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O FORMULE ,NIEODWRACALNEGO SKUTKU PRAWNEGO”
W ROZUMIENIU ART. 156 § 2 K.PA. - KRYTYCZNIE

1. Instytucja stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej, uregulowana
w przepisie art. 156 i nast. ustawy z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego' (dalej: k.p.a.), umozliwia usuwanie z porzadku prawnego de-
cyzji administracyjnych dotknietych najciezszymi wadami prawnymi. Przepisy
k.p.a., normujace instytucje stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej,
znajduja réwniez odpowiednie zastosowanie do niektérych postanowien (art.
126 k.p.a.).

Katalog kwalifikowanych wad prawnych, uzasadniajacych stwierdzenie nie-
waznosci decyzji administracyjnej, zostal zawarty w przepisie art. 156 § 1 k.p.a.?
Wystgpienie ktérejkolwiek z tych wad — zgodnie z przyjeta w polskim systemie
prawa koncepcja niewaznoéci decyzji administracyjnej — stanowi podstawe usu-
niecia decyzji z porzadku prawnego (stwierdzenie jej niewaznosci) ze skutkiem
ex tunc, co jest uzasadnione znacznym ,ciezarem gatunkowym” wady prawnej,
ktora jest zawarta w decyzji. Nie budzi réwniez watpliwosci i to, ze decyzja ad-
ministracyjna — nawet jeéli jest dotknieta wada uzasadniajaca stwierdzenie jej
niewaznosci — korzysta z domniemania prawidlowosci oraz pozostaje w porzad-
ku prawnym i wywoluje skutki prawne do momentu, w ktérym we wlasciwym
trybie nie zostanie stwierdzona jej wadliwo$¢ (w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a.),
a sama decyzja nie zostanie wyeliminowana z porzadku prawnego z mocg
wsteczna (art. 158 § 1 k.p.a.).

Przepis art. 156 § 2 k.p.a. reguluje jednak rowniez sytuacje, ktére wylaczaja
mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej, mimo ze decy-
zja taka jest dotknieta wada, ktéra uzasadniataby stwierdzenie jej niewaznosci.
Owe sytuacje sa okreslane mianem negatywnych przeslanek stwierdzenia nie-
waznosci decyzji administracyjnej. Przestanki te obejmuja: po pierwsze — stan,

! Tekstjedn. Dz. U. z 2013 ., poz. 267.
2 Problematyka katalogu wad prawnych, okreslonych w przepisie art. 156 § 1 k.p.a., a uzasadniaja-
cych stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej, pozostaje poza polem niniejszych rozwazan.
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w ktérym od doreczenia lub ogloszenia decyzji uptyneto 10 lat (ta przestanka
negatywna dotyczy jedynie wad wymienionych w przepisie art. 156 § 1 pkt 1, 3,
417, a pozostatych wad wymienionych w art. 156 § 1 nie dotyczy) oraz — po dru-
gie — stan, w ktérym ,decyzja [zawierajaca wade uzasadniajaca stwierdzenie jej
niewaznosci — M.B.] wywolala nieodwracalne skutki prawne” (ta przestanka ne-
gatywna dotyczy wszystkich wad wymienionych w przepisie art. 156 § 1 k.p.a.%).

Formula prawna drugiej z wymienionych negatywnych przestanek stwier-
dzenia niewaznosci decyzji administracyjnej (do ktérej odnosza sie niniejsze roz-
wazania) obejmuje zatem trzy elementy: (1) istnienie ,skutku prawnego”, ktéry
jest (2) ,nieodwracalny”, a zostat (3) ,wywolany” przez decyzje administracyjna
dotknieta wada uzasadniajaca stwierdzenie jej niewaznoéci.

Interpretacja formuly ,nieodwracalnego skutku prawnego wywolanego de-
cyzja administracyjng” (ktéra to decyzja zawierala wade uzasadniajgca stwier-
dzenie jej niewaznosci) stanowila przedmiot licznych wypowiedzi doktryny i ju-
dykatury*. Z badan przeprowadzonych przez W. Chréscielewskiego wynika, ze
poglady, gdy chodzi o interpretacje formuly ,nieodwracalnego skutku prawne-
go”, ewoluowaly w kierunku ograniczenia zakresu znaczeniowego tego pojecia,
co — z kolei — prowadzilo do rozszerzenia mozliwosci stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej®.

Dopetniajgc wymogu $cistodci, nalezy w tym miejscu odnotowaé zbieznos¢
kierunku ewolucji pogladow w zakresie interpretacji formuly ,nieodwracal-
nego skutku prawnego” z dyrektywa metodologiczng sformulowana przez W.
Dawidowicza juz w 1983 r. Autor ten stwierdzil wéwczas, ze: ,poniewaz interes
ochrony porzadku prawnego wymaga, moim zdaniem, preferowania stwierdze-
nia niewaznosci decyzji, dlatego nalezaloby wypowiedziec¢ sie przeciwko roz-
szerzajacej interpretacji nieodwracalnosci skutkéw decyzji ostatecznej w danej
sprawie”®. Wazkie argumenty natury systemowej przeciwko rozszerzajacej, a za

3 Kwestia, czy ,nieodwracalnos¢ skutkéw prawnych” — jako negatywna przestanka stwierdzenia

niewaznosci decyzji — odnosi sie do wszystkich, czy tez jedynie do niektérych (z uwagi na redak-
¢je przepisu art. 156 § 2 k.p.a.) wad prawnych decyzji budzita pewne watpliwosci interpretacyjne,
jednakze jedynie poczatkowo (zob. J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, L6dz — Zielona
Gora 1997, s. 68-69; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 624; M. Jaskowska, [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz Lex, Warszawa 2013, s. 1014).

*  Obszerny wykaz pozycji bibliograficznych w tym zakresie, obejmujacy dorobek tak doktryny jak
i judykatury, przytacza M. Kaminski, Problem definiowania pojecia nieodwracalnych skutkéw prawnych
uniewaznialnej decyzji administracyjnej a koncepcja skutku prawnego, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Ad-
ministracyjnego 2013, nr 4,s. 491in.

5 W. Chroscielewski, Pojecie ,nieodwracalne skutki prawne” w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a., [w:] Wspdtcze-
sne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi
M. Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska i E. Stefaniska, Warszawa 2009, s. 83-91;
zob. takze J. Borkowski, [w:] System prawa administracyjnego. Prawo procesowe administracyjne, t. IX, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski i A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 275; tenze, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania..., s. 626.

 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 258.
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Scie$niajaca interpretacja formuly ,nieodwracalnych skutkéw prawnych” przyta-

cza rowniez M. Kaminski’.

2. Majac na uwadze kierunek ewolucji pogladéw w zakresie interpretacji for-
muly ,nieodwracalnego” skutku prawnego, jak réwniez potrzebe reinterpreta-
cji takze tych trwalych i dobrze zakorzenionych w systemie prawa konstrukgji
prawnych®, nalezy w rozwazaniach nad analizowana negatywna przeslanka
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej (,nieodwracalnos¢ skutkow
prawnych wywolanych decyzja”) posunac sie o krok dalej i postawi¢ na porzad-
ku dziennym problem potrzeby jej dalszego utrzymywania w postepowaniu ad-
ministracyjnym.

Dotychczasowe doswiadczenia doktryny i judykatury zdajg sie¢ bowiem
wskazywac na to, ze nie da sie (przynajmniej w Swietle aktualnego stanu wie-
dzy) zbudowac spdjnej konstrukeji nieodwracalnego skutku prawnego wywo-
fanego decyzja administracyjna, co stawia pod znakiem zapytania celowos¢ dal-
szego utrzymywania w postepowaniu administracyjnym negatywnej przestanki
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej opartej na tej konstrukcji.

3. Podstawowe dylematy na tle interpretacji formuly nieodwracalnego skutku
prawnego, wywolanego decyzja administracyjng, ogniskuja sie wokot nastepuja-
cych trzech zagadnien’.

Pierwsze zagadnienie sprowadza sie do pytania o sposéb rozumienia pojecia
skutku prawnego. W tym zakresie rozwazane sa nastepujace kwestie (ujete dalej
w punktach od ,a” do ,d”).

a) Czy chodzi o skutek prawny decyzji w sferze prawa materialnego, czy prawa
procesowego? Kwestia ta nie budzi szerszych kontrowersji. Powszechnie ak-
ceptowany jest bowiem poglad, ze chodzi tutaj o skutek materialnoprawny,
a nie procesowy'.

b) Jezeli jest to skutek prawny decyzji wywolany w sferze prawa materialnego, to
czy chodzi tutaj o skutek w sferze prawa administracyjnego materialnego, czy
tez réwniez o skutek w sferze prawa materialnego innych gatezi prawa, np.
prawa cywilnego. W tym zakresie réwniez wydaje sie nie budzi¢ watpliwosci
poglad, ze moze chodzi¢ o skutek prawny zaréwno w sferze prawa admini-
stracyjnego materialnego, jak i prawa materialnego innych gatezi prawa, np.
prawa cywilnego, skoro decyzja administracyjna moze bezposrednio ksztatto-
wac stosunki cywilnoprawne: obligacyjne lub prawnorzeczowe (np. decyzja
administracyjna o wywlaszczeniu nieruchomosci, decyzja administracyjna
o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci, decyzja administracyjna o odszko-
dowaniu). Natomiast odrebnym zagadnieniem — rozpatrywanym na plasz-

7 M. Kamifski, Problem definiowania..., s. 55-56.

8 Ujmujac potrzebe reinterpretacji tradycyjnych poje¢ w kategoriach filozoficznego paradoksu, na-
lezy stwierdzi¢, Ze jedyna niezmienna zasada jest zasada zmiennosci.

9 Trafnie identyfikuje je M. Kaminski, Problem definiowania..., s. 50, 551 61.

0 M. Jaskowska, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postgpowania. .., s. 1015-1016 oraz W. Chréscie-
lewski, Pojecie ,nieodwracalne..., s. 77.
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czyznie przyczynowosci, a nie rodzaju galezi prawa, w obrebie ktérej powstaja

skutki prawne — jest kwestia, czy skutkiem decyzji administracyjnej jest sku-

tek prawny wynikajacy z czynnosci cywilnoprawnej dokonanej na podstawie
decyzji administracyjnej dotknietej niewaznoscig. Kwestia ta jest oméwiona

w dalszej czesci niniejszych rozwazan (z zwiazku z pytaniem, czy skutkiem

decyzji administracyjnej jest wylacznie skutek wynikajacy z niej bezposred-

nio, czy tez réwniez posrednio)

c) Czy okreélenie ,skutek prawny” nalezy odnosi¢ wyltacznie do sfery prawnej (tj.
uprawnien przyslugujacych podmiotom prawa i ciazacych na nich obowigz-
kow), czy tez obejmowac jego zakresem takze skutki faktyczne. W zakresie
tej kwestii, mimo deklarowanego dosy¢ powszechnie przekonania, ze chodzi
tutaj jedynie o skutki prawne, a nie faktyczne!, nietrudno wskaza¢ takze na
takie wypowiedzi judykatury, w ktérych pod pojeciem skutku prawnego ro-
zumie sie takze skutki faktyczne'>

d) Jaka jest — z teoretycznego punktu widzenia — konstrukcja skutku prawnego
wywolanego decyzja administracyjna?

Kwestia ta — na co trafnie wskazal M. Kaminski — nie stanowi w ogdle przed-
miotu analiz teoretycznych®. Autor ten — co godzi si¢ odnotowac —jako pierwszy
w literaturze przedmiotu podjat prébe przeprowadzenia takiej analizy, propo-
nujac zdefiniowanie skutku prawnego decyzji administracyjnej przez odwolanie
sie do kategorii teoretycznej stosunku administracyjnoprawnego. Wyrézniony-
mi przez Autora elementami stosunku administracyjnoprawnego sa: podmiot,
przedmiot, podstawa normatywna i podstawa faktyczna't. W oparciu o tak okre-
S§long podstawe teoretyczna M. Kaminski stwierdza: ,[...] nie jest pozbawione
podstaw twierdzenie, ze skuteczno§¢ prawna decyzji ustanie, gdy: przestanie

1 7ob. m. in.: J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji..., s. 69; tenze, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks

postepowania..., s. 625, M. Jaskowska, [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks postgpowania..., s. 1014;
uchwala sktadu 7 sedziéw SN z dnia 28 maja 1992 r., IIl AZP 4/92, OSNCP 1992 z. 12, poz. 211 (teza 1
uchwaly: ,Wykonanie decyzji nakazujacej rozbiérke obiektu budowlanego, dotknietej wadami okre-
Slonymi w art. 156 § 1 k.p.a., samo przez si¢ nie oznacza, ze decyzja wywolala nieodwracalne skutki
prawne (art. 156 § 2 k.p.a.)”.

12 Zob. m. in. uchwale SN z dnia 18 listopada 1993 r., IIl AZP 23/93, OSNCP 1994, z. 5, poz. 108 (teza
uchwaly: ,Zrealizowanie inwestycji na podstawie decyzji o pozwoleniu budowlanym wylacza do-
puszczalnos¢ stwierdzenia niewaznosci tej decyzji mimo zaistnienia przestanek z art. 156 § 1 k.p.a.”);
wyrok NSA z dnia 23 listopada 1987 r., I SA 1406/86, ONSA 1987 nr 2, poz. 81, w ktérym jako przyklad
nieodwracalnosci skutkéw prawnych wskazano m.in. sytuacje, w ktérej przestat istnie¢ przedmiot,
ktoérego prawo dotyczylo; wyrok NSA z dnia 21 wrzesnia 2007 r., I OSK 1428/2006, LEX Polonica nr
2137754 (teza wyroku: ,Zdarzeniem powodujacym nieodwracalnos¢ skutkéw prawnych decyzji jest
utrata przez podmiot, ktéremu prawo przystugiwalo, zdolnosci do zachowania tego prawa”; w stanie
faktycznym, na tle ktérego zapadl wyrok, Zolnierz zawodowy zostal zwolniony ze stuzby wojskowej
na podstawie decyzji dotknietej niewaznoscia; do stwierdzenia niewaznosci tej decyzji jednak nie
doszlo z uwagi na stwierdzong przez wlasciwg komisje lekarska niezdolnos¢ Zolnierza do pelnienia
stuzby wojskowej).

BoM. Kaminski, Problem definiowania..., s. 51.

" Tamze, s. 70-71.
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istnie¢ lub ulegnie zmianie uprawniony lub zobowigzany podmiot skonkretyzo-
wanego stosunku; przestanie istnie¢ przedmiot stosunku; dojdzie do modyfikacji
mocy obowigzujacej decyzji; podstawa faktyczna (poza wspomnianymi wyzej
elementami podmiotowymi lub przedmiotowymi) przestanie istnie¢ lub ulegnie
zmianie naruszajacej normatywna tozsamos¢ stosunku”’.

Propozycja M. Kaminskiego, charakteryzujaca si¢ znacznymi walorami teore-
tycznymi, nie jest jednak wolna od niekonsekwencji. Autor ten, z jednej strony,
opowiada si¢ bowiem za kwalifikowaniem jako skutkéw prawnych decyzji ad-
ministracyjnej jedynie takich skutkow, ktére z decyzji wynikly bezposrednio's,
z drugiej za$ dopuszcza mozliwoé¢ objecia zakresem pojecia skutku nieodwra-
calnego decyzji administracyjnej takze takich zmian podstawy faktycznej stosun-
ku administracyjnoprawnego, ktére powoduja ,dekompletacje” tego stosunku'.
Nie ulega za$ watpliwosci, ze zmiana podstawy faktycznej stosunku administra-
cyjnoprawnego nie tylko nie musi by¢ bezposrednim skutkiem decyzji admini-
stracyjnej, ale moze by¢ wynikiem okolicznosci o charakterze ,zewnetrznym?”, tj.
w ogole nie pozostawac w jakimkolwiek zwigzku z tg decyzja.

Ponadto nalezy odnotowa¢, ze kategorii teoretycznej stosunku administra-
cyjnoprawnego jest w nauce prawa administracyjnego przeciwstawiana konku-
rencyjna kategoria teoretyczna sytuacji administracyjnoprawnej'®, ktéra moze
stanowi¢ podstawe alternatywnej koncepcji skutku prawnego. Z perspektywy
kategorii teoretycznej sytuacji administracyjnoprawnej skutek prawny decyzji
administracyjnej to: przyznanie uprawnienia badZ nalozenie obowigzku, znie-
sienie uprawnienia badZz zniesienie obowiazku, zmiana zakresu istniejacego
uprawnienia badZz obowigzku oraz odmowa przyznania/nalozenia/zniesienia/
zmiany zakresu uprawnienia badz obowiazku®. Za dyskusyjne — z perspektywy
konstrukgji teoretycznej sytuacji administracyjnoprawnej — moze by¢ natomiast
uznane kwalifikowanie jako skutku prawnego wywolanego decyzja administra-
cyjna zachowania faktycznego polegajacego na zrealizowaniu uprawnienia lub
obowiazku wynikajacego z decyzji; zachowanie zgodne z tresciag uprawnienia
lub obowiazku nalezy bowiem do sfery faktu, a nie prawa.

Drugie zagadnienie, ktére pojawia sie na tle interpretacji formuly ,nieodwra-
calnego skutku prawnego wywolanego decyzja administracyjng”, sprowadza sie
do pytania o sposéb rozumienia ,nieodwracalnosci” skutku prawnego.

15
16
17
18

Tamze, s. 72.

Tamze.

Tamze.

Na temat obu kategorii teoretycznych syntetycznie T. Bakowski, [w:] Leksykon prawa administracyj-
nego. 100 podstawowych pojec, red. E. Bojanowski i K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 404-409 oraz 422-426
wraz z powolang tam literatura.

19 Poza polem rozwazan pozostawiam, skadingd niezwykle interesujaca z punktu widzenia teorii
przyczynowosci, kwestie skutku prawnego, ktéry moze wynikna¢ z decyzji odmownej. Sytuacja ma-
terialnoprawna adresata ,przed” i ,po” decyzji odmownej pozostaje bowiem taka sama. Wydaje sie
jednak, ze bez poglebionych analiz tezy o skutku prawnym wynikajacym z decyzji odmownej nie
mozna a priori odrzucié.
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Rezultaty osiggniete przez doktryne i judykature przy udzielaniu odpowiedzi
na to pytanie trudno uznac za catkowicie satysfakcjonujace; tres¢ kazdej odpo-
wiedzi na przedstawione pytanie ze swej istoty musi sie bowiem charakteryzo-
wac relatywizmem wynikajacym z apriorycznego wyboru punktu odniesienia,
tj. okreslonego mechanizmu prawnego, w ktérym skutek prawny mialby zostac
»~odwrécony” (z zastrzezeniem, ze pod pojeciem ,odwroécenia skutku prawnego”
nalezy rozumie¢ powr6t do stanu prawnego lub faktycznego i prawnego — co tak-
ze zalezy od przyjetego zalozenia — sprzed wydania decyzji dotknietej niewaz-
noscia). Trafnie wskazuje sie w literaturze, ze zagadnienie ,odwracalnosci” skut-
ku prawnego moze by¢ oceniane z réznych perspektyw?: z perspektywy catego
systemu prawa i — w konsekwencji — wszystkich kompetencji organéw panstwa,
w tym kompetencji prawotwoérczych; z perspektywy kompetencji do stosowania
prawa przyslugujacych sadom i organom administracji publicznej; z perspekty-
wy kompetencji do stosowania prawa (wydawania decyzji administracyjnych)
przystugujacych samym organom administracji publicznej oraz z perspektywy
kompetencji organéw administracji publicznej do stosowania prawa w okreslo-
nym trybie (np. w trybie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji administracyjnej).

W konsekwencji skutek mozliwy do ,odwrdcenia” w drodze wydania aktu
normatywnego o odpowiedniej mocy prawnej* moze by¢ niemozliwy do ,od-
wrdcenia” w trybie stosowania prawa przez sad lub organ administracji publicz-
nej. Z kolei skutek mozliwy do ,odwrécenia” w trybie stosowania prawa przez
sad moze by¢ niemozliwy do ,odwrécenia” w trybie stosowania prawa przez or-
gan administracji publicznej. Wreszcie skutek mozliwy do ,odwrécenia” w trybie
stosowania prawa przez organ administracji publicznej (jakikolwiek organ ad-
ministracji w jakimkolwiek trybie) moze by¢ niemozliwy do ,odwrdcenia” przez
organ administracji publicznej stosujacy prawo w Scisle okres§lonym trybie (np.
w postepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej).

Kwalifikacja skutku prawnego, wywolanego przez decyzje administracyjna,
jako ,odwracalnego” lub ,nieodwracalnego” zalezy zatem od przyjetych zatozen
co do wyboru organu panstwa i kompetencji, z wykorzystaniem ktérej ma nastg-
pi¢ ,odwrécenie” skutku prawnego wywolanego decyzja administracyjna.

Dominujacy poglad wiaze nieodwracalno$¢ skutku prawnego z brakiem
mozliwosci ,odwrécenia” takiego skutku przez organ administracji publicznej na
drodze jakiegokolwiek postepowania administracyjnego. Chodzi tutaj zatem nie
0 niemoznoé¢ ,odwrécenia” danego skutku prawnego w ogole, ale o niemoz-
noé¢ ,odwrdécenia” tego skutku przez organ administracji publicznej dziatajacy

20 Zob. m.in.: W. Chroéscielewski, Pojecie ,nieodwracalne..., s. 88 i n.; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 625; M. Jaskowska, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks poste-
powania..., s. 1018-1020; M. Kaminski, Problem definiowania..., s. 61-64.

2L W tym miejscu warto przypomnie¢ dowcipne stwierdzenie dziewietnastowiecznego, angielskie-
go filozofa i ekonomisty Johna Stuarta Milla: , Parliament can do anything except turn a man into a woman”.
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w formie decyzji administracyjnej. Ow dominujacy poglad uksztaltowat sie pod
wplywem ,pomnikowego” wyroku SN z dnia 6 kwietnia 1995 r., IIl ARN 8/95%,
w ktérym Sad ten wyrazil poglad, zgodnie z ktérym ,jesli skutki prawne de-
cyzji administracyjnej moga by¢ zniesione w drodze postepowania administra-
cyjnego, oznacza to, iz nie maja one charakteru nieodwracalnego (art. 156 § 2
k.p.a.).” Poglad ten byl akceptowany w wielu pézniejszych orzeczeniach sadéw
administracyjnych® i stanowil np. podstawe kwalifikowania jako nieodwracal-
nego skutku prawnorzeczowego, ktéry wynikat z czynnosci prawnej dotyczacej
nieruchomosci, a dokonanej na podstawie decyzji administracyjnej dotknietej
niewazno$cig®. Trudno jednak oprzec sie refleksji, ze — wbrew dominujacemu
pogladowi — skutek prawnorzeczowy nie jest w przedstawionej sytuacji ,nieod-
wracalny” w tym znaczeniu, ze niemozliwy do odwrécenia przez organ admi-
nistracji publicznej w drodze wydania decyzji administracyjnej w jakimkolwiek
postepowaniu administracyjnym. Zniesienie prawa rzeczowego na nieruchomo-
§ci (a tym samym ,odwrécenie” skutku prawnego wyniklego z decyzji admini-
stracyjnej) jest bowiem mozliwe poprzez wydanie decyzji administracyjnej w po-
stepowaniu administracyjnym w sprawie wywlaszczenia nieruchomosci. Z tej
perspektywy wydaje sie zatem, ze przyjety — w ramach dominujacego pogladu —
sposob rozumienia pojecia ,skutku nieodwracalnego” jako skutku niemozliwego
do odwrdcenia przez organ administracji publicznej dziatajgcy w formie decyzji
administracyjnej wydanej w jakimkolwiek postepowaniu administracyjnym, jest
zbyt szeroki.

Natomiast ewentualne zawezenie sposobu rozumienia formuly skutku nieod-
wracalnego jedynie do skutku niemozliwego do odwrdcenia w trybie postepo-
wania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej, a ponadto
do skutku wynikajacego bezposrednio z decyzji administracyjnej®, w istocie rze-
czy czyni zbiér skutkéw nieodwracalnych, wynikajacych z decyzji administracyj-
nej, dotknietej niewaznoscia, zbiorem pustym. Stwierdzenie niewaznosci decy-
zji administracyjnej (z moca wsteczng) usuwa bowiem — takze z moca wsteczng
— wszelkie bezposrednie skutki prawne takiej decyzji (uprawnienia/obowiazki).
Zaden z tych bezposrednich skutkéw prawnych nie moze zatem mie¢ charakteru
nieodwracalnego.

22 OSNAPiUS, 1995 nr 18, poz. 223.

B Tezy tych orzeczen przytacza M. Jaskowska, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania...,
s.1018-1019.

2 Zob. P Przybysz, Komentarz do kodeksu postepowania administracyjnego w programie Lex Polonica —
wersja listopad 2013, teza 28 do art. 156.

% Taka propozycje formuluje M. Kaminski, Problem definiowania..., s. 63-64. Dla tego sposobu rozu-
mienia ,nieodwracalnosci” skutku prawnego reprezentatywny jest réwniez poglad wyrazony przez
NSA w wyroku z dnia 8 marca 2006 ., OSK 1773/06, Lex Polonica nr 2588803, w ktérego uzasadnieniu
Sad wyrazil poglad, zgodnie z ktérym ,[...] przy ocenie ujemnej przestanki z art. 156 § 2 k.p.a. nie
chodzi o «odwracalnoéé» skutkéw prawnych w ogoéle, lecz o odwrécenie skutkéw prawnych wywola-
nych przez decyzje dotknieta niewaznoscig w ramach postepowania o stwierdzenie jej niewaznosci”.
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Trzecim z kolei zagadnieniem, ktére wylania sie na tle interpretacji formu-
ly ,nieodwracalnego skutku prawnego wywolanego decyzja administracyjna”,
jest pytanie o to, czy pod pojeciem skutku ,wywolanego” przez decyzje admini-
stracyjna nalezy rozumie¢ wylacznie skutek wynikajacy bezposrednio z tej de-
cyzji, czy tez réwniez skutek wynikajacy z tej decyzji posrednio (oprécz skutku
bezposredniego). Przy wezszym sposobie rozumienia pojecia skutku prawnego
wyniklego z decyzji administracyjnej decyzja jest wylacznym Zrédiem skutku
prawnego, z kolei przy szerszym sposobie rozumienia pojecia skutku prawnego
decyzja administracyjna jest jednym z ogniw (koniecznym, aczkolwiek niewy-
tacznym) w laficuchu przyczynowo-skutkowym prowadzacym do powstania
skutku prawnego. W nawiazaniu do koncepcji szerszego sposobu rozumienia
pojecia skutku prawnego nalezy wyjasnic, ze decyzja administracyjna moze np.
stanowic przestanke waznoéci czynnosci cywilnoprawnej badz tez stanowi¢ pod-
stawe innej decyzji administracyjnej. Na tym tle wylania sie pytanie o to, czy
skutki prawne wynikajace z czynnosci cywilnoprawnej dokonanej na podsta-
wie decyzji administracyjnej dotknietej niewaznoscig oraz skutki prawne decy-
zji administracyjnej wydanej na podstawie decyzji administracyjnej dotknietej
niewaznoscig, moga by¢ uznane za skutki owej pierwotnej decyzji (dotknietej
niewaznoscia) i — w dalszej perspektywie — podlega¢ kwalifikacji jako skutki nie-
odwracalne badz tez nie.

Przyjecie szerszego sposobu rozumienia formuly skutku prawnego ,wynikle-
g0” z decyzji administracyjnej ogranicza zakres zastosowania instytucji stwier-
dzenia niewaznosci decyzji, natomiast przyjecie wezszego sposobu rozumienia
tej formuly zwieksza zakres zastosowania instytucji stwierdzenia niewaznosci
decyzji (poniewaz skutki prawne wynikajace z decyzji administracyjnej posred-
nio sg prawnie indyferentne dla mozliwosci stwierdzenia niewaznosci tej decy-
zji).

Judykatura nie wypracowala — jak dotad — jednolitego stanowiska w zakresie
przedstawionego zagadnienia ,posredniosci/bezposrednioéci” skutkéw praw-
nych wynikajacych z decyzji administracyjnej. Praktyka dostarcza zaréwno przy-
kladéw orzeczen, w ktérych sady opowiadaly sie za szerokim?®, jak i waskim?®
sposobem rozumienia formuly skutkéw prawnych wynikajacych z decyzji ad-
ministracyjnej. Lapidarnie koncepcja waskiego sposobu rozumienia tej formuty
zostala ostatnio wylozona w wyroku NSA z dnia 7 maja 2013 r., I OSK 2475/2011%,
w ktérego uzasadnieniu Sad stwierdzil: ,nieodwracalnoé¢ skutku prawnego na-
lezy [...] ograniczy¢ wylacznie do skutkéw prawnych wywotanych bezposrednio

% Zob. m. in. uchwata sktadu 7 sedziéw NSA z dnia 23 lutego 1998 r., OPS 6/97, ONSA 1998 nr 2, poz.
40; uchwala sktadu 5 sedziéw NSA z dnia 9 listopada 1998 ., OPK 4/98, OPK 5/98, OPK 6/98, OPK 7/98,
ONSA 1999 nr 1, poz. 13; wyrok NSA z dnia 21 marca 2013 r., ] OSK 1480/2012, Lex Polonica nr 6366396.
27 Zob. m.in.: uchwata sktadu 7 sedziéw SN z dnia 28 maja 1992 r,, IIl AZP 4/92, OSNCP 1992 zesz.
12, poz. 211; uchwala skladu 7 sedziéw NSA z dnia 16 grudnia 1996 r., OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2,
poz. 49; uchwata skladu 7 sedziéw NSA z dnia 20 marca 2000 ., OPS 14/99, ONSA 2000 nr 3, poz. 93.
28 Lex Polonica nr 7517630.



O formule ,nieodwracalnego skutku prawnego” w rozumieniu art. 156 § 2k.p.a.... 71

decyzja niewazng. Wylaczona jest interpretacja rozszerzajaca, a zatem interpreta-
cja uwzgledniajaca zdarzenia przyszte, ktére tylko posrednio wigza sie z decyzja
niewazna. To stwierdzenie niewaznosci decyzji ma wplywac na zdarzenia przy-
szle, a nie zdarzenia przyszte wylacza¢ niewaznosé decyzji”.

Analizujac przedstawione zagadnienie skutkéw prawnych, ktére moga (albo
nie moga) by¢ uznane za skutki wynikajace z decyzji administracyjnej, nalezy
w pierwszej kolejnosci przypomnie¢, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji admi-
nistracyjnej usuwa decyzje z porzadku prawnego ze skutkiem ex turnc, co ozna-
cza, ze wraz z ta decyzja z mocy prawa upadajg wynikajace z niej skutki prawne
(uprawnienia badz obowiazki). Jezeli zas, mimo stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji, jakiekolwiek jej blizsze lub dalsze nastgpstwa prawne (takze te posrednie)
utrzymywalyby sie w systemie prawa (np. wlasnoé¢ nieruchomosci nabytej na
podstawie czynnosci prawnej, ktérej przestanke stanowita decyzja administra-
cyjna dotknieta niewaznoscia), to oznacza to, ze nastepstwa te majq inne, anizeli
decyzja administracyjna, Zrédlo. Skoro byt prawny tych nastepstw nie jest bez-
posrednio powiazany z bytem prawnym decyzji administracyjnej (w tym zna-
czeniu, ze zniesienie bytu prawnego decyzji administracyjnej z moca wsteczng
nie zniesie ex lege bytu prawnego tych nastepstw), mozliwoé¢ ich odwrécenia
lub nie (w trybie jakichkolwiek procedur w ramach systemu prawa) nie powin-
no w zaden sposéb determinowa¢ mozliwoéci stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjne;j.

Konstatacja ta prowadzi do wniosku, ze za rozwigzanie wlasciwsze nalezy
uzna¢ przyjecie wezszego sposobu rozumienia formuty skutku prawnego wyni-
kajacego z decyzji administracyjne;j.

Z drugiej strony, wyeliminowanie z zakresu pojecia skutkéw prawnych de-
cyzji administracyjnej skutkéw prawnych wynikajacych z tej decyzji posrednio
i objecie zakresem tego pojecia wylacznie bezposrednich skutkéw prawnych de-
cyzji administracyjnej powoduje, ze zbiér nieodwracalnych skutkéw prawnych
decyzji administracyjnej dotknietej niewaznoscig (rozumianych wylacznie jako
skutki bezposrednie takiej decyzji) jest zbiorem pustym, a to z tego wzgledu, ze
stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej znosi z moca wsteczng takze
wszelkie skutki prawne (uprawnienia/obowigzki) wynikajace z tej decyzji bezpo-
$rednio.

4. U podstaw wprowadzenia formuly ,nieodwracalnego skutku prawnego
wywolanego decyzja administracyjng”, jako negatywnej przeslanki stwierdze-
nia niewaznosci decyzji administracyjnej, lezy potrzeba zapewnienia ochrony
»~zywotnych intereséw jednostki i poszanowanie praw nabytych z aktu admini-
stracyjnego, chociazby i wadliwego w najciezszym stopniu”?. Teze te potwierdza
praktyka orzecznicza. M. Kaminski trafnie pisze, ze gléwnym motywem orze-
czen, w ktérych opowiedziano si¢ za szerszym rozumieniem formutly skutku
prawnego wyniklego z decyzji administracyjnej (a tym samym za ograniczeniem

B 1. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji..., s. 68 oraz tenze, [w:] System prawa..., s. 275.
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zakresu zastosowania instytucji stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyj-
nej), bylo ,dazenie do zapewnienia efektywnej ochrony podmiotom, ktére naby-
ty nastepczo prawa w zwigzku z obowigzywaniem wadliwej decyzji (np. decyzji
wywlaszczeniowej) albo do unikniecia sytuacji, w ktérej uniewaznienie decyzji
nie byloby w stanie efektywnie przywrdci¢ stanu prawnego sprzed wydania wa-
dliwego aktu (np. przywréci¢ wlasnosci osobie, ktérej prawo zostalo na mocy
decyzji bezprawnie odebrane) z uwagi na dalsze skutki prawne wywolane przez
czynnosci cywilnoprawne”.

Nad przedstawionymi uwarunkowaniami aksjologicznymi i motywami nie
mozna przej$¢ do porzadku, poniewaz stalos¢ i pewnos¢ porzadku prawnego
stanowi w demokratycznym panstwie prawnym warto$¢ podlegajaca ochronie
na rowni z praworzadnoscia.

Nie kwestionujac tych uwarunkowan i motywéw, nalezy jednak wyrazi¢ za-
sadnicza watpliwos¢ co tego, czy formula ,nieodwracalnego skutku prawnego
wyniklego z decyzji administracyjnej” — jako negatywna przestanka stwierdzenia
niewaznosci tej decyzji — stanowi adekwatny $rodek do zapewnienia ochrony
szeroko rozumianych (a na taka ochrone zastugujacych) nastepstw prawnych de-
cyzji administracyjnych dotknietych niewaznoscia.

Formula ,nieodwracalnego skutku prawnego decyzji administracyjnej” — jak
wynika z powyzszych wywodéw — jest wysoce niejednoznaczna pod wzgledem
jej zakresu znaczeniowego i dopuszcza jej sprzeczne interpretacje. Wad tych nie
da sie usunaé w sposoéb, ktéry — z jednej strony — zapewnialby tej formule wy-
magang jednoznaczno$¢, a z drugiej — umozliwial realizacje celow i wartosci, dla
ktérych zostala ona wprowadzona.

De lege ferenda nalezaloby rozwazy¢ rezygnacije z tej formuly. W konsekwen-
¢ji, sprecyzowania na nowo wymagalaby podstawa, ze wzgledu na istnienie
ktérej organ administracji publicznej méglby odstapic¢ od stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji, ograniczajac sie¢ do stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem
prawa. Okreélenie tej podstawy mogloby nastapi¢ z wykorzystaniem zwrotéw
niedookreslonych i kryteriow celowosciowych umozliwiajacych dostosowanie
rozstrzygniecia do okolicznosci konkretnego przypadku, w ktérym wiecej racji
przemawia za przyznaniem prymatu zasadzie staloéci i pewnosci prawa anizeli
praworzadnosci®'.

30 M. Kaminski, Problem definiowania..., s. 61.

31 W. Adamczak pisat o idei rozlozenia ryzyka jako mysli ksztattujacej filozofie prawa morskiego
(W. Adamczak, Idea roztozenia ryzyka jako mysl ksztattujgca filozofie prawa morskiego, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2007, t. XVIII, s. 57 i n.). Trawestujac Jego mysl, nalezaloby postulowang negatywna prze-
stanke stwierdzenia niewaznoéci decyzji administracyjnej oprze¢ na idei minimalizowania ryzyka,
wynikajacego zaréwno dla systemu prawa, jak i podmiotéw prawa dzialajacych w dobrej wierze,
z usuniecia decyzji administracyjnej z porzadku prawnego z moca wsteczna.
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Mariusz Bogusz

ON THE CONCEPT OF “IRREVERSIBLE LEGAL EFFECTS”
WITHIN THE MEANING OF ARTICLE 156 § 2 OF THE CODE
OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE - CRITICALLY

Polish administrative proceedings provide for the annulment of an administrative
decision that has the gravest legal defects. At the same time, however, procedural rules
exclude the possibility of the annulment of defective administrative decision in case it has
caused “irreversible legal effects”. The Author critically examines the concept of “the irre-
versible legal effects of an administrative decision” indicating the ambiguity of the scope of
its meaning. This scope can substantially vary depending on the adopted a priori assump-
tions. The Author advocates the abandonment of the concept of “irreversible legal effects”
as a negative condition for the annulment of an administrative decision.



