EUGENIUSZ OCHENDOWSKI

MOC WIAZACA AKTU ADMINISTRACYIJNEGO

1. Problem zwigzania aktem administracyjnym jego adresatéow juz od
kilku dziesigtkow lat wywotuje kontrowersyjne poglady w nauce prawa
administracyjnego. Problem ten sprowadza si¢ do kwestii, czy adresat
aktu administracyjnego ma obowiazek postluszenstwa wobec tego aktu
rowniez w przypadku, gdy wedlug jego oceny akt administracyjny jest
niewazny (art. 137 k.p.a.). Istnieje w literaturze zgodnos$¢ pogladow co do
tego, ze obowigzek postuszenstwa nie istnieje wobec aktow pozornych, ta-
kich jak ,,akty kapitana z Kopenick" czy ,,akty" uzurpatoréow, np. kierow-
nika budowy przydzielajacego mieszkania w nowo wzniesionym domu,
»akty" wypowiedziane na scenie teatru itp., gdyz tutaj chodzi po prostu
o ,nieakt", o zjawisko lezace poza porzadkiem prawnym'. Rozbieznosé
pogladow wystepuje dopiero wowczas, gdy chodzi o akty wydane przez
organy panstwowe, ale akty dotkniecte takimi wadami, ze obowigzujace
prawo okresla je jako niewazne. Tutaj wylania si¢ istotne pytanie, czy
obowigzek postuszenstwa istnieje dopoty, dopoki aktem organu panstwo-
wego nie zostanie stwierdzone, ze wadliwy akt jest niewazny, a wigc od
chwili wydania niewaznego aktu do chwili stwierdzenia jego niewaz-
nosci przez powotany do tego organ panstwowy.

Do zagadnienia tego mozna podejs¢ dwojako. Mozna oprze¢ si¢ na
rozwazaniach teoretycznych lub postulatach utrzymania porzadku praw-
nego, dedukujac stad zasad¢ domniemania wazno$ci czy mocy obowigzuja-
cej aktu administracyjnego, wedtug ktorej akt taki obowigzuje adresata
dopoty, dopoki nie zostanie uchylony, zmieniony lub zawieszony >. Mozna
tez traktowa¢ sprawe¢ wylacznie na podstawie prawa pozytywnego.
W pierwszym przypadku powstaje zagadnienie stosunku przyjetej de-
dukcyjnie zasady do obowigzujacych przepisow prawa.

"' E. Iserzon, Moc obowigzujgca aktu administracyjnego, Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny 1965, nr 1, s. 60; E. Iserzon, J. StaroSciak, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 1964, s. 212, oraz A. Merki,
Allgemeines  Verwaltungsrecht, Wien—Berlin 1927, s. 198.

2 Por. np. M. Zimmermann, w: M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezin-
ski, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1956, a 341 i przyp. 16.
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2. Zagadnienie mocy wiazacej aktu administracyjnego rozpatrywane
z punktu widzenia ogdlnej teoretycznej nauki o akcie administracyjnym
byto przedmiotem dyskusji teoretykoéw austriackich i niemieckich. Juz
K. Kormann pisal: ,Niewazny akt administracyjny nie wymaga uchy-
lenia, moze by¢ ignorowany bez wszystkiego przez kazda osobg pry-
watna, przez kazda wtadz¢ administracyjna i kazdy sad; jezeli w inte-
resie pewnos$ci prawnej nastapi specjalne oSwiadczenie niewaznos$ci, to
dziata ono czysto deklaratywnie. Niewaznemu rozkazowi mozna odmoéwic
postuszenstwa" >. Podobne stanowisko zajeli pozniej R. H. Herrnritt?
i F. Fleiner”.

Szeroko omawianym zagadnieniem zajal si¢ A. Merkl. Podkreslil on,
ze na pytanie: czy akt, ktoéry pojawia si¢ jako akt panstwowy, musi by¢
przestrzegany albo zastosowany w kazdych okoliczno$ciach przez tych,
ktérych dotyczy, albo czy w pewnych okoliczno$ciach moze by¢ odmo-
wione postuszenstwo, skrajne bgda odpowiedzi: a) istnieje nieograniczone
prawo kontroli, b) istnieje bezwarunkowy obowigzek postuszenstwa. Przy-
znanie prawa kontroli adresatowi decyzji w jakimkolwiek zakresie ozna-
cza juz, ze obowiazek postuszenstwa nie jest bezwarunkowy, lecz uzalez-
niony od pozytywnego wyniku kontroli. Istnienie prawa kontroli oznacza
jednak nie wykluczenie obowigzku posluszenstwa, lecz jego uwarunkowa-
nie od wyniku kontroli aktu. Gdy wyklucza si¢ prawo kontroli, to wow-
czas trzeba przyjaé istnienie bezwarunkowego obowigzku postuszenstwa.
Merkl wykazuje, ze kontrola aktu ze strony tych, od ktéorych wymaga si¢
postuszenstwa w pewnym zakresie, jest nie tylko nie do wykluczenia (np.
wobec ,,ustaw" wydanych przez zamachowcow, ,rozkazéw" oszustow
w stroju urzedowym itp.), lecz rozumie si¢ samo przez si¢ bez potrzeby
pozytywno-prawnego uregulowania. Poglad, ze mozliwo$¢ kontroli nie
jest wykluczona, prowadzi do dalszego wniosku, ze nie ma ,naturalnych"
granic kontroli aktu. Osoba, na ktdérej ciazy obowiazek posluszenstwa, po-
winna si¢ upewni¢ wedlug najlepszej wiedzy i sumienia, czy zadanie jest
uzasadnione. ,Nie prawo kontroli — pisze Merkl — lecz wykluczenie
kontroli, obowiazek postuszenstwa wobec wadliwego aktu wymaga pozy-
tywno-prawnego ustanowienia, jezeli ma istnie¢ wedtug prawa". Dopiero
pozytywno-prawne wykluczenie kontroli aktu stwarza obowiazek bez-
wzglednego postuszenstwa wobec tego aktu ‘.

3 K. Kormann, System der rechisgeschifilichen Staatsakte, Berlin 1910, s. 206.

* R. H. Herrnritt twierdzi, ze ,niewazny akt administracyjny jest nieskuteczny,
nie obowiazujacy; nie moga na podstawie niego dla nikogo powsta¢ prawa i nie
moze by¢ wykonywany" {Grundlehren des Verwaltungsrechtes, Tibingen 1921, s. 290).

> F. Fleiner pisze: ,Niewazne zarzadzenie nie jest nawet z pozoru prawnie
istniejagce. Moze by¢ przez kazdego traktowane jako nie istniejace — tak przez sad,
jak 1 przez jednostk¢ prywatna, ktora dziata tutaj na wlasne niebezpieczenstwo
Specjalnego formalnego oswiadczenia o nieobowiazywaniu tutaj nie potrzeba" (In-
stitutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, wyd. 8, Tibingen 1928, s. 205).

5 A. Merkl, op. cit., s. 197—198.
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W najnowszej literaturze niemieckiej E. Forsthoff wyraza poglad, ze
niewazny akt administracyjny nie wigze adresata ani wiladz, nie przy-
znaje im uprawnien ani nie zobowiazuje ’. Przeciwne stanowisko zajmuje
tez sporo, zwlaszcza dawniejszych, autoréw. I tak np. F. Tezner podkre-
slat, ze ,,austriackie prawo nie ma postanowien, ktore uchylatyby obowia-
zek stron respektowania niewaznego, pozornego aktu wtadczego albo by
im przyznawaly ius resistendi, prawo aktywnego sprzeciwu ich wykona-
niu"®. Widzimy wiec, ze Tezner postawil zagadnienie zupetne odwrotnie
niz Merkl.

3. Przyjecie zasady domniemania waznosci aktu administracyjnego
stawia, jak juz wspomniatem, zagadnienie stosunku tej zasady do prawa
pozytywnego. W literaturze polskiej M. Zimmermann kwestionuje przy-
jecie zasady domniemania waznos$ci aktu administracyjnego, uwazajac ja
za konstrukcje teoretyczng, legitymujaca si¢ zwykle ogdlnym oparciem
o porzadek prawny i wzgledy celowosci’. Uwaza on réowniez, ze pojmo-
wanie niekiedy tej zasady jako wykluczenia wszelkiego prawa badania
waznos$ci aktu administracyjnego oraz w konsekwencji jako wykluczenia
odmowy wykonania aktu przez adresata taczy si¢ z uznaniem wszechwtla-
dzy administracji i nie jest dla naszego ustroju stuszne. PodkreS$lajac, ze
kazdy obywatel ma konstytucyjne prawo badania dziatalno$ci admini-
stracji, autor pisze, ze jesli adresat aktu w rezultacie badania ,,dojdzie do
wniosku, ze akt jest w Swietle prawa w ogdle niewazny, moze po prostu
odméwi¢ wykonania, nie czekajac, czy, kiedy i jaki organ orzeknie formal-
nie o jego niewaznos$ci. Jesli przyjmiemy zasad¢ «domniemania waznos$ci»
aktu administracyjnego, to oczywiscie zasada taka nie moze obowigzy-
wac tam, gdzie ustawodawstwo domniemanie takie uchyla, tzn. tam, gdzie
przyjmuje niewazno$¢ aktu. Odmowa wykonania aktu niewaznego moze
by¢ niekiedy po prostu obowiazkiem (np. w wypadku, gdy akt nakazuje
wykonanie przestepstwa, a natychmiastowe zwrdcenie si¢ do organu nad-
zorczego nie jest mozliwe)" '°.

" E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts. Allgemeiner Teil, wyd. 3, Miin-
chen—Berlin 1961, s. 208.

8 F. Tezner, Handbuch des dsterreichischen Administrativverfahrens, Wien 1896.
s. 247. Rowniez J. Hatschek stal na stanowisku, ze ,co do wszystkich aktow ad-
ministracyjnych, szczegdlnie co do zarzadzen, obowigzuje zasada: sa one zasadniczo,
nawet gdy sa sprzeczne z ustawa, tak dlugo prawnie wiazace dopdki nie zostana
uchylone" (Lehrbuch des deutschen und preussischen  Verwallunysrechts, Leipzig—
Erlangen 1924, s. 10.

° M. Zimmermann, op. cit., s. 340.

' Ibidem, s. 341—342. W dalszym ciaggu autor pisze: ,Odmowa postuszenstwa
wobec aktu niewaznego nie stanowi zreszta jakiego§ wdzierania si¢ jednostki w sfere
uprawnien organéw panstwowych, gdyz odmowa taka nie ma zadnych skutkéw
prawnych ani znaczenia dla innych. Ewentualna decyzja «uniewazniajaca» akt nie-
wazny [..] ma juz inne znaczenie, gdyz deklaruje brak mocy obowiazujacej aktu
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Inni autorzy wyprowadzajg zasade domniemania wazno$ci aktu ad-
ministracyjnego z prawa pozytywnego. I tak E. Iserzon uzasadnia przy-
jecie domniemania mocy obowigzujacej, skutecznosci prawnej aktu ad-
ministracyjnego wzgledami praktycznymi utrzymania porzadku praw-
nego, sama zasade za$ wyprowadza z art. 12 i 102 k.p.a. ' Oznacza to —
wedlug tego autora — ze ,,akt administracyjny, chocby dotknigty wa-
dami lub zgota niewazny ma moc obowigzujaca, poki nie zostanie na
wlasciwej drodze uchylony". Poniewaz za§ decyzje dotknigte wadami wy-
liczonymi w art. 137 § 1 k.p.a. nie sg aktami nie istniejacymi, (nie sg ,,nie-
aktami"), dopiero decyzja podj¢ta z mocy art. 137 k.p.a. obala w stosunku
do nich domniemanie mocy obowiazujacej 2.

Zagadnienie domniemania wazno$ci aktu administracyjnego stato si¢
przedmiotem polemiki w naszej literaturze prawniczej, zwtaszcza od
chwili ukazania si¢ rozprawy W. Geigera pt. Domniemanie waznosci
aktu administracyjnego °, w ktorej autor wykazuje, ze konstrukcja do-
mniemania waznosci aktu administracyjnego nie znajduje podstaw praw-
nych w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego '*. Z W. Gei-
gerem polemizuje E. Iserzon, ktéry dochodzi do wniosku, ze zasad¢ do-
mniemania wazno$ci aktu administracyjnego wyrazajg expressis verbis
(nie uzywajac samego terminu) dwa postanowienia: art. 12 i 102 k.p.a."”

Ta kontrowersja mogta wynikna¢ albo z réznego rozumienia pojecia do-
mniemania prawnego, albo tez z odmiennej interpretacji art. 12 k.p.a.
Analiza poszczeg6lnych sformutowan doprowadza do wniosku, ze polemi-
zujacy ze soba autorzy, E. Iserzon i W. Geiger, nie r6znig si¢ w pogla-

autorytatywnie, «wobec wszystkich», co ma m. in. taki skutek prawny, Ze zaden
adresat [...] nie bedzie si¢ juz moégt w dobrej wierze na akt taki powota¢" Cs. 342).

"' E. Iserzon, J. Starosciak, op. cit., s. 212; E. Iserzon, op. cit., s.57. Najlepszym
swiadectwem niemoznos$ci utrzymania tezy odrzucajacej bezwzgledna niewaznos$¢
decyzji z art. 137 k.p.a. jest fakt, ze w komentarzu do k.p.a. E. Iserzona, J. Staro-
$¢iaka, Iserzon zmienial co do punktu 2 i 3 tego artykulu swoje stanowisko (por.
op. cit., wyd. 1, Warszawa 1961, s. 192, i op. cit, wyd. 2, Warszawa 1064, s. 213).
W. Dawidowicz przyznaje, ze niektore rodzaje wadliwo$ci z art. 137 k.p.a. sprawiaja,
ze nie mozna decyzji dotknietych taka wada uzna¢ ,za zdolne do wywarcia tego
skutku prawnego, ktory byt ich celem" (W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie ad-
ministracyjne, Warszawa 1962, s. 197). Rowniez G. Winkler wigze bezwzgl¢dna nie-
wazno$¢ aktu administracyjnego z nieosiggnigciem czy niezdolnos$cia osiaggnigcia jego
celu (Die absolute Nichtigkeit von Verwaltungsakten, Tiibingen 1960, s. 24).

2 E. Iserzon, J. Staro$ciak, op. cit., s. 212—213.

" W. Gelger, Domniemanie waznosci aktu administracyjnego, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny 1962, nr 4, s. 41—62.

4 w. Geiger, op. cit., s. 60.

S E. Iserzon, op. cit, s. 57. Ze stanowiskiem Gelgera nie zgadza si¢ réowniez
J. Borkowski, ktory uwaza, ze koncowe wnioski Geigera sa nie do przyje¢cia oraz
ze negowanie przydatno$ci domniemania wazno$ci aktoéw administracyjnych jest kro-
kiem wstecz (Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji  administracyjnych, ~ Warszawa
1967, s. 49—53).
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dach na istote domniemania prawnego '°. Istota kontrowersji polega wigc
na ré6znym rozumieniu normy zawartej w art. 12 k.p.a: ,,Decyzje, od kto-
rych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji, sa ostatecz-
ne i moga by¢ uchylane lub zmieniane tylko w przypadkach przewidzia-
nych w kodeksie". Nauka prawa wyprowadzita z tego artykutu ogdlng za-
sade trwaloséci decyzji ostatecznych'’. W. Dawidowicz uwaza, ze
formalng strong zasady ogdlnej trwato$ci decyzji ostatecznych jest wtia-
$nie domniemanie mocy obowigzujacej decyzji, polegajace na tym, ze de-
cyzje ostateczne obowiagzuja dopoki nie zostana uchylone lub zmienione
przez nowa decyzje oparta na odpowiednim przepisie prawnym'®.
Wydaje si¢, ze art, 12 k.p.a nie daje podstaw do wyprowadzenia ta-
kiego wniosku. Z tego artykulu wynika bowiem jedynie zasada, ze de-
cyzje ostateczne moga by¢ uchylane lub zmieniane tylko w przypadkach

' W tradycyjnej nauce, prawa ujmuje si¢ domniemanie jako ,kategori¢ dowo-
dowa", jako przesunigcie punktu ci¢zkosci z jednego faktu na inny, ulatwienie stro-
nom dowodu i umozliwienie nalezytej ochrony praw podmiotowych (S. Frydman,
E. Drapkin, Domniemanie prawne, odbitka z t. II Ogdlnej nauki o prawie, Wilno
1938, s. 3). To tradycyjne ujgcie instytucji domniemania przyjmowane jest nadal
w literaturze prawniczej. I tak np. A. Wolter podaje, ze domniemaniem prawnym
nazywa si¢ taka posta¢ domniemania, gdy ,sama ustawa nakazuje se¢dziemu, aby
w razie ustalenia pewnego faktu, uznal za udowodniony inny fakt" (A. Wolter, Prawo
cywilne, Warszawa 1963, s. 123). Wedlug autorow radzieckich — O. S. Joffego i M.
D. Szargofodskiego, domniemaniem nazywa si¢ zalozenie istnienia faktu prawnego,
ktory wywotuje wystapienie konkretnych skutkéw prawnych. Wymienieni autorzy
podkreslaja, ze ,,domniemania faktyczne nie sa wyrazone ani w ustawie, ani w in-
nym akcie normatywnym i dlatego imaja jedynie znaczenie faktu dowodowego pod-
legajacego swobodnej ocenie", tj. ,s3 traktowane jako zalozenia, ktéore moga, ale
nie musza by¢ przyjete jako prawdziwe", w przeciwiefistwie do domnieman praw-
nych, ktore sa wyrazone w ustawie lub innym akcie normatywnym i muszg by¢
traktowane jako prawdziwe, jezeli tylko nie zostana obalone (O. S. Joffe, M. U.
Szargorodski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1963, s. 221—223). Ujecie Joffego
i Szargorodzkiego pokrywa si¢ z definicja przyjeta w polskim opracowaniu teorii
panstwa i prawa, gdzie okre$la si¢ domniemanie prawne jako ,dyrektywe wniosko-
wania z jednego faktu o innym, ktéora ma charakter obowiazujacej normy praw-
nej" {Zarys teorii panstwa i prawa, praca zbiorowa, Poznan 1963, s. 421). Tak rozu-
mie tez domniemanie E. Iserzon piszac, ze domniemaniem nazywa si¢ wnioskowa-
nie o fakcie poszukiwanym (prawotworczym) na podstawie innego faktu nie beda-
cego przedmiotem poszukiwania, jako ze nie jest prawotwoérczy (E. Iserzon, J. Sta-
ro§ciak, op. cit.,, s. 118). W. Gelger okre$§la domniemanie faktyczne jako regule
wnioskowania nakazujaca przyjmowac zaistnienie zdarzenia, stanu czy przedmiotu
A, ktérego istnienia empirycznie ani racjonalnie stwierdzi¢ si¢ nie da — na pod-
stawie sprawdzalnego zaistnienia zdarzenia, stanu czy przedmiotu B. Gdy za§ prawo
nakazuje w jakim$ wypadku stosowa¢ domniemanie faktyczne, wowczas mamy do
czynienia z domniemaniem prawnym (W. Geiger, op. cit., s. 46—47).

'7'S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kp. a., Panstwo i Prawo 1961, nr 12, s. 991;
F. Longchamps, Problem trwalosci decyzji administracyjnej, Panstwo i Prawo 1965,
nr 12, s. 910—911; W. Dawidowicz, op. cit., s. 121.

' W. Dawidowicz, op. cit., ,s. 123.
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przewidzianych w k.p.a., ale przepisem tym nie zostata przesadzona kwe-
stia, czy decyzja dotkni¢ta niewazno$cig jest niewazna z mocy prawa, czy
tylko wzruszalna . Stad wydaje si¢ stuszne stanowisko W. Geigera, iz
zastosowanie do interpretacji art. 12 k.p.a. laczacej si¢ z zasadg trwalo-
$ci, ale w swej treSci roznej instytucji domniemania waznosci aktu ad-
ministracyjnego jest dowolne i bezpodstawne .

Czy uzasadnione jest wiec stanowisko E. Iserzona, ze z art. 12 k.p.a.
wynika expressis verbis domniemanie wazno$ci aktu admini-
stracyjnego? Skoro stwierdziliSmy, ze domniemanie prawne to dyrektywa
wnioskowania z jednego faktu o innym, ktora ma charakter obowiazujace;j
normy prawnej, to odpowiedz na postawione pytanie musi by¢ nega-
tywna. O jakim bowiem fakcie mozemy wnioskowaé¢ z normy, ze decyzje
ostateczne moga by¢ uchylane tylko w przypadkach przewidzianych
w k.p.a.? Chyba tylko o tym, ze decyzje ostateczne, ktére nie mogg by¢
uchylone w trybie wznowienia post¢powania ani w trybie przewidzianym
art. 135 1 136 lub z przyczyn wymienionych w art. 137, ani tez na pod-
stawie przepisow szczegdlnych w zwigzku z art. 142 k.p.a., utrzymuja si¢
w obrocie prawnym, chociazby byty wadliwe. Nie przesadza to jednak
o mocy wigzacej decyzji, ktore dotknigte s wadami powodujacymi ich
niewaznos¢. W stosunku do tych decyzji problem ich mocy obowigzuja-
cej jest rowniez pod rzadem k.p.a. nadal otwarty.

4. Konsekwencja przyjecia domniemania mocy obowigzujacej aktu
administracyjnego musi by¢ przyjecie rowniez obowigzku postuszenstwa
adresata wobec aktu niewaznego, dopdki akt ten nie zostanie uchylony
przez wilasciwy organ. Omawiajagc problem postuszenstwa wobec aktu
administracyjnego W. Dawidowicz zwrécit uwage, ze ,,strona moze nie wy-
kona¢ decyzji motywujac to rownie dobrze jej niewaznoscig, jak i innymi
wzgledami, ale w przypadku gdy odmawia wykonania decyzji wlasnie
z powodu jej niewaznosci — musi by¢ $wiadoma tego, ze jej ocena nie
jest czynnikiem, ktory przekresla byt decyzji, ze przeciwnie — decyzja
istnieje nadal i dlatego strona powinna zabiega¢ o stwierdzenie niewazno-
sci decyzji oraz o jej uchylenie przez odpowiedni organ administracji
panstwowej" .

Z takim stanowiskiem mozna si¢ zgodzi¢ tylko czg¢sciowo. Gdy strona
odmawia wykonania decyzji z powodu jej niewaznosci, to ponosi ryzyko,
ze — mimo jej oceny — zostanie wdrozone postgpowanie egzekucyjne,
a w tym postepowaniu bedzie jednak musiata wykazywaé, ze brak po
prostu waznej decyzji i ze gdy jej ocena okaze si¢ bledna, woéwczas po-
stepowanie egzekucyjne bedzie przeprowadzone. Te konsekwencje prak-
tyczne nie pozwalaja na udzielenie odpowiedzi, czy istnieje obowig-

' Por. 3. Rozmaryn, op. cit., s. 902.
2 W. Gelger, op. cit., s, 52.
*l W. Dawidowicz, op. cit., s. 196—197.
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zek postuszenstwa wobec niewaznego aktu administracyjnego, czy
w ogole ten akt ma byt prawny w okresie czasu od chwili gdy akt
ten — zgodnie z przepisami k.p.a. — moze by¢ traktowany jako podlega-
jacy wykonaniu do chwili stwierdzenia jego niewaznoSci.

5. Réwniez rozwigzanie austriackie, oparte na przepisach austriackiego
prawa pozytywnego, prowadzi do kontrowersji. Pod rzadem. AVG (Allge-
meines Verwaltungsverfahrensgesetz) utrzymuje si¢ w austriackiej lite-
raturze prawniczej poglad oparty na § 68 ust. 4 AVG, ze decyzje do-
tknigte niewaznos$cig sg prawnie skuteczne az do czasu stwierdzenia ich
niewaznosci, przy czym o$wiadczenie niewaznosci jest aktem prawotwor-
czym, przez ktory wadliwa decyzja zostaje zniesiona ze skutkiem ex nunc *.

Inne stanowisko zajmuje jednak austriacki Sad Najwyzszy, traktujac
jako bezwzglednie niewazne decyzje administracyjne, gdy zostaly one
wydane przez witadze niewlasciwe albo gdy wiladza nie utrzymala si¢
w ramach swoich kompetencji, czy tez gdy akt administracyjny jest nie-
dopuszczalny. Sad Najwyzszy nie uznaje takich aktow administracyjnych
za wazne rowniez wowczas, gdy nie zostaly one uznane za niewazne przez
wlasciwe organy administracyjne. Prowadzi to do konfliktow miedzy
orzecznictwem Sadu Najwyzszego a orzecznictwem Trybunalu Konstytu-
cyjnego i Trybunatu Administracyjnego®.

6. Odmienne sformutowania § 68 ust. 4 AVG i art. 137 k.p.a. nie po-
zwalajg przenie$¢ pogladow literatury austriackiej na nasz grunt. Przed-
stawiona jednak kontrowersja migdzy doktryng a orzecznictwem austriac-
kich sadoéw powszechnych wskazuje na to, ze nawet mniej korzystna dla
adresata redakcja przepisu prawnego (,,moga byc¢ uznane za nie-
wazne") niz redakcja art. 137 k.p.a. nie prowadzi do jednoznacznej odpo-
wiedzi w kwestii mocy obowigzujacej wadliwego aktu administracyjnego.

Wydaje si¢, ze w naszym systemie nikt chyba nie zamierza kwestiono-
waé prawa obywatela do kontroli dziatalnosci administracji panstwowe;.
Taka kontrole trzeba dopusci¢ co do aktéw administracyjnych. Gdy kon-
trola aktu administracyjnego wykaze jego sprzecznos¢ z prawem, obywa-
tel moze w przypadku aktow wydanych w pierwszej instancji skorzystacé
ze zwyczajnego Srodka prawnego, a w przypadku aktu ostatecznego moze
zada¢ wznowienia postepowania lub tez uchylenia aktu jako niewaz-
nego, jesli zachodza przyczyny wznowienia albo niewaznosci. Niewysta-
pienie obywatela o uchylenie aktu jako niewaznego w niczym nie zmie-
nia sytuacji, ze akt ten powinien by¢ uchylony, a prawidtowiej —
uznany za niewazny od chwili jego wydania. Akt zas, co do ktérego

2 W. Antoniolli, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 1954, s. 2L.1.
2 Ibidem, s. 35 i 212; L. Adamovich, Handbuch des dsterreichischen Verwal-
tungsrechts, Wien 1954, s. 123—124.
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istnieje obowigzek wydania deklaracji niewaznos$ci, nie moze by¢ trakto-
wany jako akt, ktory stwarza obowigzek postuszenstwa na czas od chwili
jego wydania do chwili deklaracji niewaznos$ci. Podkresli¢ bowiem na-
lezy, ze obywatel, ktory nie wykonuje aktu niewaznego, nie tylko nie
narusza zadnego przepisu prawnego ani zadnej obowigzujacej zasady (za-
sady domniemania wazno$ci aktu administracyjnego!), lecz po prostu zada
zastosowania obowigzujacego prawa lub postegpowania zgodnego z obo-
wigzujacym porzadkiem prawnym. Podmiotem, ktéry narusza prawo, nie
jest w tym przypadku obywatel, lecz tworca niewaznego aktu. Nie mozna
wiec zada¢ od obywatela postuszenstwa wobec aktu naruszajacego prawo,
gdyz w ten sposob obywatel swoim postgpowaniem zgodnym z niewaznym
aktem moglby popas¢ w kolizj¢ z normami prawnymi wynikajacymi
z aktow zajmujacych wyzsza pozycje w systemie prawa, tj. z normami
tworzagcymi ogoélne reguty zachowania sie.

Przeciwne stanowisko przekreslitoby konstytucyjne prawo obywateli
do kontroli administracji w sprawach dla nich najbardziej istotnych, gdyz
dotyczacych ich osobistych uprawnien. Przepisy prawa o postgpowaniu
administracyjnym nie dajg — moim zdaniem — zadnych podstaw do wy-
kluczenia prawa kontroli co do wszytkich aktow administracyjnych. Od-
nos$nie do aktéw dotknigtych wadami wymienionymi w art. 137 § 1 k.p.a.
prawo obywateli do kontroli aktu administracyjnego nie jest wykluczone
w zadnym czacie. Swiadcza o tym najlepiej przepisy k.p.a., ktore nie za-
kreslajg zadnego terminu do zlozenia przez stron¢ zadania o wydanie de-
cyzji o uchyleniu niewaznej decyzji. Organ administracji panstwowej
wtasciwy do wydania takiej decyzji nie moze w tym przypadku odmowié
rozpatrzenia zadania strony bez wzgledu na to, kiedy strona zdecyduje si¢
takie zadanie zgtosi¢. Bezzasadna decyzja odmawiajaca uchylenia decyzji
na zasadzie art. 137 k.p.a. podlegataby réwniez uchyleniu jako decyzja wy-
dana bez jakiejkolwiek podstawy prawnej **.

7. Przyjecie tezy, ze obywatel nie jest zobowigzany do postuszenstwa
wobec niewaznego aktu administracyjnego, prowadzi do postawienia na-
stepnego pytania, czy taki akt moze wigza¢ inne osoby i organy panstwo-
we. To pytanie bedzie szczegdlnie aktualne co do aktow przyznajacych
stronom uprawnienia. [ tak na przyklad gdy wydzial spraw lokalowych
wyda najemcy mieszkania, zajmowanego na podstawie przydziatu, pozwo-
lenie na usunigcie w tym mieszkaniu $ciany dzialowej, to zachodzi pyta-
nie, czy to pozwolenie wydane przez organ niewlasciwy ze wzgledu na
przedmiot decyzji (art. 137 § 1 pkt 1 k.p.a.) powinno by¢ uwazane za wig-

2% E. Iserzon, J. Staro§ciak, op. cit., s. 220—221; W. Dawidowicz, op. cit., ,s. 271
Por. tez decyzje ministra gospodarki komunalnej z 24 X 1962 r., nr PGL XVI-304/62,
ogloszona wraz z glosa H. Starczewskiego w Radzie Narodowej 1963, nr 17, s. 17.
Odmienne stanowisko wyrazit zespot do spraw k.p.a. przy Urzedzie Rady Ministrow,
patrz K. p. a. Komentarz, wyd. 2, s. 221—222.
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zace wiasciciela nieruchomosci w okresie od chwili jego wydania do chwi-
li uznania tego pozwolenia za niewazne?

Sadze, ze na to pytanie odpowiedz musi by¢ taka sama, jak na pytanie
co do obowiazku postuszenstwa adresata wobec niewaznego aktu admini-
stracyjnego. Niewazny akt administracyjny nie moze wigzaé ani adresata,
ani tez innych osob, i to zarébwno organdéw, jak i instytucji panstwowych
oraz obywateli. Dla uzasadnienia tej tezy wystarczy powota¢ si¢ na argu-
menty przemawiajace za uchyleniem obowigzku postuszenstwa adresata
aktu wobec niewaznego aktu administracyjnego. Skoro adresat moze od-
mowic postuszenstwa z powodu niewaznos$ci aktu, to przeciez nie mozna
zaklada¢ zwigzania takim aktem innych osob, nawet gdyby adresat nie
kwestionowat waznosci aktu ze wzgledu na odpowiadajaca jego interesom
tres¢ aktu.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego juz od okresu mi¢dzywojennego
wyrazane jest stanowisko, ze jakkolwiek sady powszechne nie s3
powotlane do kontroli legalnosci i zasadno$ci decyzji administracyjnych,
to jednak nie sg zwigzane decyzjami ,,wladzy administracyjnej" w przy-
padku, gdy zostaty one wydane przez wladze oczywiscie niewlasciwg lub
bez zachowania jakichkolwiek przepiséw postepowania, czy bez podsta-
wy prawnej, a wiec gdy zachodzi tzw. bezwzgledna niewazno$é>. Sta-
nowisko Sadu Najwyzszego pokrywa si¢ z tymi pogladami doktryny,
wedhug ktorych akt niewazny nie wigze adresata. Niezrozumiate jest
tylko to, ze Sad Najwyzszy formutuje przyczyny tzw. bezwzglednej nie-
waznos$ci aktu administracyjnego w oderwaniu od obowigzujacego prawa
o postepowaniu administracyjnym, a w szczegdlnosci z pominigciem
art. 137 k.p.a. Wydaje si¢, ze stanowisko Sadu Najwyzszego spowodo-
wane jest tradycyjnym podejsciem do tego zagadnienia, datujacym si¢
juz od lat dwudziestych biezacego stulecia *°.

Wyzej przytoczone stanowisko Sadu Najwyzszego wynika z orzecz-
nictwa w sprawach cywilnych. Z mocy wyraznego przepisu prawa (art.
6 k.p.k.) sady powszechne nie sg bowiem zwigzane decyzjami admini-
stracyjnymi przy rozstrzyganiu spraw karnych. W przeciwstawieniu jed-
nak do obywatela, ktory, odmawiajac wykonania decyzji jego zdaniem
niewaznej, czyni to na wlasne ryzyko®’, organ panstwowy dziala juz

2 Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z 7 III 1964 r., rygn. akt II CR 560/61,
Orzecznictwo SN 1964, nr 8, s. 36, poz. 60, i wyrok Sadu Najwyzszego z 20 VI 1064
r., sygn. akt I CR 635/63, Orzecznictwo SN 1965, nr 1, s 23, ,poz. 4.

% por. J. Letowski, Rola orzecznictwa Sgdu Najwyiszego w  dziatalnosci admini-
stracji panstwowej, Panstwo i Prawo 1964, nr 11, s. 697, przyp. 25. Por.tez J. Lit-
wina Zmierzch  koncepcji  tzw.  bezwzglednej  niewaznoSci  niektorych — decyzji  admi-
nistracyjnych na forum cywilnym, Nowe Prawo 1965, nr 10, s. 1133—1139. Autor
omawia tam niepublikowane orzeczenie Sadu Najwyzszego z 3 1 1964, (sygn. aktII
CR 674/73), w ktorym Sad Najwyzszy zajmuje nieco odmienne niz dotad stanowisko
co do decyzji dotknigtych wada z art. 137 § 1 k. p.a.

2 Por. M. Zimmermann op. cit., -s. 339.



30 Eugeniusz Ochendowski

w innym charakterze. Dlatego tez w przypadku stwierdzenia, zZe istnieje
decyzja niewazna, co do ktorej brak jest deklaracji jej niewaznosci, po-
winien zwroci¢ si¢ do wilasciwego organu nadzorczego o wydanie decyzji
uchylajacej decyzje niewazng na podstawie art. 137 k.p.a. Taka decyzja
uchylajaca decyzje niewazna jest aktem potrzebnym w celu autoryta-
tywnego wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji niewaznych, ktore
przeciez stwarzaja pozory aktow waznych®®. Decyzja o uchyleniu de-
cyzji niewaznej ma charakter aktu deklaratoryjnego stwierdzajacego
niewazno$é decyzji ex tunc .

Podkresli¢ nalezy, ze organ administracyjny, ktory wydal decyzje,
niewazna, w zasadzie nie moze sam tej decyzji uchyli¢c. Moze to uczynié
organ wyzszego stopnia dziatajac z urzedu lub na zadanie strony. Za
dzialanie z urzedu uznaé nalezy rowniez przypadki, w ktorych organ po-
wzigl wiadomos$¢ o niewaznej decyzji od innego organu panstwowego.

VIGUEUR D'UN ACTE ADMINISTRATIF
Résumé

L'auteur examine la question si le destinataire d'un acte administratif est tenu
de suivre les injonctions de cet acte au cas ou il serait chargé d'un vice qui pour-
rait causer sa nullité. Il s'agit ici d'une période s'étendant entre le moment de la
publication de l'acte nul, jusqu'au moment ou l'organe compétent de l'administra-
tion d'Etat aurait publié sa nullité.

Aprés avoir présenté les conceptions controverses puisées dans la littérature
polonaise et allemande, l'auteur se prononce pour la conception, que l'ainsi nommé
principe de conjecture de la validité d'un acte administratif pris généralement,
n'embrasse pas les décisions nulles sur la base de causes énumérées dans l'art. 137
du code de procédure administrative. Il arrive a la conclusion, qu'un acte admini-
stratif nul ne peut étre traité comme acte créant pour le destinataire 1'obligation
de s'y conformer, et que ceci a lieu autant du moment que l'acte est publié que
jusqu'au moment que fusse publiée la decision Secharant sa nullité. Le citoyen qui
ne se conformerait pas a un acte nul, ne Viole par ceci-méme aucune norme ju-

2 Ppor. tez ibidem, s. 342.

1. Swiatkiewiez w artykule Decyzia administracyjna wydana bez jakiejkol-
wiek podstawy prawnej w Swietle praktyki, Panstwo 1 Prawo 1965, nr 12, s. 863—
874, wysunal propozycje uchylenia ,,catego art. 137 i wprowadzenie w jego miej-
sce dwoch przepisow, z ktéorych jeden regulowalby przypadki stwierdzenia nie-
wazno$ci decyzji (ex tunc), drugi ich uchylenie aktem konstytutywnym (ex nunc)"
(s. 874). Ta propozycja pozostaje zapewne w zwigzku z niemozno$cig utrzymania tezy
odrzucajgcej bezwzgledng niewazno$é decyzji z art. 137 k. p. a. (por. na ten temat
przypis 11). Podobne rozwiazanie przyj¢to w jugostowianskiej ustawie z 8 XII
1956 r. o ogbélnym postgpowaniu administracyjnym, ktoéra odrdzniala uniewaznienie
oraz uchylenie decyzji z tytutu nadzoru (art. 262 ust. 1) od uznania decyzji za nie-
wazng (art. 268 ust. I). Roéznica lezala w skutkach prawnych: przy uchyleniu nie
uniewaznialo si¢ tych nastgpstw, ktore decyzja juz pociagne¢ta za soba.
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ridique, c'est l'organe adminiistratif qui la viole en publiant un acte nul. Il s'en
suit que le citoyen est autorisé a s'opposer a chaque moment & se conformer a un acte
qui, selon son opinion, est nul. Néanmoins, il le fait a isoin propre risque, si de fait
I'organe d'Etat compétent en cette matiere énoncerait'une autre opinion (donc n'eusse
pas jugé l'acte comme nul), la procédure administrative met en marche l'exécution,
et l'acte est réalisé en appui a des mesures imposées de force par I'Etat.



