
egzekutywa), obok parlamentu i sadownictwa, przeczy takiemu prze-
$wiadczeniu.

»Administracja" nie wyodrebnita si¢ z ogdlnej dziatalno$ci panstwa
jako specyficzna dziedzina tej dziatalno$ci, przeciwnie — to inne dzie-
dziny dzialalnosci panstwa: dziatalno$¢ parlamentu i dziatalno$¢ sadowa,

* Patrz S. Ehrlich i S. Zawadzki, Problemy razwitija nauki prawa w Narodnoj
Polsze. ,,Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo" 1963, nr 5: ,Wulgarnym bylo takie
rozumienie krytycznego stosunku do nauki burzuazyjnej, ze uwazalo si¢ za obo-
wigzek marksisty zajmowanie wrgcz przeciwnego stanowiska we wszystkich kwe-
stiach lub tez traktowanie kazdej instytucji panstwa burzuazyjnego jako sprzecznej
z istota panstwa socjalistycznego".
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w rozwoju dziejowym zyskaly swoja specyfik¢ i wyodrebnily sig, zre-
szta tylko czg¢Sciowo, z ogodlnej dzialalnosci panstwa. To, co pozostato
w ramach ogolnej dziatalnos$ci panstwa po tej ,,secesji", przybralo nazwe
administracji panstwowej w znaczeniu nowoczesnym.

Innymi stowy — dzisiejsza administracja panstwowa to dawna dzia-
lalnos¢ panstwa w znaczeniu najogdlniejszym minus dziatalnos¢ parla-
mentu i sadu. Oczywiscie, rozwoj dziejowy na przelomie naszego i po-
przedniego stulecia, zwlaszcza na poczatku naszego wieku, dokonat
bardzo powaznych przemian w charakterze administracji panstwowej,
ale nie stracila ona swego charakteru ogolnej dziatalno$ci panstwa wy-
konywanej przez nie dla realizacji jego celow. Wskazuje na to wielo-
rako$¢ zadan administracji, obejmujgca zdumiewajaco wielkg skalg
zabiegdw panstwa, poczynajac od oczyszczania drog i konczac na ad-
ministracji sztuki i nauki. Ta skala zabiegow obejmuje, jak wiadomo
rowniez prawotworczo$¢ i orzekanie o prawie — w takim zakresie,
w jakim nie wykonuja tych czynno$ci parlamenty i sady. Oto w naj-
wigkszym skrocie obraz rozwoju dziejowego od administracji largo sensu
panstwa policyjnego (tak nazywam umownie dawng ogoélng dziatalno$é
panstwa) do administracji nowoczesnej, tj. administracji stricto sensu —
po ,secesji" parlamentu i sadu.

Do XIX w. nie istnieje rozgraniczenie mig¢dzy legislacja, wymiarem
sprawiedliwo$ci a administracjg stricto sensu jako odrgbnymi typami
aktywno$ci panstwa.

Przewaznie kazda jednostka organizacyjna aparatu panstwowego
ma swoja kompetencje, ktéra obejmuje upowaznienie tak do sgdowych,
jak normotworczych i administracyjnych funkcji. Szczegolnie sprzegnigte
sg funkcje sagdowe i administracyjne. Sam ustrdj absolutystyczny wy-
maga takiego sprzg¢gniecia. Przyktadowo: intendenci francuscy, ktorzy
byli wysokimi urzednikami krolewskimi, stojacymi na czele gléwnych
jednostek podzialu administracyjnego panstwa, sprawowali sady w imie-
niu kréla i to wilasnie w sprawach administracyjnych, ale jednoczesnie
do nich nalezata tzw. ,policja", obejmujaca wydawanie regut i nakazow
prawnych, piecze¢ nad zaopatrzeniem, administracje finansowa wojskowa
i w sprawach religijnych, nadzér nad komunami i korporacjami. Z dru-
giej strony sady krajowe (zwane wowczas ,,parlamentami”, nie miaty
one jednak nic wspolnego z reprezentacja spoteczng, ktora duzo pdzniej
otrzymata t¢ nazwg) sprawowaly wymiar sprawiedliwosci, ale jedno-
czesnie do nich nalezalo wydawanie nakazéw administracyjnych dla
zabezpieczenia porzadku i obronnosci kraju; te same sady rejestrowaty
dekrety krolewskie, czyniagc nieraz wobec krola ,.czolobitne zastrze-
zenia" 1 odmawialy nieraz ich rejestracji ze wzgledu na te zastrze-
zenia. Rada Stanu (Conseil d'Etat) jako kuria krolewska wykonywata
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w XVIII w. funkcje legislacyjne, sadowe i administracyjne. Napoleon
restytuujac Rade Stanu po rewolucji przyznat jej te wszystkie funkcje.
W Niemczech do polowy XVIII w. sadownictwo bylo sprzegniete z ad-
ministracjag w jedna niezréznicowanag cato$¢. W Prusach nawet jeszcze
w drugiej potowie XIX w. ,kamery", najwyzsze organy administracji,
sprawowaty sady w sprawach administracyjnych. Dopiero od drugie;j
potowy XVIII w. daje si¢ zauwazy¢ tendencja do rozdzielenia funkcji
sadowych 1 administracyjnych. Przyczyna tego tkwi w antagonizmie
miedzy postepowa burzuazja a zachowawczg arystokracja feudalna.
Kadry administracji krolewskiej rekrutowaty sie w stopniu wcigz
wzrastajacym z klasy burzuazji, podczas gdy wymiar sprawiedliwosci
pozostawal monopolem arystokracji. Ostro odosobnita si¢ w tym czasie
rowniez funkcja ustawodawcza. Rewolucja francuska przyniosta ze soba
idee zwierzchnictwa ludu i1 kult ustawy jako wyrazu zwierzchnictwa.
Dziatalnos¢ ustawodawcza stata si¢ monopolem przedstawicielstwa na-
rodu. Sadom zakazano ingerencji do administracji.

W ten sposdb z niezroznicowanej dotad dziatalnosci panstwa wyod-
rebnily si¢ dwie specyficzne dziedziny tej dzialalno$ci — ustawodaw-
stwo i wymiar sprawiedliwosci. Pozostala pota¢ dziatalnosci panstwowej
przybrata nazwe administracji w $cistym znaczeniu®.

3. Z powyzszego opisu rozwojowego zroznicowania dzialalnosci pan-
stwowej widaé, ze rowniez po ,secesji" ustawodawstwa i sgdownictwa
administracja zachowata mato zmniejszony zakres dzialalnosci panstwo-
wej. Jakkolwiek wymiar sprawiedliwosci wyodrebnil si¢ z tego zakresu
i stal si¢ zadaniem sadownictwa, to jednakze wykonywatl to zadanie nie
na prawie wylacznosci, lecz dzielagc si¢ w tym wzgledzie z administracjg.
Administracja zachowata kompetencje do orzekania o prawie w stosun-
kach indywidualnych w tym zakresie, w jakim prawo stanowione prze-
kazywalo je administracji. To jest wlasnie ten sektor dzialalnosci ad-
ministracji, ktorg mozna nazwaé¢ judykaturg administracyjng obejmujgca
wydawanie aktow administracyjnych.

Jest rzecza charakterystyczna, ze W. Jellinek traktuje jednolicie
akty wymiaru sprawiedliwo$ci i akty administracyjne jako akty ro-
dzajowo tozsame i obejmuje je jednolita klasyfikacja’. M. Strogowicz
zauwaza: ,,Wymiar sprawiedliwos$ci jest to [...] oparte na prawie roz-
strzygnigcie przez sad kwestii zastosowania prawa do konkretnych zda-
rzen. W tej swej konkretnej postaci wymiar sprawiedliwosci jest zbli-
zony do pojecia jurysdykcji (ius dicere), co nie oznacza jednak, aby

4 R Iserzon, Public  Administration,  Administrative  Law,  Economic  Law,
»Revue Internationale des Sciences Administratives" 1960, nr 1, s. 42 i n.
> W. Jellinek, Der fehlerhafte Akt und seine Wirkungen, Tiibingen 1908, s. 26.



Moc obowigzujaca aktu administracyjnego 55

mozna go bylo z tym pojgciem zidentyfikowaé. Pojecie bowiem «jurys-
dykcji» jest w istocie rzeczy szersze od pojgcia «wymiaru sprawiedli-
wosci», poniewaz funkcje jurysdykcyjne moga wykonywaé rowniez or-
gany nie bedace sadem, np. organy administracji" °.

Czym jest orzeczenie sagdowe (wyrok) w postepowaniu sagdowym, tym
jest akt administracyjny w jurysdykcyjnym post¢gpowaniu administra-
cyjnym.

AKT ADMINISTRACYINY WADLIWY 1 NIEWAZNY

I. Nauka o mocy obowigzujacej aktu administracyjnego obejmuje
szereg istotnych zagadnien prawa administracyjnego. Powstata ona nie-
mal jednocze$nie z sama naukag prawa administracyjnego. Wszystko
w tym dziale prawa administracyjnego jest sporne: i tres¢ poj¢é, i roz-
wigzania. Nigdy nie mozna by¢ pewnym, czy uczestnicy dyskusji w spra-
wie mocy obowiazujacej aktu administracyjnego, dyskusji, ktora toczy
sic od lat bez mata 80 (Bernatzik) uzywajac tozsamych termindéw, nie
mowiac o roznych rzeczach.

Akt administracyjny wadliwy jest to albo akt niecelowy ze wzgledu
na zadania administracji, cho¢by zgodny z prawem, albo niezgodny
z prawem (materialnym lub formalnym), jakkolwiek celowy, albo za-
razem niecelowy i niezgodny z prawem. Przyzwyczajeni jeste§my ostro
rozroéznia¢ migdzy aspektem celowosci a aspektem zgodno$ci z prawem
aktu administracyjnego. Rozrdznienie to zaszczepita nam tradycyjna te-
oria prawa. Ale nie od rzeczy bedzie zauwazy¢, ze oba aspekty nie sg od
siebie oddzielone tak ostra linia demarkacyjna, by stanowi¢ zjawiska
przeciwstawne lub catkiem rézne. Stanowig one pewng nierozdzielng
catos¢. Chodzi o to, ze z natury rzeczy i z wyraznego nakazu prawa
pracownik panstwowy obowigzany jest dziata¢ celowo (art. 4 i 5 k.p.a.).
Niecelowe jego postepowanie jako zakazane przez prawo jest narusze-
niem prawa. Z drugiej strony, z uwagi na to, ze kazdy przepis! prawa
materialnego lub formalnego jest reguta ludzkiego zachowania si¢, ktora
dlatego uzyskata range prawa obowigzujacego, poniewaz zostatla przez
prawotworce uznana ze celowa, wydanie aktu administracyjnego z naru-
szeniem prawa materialnego jest wigc wydaniem aktu niecelowego
w $wietle prawa obowigzujgcego; np. odmowa stwierdzenia obywatel-
stwa polskiego osoby pochodzacej z rodzicow obywateli polskich jest
naruszeniem odnos$nej tre§ci przepisu ustawy o obywatelstwie polskim,
ale réwnoczes$nie jest aktem niecelowym, skoro prawodawca uznal za
celowe, by osoba pochodzaca z rodzicow obywateli polskich byta uwa-
zana za obywatela polskiego.

5 M. Strogowicz, Proces karny, Warszawa 1952, s. 4.
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Akt administracyjny jest wyrazem woli organu administracji pan-
stwowej, woli przypisywanej panstwu. Akt ten ma charakter witadczy,
tj. ma moc obowigzujacg, ktdora moze by¢ realizowana w drodze stosowa-
nia przez panstwo przymusu. Poniewaz podstawowym obowigzkiem orga-
nu panstwowego jest przestrzeganie prawa (art. 4 Konstytucji), akt admi-
nistracyjny musi by¢ w zgodzie z prawem. Zgodnos$¢ z prawem jest
cecha immanentng aktu administracyjnego; akt administracyjny nie-
zgodny z prawem jako akt zakazany nie ma racji bytu. Z tego wniosek,
ze akt administracyjny niezgodny z prawem (niecelowy, jes$li niece-
lowos¢ bedziemy traktowali jako niezgodno$¢ z prawem) lub wadliwy
ze wzgledu na niecelowo$¢ nie jest materialnie aktem administra-
cyjnym — nie odpowiada on tresci poje¢cia aktu administracyjnego.

Przy tego rodzaju S$ciSle logicznym ujeciu pojecia wadliwego aktu
kazdy wadliwy akt administracyjny nie powinien mie¢ mocy obowigzu-
jacej, jest ,niewazny". Taki wniosek wynika z istoty niewaznosci
normy prawnej (kazdy akt administracyjny jest przeciez indywidualng
normg prawng). Oto uzasadnienia tego twierdzenia.

Twierdzenie dotyczace rzeczywisto$ci jest prawdziwe lub falszywe
w zaleznosci od tego, czy odpowiada rzeczywistosci, czy nie. Twierdze-
nie, ze dany plyn wrze przy temperaturze 75 stopni, jest prawdziwe,
poniewaz twierdzenie to odpowiada wynikom obserwacji rzeczywistosci.
Twierdzenie, ze metal zmniejsza swa obj¢tos¢ w miare nagrzewania go,
jest fatszywe, poniewaz przeczy danym doswiadczenia. Twierdzenia p o-
winno$ciowe, jakimi sg normy prawne, beda prawdziwe lub fal-
szywe nie w zalezno$ci od tego, czy twierdzenie zgadza si¢ rzeczywisto-
§cig, czy nie, tylko w zaleznosci od tego, czy norma zawarta w twier-
dzeniu powinno$ciowym odpowiada normie obowigzujacej wyzszego
rzedu; np. twierdzenie, ze dane dziecko powinno uczgszcza¢ do szkoty,
jest prawdziwe lub falszywe w zaleznosci od tego, czy odpowiada normie
prawnej zawartej w odno$nym akcie normatywnym. Twierdzenie powin-
nosciowe, jakim jest akt administracyjny, jest wigc wazne (obowigzu-
jace, ma moc prawng) w przypadku zgodnosci z prawem obowigzujacym
i powinno by¢ uwazane za niewazne w przypadku niezgodnosci
Z prawem.

Jezeli ustawodawca dopuszcza, by akt administracyjny wadliwy,
niezgodny z prawem obowigzujagcym w pewnych warunkach zyskat moc
obowiazujaca, czyni tak ze wzgledow oportunistycznych. Czyni tak dla-
tego, ze uznanie, iz akt administracyjny wadliwy jest z mocy samego
prawa niewazny, prowadziloby do konsekwencji zyciowo gorszych niz
uznanie aktu administracyjnego wadliwego za wazny, poki nie zostat
w nalezytym trybie zmieniony lub uchylony. Gdyby$my bowiem przy-
jeli, ze akt administracyjny wadliwy jest niewazny z mocy prawa, upo-
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wazniliby$my kazdego obywatela i kazdy organ wladzy do oceny aktu
z punktu widzenia prawidtowosci i do uznania go dla siebie za obowia-
zujacy lub nie obowigzujacy w zaleznosci od subiektywnej oceny jego
prawidtowosci. Szczyt praworzadnosci, jakim jest potozenie znaku row-
nos$ci migdzy aktem wadliwym a aktem niewaznym, statby si¢ szczytem
nierzadu. Zeby temu stanowi zapobiec, ustawodawca zaklada domniema-
nie mocy obowigzujacej aktu administracyjnego. Zasada ta kaze uznaé
za obowigzujacy akt administracyjny niezaleznie od tego, czy jest wad-
liwy, czy niewadliwy — poki nie zostal uchylony przez organ wilasciwy.

2. W. Geiger’ jest zdania, ze przyjecie domniemania waznosci aktu
administracyjnego ,nie znajduje podstaw prawnych w k.p.a.". Nam
si¢ wydawato, ze t¢ zasade expressis verbis (nie uzywajac samego ter-
minu) wyrazaja dwa postanowienia: art. 12 k.p.a. (,,Decyzje, od ktorych
nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji, sg ostateczne
i moga by¢ uchylane lub zmieniane tylko w przypadkach przewidzia-
nych w kodeksie") i art. 102 k.p.a. (,,Organ administracji panstwowej,
ktory wydal decyzje, jest nig zwigzany od chwili jej dorgczenia lub
ogtoszenia, o ile kodeks nie stanowi inaczej"). Z nich art. 12 przyjmuje
domniemanie w odniesieniu do decyzji, od ktorej nie stluzy odwotanie,
stanowigc (wynika to z nieskomplikowanej wyktadni opartej na zasadzie
ubi lex non distinguit), ze takie decyzje (tak wadliwe jak i niewadliwe,
bo przepis ten nie czyni pod tym wzgledem rozrdéznienia) s3 zawsze
wazne, chyba ze beda uchylone lub zmienione w wypadkach wskazanych
w kodeksie (nie ma wiec decyzji niewaznych z mocy prawa — bez po-
trzeby uchylenia). Art. 102 przyjmuje domniemanie mocy obowigzu-
jacej nawet w stosunku do decyzji, od ktorej przystuguje odwotanie —
z ograniczeniem zakresu tej waznosci tylko w stosunku do organu, ktory
decyzje wydat.

W. Geiger zwraca uwage na to, ze przyjecie zasady domniemania
wazno$ci aktow administracyjnych prowadzi do okreslonych konse-
kwencji ujemnych.

Pierwsza konsekwencja: nie ma aktow niewaznych, sa tylko akty
,suniewaznialne". Nie jest to ,konsekwencja" domniemania, lecz po pro-
stu parafraza definicji domniemania: kazdy akt jest wazny, pdoki wtla-
$ciwy organ nie pozbawi go mocy obowiazujacej. Ta ,konsekwencja"
jest zamierzona, jest zaleta i celem domniemania — ze stanowiska tadu
prawnego, o czym pisaliSmy wyzej.

Rowniez inne przytoczone przez W. Geigera ,konsekwencje" przy-
jecia domniemania — ze zadne wady aktu nie upowazniaja nikogo do

" W. Geiger, Domniemanie waznoSci aktu administracyjnego, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny" 1962, z. 4.
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jego ignorowania, ze akt uniewazniajacy akt wadliwy ma charakter
konstytutywny, a nie deklaratywny — nie sg argumentami prze-
ciwko przyjeciu instytucji domniemania, tylko znéw parafrazg
opisu istoty tej instytucji. Wolno W. Geigerowi by¢ przeciwnikiem in-
stytucji domniemania wazno$ci aktow administracyjnych, ale powinien
znalez¢ argumenty przemawiajace przeciwko celowos$ci tej insty-
tucji. Przytacza wprawdzie jeden taki argument, ale jest on w gruncie
rzeczy przyznaniem posrednim, ze pewna celowos$¢ istnieje w przyjeciu
instytucji domniemania: uwaza, ze obawy zanarchizowania wykonania
aktow administracyjnych przez zniesienie zasady domniemania sg, jak
si¢ wyraza, ,przesadzone". Nie wyobrazam sobie, jak mozna pogodzié
tad prawny z mozliwoscig powstania sytuacji, w ktorej kazdy obywatel
i kazdy organ panstwowy byliby uprawnieni do zignorowania aktu admi-
nistracyjnego wydanego pod powaga panstwa, poniewaz uwazaja go
za wadliwy. Czy mozna nie doceni¢ niebezpieczenstwa tkwigcego w po-
dobnej sytuacji?

W. Geiger uwaza wreszcie, ze ,konstrukcja domniemania waznoS$ci
aktu administracyjnego rozwini¢ta na tle niemiecko-austriackiego man-
darynatu administracji nie nadaje si¢ do naszych warunkow ustrojo-
wych". Domys$lamy si¢, ze W. Geiger uwaza samo istnienie obowigzku
wykonywania wadliwej decyzji, poki nie zostanie uchylona na wiasci-
wej drodze, za ,mandarynat", ktéry jest ,sprzeczny z zasada prawo-
rzadnosci ludowej". Uwazam ze swej strony, ze raczej pozostawienie
kazdemu obywatelowi i kazdemu organowi administracji swobodnej reki
w ocenie, czy decyzja jest prawidlowa, czy tez wadliwa, i w konsekwen-
cji tego, czy podlega wykonaniu, jest ,mandarynatem" zbiorowym,
masowym.

3. Poza przytoczonym wystapieniem nie jest mi znany wypadek po-
dawania w watpliwo$¢ stuszno$ci zasady domniemania waznos$ci aktu
administracyjnego. Natomiast nalezy stwierdzi¢, ze w doktrynie jest kon-
trowersyjna zasada pokrewna — zasada prawomocnos$ci materialnej aktu
administracyjnego.

Ta zasada przyjmuje, ze akt administracyjny, przeciwko ktéoremu
nie stuzy stronie $rodek prawny — inaczej akt administracyjny for-
malnie prawomocny — zyskuje dodatkowy przymiot prawomocnosci
materialnej. Prawomocno$¢ materialna jest to taki przymiot aktu,
ktory sprawia, ze jest on miarodajny, wigzacy nie tylko uczestnikow
postepowania (jak prawomocno$¢ formalna), ale rowniez wszystkie osoby
trzecie, w tym — organy panstwowe (ius facit inter omnes).

Prawomocno$¢ materialna stuzy interesom strony. Broni jej przed
pozbawieniem stworzonej raz przez organ panstwowy sytuacji lub przed
powigkszeniem wlozonego na stron¢ ci¢zaru. Kazdy czlowiek ustala
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w mniej lub bardziej szczegdétowych zarysach plan swej przysziej dzia-
talnosci. To wtasdnie jest znamienne dla czltowieka w odréznieniu od in-
nych istot zyjacych. Najlichszy budowniczy tym si¢ réozni od najbardziej
inteligentnej pszczoty, ze zanim wykona budynek, ma w glowie jego
plan (Marks). Zeby stworzy¢ plan swej przyszlej dziatalnosci czlowiek
musi dysponowaé¢ pewnymi wiadomymi danymi, na ktérych stabilnos¢
moze liczyé. Dotyczy to w szczegbélnosci stosunkow prawnych. Strona
jest zainteresowana w tym, zeby akt administracyjny ksztaltujacy pe-
wien sektor jej stosunkow prawnych zyskat przymiot stabilnosci. Do-
tyczy to nie tylko aktéw, ktére uwaza dla siebie za pomyS$lne, ale row-
niez aktéow, ktore ocenia jako niepomy$lne, a ktéorych zmiany lub uchy-
lenia nie moze spowodowaé. Decyzja niepomy$lna, ale stabilna jest cze-
sto lepsza dla strony od decyzji pomyslnej, ale niestabilnej.

Prawomocno$¢ stluzy réwniez interesom spoleczno$ci, poniewaz stwa-
rza stabilny stan stosunkéw administracyjnoprawnych. Wymaga na
pewno tego zasada planowania w kazdej skali spolecznej.

Prawomocno$¢ materialna aktu administracyjnego jest instytucja za-
pozyczong przez prawo administracyjne od postepowania sagdowego w la-
tach osiemdziesiatych zesztego stulecia. Mimo ze instytucja ta nalezy
do czesto omawianych w literaturze, nie jest bezkonfliktowa. Wielu
autorow polskich nie godzi si¢ z mozliwo$cig istnienia prawomocnos$ci
materialnej aktu administracyjnego®. Przeciwnicy przyjecia tej insty-
tucji w prawie administracyjnym zajmujg stanowisko, ktore W. L. Ja-
worski sformulowat w stowach: ,Nie moge si¢ zadng miara pogodzié
z tym stanowiskiem, azeby akt administracyjny wadliwy, nielegalny,
samowolny byl nienaruszalny tylko dlatego, ze zostat raz wydany i stat
si¢ prawomocny"’.

Stanowisko to jest, moim zdaniem, wynikiem nieporozumienia. Po-
lega ono na utozsamieniu poj¢¢ prawomocnos$ci i niewzruszalnosci. Uzna-
nie prawomocno$ci materialnej aktu administracyjnego nie oznacza trak-
towania go jako absolutnie niewzruszalnego. Oznacza jedynie, ze nie
moze by¢ po prostu ,,odwotany" z powodu zmiany stanowiska admini-

stracji w danej sprawie, natomiast — podobnie jak prawomocny wyrok
sadowy — prawomocny akt administracyjny moze by¢ wzruszony, tj.
zmieniony lub uchylony — oczywiscie nie w kazdym wypadku wadli-

8 Por. J. Langrod, Res iudicata w prawie administracyjnym, Krakéw 1931;
tenze, Zagadnienia wybrane z praktyki administracyjnej, Krakow 1938, s. 136 i n;
W. Dawidowicz, Odujolalnos¢ aktu administracyjnego, w: Podstawowe zagadnienia
postgpowania administracyjnego, Warszawa 1955, s. 106 i n. Z dawnych autorow —
W. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa
1924, s. 136.

° W. Jaworski, op. cit.
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wosci, lecz jedynie w wypadkach wskazanych w ustawie i to w specjal-
nym trybie. Sa to wprawdzie wypadki szczegoélnie ciezkich wad, ale
przeciwnikom prawomocno$ci chyba chodzilo o mozliwo§¢ wzruszenia
aktu administracyjnego ostatecznego nie z powodu kazdej wady, tylko
z powodu wad ci¢zkich, sprawiajacych, ze utrzymanie w mocy aktu ko-
liduje z prestizem panstwa.

4. Sama wadliwo$¢ aktu prawomocnego nie jest podstawa do uchy-
lenia aktu. Podstawag do tego s3a ustawowo przewidziane rodzaje wadli-
wosci. Kodeks postgpowania administracyjnego wylicza je w art. 137
1 nazywa akty administracyjne dotknigte tego rodzaju wadliwos$ciami
Lhiewaznymi"'. Czy nazwa ta jest wlasciwa?

Kodeks podstgpowania administracyjnego nie wspomina o istnieniu
aktow administracyjnych niewaznych z mocy samego prawa,tj. takich,
ktore sa od poczatku pozbawione skutkéw bez potrzeby ich uchylania
lub orzeczenia o ich niewaznos$ci przez organ kompetentny. Stwierdzajac
to nie bior¢ pod uwage pozornych aktdow administracyjnych, ,nie-
aktow", np. aktu przydzialu lokalu wydanego przez osobg nie bedaca
organem administracji, jakim jest przyktadowo kierownik budowy.
Tego rodzaju ,nieakty" sa poza sfera zjawisk prawnych: ani prawo ad-
ministracyjne w ogole, ani kodeks postgpowania administracyjnego nie
majg potrzeby zajmowania si¢ nimi. W stosunku do tego rodzaju
»aktow", ktore nie sg w ogble wyrazem woli organdéw administracji pan-
stwowej, nie istnieje, rzecz jasna, domniemanie waznosci; takie akty
nigdy nie zyskuja ,,powagi rzeczy osadzonej", nie stajg si¢ prawomoc-
nymi. Tego rodzaju akty moze uzna¢ za nie istniejace kazdy obywatel
1 kazdy organ panstwowy. Takie akty sa rzeczywiscie niewazne ab initio,
tj. nie majace skutkow prawnych juz w chwili ich ,,wydania".

Nazwanie ,niewaznymi" aktow administracyjnych dotknigtych wa-
dami, o ktérych mowa w art. 137 k.p.a., nie jest wtasciwe. Sg to bowiem
mimo wadliwos$ci, akty administracyjne, poniewaz sa to akty wydane
przez organy administracji panstwowej, ktorych wola jest przypisywana
panstwu. Dlatego, $ci§le mowiac, nie mozna uznaé za trafne zakwalifiko-
wania jako niewaznych aktow dotknietych wadami wymienionymi w art.
137 k.p.a. Sa to po prostu akty wadliwe, ktorych wadliwo$¢ ustawodawca
uznat za tak powazna, ze nakazal, mimo istnienia w stosunku do nich do-
mniemania wazno$ci, uchylenie ich w trybie wyjatkowym.

Zastrzegam si¢, ze nazywam ,,niewaznym" tylko akt administracyjny
pozorny, nieistniejacy, ,nieakt". Nie jest wylgczone inne rozumienie ter-
minu ,,akt administracyjny niewazny". Tak kodeks post¢gpowania kar-
nego nazywa niewaznym wyrok dokniety takimi wadami, ktore
powoduja jego uchylenie (art. 11, 12, 13, 377). Czy terminologia kodeksu
postepowania karnego jest w tym wzgledzie usprawiedliwiona? Moze
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by¢ usprawiedliwiona, je$li zalozymy, ze istnieja akty wadliwe, ktore
uchyla si¢ ze skutkiem ex nunc (tak, iz jest skuteczny poty, poki nie
zostat uchylony, a po wuchyleniu skutki uchylonego aktu nie zostaja
zniesione, o ile nastapity od chwili wydania aktu do chwili uchylenia),
oraz akty podlegajace uchyleniu ex tunc (tj. takie, ktérych skutki trwaja
poty, poki akt nie zostatl uchylony, a po ich uchyleniu skutki zostaja znie-
sione, rowniez je$li nastapily w okresie od chwili wydania aktu do chwili
uchylenia). Przy takim rozréznieniu mozna nazwaé akty wadliwe pod-
legajace uchyleniu ex tunc niewaznymi, dla uwypuklenia zachodzacej
mi¢dzy nimi réznicy. Nie uwazam jednak za mozliwe, ze wzglgdu na
logike jezykowa, nazywania aktu, ktory zyskuje skutki prawne z chwila
jego wydania, a traci je dopiero w wypadku uchylenia — niewaznym:
ma on skutki prawne, z chwilg wydania, a wigc jest wazny.

5. Do bardzo trudnych nalezy zagadnienie: czy decyzja dotknigta
wymienionymi w art. 137 § 1 wadami w wypadku uchylenia jej staje
si¢ bezskuteczna ex nunc, czy ex tunc? Post¢gpowanie administracyjne
austriackie z 1925 r. zawiera przepis art. 58 ust. 4, analogiczny do prze-
pisu art. 137 k.p.a. Komentatorzy tego postgpowania i wiedenski Try-
bunal Administracyjny zajmuja stanowisko, ze austriackie postgpowanie
nie zna aktéw administracyjnych z mocy samego prawa niewaznych.
W mys$l tego stanowiska art. 58 ust. 4 (analogiczny do art, 137 k.p.a.)
obejmuje wypadki uniewaznialno$ci, nie za$§ niewazno$ci aktu. Stad
doktryna ta wyprowadza wniosek, ze uniewaznienie aktu z powodu wad
w tym przepisie wymienionych powoduje ich bezskuteczno$¢ dopiero
od momentu uniewaznienia — ex nunc — i bezskuteczno$¢ ta nie ma
mocy wstecznej '°. To stanowisko harmonizuje z domniemaniem waz-
nos$ci aktow administracyjnych przyjetym w prawie administracyjnym,
ale budzi zastrzezenie ze stanowiska praworzadnosci. W pierwszym
wydaniu komentarza do kodeksu postgpowania administracyjnego
(1961 r.) zajatem stanowisko, ze wspomniana doktryna austriacka w na-
szych warunkach moze mieé¢ zastosowanie tylko do wypadkéw wymie-
nionych w art. 137 § 1 pkt 2 i 3, tj. do wypadku, gdy decyzj¢ uchyla
si¢ z tego powodu, ze ,zostala wydana bez jakiejkolwiek podstawy
prawnej", lub z tego powodu, ze ,dotyczy sprawy juz poprzednio roz-
strzygnigtej inna decyzja ostatecznag". Jednak opracowujac drugie wyda-
nie doszedlem do wniosku, ze skutki decyzji wydanej bez jakiejkolwiek
podstawy prawnej — ze stanowiska praworzadno$§ci — nie moga, po
uchyleniu decyzji, osta¢ si¢, nawet jesli powstaty w okresie przed uchy-

' Por. E, Mannlicher i E. Coreth, Das Verwaltungsverfahren, 1936, s. 151;

E. C. Hellbling, Kommentar zu den Verwaltungsverfahrensgesetzen, t. 1, Wien
1953, s. 437 i n.
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leniem decyzji. Powziglem rowniez watpliwos¢, czy z zasadg prawo-
rzadnosci mozna pogodzi¢ zachowanie skutkow decyzji, ktora dotyczy
sprawy juz poprzednio rozstrzygnig¢tej inng decyzjg ostateczng, dlatego
dochodze do nastgpujacego ostatecznego wniosku: wszelkie pokutujace
w doktrynie rozréznienie miedzy decyzjami ,niewaznymi", ktérych
Lsuniewaznienie" (prawidtowiej — uchylenie) powoduje ich bezskutecz-
no$¢ z moca wsteczng (ex tunc), i decyzjami ,niewaznymi", ktoérych
uniewaznienie powoduje ich bezskutecznos¢ dopiero od chwili uniewaz-
nienia (ex nunc) nalezy uzna¢ za nie dajace si¢ utrzymac ze stano-
wiska praworzadnos$ci socjalistycznej. Uchylenie decyzji w przypadkach
wskazanych w art. 137 § 1 powoduje wi¢c, zdaniem moim, uznanie skut-
kow aktu uchylonego za zniesione ex tunc. OczywiScie, takie stanowisko
wymaga ustosunkowania si¢ w kazdym indywidualnym przypadku do
zagadnienia, jak nalezy pogodzi¢ zniesienie skutkéw z faktem, ze skutki
juz nastapily po wydaniu decyzji''.

"' Przyktad. Zapadta decyzja o przydzieleniu N lokalu. Na mocy tej decyzji N
objat lokal. W my$l prawa lokalowego w tych warunkach zawiazal si¢ migdzy
N a wiascicielem budynku stosunek najmu. Decyzja juz po powstaniu tego sto-
sunku zostala uchylona jako niewazna na podstawie art. 137 § 1 k.p.a. Skutki
uchylonej decyzji — w my$l mego stanowiska — s3a zniesione ex tunc. Zostal wiec
zniesiony ex tunc stosunek najmu lokalu ze wszystkimi uprawnieniami i obo-
wiagzkami wynikajacymi z tego stosunku. Czy i w jakiej kwocie nalezy si¢ od N
czynsz za lokal na rzecz wlasciciela domu za okres, przez ktéry N zajmowal lokal?
Te¢ sprawe nalezy rozstrzygna¢ w zgodzie z obowigzujacym prawem, w szczegoll-
nosci prawem cywilnym. Pod tym wzgledem interesujaca jest najnowsza uchwata
petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 25 IV 1964 (III CO 12/64,
OSN, Izba Cywilna, 1964, nr 12, poz. 244), ktéra przyjeta, ze uchylenie ostatecznej
uchwaty prezydium rady narodowej lub decyzji jego organu administracyjnego
nie powoduje samo przez si¢ niewazno$ci umowy, zawartej na podstawie
uchylonej uchwaty lub decyzji; jednakze okolicznos$ci, z powodu ktorych nastgpito
uchylenie uchwaty lub decyzji, moga mieé¢ znaczenie dla oceny w S$wietle prawa
cywilnego waznosci umowy lub dopuszczalno$ci uchylenia si¢ od skutkéow praw-
nych zawartego w niej o$wiadczenia woli.





