WACLAW GELGER

DOMNIEMANIE WAZNOSCI AKTU ADMINISTRACYINEGO
W KODEKSIE POSTEPOWANIA ADMINISTRACYIJNEGO

I. Od czasu wydania kodeksu postgpowania administracyjnego uka-
zalo si¢ wiele wypowiedzi, zgodnie na ogél stwierdzajacych, iz k.p.a.
recypuje z rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnym z 1928 r.
zasade domniemania waznosci aktu administracyjnego. J. Starosciak
omawiajac zasady ogélne k.p.a. ', wyciaga z zasady trwaltosci decyzji
administracyjnej, wyrazonej w art. 12 k.p.a., obowiazek uznania domnie-
mania prawidtowos$ci decyzji administracyjnej tak ditugo, jak dlugo nie
zostanie ono obalone w sposdéb prawem przewidziany®. W. Gutkowski,
rozwazajac problem niewaznosci decyzji w $wietle k.p.a.>, dochodzi do
tego samego wniosku z analizy przepiséw rozdz. 12 dziatu II k.p.a. ,,Mimo
stwierdzenia — pisze on — ze decyzja dotknig¢ta jest jedng z wad wy-
mienionych w art. 137 i istnieje obowigzek jej uchylenia, dopoki decyzja
o uchyleniu nie zostanie wydana, wadliwa decyzja obowigzuje. Wigze
ona zaré6wno organ, ktory decyzje¢ wydal, jak i inne organy administracji
panstwowej oraz strony. K.p.a. utrzymuje wiec tzw. domniemanie mocy
obowiazujacej decyzji, nawet w sposdéb oczywisty niewaznej"*. Od-
mienne stanowisko jest, wg pogladéw autora, nie do przyjecia, dopro-
wadzitoby bowiem do ,kompletnego chaosu prawniczego".

Poza artykutami w czasopismach ukazaty si¢ dotad dwa opracowania
catosci nowego kodeksu: Podstawowe zagadnienia kodeksu postgpowania
administracyjnego  W. Dawidowicza’® oraz Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego — Komentarz — Teksty — Wzory i formularze, E. Iserzona
i J. Starosciaka®.

''J. Starosciak, Zasady ogolne kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Go-
spodarka i Administracja Terenowa" 1960, nr 1.

2 Ibidem, s. 11.

* W. Gutkowski, Niewaznos¢ decyzji w swietle kp.a, ,Gospodarka i Admini-
stracja Terenowa" 1961, nr 9 (12).

* Ibidem.

> W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia kodeksu postepowania  administra-
cyjnego, Dodatek do nru 1 ,,Gospodarka i Administracja Terenowa".

8 E. Iserzon i J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego — Ko-
mentarz — Teksty — Wzory i formularze, Warszawa 1961.
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W. Dawidowicz, omawiajac wyrazong w art. 12 ogoélna zasade trwa-
tosci decyzji ostatecznej i analizujgc przepisy art. art. 131, 135, 137, oraz
140—142 — dochodzi do rozroznienia tresci i formalnej strony tej zasady.
Oto wnioski autora:

1. Tre$¢ ogdlnej zasady trwalosci decyzji ostatecznej wyraza si¢ tym,
iz jej uchylenie lub zmiana ograniczona jest tylko i wylgcznie do przy-
padkow prawem okreslonych i w ten sposob ,,zostala uniezalezniona od
wptywu tych wszystkich interesow i tendencji, ktore nie znajduja po-
krycia w obowigzujagcym porzadku prawnym". Pojecie materialnej pra-
womocno$ci w sensie niedopuszczalno$ci ponownego zajecia si¢ sprawa
raz juz rozstrzygnietej decyzji ostatecznej (a wigc w sensie absolutnej nie-
wzruszalnosci decyzji ostatecznej) nie ma uzasadnienia w przepisach k.p.a.

2. Formalng strong ogolnej zasady trwatosci decyzji ostatecznych
jest domniemanie ich mocy obowiazujacej, tzn. regula, ze ,decyzje te
obowiazuja tak dtugo, dopoki nie zostana uchylone lub zmienione przez
nowa decyzje". Jest to jedyny sposob catkowitego lub czgsciowego pozba-
wienia decyzji ostatecznej jej skutkoéw prawnych’.

Rozwazajac problem wadliwosci decyzji z punktu widzenia skutkow
tej wadliwosci w sferze mocy obowiazujacej decyzji, W. Dawidowicz
okresla pojeciem decyzji wadliwej sensu largo kazda decyzje, ,.ktora pod
jakim$ wzgledem nie odpowiada przepisom prawnym lub ogoélnym zasa-
dom obowigzujacym przy sporzadzaniu dokumentow (czytelno$¢ pisma,
jasne wyrazenie mysli itp.)"®.

,Decyzja niewazng jest decyzja o tak wysokim stopniu wadliwosci,
ze nie moze ona wywotywac¢ zamierzonych skutkow prawnych. O tym,
jakie rodzaje wadliwosci powodujg te niewazno$¢, decyduja przepisy
prawne"’, w przypadku k.p.a. — jego art. 137 § 1. Jednakze do uznania
decyzji za niewazng uprawniony jest tylko organ administracji panstwo-
wej, ktory wyda nowa decyzje stwierdzajaca t¢ niewaznos$¢ i uchylajaca
pierwotng decyzj¢ (konieczne sg wigc dwa elementy: element deklara-
toryjny — stwierdzenie niewazno$ci 1 konstytutywny — uchylenie).
,Dopoki tego rodzaju decyzja nie zostala wydana, nikt nie moze kwestio-
nowa¢ mocy obowigzujacej decyzji, cho¢by posiadanie przez nig jednej
z wad wymienionych w art. 137 § 1 wydawalo si¢ dla kogo$ oczywiste.
Przestrzeganie w tym wypadku domniemania mocy obowigzujacej de-
cyzji jest konieczne celem uniknigcia chaosu prawnego, ktéory powstalby
niechybnie wowczas, gdyby o waznosci decyzji mogt rozstrzygac osobisty
poglad poszczegdlnych obywateli" .

7 W. Dawidowicz, op. cit., s. 11.
¥ Ibidem, s. 30.
’ Ibidem, s. 38.
% Tbidem, s. 38.
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W sposéb podobny formutuje swe poglady na interesujace nas pro-
blemy E. Iserzon w swojej czeSci komentarza: ,,Za pomocg norm prawa
procesowego 1 ustrojowego stwarzamy maksymalne rgkojmie prawidlo-
wego zatatwienia spraw i1 przyjmujemy domniemanie prawne, ktérego
nie mozna obala¢ przeciwdowodem (domniemanie iuris et de iure), ze
decyzje powstatg z zachowaniem tych rekojmi uznaje si¢ za prawidtowa
(pro veritate habetur) i niewzruszalng (ius facit inter partes et erga
omnes)" .

Stwierdziwszy, ze ,,doktryna nie umie wskaza¢ kryterium rozrdznie-
nia aktow administracyjnych wadliwych od aktow bezwzglednie niewaz-
nych", E. Iserzon pisze: , Traktowanie pewnych kategorii aktow admi-
nistracyjnych jako bezskutecznych z mocy samego prawa upraszcza usu-
wanie z zycia spotecznego aktow wadliwych. Jednakze upowaznienie
jednostki i organu wtadzy do dokonania samoistnie oceny, czy w po-
szczegdlnym wypadku nie mamy do czynienia z aktem pozbawionym
skutku prawnego, bez potrzeby uzyskania o tym orzeczenia wlasciwej
wladzy, stwarza pewne zanarchizowanie wykonywania aktéw admini-
stracyjnych, zmniejsza ich powage 1 oslabia zasad¢ praworzadnosci.
Wzgledy praktyczne, utrzymanie porzadku prawnego, wymagaja przy-
jecia domniemania mocy obowigzujacej, skutecznosci prawnej aktu
administracyjnego. Oznacza to, ze akt administracyjny cho¢by dotkniety
wadami lub zgola niewazny, ma moc obowiazujaca, poki nie zostanie na
wlasciwej drodze uchylony"'?. Autor dopuszcza od powyzszej zasady
wyjatki ,,pozornych aktéw administracyjnych, czy tez nieaktéw, traktu-
jac je jako ,,zjawiska lezace poza porzadkiem prawnym" (np. przydziela-
nie mieszkania robotnikowi w budujacym si¢ domu przez kierownika

"' Ibidem, s. 183. Nalezy jednak w tym miejscu stwierdzi¢, iz w paremii ,res
indicata ius facit inter partes et erga omnes" zwrot ,erga omnes" nie obejmuje
sagdow. Z mocy art. 6 k.p.k. ,sad karny rozstrzyga samodzielnie wszelkie zagadnie-
nia, wynikajace w toku postgpowania, i nie jest zwigzany orzeczeniem innego sadu
lub urzedu". Co do zwiazania sadu cywilnego decyzja administracyjng — Sad Naj-
wyzszy W orzeczeniu z dnia 29 VI 1957 r. stwierdza: ,,Przed sadem mozna powoty-
waé si¢ na niewazno$¢ aktu administracyjnego tylko wowczas, gdy zachodzi tzw.
niewazno$¢ bezwzgledna, tj. gdy akt lub orzeczenie administracyjne wydane zostaty
przez wladzg¢ calkowicie nie powotana do wydawania aktow lub orzeczen tego
rodzaju, albo gdy wydane one =zostaly z catkowitym pomini¢gciem jakiejkolwiek
procedury" (,,Orzecznictwo Sadéw Polskich" 1958, nr 5, s. 297). Por. tez F. Long-
champs, Problem trwalosci decyzji administracyjnej, ,Panstwo i Prawo" 1961, nr 12.
Zdaniem moim, nalezy zasad¢ niezwiazania sadu cywilnego niewaznymi decyzjami
administracyjnymi rozciagna¢ na wszystkie przypadki niewaznos$ci z § 1 art. 137
k.p.a. De lege lata nic nie stoi na przeszkodzie takiemu rozwigzaniu, a taka sadowa
kontrola legalnosci dziatania administracji, zwlaszcza przy braku sadownictwa
administracyjnego, jest spolecznie ze wszech miar pozadana.

2 W. Dawidowicz, op. cit., s. 190.
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budowy, ,,akty" kapitana z Kopenick)'’. Zdaniem autora — k.p.a. nie
zna decyzji bezwzglednie, tj. z mocy samego prawa niewaznych, lecz
tylko decyzje uniewaznialne, recypowane z rozporzadzenia z 1928 r. Sa
to decyzje podlegajace uchylenia jako niewazne z powoddéw wskazanych
z art. 137 § 1 k.p.a. ,,Poki nie nastgpito uchylenie — podkresla E. Iserzon
— decyzje dotknigte wadami wymienionymi w art. 137 § 1 nie sa aktami
nie istniejacymi (nie s3 »nieaktami«). Dopiero decyzja podjeta z mocy
art. 137 obala istniejace w stosunku do nich domniemanie mocy obowia-
zujgcej". Z wyrazonych tu sformulowan wynika, ze wg autora — do-
mniemanie to przystuguje wszystkim decyzjom wymienionym w punk-
tach 1—7 art. 137 § 1, dopdki nie zostaly one uchylone, chociaz autor
twierdzi, ze w przypadkach punktow 5, 6 i 7 decyzja nie podlega wy-
konaniu .

Rozwazajac kwestie, czy uchylenie decyzji niewaznej dziala ex nunc
czy ex tunc, E. Iserzon dochodzi do wniosku, ze w przypadkach wymienio-
nych w punktach 2 i 3 uchylenie decyzji niewaznej dziata ex nunc. Nato-
miast do decyzji wymienionych w punktach 1, 4, 5, 6 i 7 art. 137 § 1
k.p.a. ,,nie odnosi si¢ domniemanie waznos$ci aktow wydanych przez
organ panstwowy, poniewaz decyzje te sa dotkniete wadami zblizajacymi
je do »niedecyzji«. Tego rodzaju akty w razie ich uchylenia muszg by¢
uznane za bezskuteczne z natury rzeczy, a wigec juz od samej chwili ich
wydania (ex tunc)" .

Tkwi tu, moim zdaniem, niekonsekwencja. Poprzednio niedwuznacz-
nie przyj¢te domniemanie waznosci wszystkich decyzji obarczonych wa-
dami z art. 137 § 1 autor ogranicza do decyzji pozbawionych podstaw
prawnych (pkt 2) oraz rozstrzygajacych powtornie rem indicatam (pkt 3).
Poza tym trudno dopatrzy¢ si¢ kryterium, na podstawie ktérego mozna
bytoby inne rodzaje niewaznosci (pkt 1 i 4—7) potraktowaé jako ,,gor-
sze", ,,ciezsze" niz wiltasnie te dwa przypadki (pkt 2 i 3) i odebra¢ im
domniemanie waznosci.

II. Czy zasada domniemania waznosci decyzji administracyjnej miala
uzasadnienie prawne pod rzadami rozporzadzenia o post¢gpowaniu admi-
nistracyjnym z 1928 r.?

Chociaz verba legis nie dajg niewatpliwie jednoznacznej twierdzacej
odpowiedzi na to pytanie i nasuwajga w wielu przypadkach wnioski
sprzeczne, to interpretacja poszczegolnych przepisow, przyjeta w orzecz-
nictwie NTA z okresu miedzywojennego byta, zdaniem moim, jedno-
znaczna.

B Ibidem, s. 190—191.
" Ibidem, s. 191.
5 Ibidem, s. 192.
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Sprobujmy dokona¢ pobieznej analizy tej sprawy. Uchylenie decyzji
jako niewaznej pozostawial art. 101 k.p.a. uznaniu ,,wtadzy" i to ,,swo-
bodnemu uznaniu" w znaczeniu przyjetym w praktyce i judykaturze
okresu migdzywojennego (,,.... wladza moze uchyli¢ ... jako niewaz-
ng..."). Art. 103 r.p.a. stanowil, iz ,niewykorzystanie przez wtadze
uprawnien wynikajacych z art. 101 i 102 nie moze by¢ przedmiotem
skargi 1 nie stwarza podstawy do jakichkolwiek roszczen", NTA za$
w wyroku z 9 III 1934 r. (1. rej. 10999/31) wyraznie stwierdzal, ze ,,za-
lacy nie ma legitymacji do zadania, by wladza nadzorcza wykorzystata
swe uprawnienie nadzorcze i nie jest wobec tego uprawniony do wnie-
sienia skargi z powodu nieuwzglednienia jego zazalenia"'®, a w wyroku
z 24 1 1935 r. (1 rej. 6022/30) podkresla, ze ,,niewykorzystanie przez wta-
dze prawa nadzoru pozostawione jest swobodnemu uznaniu wiadzy" .

Decyzja wydana w trybie art. 101 r.p.a. byta decyzja konstytutywna,
skoro ostateczne i prawomocne orzeczenie wladzy — jak powiada NTA
w wyroku z dnia 7 IX 1934 r. (1 rej. 8689/32)'® — _nawet w przypadku,
gdy posiada cechy niewaznos$ci, nie jest niewazne samo przez si¢, lecz
tylko moze by¢ uznane za niewazne i uchylone przez wladze, jesli za-
chodza warunki wymienione w art. 101 rozporzadzenia o postgpowaniu
administracyjnym". Nie bylo wiec decyzji niewaznych z mocy prawa;
to nie fakt obcigzenia okreslonymi wadami decyzji powodowal jej nie-
waznos¢, ale dopiero ewentualna decyzja ,,wladzy" wywierata taki sku-
tek, ze ta uznana za niewazng decyzja przestawata obowigzywac.

Jak niewatpliwy byl — moim zdaniem (wbrew wielu przeciwnym
pogladom w tej sprawie) — konstytutywny charakter decyzji uchylajace;j
decyzje niewazng — tak rowniez niewatpliwa byla jej moc obowigzujaca
ex nunc, jako konsekwencja konstytutywno$ci. Trudno bowiem wy-
obrazi¢ sobie, by decyzja tworzaca nowa sytuacj¢ prawna mogla obo-
wigzywac wstecz. Zasadg jest przeciez, ze lex retro non agit, a konsty-
tutywna decyzja stanowi lex dla adresata i jego sytuacji prawnej.

Tego stanu rzeczy nie zmienia fakt, ze niekonsekwentna redakcja
art. 101 mogta nasuwaé¢ watpliwosci. Jesli bowiem uchylano decyzje
»jako niewazng" (z mocy prawa), to takie uchylenie — logicznie rzecz
biorgc — musiato mie¢ charakter deklaratoryjny. Z drugiej za$ strony —
skoro z powodu niewaznos$ci strona nie miata roszczen o uchylenie de-
cyzji, skoro wtadza mogta tylko uchyli¢, a mogta tez, nie liczac si¢
z obiektywna niewaznoS$cig, nie uchyli¢ niewaznej decyzji — to uchy-

'S Przepisy z zakresu prawa administracyjnego, wydawn. b. Min. Administr.
Publ., zasz. 4; ,Postgpowanie administracyjne i przymusowe w administracji",
Warszawa 1946, s. 45 (dalej cytowane: Przepisy...,, zesz. 4).

17 Ibidem, s. 45.

" Ibidem, s. 44.
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lenie musiato by¢ aktem typu konstytutywnego. Orzecznictwo NTA wy-
jasniajac i w pewnym sensie korygujac niekonsekwencje redakcyjne,
tkwigce w samych przepisach r.p.a. w duchu prymatu administracji,
przechylilo szale watpliwo$ci na t¢ wtasnie drugag stron¢. Stad tez na-
lezy, przynajmniej dla okresu 1928—1939, przyja¢ zasad¢ domniemania
waznosci aktu administracyjnego.

Migdzywojenny polski NTA nie byt zreszta w tym wzgledzie osamot-
niony. Podobny kierunek przyjat austriacki trybunal administracyjny
W interpretacji art. 68 ustawy o postgpowaniu administracyjnym (odpo-
wiednika naszego art. 101 r.p.a.). Wedlug judykatury, jak podaje
M. Zimmermann, ktory jest zreszta przeciwnikiem takiego rozwigzania,
Luwaza si¢, ze akty wadliwe, nawet zagrozone ustawowo niewaznoscia,
moga sta¢ si¢ prawomocne i Ze pozostajg prawomocnymi tak dlugo, do-
poki organy kompetentne nie o$wiadcza, ze akty te sa niewazne, ponie-
waz wedtug ogolnie obowiazujacych w Austrii przepisOw o postgpowa-
niu administracyjnym, nie ma bezwzglednej niewaznos$ci, ale tylko wzru-
szalno$¢ decyzji wtadzy; decyzje te moga, ale nie muszg, by¢ uznane
za niewazne. W tym systemie adresat nie moze si¢ zatem przeciwstawic
aktowi cho¢by dotknigtemu najciezszg wada; tradycyjny austriacki man-
darynat administracji znalazt tu swoj pelny wyraz. Tylko austriackie
sady powszechne nie uznajg tego stanu rzeczy i nie respektujg aktow
administracyjnych wydanych przez organy administracyjne nie w wy-
konaniu ich funkcji albo takich, ktore sg oczywiscie i niewatpliwie nie-
dopuszczalne" .

III. Zachodzi drugie z kolei pytanie: czy istotnie kodeks postgpowa-
nia administracyjnego z 1960 r. recypowal instytucje ,,domniemania waz-
nosci aktu administracyjnego"? Wydaje si¢, Ze przytoczone na wstepie
poglady w tej materii nie s3 w pelni uzasadnione.

By modc nieco szczegotowiej rozwazy¢ ten problem, trzeba najpierw
okresli¢ pojecie domniemania wazno$ci aktu administracyjnego oraz dac
odpowiedz na pytanie, jakich to mianowicie aktow administracyjnych,
wymienionych w k.p.a. dotyczy¢é moze owo domniemanie waznosci.

Czym jest domniemanie wazno$ci aktu administracyjnego? Rozrdznia
si¢ domniemanie faktyczne i domniemanie prawne. Domniemanie fak-
tyczne (praesumptio hominis seu facti) to regula wnioskowania, naka-
zujaca przyjmowac zaistnienie zdarzenia, stanu, czy przedmiotu A, kto-
rego istnienia empirycznie ani racjonalnie stwierdzi¢ si¢ nie da — na
podstawie sprawdzalnego zaistnienia zdarzenia, stanu czy przedmiotu B>

M. Jaroszyfiski M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne, Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 340.
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Tok rozumowania jest nastepujacy: chociaz istnienie B nie wyklucza
z catkowitg pewnoscig nieistnienia A, to jednak, poniewaz doswiadczenie
moéwi, ze B zwykle towarzyszy A — powiadamy: ,jezeli B do A". Do-
mniemanie faktyczne mozna przyjaé — rzecz jasna — przy wysokiej
dozie prawdopodobienstwa, liczac si¢ ze stanem wiedzy w danej dzie-
dzinie, z wynikami praktyki dnia codziennego itp. Nie ma potrzeby po-
stugiwania si¢ domniemaniem gdy chodzi o zdarzenia, stany czy przed-
mioty, ktorych istnienie lub nieistnienie mozna sprawdzi¢ doswiadczalnie
lub wydedukowaé¢ na mocy praw logicznego wynikania z innych okolicz-
nosci. Tam, gdzie jest naukowo uzasadniona pewno$¢, nie potrzeba
domnieman *°.

Czasem obowigzek takiego rozumowania jest nakazany przez przepis
prawny. Dla utatwienia przeprowadzenia dowodu okolicznosci bezpo-
srednio niezmiernie trudnych lub wrecz niemozliwych do wykazania,
dla skuteczniejszej ochrony porzadku prawnego na niektéorych odcin-
kach, lub ochrony praw podmiotowych, wedle pogladéow ustawodawcy
tej szczegdlnej ochrony wymagajacych, przepisy prawa nakazuja w nie-
ktorych przypadkach przyjmowaé za udowodniong dang okoliczno$¢, gdy
zaistniata inna w tych przepisach opisana okoliczno$¢. Rzecz jasna, prawo
liczy si¢ przy tym z aktualnym stanem wiedzy ludzkiej, z prawami przy-
rody, z wymogami zycia codziennego w ogdle, a wymiaru sprawiedli-
wosci 1 obrotu prawnego w szczegolnosci. Gdy prawo nakazuje w jakims$
wypadku stosowa¢ domniemanie faktyczne — mamy do czynienia z do-
mniemaniem prawnym.

Nalezy przy tym, moim zdaniem, wskaza¢ na zupelnie wyjatkowy
charakter domnieman jako regut prawnych. Nasz system prawny, hot-
dujac zasadzie prawdy obiektywnej, ktorej wyrazem w dziedzinie po-
stegpowania dowodowego jest zasada swobodnej oceny dowodow, wpro-
wadza domniemania prawne jako wyjatek od tych zasad tylko w naj-
konieczniejszym zakresie. A juz zupeinie wyjatkowy charakter maja
rzadko w naszym systemie prawnym spotykane praesumptiones iuris
et de iure, tj. domniemania, co do ktérych przeciwdowod jest prawnie
niemozliwy *'.

2" por. art. 241 k.p.c.: ,Ustalenia faktyczne moga byé oparte takze na okolicz-
no$ciach bezspornych lub udowodnionych, gdy okolicznosci te. wzigte pojedynczo
lub tacznie, usprawiedliwiaja wniosek o prawdziwos$ci pewnego istotnego dla sprawy
faktu (domniemanie faktyczne)".

2! Por. E. Iserzon: ,Domniemanie prawne jest z istoty swojej regula oceny
legalnej, reliktem formalnej teorii dowoddéw. Mozliwo§¢ przeprowadzenia dowodu
przeciwnego wedlug swobodnej oceny dowodéw neutralizuje ten relikt. Natomiast
domniemanie iuris et de iure jest swoistym dowodem formalnym: Organ w obliczu
przepisu o tego rodzaju domniemaniu jest skregpowany w ocenie caloksztaltu ma-
teriatlu dowodowego i musi przyja¢ domniemanie jako dowod istnienia okreslonego
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Stad tez, skoro praesumptiones iuris tantum, a praesumptiones iuris
ac de iure w szczegodlnosci nasz system prawny traktuje jako wyjatki —
istnienie i moc obowiazujaca domnieman prawnych mozna przyjmowacé
tylko wtedy, gdy przepis prawny expressis verbis domniemanie prawne
formutuje, badz gdy wynika ono z przepisow w sposob jednoznaczny
1 niewatpliwy.

W $wietle przedstawionych poprzednio rozwazan mozna okresli¢
istot¢ domniemania waznos$ci aktu administracyjnego jako domniemania
prawnego. Polega ono na tym, iz akt administracyjny, skoro uzyskat
prawomocnos$¢, tzn. skoro wydany zostat z zachowaniem wszystkich
ustawowych gwarancji, ktore zapewni¢ maja prawomocnemu aktowi
merytoryczng stuszno$¢ i formalng zgodno$é¢ z prawem, musi by¢ uznany
za prawidtowy, wazny i podlegajacy wykonaniu. Res iudicata ius facit
erga omnes i to tak diugo, jak dlugo nie nastapi uchylenie aktu przez
organ do tego uprawniony*’.

Zachodzi jednak pytanie, czy domniemanie wazno$ci aktu admini-
stracyjnego traktowac¢ nalezy jako praesumptio iuris tantum czy tez jako
praesumptio iuris ac de iure?

E. Iserzon uwaza je za ,domniemanie prawne, ktéorego nie mozna
obala¢ przeciwdowodem (domniemanie iuris et de iure)"*. Takie stano-
wisko istotnie harmonizuje z cala konstrukcja domniemania waznoSci.
Dowodzac wad powodujacych niewazno$¢ aktu administracyjnego nie
obalamy domniemania jego waznosci, tworzymy tylko podstawy do wy-

faktu, nawet jesli jest to sprzeczne z innymi faktami stwierdzonymi w postgpowaniu
wyjasniajacym. W tej sytuacji organ nie jest uprawniony do dopuszczenia dowodu
przeciwnego, nawet jesli jest przekonany o tym, ze fakt, ktory domniemanie prawne
nakazuje przyja¢ za udowodniony, nie odpowiada prawdzie" (Komentarz, s. 105).

22 Nie wdajemy si¢ tu w dyskusje na temat bardzo spornego w pi§miennictwie
zagadnienia formalnej i materialnej prawomocnosci aktu administracyjnego. Por.
w tej sprawie M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo
administracyjne, Czes¢é ogolna, Warszawa 1956, s. 345 i nast.; J. Staros$ciak, E. Ise-
rzon, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 137 i nast.; B. Graczyk,
Postgpowanie — administracyjne, Zarys systemu z dodaniem tekstu podstawowych
przepisow prawnych, Warszawa 1953, s. 193 i nast.; ponadto relacjonowane juz po-
glady E. Iserzona. Ciekawy poglad wyraza J. Staro$ciak w swoim artykule pt.
Na marginesie projektu kodeksu postgpowania adminisracyjnego, ,Panstwo 1 Prawo"
1959, nr z. 4: ,Wydaje si¢ jednak, iz nadszedt moment — lub co najmniej nadcho-
dzi — gdy o sporno$ci tego zagadnienia nalezy moéwi¢ w czasie przesztym..."
(s. 687 i nast.). To stanowisko jest — moim zdaniem — w $wietle przepisOw nowego
kodeksu najtrafniejsze, rozwazania na ten temat przekraczalyby jednak zakres
niniejszego opracowania. Dla rozwazan o domniemaniu wazno$ci aktu administra-

cyjnego wystarczy — jak si¢ wydaje — stwierdzi¢, ze w kazdym razie na og6t
zgodnie wigze si¢ zasade wyrazong w paremii: res iudicata ius facit inter partes
et erga omnes — z pojeciem prawomocnosci materialnej.

2 Por. przypis 12.
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dania uchylajacej decyzji, a ta dopiero domniemanie to znosi. Nie ma
wigc przeciwdowodu, jak w przypadku praesumptionis iuris tantum, jest
tylko konstytutywny akt administracyjny, likwidujacy dotychczasowy
i tworzacy nowy stan prawny. Domniemanie znika tacznie z decyzja,
ktorej jest atrybutem.

Przyjmujac zasad¢ domniemania wazno$ci aktu administracyjnego
w tym znaczeniu nalezy liczy¢ si¢ z nastepujgcymi konsekwencjami tego
faktu:

1. Nie ma aktow niewaznych, sa tylko akty ,uniewaznialne".

2. Do oceny niewazno$ci uprawniony jest wylacznie organ wskazany
w prawie; zaden inny organ panstwa, ani — tym bardziej — adresat
nie moze skutecznie przeciwstawi¢ si¢ aktowi administracyjnemu, po-
wotujac si¢ na wady czyniagce go aktem niewaznym. Akt administra-
cyjny, nawet obiektywnie, a nie tylko w subiektywnym odczuciu oczy-
wiscie niewazny, ius facit erga omnes, dopoki nie zostanie uchylony.

3. Adresat aktu jest bezwzglednie obowigzany do jego wykonania,
a odpowiedni organ panstwa — do zadania i egzekwowania wykonania.

4. Nie ma decyzji ,,stwierdzajacej niewaznos¢" aktu, a decyzja ,,unie-
wazniajaca" ma charakter konstytutywny, ona bowiem dopiero — a nie
sam fakt niewazno$ci — likwiduje skutki prawne niewaznego aktu
administracyjnego. Ta czgs¢ decyzji uchylajacej, ktora stwierdza, ze
uchylony akt administracyjny jest istotnie dotkniety wadami powodu-
jacymi prawo lub obowigzek uniewaznienia tego aktu, jest w istocie
rzeczy tylko subsumpcja okreslonego stanu faktycznego pod odpowiedni
przepis prawny, a wigc elementem nieodzownym w kazdej innej decyzji
konstytutywnej.

Decyzja uniewazniajagca — jako decyzja o charakterze konstytutyw-
nym — dziata z mocg ex nunc.

Autorzy, ktorych poglady przedstawiono na wstepie, czesto nie licza
si¢ z tymi konsekwencjami zasady domniemania waznosci lub tez usituja
zlagodzi¢ je, nie zawsze znajdujac na to dostateczne podstawy prawne
w przepisach k.p.a. Moim zdaniem, stanowisko takie nie ma uzasadnie-
nia ani teoretycznego, ani prawnego, i dlatego jest nie do przyjecia.

O jakich aktach administracyjnych mowi k.p.a. i ktérym sposrod nich
przystugiwatoby — wg pogladéw zwolennikow tej konstrukcji — do-
mniemanie waznos$ci?

K.p.a. odr6znia dwa rodzaje aktow administracyjnych: decyzje i po-
stanowienia.

Decyzja (art. 97 § 2) to akt administracyjny, ktory ,,indywidualng
spraw¢ z zakresu dziatania administracji panstwowej" (art. 1), bedaca
przedmiotem postepowania, ,rozstrzyga co do jej istoty w catosci lub

4 Ruch Prawniczy
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w czgsci ,,albo w inny sposob konczy w danej instancji" (np. przez umo-
rzenie postepowania).

K.p.a. wprowadza kilka rozréznien wsrdéd decyzji administracyjnych.
Odro6znia on w szczegdlnosci:

1. decyzje ostateczng — od ktoérej ,nie stuzy odwotanie w admini-
stracyjnym toku instancji" — od decyzji nieostatecznej (art. 12);

2. decyzje, ,,na mocy ktorej strony nabyty prawo" (art. 136) — od
decyzji, ,,na mocy ktorej zadna ze stron nie nabyta prawa" (art. 135 § 1).

Te dwa wymienione rozréznienia maja dla rozwazan na temat do-
mniemania wazno$ci istotne znaczenie.

Nalezy przy tym stwierdzi¢, ze obydwa te podziaty krzyzujg si¢ wza-
jemnie, poniewaz kryteria, wedle ktorych kodeks je przeprowadza, sa
rozne. Kryterium ostatecznosci lub nieostatecznos$ci decyzji ma charakter
formalnoprawny. Jesli wyczerpano tok instancji, jesli tok instancji jest
niemozliwy (decyzja wydana w pierwszej instancji przez naczelny organ
administracji panstwowej), jesli odwotanie nie zostalo wniesione lub
wniesiono je po terminie — postgpowanie zostalo zakonczone i decyzja
jest ostateczna. Charakter kryterium ,nabycia wzglednie nienabycia
prawa przez strony" jest inny. Wyraz ,,prawo" ma tu podmiotowe zna-
czenie 1 znaczy tyle, co ,,uprawnienie", rozumiane bardzo szeroko 2,

Stad tez zarowno W. Dawidowicz jak i autorzy Komentarza sprzeci-
wiaja si¢ zasadniczo koncepcji zaliczenia kazdej decyzji nieostatecznej
do rzedu ,decyzji z ktorych zadna ze stron nie nabylta prawa", jako ze
~ten poglad miesza pojecie nabycia praw z pojeciem ich realizacji" *’.
»Naby¢ prawa mozna z decyzji nieostatecznej, jezeli wynika to z tresci
jej osnowy... — pisze W. Dawidowicz. Natomiast dopoki decyzja za-
chowuje charakter decyzji nieostatecznej — strona nie moze praktycznie
realizowa¢ nabytego prawa; w tym sensie to «nabyte prawo» pozostaje
jak gdyby w zawieszeniu" .

Whniosek taki zgodny jest z przepisami §1 i 2 art. 113 k.p.a.

Jest rzecza jasng, ze nieostatecznej decyzji nie przystuguje domnie-
manie waznosci. Decyzja taka nie wigze adresata: nie ma on w zasadzie
obowiazku jej wykonywania przed uptywem terminu do wniesienia od-
wotania (art. 113 § 1 — wyjatki: § 3 1 4 tegoz artykulu w zwigzku

2 E. Iserzon zalicza do ,decyzji, z ktorych strona nabyta prawo", decyzje, roz-
szerzajace uprawnienia, znoszace obowiazki, ograniczajace je, a nawet decyzje, na-
ktadajace tylko obowiazek (Komentarz, — s. 186).

* Ibidem, s. 186.

* W. Dawidowicz, op. cit., s. 27—28. Inaczej M. Jaroszyhski, Zagadnienia rad
narodowych.  Studium  prawno-polityczne, Warszawa 1961: ,Przez sam fakt do-
r¢czenia lub ogloszenia decyzji pierwszej instancji nikt bowiem jeszcze prawa nie
nabyt" (s. 219).
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z art. 100), a ,,wniesieniec odwotania w terminie wstrzymuje wykonanie
decyzji" (art. 113 § 2). Dotyczy to zaro6wno decyzji nieostatecznej, z kto-
rej strona nie nabyla prawa, jak i takiej samej decyzji, z ktorej strona
prawo nabyta.

Decyzja nieostateczna wiaze tylko wydajacy ja organ (art. 102). Na-
wet wniesienie odwotania uprawnia organ, ktéory wydat zaskarzong de-
cyzje¢, do jej uchylenia lub zmiany tylko wtedy, gdy odwotanie wniosty
wszystkie strony oraz gdy organ uzna, ze odwolanie zastuguje w calosci
na uwzglednienie (art. 115 § 1). Zreszta od tej nowej decyzji roOwniez
przystuguje stronom odwotanie (art. 115 § 2). Skoro wigc nie mozna
stwierdzi¢, iz decyzja nieostateczna ius facit inter partes et erga omnes,
nie mozna do niej odnosi¢ instytucji domniemania waznos$ci aktu admi-
nistracyjnego.

Pozostata do rozwazenia sprawa decyzji ostatecznych. Czy wszystkim
takim decyzjom przyslugiwaloby domniemanie waznosci? Tylko odpo-
wiedz twierdzaca jest mozliwa. Je§li bowiem przez domniemanie waz-
noéci rozumieC trzeba to, ze akt administracyjny (cho¢by wadliwy lub
zgota niewazny) obowigzuje tak dlugo, dopoki nie zostanie na wlasciwe;j
drodze uchylony, to zasada ta odnosi¢ si¢ musi do wszystkich aktow
ostatecznych, chyba ze z konkretnych przepisow wynika co innego. Obej-
muje wigc zarowno decyzje, z ktorych strona nabyta prawo, jak i1 de-
cyzje, z ktorych praw nie nabyta.

Pewne watpliwosci nasuwa stanowisko W. Dawidowicza w tej spra-
wie. W jego przytaczanym juz rozréznieniu (por. wyzej) domniemanie
mocy obowigzujacej jest ,,formalng strong ogoélnej zasady trwatosci de-
cyzji ostatecznych". Skoro jednak na decyzje, z ktorych zadna ze stron
nie nabyta prawa, nie rozcigga si¢ zasada trwatosci, to wynika stad wnio-
sek, ze takim decyzjom domniemanie waznosci nie przystuguje?”’.

Sprawa wymaga blizszej analizy.

W. Dawidowicz nazwal ,trescig ogolnej zasady trwalosci decyzji osta-
tecznej" te konsekwencje, ktoére z zasady tej odnoszg si¢ do sfery wzru-

2 Co wiecej — W. Dawidowicz (op. cit., s. 28—29) expressis verbis stwierdza,
iz decyzjom takim ,brak ochrony trwatosci". W tej sprawie zaznaczyé nalezy,
iz verba legis § 1 art. 135 bynajmniej nie stwarzaja organowi administracyjnemu
swobody dziatania. Po pierwsze bowiem — podejmujac inicjatywe w przedmiocie
uchylenia lub zmiany decyzji w trybie tego przepisu musi on dziala¢ w ramach
odpowiednich norm prawa materialnego i jest skrepowany wszystkimi wynikajacymi
stad ograniczeniami. Po drugie — w naszych warunkach ustrojowych tzw. swo-
bodne uznanie organdéw administracyjnych przestaje by¢ ,,w pelni swobodne i nie-
kontrolowane" (J. Starosciak, op. cit.,, s. 134) co wigcej, ,staje si¢ tylko forma
prawnego uelastycznienia administracji, umozliwiajaca i zobowiazujaca odpowiednie
organy do zbadania wszystkich okolicznosci danego przypadku w celu wyszukania
jedynego najbardziej wlasciwego, odpowiadajacego prawdzie obiektywnej i swemu
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szalnos$ci decyzji ostatecznej (,,... z przepiséw k.p.a. wynika, iz dopuszcza
on uchylanie badz cze¢sciowg zmiang decyzji ostatecznych, jednakze ogra-
nicza to tylko do przypadkow okreslonych prawem"). ,,Formalng strong"
zasady jest domniemanie waznos$ci decyzji, a wiec instytucja dotyczaca
sfery mocy obowigzujace;j.

Pomijajac juz kwestie niezbyt dla mnie jasng, dlaczego wlasnie to
pierwsze ma by¢ ,trescig", a to drugie ,formalng strong" — zwrocié
nalezy uwage na sprawe¢ prawnego uzasadnienia obydwu elementow
rozréznienia.

,»Ires¢" zasady trwato$ci ma niewatpliwg podstawe prawng w brzmie-
niu art. 12 k.p.a. Jest — jak sadz¢ — rzecza bezsporna, iz wzruszalno$¢
albo niewzruszalnos¢ decyzji ostatecznej nalezy oceniaé przez pryzmat
podmiotowego 1 przedmiotowego zasiggu wyrazonej w tym przepisie
zasady.

Co do drugiej czgsci rozroznienia W. Dawidowicza zauwazy¢ nalezy,
iz utozsamianie tzw. formalnej strony ogoélnej zasady z art. 12 z do-
mniemaniem wazno$ci decyzji ostatecznych jest — wydaje si¢ — wyni-
kiem nie odrdéznienia aspektu trwalosci decyzji od aspektu jej mocy
obowiazujgcej. Ani art. 12, ani tez przepisy rozdz. 12 dziatu III k.p.a.
nie dajg podstaw prawnych do takiego utozsamienia. Dowolne zastoso-
wanie taczacej si¢ wprawdzie w pewnym sensie z zasadg trwatosci, ale
w tresci swej jednak réznej instytucji domniemania wazno$ci do inter-
pretacji art. 12 jest, zdaniem moim, bezpodstawne. Ocena mocy obowig-
zujacej decyzji zalezy od tego, czy uznaje si¢, czy tez nie uznaje kon-
strukcji domniemania wazno$ci aktu administracyjnego w jakim§ zakre-
sie za uzasadniong. W przypadku twierdzacej odpowiedzi na to pytanie
trzeba konstrukcje te odnies¢ do wszystkich decyzji ostatecznych, bez
wzgledu na to, czy z ich strony nabyly czy nie nabyly prawa. Jest tak
dlatego, ze — mimo zasadniczych roznic w zakresie ich trwatosci (rézne

celowi prawidlowego rozstrzygnigcia" (M. Zimmermann, op. cit, s. 358). Organ
podejmujacy decyzje¢ o zmianie lub uchyleniu nie dziala na zasadzie ,,swobodnego
uznania" w klasycznym znaczeniu tego pojecia, lecz ,,ma uwzgledni¢ indywidualne
warunki kazdego przypadku", a dzialanie jego ,musi by¢ ... uzasadnione i podlega
kontroli" (J. Starosciak, op. cit., s. 134).

Nie od rzeczy bedzie roéwniez zwroci¢ przy tej okazji uwage na ostrozniejsze
niz zwykle w podobnych przypadkach sformutowanie przepisu: ,,Decyzja... moze
by¢... uchylona lub zmieniona przez organ...", a nie jak zwykle: ,,Organ... moze
uchyli¢ lub zmieni¢ decyzje¢...". Ustawodawca wysuwa na pierwsze miejsce de-
cyzjg¢, ktorej obiektywne nieprawidtowosci dopiero uzasadniaja wkroczenie organu
administracyjnego w tym nadzwyczajnym trybie.

Stad tez wydaje si¢ zbyt daleko idacy wniosek W. Dawidowicza, jakoby de-
cyzji, na mocy ktoérej zadna ze stron nie nabyla prawa, nie przystugiwala zadna
ochrona trwalosci.
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mozliwos$ci ich zmiany lub uchylenia) — k.p.a. nie daje zadnych podstaw
do odmiennej oceny ich mocy obowigzujacej. Jesli wiec — jak twierdza
zwolennicy tej konstrukcji — domniemanie wazno$ci przystuguje decyz-
jom ostatecznym, to w rownej mierze tyczy si¢ to decyzji, z ktorych
strony nabyty prawa, jak i decyzji, z ktorych strony praw nie nabyly.

Pozostaje do rozwazenia sprawa postanowien.

Wedhig k.p.a. postanowienie to akt administracyjny, wydany przez
organ prowadzacy postepowanie i w zasadzie w toku tego postepowania
(art. 106 § 1), przy czym — w przeciwienstwie do decyzji — postano-
wienie nie rozstrzyga o istocie sprawy, lecz dotyczy poszczegodlnych
kwestii wynikajacych w toku postepowania **.

Najistotniejszg z interesujacego nas punktu widzenia kwestig jest
sprawa, kogo i w jakim stopniu wigze postanowienie.

Nalezy tu zwrdéci¢ uwage na nastgpujace momenty:

1. Z wyraznego brzmienia art. 109 wynika, ze postanowienie nie
wigze — jak decyzja z chwilg jej dorgczenia lub ogloszenia — organu,
ktory je wydal, a wiec moze by¢ przezen zmieniona ilekro¢ w toku po-
stepowania zajdzie tego potrzeba (np. przepis § 2 art. 71 dajacy organowi
prowadzacemu postepowanie swobod¢e w dokonywaniu zmian swoich
postanowien w przedmiocie przeprowadzenia dowodu). Jest to zrozu-
miale, postanowienie bowiem dotyczy w zasadzie samego postepowania
w sprawie, jest wiec nie celem tego postepowania, lecz Srodkiem do tego
celu wiodacym?®.

2. Zasada jest, iz wniesienie zazalenia — w przypadkach gdy jest to
mozliwe — nie wstrzymuje wykonania postanowienia, a tylko organ,
ktory je wydat, moze to uczyni¢, jesli uzna za uzasadnione.

3. Zestawienie przepisow art. 123 § 1 i art. 124 usprawiedliwia wnio-
sek, iz obowigzuje zasada niezaskarzalno$ci postanowienia oddzielnie od
decyzji merytorycznej. Tylko w tych przypadkach, gdy k.p.a. wyraznie
tak stanowi, przystuguje oddzielne zazalenie na postanowienie’’.

B W. Dawidowicz, op. cit., s. 31—32.

¥ E. Iserzon, op. cit., s. 173—174.

*0'Sa to nastepujace przypadki: a) odmowa dopuszczenia organizacji spolecznej
do udzialu w postgpowaniu na prawach strony (art. 28); b) odmowa zwolnienia
od grzywny za niestawienie si¢ na wezwanie organu prowadzgcego postgpowanie
lub za niedopelnienie zadanych przez organ czynnos$ci (art. 81 § 2); c) ukaranie za
niewlasciwe zachowanie si¢ w czasie rozprawy (art. 89); d) zawieszenie postgpowania
(art. 94 § 3); e) sprostowanie omylek pisarskich i rachunkowych w decyzji — lub
wyjasnienie jej tresci (art. 105 § 3); f) wstrzymanie wykonania decyzji w przypadku
prawdopodobienstwa wznowienia postgpowania (art. 134 § 2); g) wstrzymanie wyko-
nania decyzji w przypadku prawdopodobienstwa jej niewaznosci (art. 139 § 2);
h) ustalenie wysokosci kosztow postepowania (art. 183 § 2); i) odmowa przywrodcenia
terminu do wniesienia odwotania (art. 55 § 1).
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Zestawienie tych przypadkow zdaje si¢ wskazywaé na to, ze ustawo-
dawca przyznat prawo zazalenia tylko na te postanowienia, ktéore maja
swojg tres¢ ,materialng": albo pozbawiaja adresata jego praw w toku
postepowania, albo powaznie utrudniajg drog¢ do merytorycznego roz-
strzygnigcia przez wydanie decyzji czy tez utrudniaja wykonanie juz
wydanej decyzji, albo moga zmieni¢ sens wydanej decyzji, albo wresz-
cie skutkami swymi siggaja poza postgpowanie, niezaleznie od jego wy-
niku. Potwierdza to wyjatkowy charakter zazalenia na postanowienie,
a wigc 1 zasad¢ niezaskarzalnosci postanowien.

Z zasady wigc los postanowienia zwigzany jest z losem decyzji mery-
torycznej i z zasady — z chwilg gdy decyzja uzyskuje przymiot ostatecz-
no$ci — rozwazania na temat mocy wigzacej postanowien, dotyczgcych
przeciez w zasadzie juz zakonczonego postgpowania, sa bezprzedmiotowe.

Wyjatek w tej mierze stanowia postanowienia, od ktorych na mocy
wyraznych postanowien kodeksu przystuguje oddzielne zazalenie. Ich
w pewnej mierze samodzielny byt polega na tym, ze — jakkolwiek biorg
swoj poczatek w okreslonym postgpowaniu — moga by¢ zmienione lub
uchylone wzglednie zatwierdzone niezaleznie od losu decyzji, ktora
zakonczyta postgpowanie, albo dalszego toku nie zakonczonego poste-
powania.

Sadzg¢ wige, ze do tych wlasnie postanowien — mimo brzmienia
art. 109 — nalezy odpowiednio stosowac przepisy rozdz. 12 dzialu II
(art. 109 zreszta wskazuje tylko przepisy rozdziatu zatytutowanego ,,De-
cyzje", ktore nalezy odpowiednio stosowaé do postanowien, a wigc nie
wyklucza — moim zdaniem — odpowiedniego stosowania przepisow
innych rozdziatow k.p.a.). Do tych tez postanowien moze odnosi¢ si¢
konstrukcja domniemania waznos$ci aktu administracyjnego.

Przyjmujac powyzsze wnioski nalezaloby rowniez do tych posta-
nowien odnie$¢ to wszystko, co z nastepnych rozwazan stosowac si¢
bedzie do decyzji ostatecznych.

IV. Postawmy zatem pytanie zasadnicze: czy istotnie z przepisow k.p.a.
wynika domniemanie wazno$ci ostatecznej decyzji administracyjnej?

By na to pytanie odpowiedzie¢, nalezatoby zastanowié si¢, czy prze-
pisy rozdz. 12 dziatu II k.p.a. daja podstawy do przyjecia wszystkich
konsekwencji wynikajacych z zasady domniemania wazno$ci.

Zachodza wigc nastepujace pytania:

1. Czy dotknigta niewaznos$cig decyzja jest niewazna z mocy samego
prawa (mianowicie z mocy art. 137 k.p.a.), czy tez na skutek uchylenia
jej przez wilasciwy organ?

2. Czy decyzja wydana na podstawie art. 137 (lub art. 140) jest
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decyzja przede wszystkim ,stwierdzajagca niewazno$¢" (deklaratoryjna),
czy tez przede wszystkim ,decyzja uchylajaca" (konstytutywna)?

3. Czy decyzja taka dziala z moca ex tunc, czy tez ex nunc?

4. Czy adresat decyzji niewaznej ma obowigzek jej wykonania?

Na pierwsze pytanie kodeks nie odpowiada jednoznacznie. ,,Pod-
lega uchyleniu jako niewazna decyzja, ktoéra...). A wigc ten sam dyle-
mat, ktory wystapit na tle nie najszczes$liwszej redakcji art. 101 r.p.a.,
powtarza si¢ w art. 137 k.p.a. Jednakze porownanie obu tych przepisow,
a takze zestawienie art. 103 r.p.a. z art. 138 1 139 k.p.a. zdaje si¢ wska-
zywaé wyraznie na to, iz nie mozna tu zastosowa¢ rozwigzania w duchu
mig¢dzywojennego orzecznictwa NTA. Roéznice bowiem w uregulowaniu
zagadnienia sg bardzo znaczne. Poza rozszerzeniem podstaw niewazno$ci
(art. 137 § 1 pkt 3 1 4) — art. 137 nie przyjat zadnej formy dowolnosci,
ustanowit obowigzek uchylenia decyzji dotknigtej wadami w § 1 tegoz
artykulu wymienionymi. Korelatem tego obowiazku, cigzacego na wila-
§ciwym organie administracyjnym, jest roszczenie adresata decyzji’',
ktory ma prawo zada¢ wykonania przez organ swego obowigzku (verba
legis: ,,... na zadanie strony...)". Ma wigc prawo adresat powolywac
si¢ na niewazno$¢ decyzji. Co wigcej — verba legis zdaja si¢ wyraznie
stawia¢ na plan pierwszy obiektywny stan rzeczy: jesli zachodzi ktory-
kolwiek z przypadkow w § 1 art. 137 wymienionych, to decyzja jest nie-
wazna, a obowigzek uchylenia jej jest juz tylko prosta konsekwencja tej
niewaznosci.

Roéznice migdzy art. 101 r.p.a. a art. 137 k.p.a. zilustruje doskonale
podany nizej przyktad.

Wyobrazmy sobie, ze ,,wladza nadzorcza, a gdy chodzi o decyzj¢ wia-
dzy naczelnej — ta wladza", wydata pod rzadami rozporzadzenia z 1928 r.
decyzje, stwierdzajaca, iz inna decyzja jest — jako dotknigta wadami
z art. 101 — niewazna, przy czym nie wypowiedziata si¢ ani slowem
na temat jej uchylenia czy tez nieuchylenia. Zachodzi pytanie, jakie
skutki prawne dla mocy obowigzujacej decyzji niewaznej miato takie
stwierdzenie? Zadne, bo ze stwierdzenia niewazno$ci nie wynikalo je-
szcze, czy ,,wladza nadzorcza" zechciata skorzysta¢ ze swego upraw-
nienia do uchylenia tej decyzji. Jes§liby natomiast stwierdzenie niewaz-
nosci z mocy art. 137 § 1 k.p.a. zostalo wydane przez organ do tego
wilasciwy (art. 138) pod rzadami nowego kodeksu, a organ stwierdzajacy
niewazno$¢ nie wypowiedziat si¢ co do uchylenia decyzji niewaznej —
sprawa wygladataby zupetnie inaczej. Stwierdzenie takie jest autoryta-
tywnym potwierdzeniem faktu, iz decyzja jako dotknieta wadami
z art. 137 § 1 k.p.a. jest niewazna, a takze — bedac autorytatywnym

31 Ibidem, s. 191.
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potwierdzeniem faktu niewazno$ci decyzji — jest rownoczesnie autory-
tatywnym stwierdzeniem jej prawnej bezskutecznosci. Uchylenie decyzji
niewaznej — jako konsekwencja tej niewazno$ci — jest obowigzkiem
wlasciwego organu. Jesli organ ten obowiazku tego nie wykonal i —
stwierdziwszy niewaznos¢ decyzji — nie uchylit jej, to postapit bez-
prawnie, naruszajac art. 138 § 2 w zwiazku z art. 137 § 1 k.p.a. Przepis
z art. 137 § 1 mozna i trzeba traktowa¢ jako norme zakazujacg wiasci-
wym organom tolerowania w obrocie prawnoadministracyjnym decyzji
obcigzonych wadami w tym przepisie wymienionymi. Post¢gpowanie
organu naruszajace ten expressis verbis sformutowany zakaz nie moze
skutecznie przeciwstawia¢ si¢ poleceniu ustawodawcy zawartemu w art.
138 § 2 w zwiazku z art. 137 § 1, a juz w zadnym wypadku nie moze
wywiera¢ skutkéow prawnych zamierzonych przez organ, lecz sprzecz-
nych z wolg ustawodawcy wyrazong w wymienionych przepisach. Gdyby
wigc nawet zamierzeniem organu bylo utrzymanie w mocy decyzji
niewaznej mimo jej obiektywnej niewaznos$ci (sytuacja wrecz absur-
dalna), to pod rzadami k.p.a. jest to prawnie niemozliwe.

Wydaje sig, ze wobec tego trudno mowi¢ o decyzjach ,,uniewaznial-
nych" i ze trzeba przyjac¢ niewazno$¢ z mocy prawa (z mocy art. 137 § 1).
Stad tez — poniewaz gtowna czgécig decyzji z art. 137 § 1 (lub art. 140)
jest stwierdzenie niewazno$ci — wydaje si¢ rzeczg jasng, ze decyzja taka
ma charakter decyzji deklaratoryjnej. Podobnie twierdzi W. Gutkow-
ski®’, chociaz — jak juz o tym byla mowa — jest on zwolennikiem do-
mniemania wazno$ci decyzji. Jest to jedna z tych niekonsekwencji, do
ktorych musi doprowadzi¢ konstrukcja domniemania waznosci aktu
administracyjnego, jesli, przyjawszy ja, chce si¢ zlagodzi¢ jej skutki.

Co do trzeciego z kolei pytania, E. Iserzon powotujac si¢ na doktryne
i orzecznictwo austriackie, uznajgce tylko uniewaznialno$¢, a nie bez-
wzgledng niewazno$¢ decyzji, a wigc dziatajagce ex nunc uchylenie,
pisze: ,,To stanowisko harmonizuje z domniemaniem waznos$ci aktow
administracyjnych przyjetym w naszym prawie administracyjnym. Ale
teoria ta daje si¢ =zastosowa¢ tylko do wypadkow wymienionych
w art. 137 § 1 pkt 2 i 3. Uchylenie decyzji z tych podstaw nie powoduje
ich bezskutecznosci od chwili ich wydania, lecz czyni je bezskutecznymi
od momentu ich uchylenia. Natomiast do decyzji wydanych przez organ
rzeczowo niewtasciwy (pkt 1), skierowanych do osoby nie bgdgcej strong
w sprawie (pkt 4), niewykonalnych (pkt 5), decyzji, ktéorych wykonanie
stanowitoby czyn karalny (pkt 6), lub zagrozonych niewaznos$cig przez
ustawe (pkt 7) — nie odnosi si¢ domniemanie waznosci aktow wydanych
przez organ panstwowy, poniewaz decyzje te sa dotkniete wadami zbli-

Por. przypis 3 i 4.
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zajagcymi je do «niedecyzji». Tego rodzaju akty w razie ich uchylenia
musza by¢ uznane za bezskuteczne z natury rzeczy, a wi¢c juz od chwili
ich wydania (ex tunc). Jakiekolwiek skutki przez nie wywotane do chwili
ich uchylenia ulegaja zniesieniu" *.

Nieodparcie nasuwa si¢ wniosek, iz autor — nie mogac pogodzi¢ do-
mniemania wazno$ci aktu administracyjnego z wymogami praworzad-
no$ci — musial co do wickszosci przypadkow wymienionych w § 1
art. 137 k.p.a. zrezygnowac¢ z konstrukcji tego domniemania.

Ponadto trudno domysli¢ sie, dlaczego do rzgdu uchylanych z moca
ex nunc decyzji niewaznych zaliczyl tylko decyzje wydane bez jakiej-
kolwiek podstawy prawnej (pkt 2) i dotyczace rei iudicatae (pkt 3), a nie
np. decyzje wydane z naruszeniem przepisOw o wlasciwosci rzeczowej
(pkt 1). Autor nie podaje zadnego kryterium, ktorym si¢ kierowat docho-
dzac do wniosku, iz wady wymienione w punktach 1 oraz 4—7 § 1
art. 137 sg az tak powazne, ze zblizajg obcigzone nimi decyzje do rzedu
LHhiedecyzji".

Zdaniem moim, przepisy k.p.a. nie daja podstaw do takiego podziatu
niewaznych decyzji, a wzgledy praworzadnoSci przemawiajg z réwng
mocg za jednolitym traktowaniem wszystkich przypadkow niewaznosci.

Dlatego tez — bez wzgledu na to, czy harmonizuje to z domniema-
niem waznos$ci, czy nie — przyjaé nalezy jednolite stanowisko, iz decyzja
stwierdzajgca niewaznos$¢ innej decyzji z jakiegokolwiek powodu (natu-
ralnie wymienionego w § 1 art. 137) dziata z moca wsteczna, tj. od chwili
wydania owej niewaznej decyzji. Jest to jeszcze jeden argument prze-
mawiajacy przeciwko domniemaniu waznos$ci decyzji wymienionych
w art. 137.

Na pytanie, czy adresat ma obowigzek wykonania decyzji niewaznej,
E. Iserzon odpowiada: ,,Poki nie nastgpilo uchylenie, decyzja dotknie¢ta
Wadami wymienionymi w art. 137 zachowuje moc obowigzujaca. Jed-
nakze w przypadkach pkt 5, 6 i 7 art. 137 decyzja nie ulega wykona-
niu"**. Nie podlegalyby wiec wykonaniu sposréd decyzji niewaznych
tylko decyzje niewykonalne (pkt 5), decyzje, ktéore w razie wykonania
spowodowatyby czyn zagrozony karg (pkt 6) oraz niewazne z mocy prze-
pisow szczegolnych (pkt 7).

Znow nie wiadomo, jakie kryterium przyjat autor, wyodrebniajgc te
trzy przypadki niewazno$ci. Czy w tych przypadkach, ktéorym parg
wierszy pozniej odmowit domniemania wazno$ci aktu administracyjnego
(pkt 1 i1 4), adresat musi wykona¢ decyzje? A w pozostalych dwéch przy-
padkach (pkt 2 i 3)? Czy np. adresat musi wykona¢ decyzje w sprawie

3 E. Iserzon, op. cit., s. 192.
* Ibidem, s. 191.
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rozstrzygnigtej poprzednio inng, by¢ moze juz wykonang, decyzja
ostateczng?

Wydaje sie, ze i ten problem wypada rozstrzygna¢ jednolicie, odrzu-
cajac proby tagodzenia konsekwencji domniemania wazno$ci aktu admi-
nistracyjnego wraz z samg konstrukcjg tego domniemania. Wydaje sie,
ze generalnie rzecz biorac nalezy przyjac, iz decyzja niewazna nie pod-
lega wykonaniu bez wzgledu na podstawe niewaznos$ci. Dopiero takie
postawienie sprawy zgodne bedzie z odczuciem i wymogami prawo-
rzadnosci.

Takiemu rozwigzaniu nie stoi na przeszkodzie przepis art. 139. Analo-
gicznie do obowigzku uchylenia, art. 139 ustala obowigzek wstrzymania
z urz¢du lub na zadanie strony wykonanie decyzji juz w przypadku
prawdopodobienstwa niewazno$ci. Stosujac mutatis mutandis poprzednio
przedstawiony tok rozumowania, dojdziemy do wniosku, ze postanowie-
nie 0 wstrzymaniu wykonania jest aktem deklaratoryjnym, ktoérego pod-
stawowa, gléwnag czescig jest stwierdzenie, na podstawie prawdopodo-
bienstwa niewazno$ci, ze strona ma roszczenie o wstrzymanie wykona-
nia decyzji juz prawdopodobnie niewaznej (,, ... na zgdanie strony...").

Przepis art. 139 stanowi zupelne novum w stosunku do obowigzuja-
cego przedtem prawa o postepowaniu administracyjnym?®’. Wprowadze-
nie tego novum zdaje si¢ $wiadczy¢ o tym, iz ustawodawca, nakazujac
wstrzymanie wykonania juz w razie prawdopodobienstwa niewaznosci
decyzji, uznaje za mniejsze zlo zwltoke w wykonaniu decyzji, ktéora moze
przeciez okaza¢ si¢ w rezultacie doktadniejszych badan decyzja zupelnie
prawidtowa lub tez dotknieta wadami nie powodujacymi niewaznosci,
niz wykonanie decyzji obcigzonej niewaznoscia z ktéoregokolwiek powodu
wymienionego w § 1 art. 137.

Z rozwazan powyzej przedstawionych wynika, ze przepisy k.p.a. nie
pozwalaja na utrzymanie zadnej z niezbednych konsekwencji zasady
domniemania wazno$ci aktu administracyjnego. Roznice, jakie dzielg
w tej materii kodeks od rozporzadzenia o postgpowaniu administracyj-
nym z 1928 r., zdaja si¢ petlnym glosem przemawiaé przeciwko tezie,
jakoby k.p.a. recypowal konstrukcj¢ domniemania wazno$ci z przepisOw

r.p.a. Wprost przeciwnie — wydaje si¢ usprawiedliwiona teza, ze kon-
strukcja ta zostala ostatecznie odrzucona.
W koncu zaznaczy¢ nalezy — o czym juz byla mowa — iz domnie-

mania prawne, a zwlaszcza praesumptiones iuris et de iure (a za taka

3 Por. w zwiazku z tym wyrok NTA z 9 III 1934 r. (1. rej. 1099/31): ,,...wnie-
sienie zazalenia w trybie nadzoru w niczym nie narusza stanu prawnego, prze-
ciwko ktoremu jest skierowane, wobec czego zazalenie w drodze nadzoru nie jest
ograniczone zadnym terminem i zbedne sa postanowienia o tym, ze wniesienie za-
zalenia nie ma mocy wstrzymujacej (Przepisy..., zesz. 4, s. 45).
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presumpcje uwaza E. Iserzon domniemanie wazno$ci aktu administra-
cyjnego) moga by¢ badz expressis verbis przez prawo ustanowione, badz
tez moga jednoznacznie i niewatpliwie z przepisOw tego prawa wyni-
ka¢. Wymaga tego ich wyjatkowy w naszym systemie prawnym cha-
rakter.

Jest rzecza bezsporng, iz k.p.a. w zadnym ze swych przepisow do-
mniemania waznos$ci aktu administracyjnego expressis verbis nie formu-
tuje. Z k.p.a. rowniez posrednio domniemanie takie nie wynika, co wig-
cej — pozostaje w sprzeczno$ci z jego postanowieniami, jak to opraco-
wanie niniejsze usituje dowies¢. Nie przesadzajac kwestii, czy dowod
sprzecznos$ci konstrukcji domniemania waznos$ci aktu administracyjnego
2 przepisami k.p.a. przeprowadzony w niniejszym opracowaniu jest
w catosci czy tylko w cze$ci udany, czy jest dostatecznie przekonywa-
jacy i pod wzgledem prawnym nalezycie uzasadniony — nalezy przyjac,
iz sam fakt istnienia wielu watpliwosci w tej sprawie daje juz dosta-
teczne podstawy do stwierdzenia, ze domniemanie takie jednoznacznie
i niewatpliwie z przepisow k.p.a. nie wynika. Stad tez — przyjmujac
praesumptiones za wyjatki od obowiazujacych w naszym ustawodaw-
stwie zasad prawdy obiektywnej i swobodnej oceny dowodoéw — nalezy
odrzuci¢ konstrukcje domniemania waznos$ci aktu administracyjnego
jako nie znajdujaca podstaw w przepisach k.p.a. Nie wolno domniemy-
wac istnienia presumpcji, wyraznie z przepisow nie wynikajacych, jak
tez nie wolno interpretowac rozszerzajaco wyjatkow od tak fundamen-
talnych zasad ustawodawstwa socjalistycznego, jak zasada prawdy obiek-
tywnej i zasada swobodnej oceny dowodow.

V. Jaka wobec tego tres¢ i jaki zakres ma wyrazona w art. 12 k.p.a.
ogolna zasada trwalo$ci ostatecznej decyzji administracyjnej? Skoro
przyjmujemy, ze decyzja ostateczna ma moc obowigzujaca tylko o tyle,
o ile nie jest dotknigta wada powodujaca jej niewazno$¢, to na decyzje
niewazne nie rozcigga si¢ rowniez zasada trwatoSci decyzji. Poczucie
praworzadnosci ludowej, jak i wzgledy praktyczne nakazuja elimino-
wanie z obrotu prawnego decyzji niewaznych, a kodeks ustanowit dla
wlasciwych organdéw administracyjnych — jak o tym byla mowa —
obowigzek uchylania decyzji niewaznych.

Zasada wyrazona w art. 12 jest — takze przy przyjeciu takiego roz-
wigzania — ogolnie obowiazujaca zasada k.p.a., tak jak to wynika
z brzmienia art, 12 oraz z miejsca, jakie zajmuje on w systematyce ko-
deksu. Decyzje niewazne s3 wyjatkami od tej zasady. Na nie nie roz-
cigga si¢ ogbdlna zasada trwato$ci decyzji ostatecznej, co zreszta wynika
wyraznie z tre$ci tegoz art. 12.

Odrzucajac konstrukcj¢ domniemania waznos$ci nie mozna tez przyjac
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rozroznienia ,tre$ci" 1 ,formalnej strony" ogo6lnej zasady trwatosci
ostatecznej decyzji administracyjnej W. Dawidowicza. Wydaje si¢ zreszta,
ze pojecie domniemania wazno$ci nie jest potrzebne do okreslenia zasady
trwato$ci. Sadzg, ze wystarczy stwierdzenie, iz ostateczne decyzje admi-
nistracyjne, ktorych zadaniem jest w sposob stabilny regulowaé ,,indy-
widualne sprawy z zakresu administracji pafnstwowej", muszg zaré6wno
ze wzgledu na interes obywatela, jak i panstwa socjalistycznego, miec
z reguly charakter trwaly. Wyjatki od tej reguty dopuszczalne sa tylko
wtedy, gdy wynika to z przepisow k.p.a. (art. 135—141) lub z przepisow
szczegllnych, ktore kodeks expressis verbis w tym zakresie utrzymuje
w mocy (art. 142).

Tylko takie wnioski mozna, zdaniem moim, wyciggna¢ z art. 12 k.p.a.

VI. Konstrukcja domniemania wazno$ci aktu administracyjnego —
poza tym, iz nie znajduje podstaw prawnych w przepisach k.p.a. — jest
nie do przyjecia z dwoch wzgledow. Jest ona — po pierwsze — insty-
tucja najzupetniej zbedna z teleologicznego punktu widzenia, po drugie
za§ — jest instytucja nie dajaca si¢ pogodzi¢, wbrew wielu odmiennym
pogladom, z zatozeniami i wymogami socjalistycznej praworzadnosci,
a w konsekwencji — instytucjg szkodliwg z tego ostatniego punktu
widzenia.

Zwolennicy instytucji domniemania wazno$ci aktu administracyj-
nego widza w niej jedng z gwarancji zapewnienia szybkiego wykonania
decyzji organdéw administracyjnych, a wiec w konsekwencji sprawnego
ich dziatania. Odrzucenie tej instytucji wigzg oni z niebezpieczenstwem
zanarchizowania wykonania aktéw administracyjnych, dopuszczenia do
chaosu prawnego, pieniactwa itp.

Jest — moim zdaniem — wiele przesady w tych obawach. Przeciez
decyzje niewazne sg, a przynajmniej powinny by¢ nielicznymi wyjat-
kami. Administracja panstwowa jest wyposazona w dostateczne S$rodki
prawne, by wszedzie tam, gdzie pieniactwo — zjawisko spoteczne nie-
watpliwie niezmiernie szkodliwe — probuje poderwaé powage i skutecz-
nos¢ aktu administracyjnego, w odpowiedni sposéb srodkow tych uzyc.
Do takich $rodkéw nalezag m. in. wszystkie postacie przymusu admini-
stracyjnego — ostateczna i wyjatkowa bron organéw administracyjnych.

Obywatel, ktory jest adresatem i ma by¢ wykonawca aktu admini-
stracyjnego, musi ponosi¢ konsekwencje ryzyka, gdy kwestionuje waz-
nos¢, a wigc moc prawng decyzji. Z takim ryzykiem spotyka si¢ zreszta
kazdy, kto majagc obowigzek zastosowania si¢ do prawa w jakiejkolwiek
jego dziedzinie, interpretuje je po swojemu’®. Ryzyko to polega na tym,

36 M. Zimmermann, op. cit., s. 339.
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iz zawsze okazaC si¢ moze, ze jego ocena zostanie uznana za niestuszng.
Dla adresata aktu administracyjnego ryzyko to jest zbyt duze, by mogt
on — przy sprawnym dziataniu administracji — lekkomys$lnie je podej-
mowac.

Wydaje si¢ przy tym zupelnie uzasadniona teza, ze ,,odmowa postu-
szenstwa wobec aktu niewaznego nie stanowi ... jakiego§ wdzierania
si¢ jednostki w sfere organow panstwowych"*’ cho¢by dlatego, iz nie
wigze ona w niczym tych organow. Maja one obowigzek obiektywne;j
oceny stuszno$ci pogladow tej jednostki i prawo stosowania odpowied-
nich $rodkow, gdy stwierdza bezzasadno$¢ niepostuszenstwa. Zreszta
kazdemu obywatelowi przystuguje przeciez konstytucyjne prawo kontroli
wobec administracji.

Patrzac na problem z punktu widzenia praworzadnosci nalezy zauwa-
zy¢, ze konstrukcja domniemania wazno$ci aktu administracyjnego roz-
winigta na tle niemiecko-austriackiego mandarynatu administracji nie
nadaje si¢ do naszych warunkow ustrojowych.

Po pierwsze — sam fakt wydania decyzji niewaznej sprzeczny jest
z Konstytucjg, w szczegdlnosci z jej art. 4. ,,Wszystkie organy witadzy
i administracji panstwowej dziataja na podstawie przepisow prawa" —
mowi ust. 3 tegoz artykulu. Norma zawarta w § 1 art. 137 k.p.a. taksa-
tywnie wymienia te wszystkie przypadki, ktére w dziedzinie wydawania
decyzji administracyjnych zawierajg juz tak wysoko zakwalifikowang
niezgodno$¢ z prawem, iz nie moga by¢ tolerowane w obrocie prawno-
administracyjnym. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze nie doktryna ma
wskaza¢ ,kryteria rozroznienia aktéw administracyjnych wadliwych od
aktow bezwzglednie niewaznych", ale ze do ustawodawcy nalezy uzna-
nie 1 okreslenie, jakie akty sa niewazne, jakie wady te niewazno$¢
powoduja.

W ten sposob ustawodawca — rozwijajac postanowienia Konsty-
tucji — wyjasnia, iz decyzje obcigzone wadami z § 1 art. 137 k.p.a.
stanowig naruszenia konstytucyjnego ,podstawowego obowigzku"
Scistego przestrzegania praw PRL" (art. 4 § 2 Konstytucji). Taki wniosek
zdaje si¢ potwierdza¢ zestawienie wymienionych przepisow Konstytucji
z art. 4 1 art. 5 k.p.a.

Po drugie — wymog postuszenstwa w stosunku do kazdej nawet
obiektywnie niewaznej decyzji administracyjnej, bedacy konsekwencja
domniemania waznoS$ci, czy tez chocby w stosunku do niektorych sposrod
niewaznych decyzji, jak to chcg niektérzy zwolennicy konstrukcji do-
mniemania, jest sprzeczny z zasada praworzadnosci ludowej. Akt naru-
szajacy expressis verbis sformutowane nakazy i zakazy prawa przedmio-

7 Ibidem, s. 342.
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towego nie moze mie¢ mocy prawnej. Uzasadnienie domniemania waz-
nosci decyzji wzgledami praworzadnos$ci jest, moim zdaniem, nieporo-
zumieniem.

Wydaje si¢ wigc, iz nalezaloby uznaé, ze instytucja domniemania
wazno$ci aktu administracyjnego, jako niezgodna z wymogami ludowej
praworzadnos$ci, nieprzydatna i nie znajdujagca podstaw prawnych
w przepisach k.p.a., ma dla polskiego prawa administracyjnego juz tylko
historyczne znaczenie.



