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Glosa

W uzasadnieniu omawianego w niniejszej publikacji wyroku' sad odniést sie do
kilku problematycznych zagadnien, na ktérych skarzacy oparli w skardze kasacyjnej
swojg argumentacje przeciwko wyrokowi wojewddzkiego sadu administracyjnego
(WSA). Sad oddalit w nim skarge strony na decyzje samorzagdowego kolegium odwo-
tawczego (SKO) stwierdzajaca niewaznos¢ decyzji ustalajacej warunki zabudowy dla
inwestycji z uwagi na sprzecznos¢ decyzji z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego.

Po pierwsze, sad podzielit powszechne w doktrynie i orzecznictwie stanowisko, ze
zarzut naruszenia art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. moze zostac skutecznie podniesiony jedynie

T Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2019 r,, [l OSK 1127/17, LEX nr 2645867.
2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22020, poz. 256 ze zm.; dalej: k.p.a.).
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przez podmiot pominiety w postepowaniu administracyjnym, nie zas przez inng bio-
raca w nim udziat strone postepowania’. Po drugie, sad zwrécit uwage skarzacym, ze
zarzut niewtasciwego odczytania tresci miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego przez organy, nie moze by¢ podnoszony jako naruszenie art. 80 k.p.a., tj.
przekroczenie swobodnej oceny dowoddéw. Miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego jest aktem ztozonym z norm prawa materialnego, i tym samym nie moze
by¢ postrzegany jako dowdd w sprawie, dotyczacy okolicznosci stanu faktycznego,
ktéry mozna poddawac swobodnej ocenie na podstawie ww. przepisu. Negowanie
ustalen organu, dokonanych na podstawie wyktadni miejscowego planu, moze na-
stepowac jedynie w zwigzku z zarzutem btednej wyktadni lub niewfasciwego za-
stosowania jego przepiséw*. Po trzecie, sad odwotawczy zgodzit sie z argumentacja
sadu pierwszej instancji, ze na podstawie przepiséw ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym?, w przypadkach gdy planowana inwestycja moze oddziatywac¢ na sa-
siednie dziatki, stronami w postepowaniu o wydanie decyzji o ustaleniu warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu beda takze wihasciciele i uzytkownicy wieczysci
dziatek, na ktére dana inwestycja bedzie oddziatywac®.

Niewatpliwie jednak, poza powyzszymi rozwazaniami zastugujagcymi na petna
aprobate, najwiecej uwagi poswiecono w wyroku problematyce stosowania tzw. wady
niewaznosci z mocy przepiséw szczegdlnych, i to wtasnie temu zagadnieniu, ze wzgle-
déw objetosciowych, zostanie poswiecona niniejsza glosa.

Naczelny Sad Administracyjny (NSA), uchylajac zaskarzony wyrok WSA i zaskarzong
decyzje oraz poprzedzajaca jg decyzje SKO w sprawie stwierdzenia niewaznosci decy-
zji ustalajgcej warunki zabudowy dla inwestycji, nie zgodzit sie ze wskazang w wyro-
ku sadu pierwszej instancji argumentacja, jakoby decyzja w razacy sposob naruszata
prawo, a zatem wypetniata znamiona przestanki z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Zdaniem
NSA, zarowno WSA, jak i SKO przeoczyty fakt, ze w dacie podejmowania zrodtowej de-
cyzji obowigzywat art. 46a ust. 1 pkt 1 oraz 46a ust. 2 u.z.p. z 1994 r,, zgodnie z ktéry-
mi decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu byta niewazna, jezeli
byfa sprzeczna z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
— stwierdzenie niewaznosci nastepowato na zasadach okreslonych w k.p.a. Jednocze-
$nie skfad orzekajacy zgodzit sie z prezentowanym w judykaturze pogladem (negu-
jac zarazem niektoére gtosy prezentowane w pismiennictwie, o czym mowa nizej), ,ze
skoro w postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej organ

3 Jest to poglad upowszechniony w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Oprécz orzeczen
wskazanych w opisywanym wyroku zob. takze wyroki NSA z dnia: 29 stycznia 2019 r., Il OSK 2040/17,
LEX nr2621917; 10 grudnia 2018 r., Il OSK 2941/18, LEX nr 2593898; 15 lutego 2018r., Il OSK 1017/16,
LEX nr 2472333; 26 marca 2013 r,, [l OSK 2276/11, LEX nr 1331889; 15 lutego 2011 r., Il OSK 307/10,
LEX nr 992540.

4 Zob. wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2007 ., Il OSK 1651/06, LEX nr 450079 oraz wyrok NSA (oddziatu
zamiejscowego w Lublinie) z dnia 5 listopada 1993 r., SA/Lu 358/93, LEX nr 1688336.

5 Chodzito o poprzednio obowiazujaca ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. Nr 89, poz. 415 ze zm.; dalej: u.z.p.z 1994 r.).

6 Sad opart sie w tym wypadku na uchwale sktadu 5 sedziéw NSA z dnia 25 wrzeénia 1995 r., VI SA
13/95, LEX nr 10650.
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administracji orzeka jako organ kasacyjny na podstawie przepiséw i stanu faktycz-
nego, obowigzujacych w dacie wydania decyzji podlegajacej ocenie pod wzgledem
istnienia przestanek do stwierdzenia jej niewaznosci, péZniejsza zmiana przepisdw
prawa polegajaca na utracie mocy obowiagzujgcej ustawy oraz utracie mocy miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, nie ma znaczenia w sprawie (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 wrze$nia 2006 r., [l OSK 1174/05)".

Celem niniejszej glosy jest przedstawienie argumentacji popierajacej powyzszy
poglad NSA.

Zgodnie z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., organ administracji publicznej stwierdza niewaz-
nos¢ decyzji, ktéra zawiera wade powodujaca jej niewaznos¢ z mocy prawa.

Przestanka ta, cho¢ w nieco odmiennym brzmieniu, jest obecna w polskich przepi-
sach juz od uchwalenia rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r. o poste-
powaniu administracyjnem’. Zgodnie zart. 101 ust. 1 lit. e ww. aktu, wtadza nadzorcza
mogta w trybie nadzoru uchyli¢ z urzedu badz z wiasnej inicjatywy, badz na skutek za-
zalenia, jako niewazng kazda decyzje, ktora zawierata wade powodujaca niewaznosc
tej decyzji na mocy wyraznego przepisu prawa. Tres$¢ te powtérzono w 1960 r., uchwa-
lajac kodeks postepowania administracyjnego® — w mysl art. 137 § 1 pkt 7 uchyleniu
jako niewazna podlegata decyzja, ktéra zawierata wade powodujaca niewaznos¢ tej
decyzji na mocy wyraznego przepisu prawa. Zmiana przepisu nastapita wraz z noweli-
zacja k.p.a. w 1980 r.° Usuniecie doprecyzowania, wedle ktérego stwierdzenie niewaz-
nosci nastepowato tylko wtedy, gdy wada zostata wyrazona w ,wyraznym przepisie
prawa’; i zastgpienie go sformutowaniem o wadzie powodujacej niewaznos¢,z mocy
prawa” umozliwito ustawodawcy tworzenie bardziej ogoélnych przepiséw znajduja-
cych zastosowanie w ramach art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. - wada decyzji powodujaca nie-
waznos¢ nie musiafa juz by¢ scisle dookreslona w odrebnym przepisie, co pozwolito
na tworzenie bardziej ogélnych norm™. Zmiana ta spowodowata jednak powstanie
przepisow rodzacych trudne do usuniecia watpliwosci. Przyktadowo, zgodnie z uchy-
lonym' juz art. 11 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska'? — decyzja wydana z naru-
szeniem przepiséw dotyczacych ochrony srodowiska byfa niewazna. Tak ogélne sfor-
mutowanie przepisu doprowadzito do wyksztatcenia w orzecznictwie i doktrynie kilku
stanowisk odnoszacych sie do mozliwosci jego zastosowania. Od twierdzenia, ze ww.

7 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administra-
cyjnem (Dz. U. R.P. Nr 36, poz. 341 ze zm.).

8 Ustawa zdnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 30, poz. 168).
° Zob. art. 11 pkt 78 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8; akt uchylony).

19" J. Borkowski, B. Adamiak [w:] eidem, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2019, s. 946.

" Uchylenie nastapito na podstawie art. 144 pkt 4 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
0 ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz. U.z 2008 r. Nr 199, poz. 1227; tekst jedn.: Dz. U.z 2020,
poz. 283 ze zm.).

2. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn.: Dz.U.z2019r., poz. 1396
ze zm,; dalej: p.0.s.).
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artykut nie wprowadzat zadnych gradacji wad i kazde naruszenie przepiséw aktéw
stanowigcych zrédta prawa ochrony srodowiska prowadzito do stwierdzenia niewaz-
nosci, poprzez poglad, ze art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. dotyczy tylko wad o wiekszym cieza-
rze gatunkowym anizeli przestanki zawarte w art. 156 § 1 pkt 1-6 k.p.a., i tym samym
przepisy szczegdlne stosowane w zwigzku z tym przepisem musiaty by¢ wykfadane
przy poszanowaniu zasady proporcjonalnosci pomiedzy dobrami chronionymi a skut-
kami stwierdzenia niewaznosci. Wreszcie przedstawiciele trzeciego pogladu zréwny-
wali wszystkie podstawy dla stwierdzenia niewaznosci, wskazujac, ze kazda z siedmiu
przestanek z art. 156 § 1 k.p.a. to w istocie wadliwos¢ polegajaca na razacym narusze-
niu prawa i pod tym katem musza by¢ takze badane wady wskazywane w przepisach
szczegdlnych, znajdujace zastosowanie na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.”

Powyzsze problemy interpretacyjne doprowadzity do uchylenia art. 11 p.o.$. Po-
dobny los spotkat takze poddawany interpretacji w opisywanym wyroku art. 46a nie-
obowigzujacej juz u.z.p. z 1994 r. Artykut ten zastapit od dnia 1 stycznia 1999 r.™ arty-
kuty 16 i 34 ww. ustawy. Zgodnie z tymi przepisami, decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu byta niewazna, jezeli m.in. byta sprzeczna z ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przepis ten uchylono po nie-
catych pieciu latach obowigzywania, uchwalajac nowa ustawe o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym's, a zatem wyzej opisana sankcja niewaznosci wynikaja-
ca z przepisu szczegdélnego obowigzywata przez prawie dziewiec lat.

Tak jak w przypadku nadmienionego art. 11 p.o.s.,, zdaje sie, ze i w tej sytuacji po-
wodem uchylenia tego przepisu szczegélnego byty watpliwosci interpretacyjne. Jak-
kolwiek nalezy zgodzic sie, ze skutki, o ktérych mowa w art. 46a ust. 1 u.z.p.z 199 .,
rodzita taka sprzecznos¢ naruszajaca lub mogaca naruszy¢ zasady tadu przestrzenne-
go przewidziane w danym planie miejscowym, niewatpliwie sam stopien naruszenia
skutkujacy stwierdzeniem niewaznosci mogt by¢ postrzegany odmiennie przez sto-
sujace przepis organy'® — w praktyce mogto pojawiac sie zatem tyle interpretacji owej
sprzecznosci, ile organéw drugiej instancji stwierdzajacych niewaznos¢ decyzji.

Nalezy przypuszcza¢, ze to wiasnie rozliczne watpliwosci interpretacyjne rodzace
sie na tle kazdego zawierajacego pojecia nieostre przepisu szczegélnego, stanowigce-
go podstawe dla stwierdzenia niewaznosci aktu w zwiazku z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.,
doprowadzity do prawie catkowitego wyrugowania z systemu prawnego tego rodzaju
,dodatkowych’, tzn. wykraczajacych poza art. 156 k.p.a., przestanek niewaznosci'’.

13 Zob. szerzej: B. Majchrzak, Konsekwencje uchylenia art. 11 ustawy — Prawo ochrony srodowiska (wy-
brane uwagi), KPP 2008, nr 3-4,s.183 i n.

% Na mocy art. 91 pkt 14 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej - w zwigzku z reformg ustrojowg panstwa (Dz. U.
21998 r. Nr 106, poz. 668).

15 Zob. art. 88 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
(Dz.U.z 2003 r. Nr 80, poz. 717).

16 E. Radziszewski, Komentarz do ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2002, s. 128.
7" R. Hauser, A. Skoczylas, Przestanki wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych przewidziane
w ustawach szczegdlnych [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik,
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Uchylanie przepiséw zawierajacych tzw. klauzule niewaznosci powoduje oczywi-
$cie niejako ,powrdét” do stosowania przepiséw ogdlnych, tj. art. 156 § 1 pkt 1-6 k.p.a.,
co w niektorych przypadkach moze oznaczac¢ wrecz zaostrzenie kryteriéw stwierdze-
nia niewaznosci — nie wystarczy juz bowiem wada uznawana za istotng, pomijajgc
bowiem wady wymienione w przepisie expressis verbis, stwierdzenie niewaznosci be-
dzie mozliwe tylko w sytuacji wady razaco naruszajacej prawo'®. Oczywiscie zasadni-
cza réznicy po usunieciu klauzuli pozwalajgcej na stosowanie art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.
jest, w wiekszosci przypadkéw, umozliwienie stwierdzenia niewaznosci decyzji ,po-
naddziesiecioletniej”. Niewatpliwie przestanka stwierdzenia niewaznosci, zastepujaca
uchylone przepisy szczeg6lne, bedzie zawarta w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. przestanka wy-
dania decyzji z razacym naruszeniem prawa, zgodnie zas z § 2 ww. przepisu, przestan-
ka ta nie zostata — w przeciwienstwie do stwierdzenia niewaznosci na mocy przepiséw
szczegolnych - opatrzona dodatkowa przestanka negatywng uptywu czasu'.

| to wiasnie zastosowanie przestanek negatywnych, i tym samym stwierdzenie nie-
waznosci decyzji badz tylko stwierdzenie jej wydania z naruszeniem prawa, jest gtéw-
na konsekwencja rozstrzygniecia w omawianym wyroku intertemporalnego problemu
stosowania uchylonych przepiséw szczegélnych dla stwierdzania niewaznosci decyzji.

Sad w komentowanym wyroku, uwzgledniajac skarge kasacyjna, stanat na stano-
wisku, ze skoro w postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyj-
nej organ administracji orzeka jako organ kasacyjny na podstawie przepiséw i sta-
nu faktycznego, obowigzujacych w dacie wydania decyzji podlegajacej ocenie pod
wzgledem istnienia przestanek do stwierdzenia jej niewaznosci, pézniejsza zmiana
przepisOw prawa polegajaca na utracie mocy obowigzujacej przepisu zawierajagcego
pozytywna przestanke stwierdzenia niewaznosci, w badanym przypadku art. 46a u.z.p.
z 1994 r. (czy to poprzez uchylenie samego przepisu, czy tez uchylenie catej ustawy)
nie ma znaczenia w sprawie stwierdzenia niewaznosci. Zdaniem sadu, jesli w dacie po-
dejmowania decyzji, o ktérej stwierdzenie niewaznosci zawnioskowano, obowiazywat
przepis kwalifikujacy oznaczong wadliwos¢ decyzji jako powodujaca jej niewaznosc
z mocy prawa, to uchylenie z porzadku prawnego catej ustawy nie usuwa dopuszczal-
nosci stosowania tego wtasnie przepisu jako kryterium wadliwosci zrédtowej decyzji.

R. Sawuta, Rzeszéw 2009, s. 136. Zob. takze A. Matan, Wada niewaznosci z mocy przepisow szczegdlnych
[w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, Weryfikacja rozstrzygnie¢ w postepowaniu ad-
ministracyjnym ogélnym, red. B. Adamiak, Warszawa 2019, s. 638-640. W aktualnym brzmieniu p.o.s.,
namiastki klauzuli niewaznosciowej mozna dopatrzy¢ sie w art. 212 § 3, zgodnie z ktérym w przypad-
ku stwierdzenia nieprawidtowosci w zakresie wydawania przez staroste pozwolen zintegrowanych
minister wtasciwy do spraw $rodowiska kieruje wystapienie, ktérego tresciag moze by¢ w szczegéino-
sci wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji w przedmiocie wydania pozwolenia zintegrowanego.
Klauzule te zawiera takze m.in. ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce
(Dz.U.z2018r., poz. 1668 ze zm.) w art. 77 ust. 5, art. 195 oraz art. 225.

8 Ppor, B. Majchrzak, Konsekwencje uchylenia..., s. 187.

19 Ze wzgledéw objetoéciowych autorka pomija w tym miejscu rozwazania prowadzone w zwigzku
z wyrokiem TK z dnia 12 maja 2015 r., P 46/13, odsytajac w tym aspekcie m.in. do M. Wigcek, Stosowa-
nie Konstytucji przez sqdy administracyjne. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia
20 lutego 2019 ., Il OSK 694/17, OSP 2019, nr 9, s. 165 i n.; J. Trzcinski, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 lu-
tego 2019r., Il OSK 694/17, ZNSA 2019, z.3,s. 137 in.
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W konsekwencji, skoro wydanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu nastapito w okresie obowiazywania art. 46a ust. 1 pkt 1 u.z.p., a decyzja w chwili
wydania wypetniata znamiona uznania jej na podstawie tego przepisu za niewazng, to
kwalifikacja taka, tj. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., musi by¢ nadal stosowana i nie mozna
zastapic jej kwalifikacjg z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., na podstawie ktérej wydano zaskar-
zona decyzje o stwierdzeniu niewaznosci. Przyjecie takiego pogladu pocigga za soba,
0 czym wspomniano wyzej, koniecznos$¢ zastosowania art. 156 § 2 k.p.a. i uwzgled-
nienie przestanki negatywnej uniemozliwiajacej stwierdzenie niewaznosci decyzji po
uptywie dziesieciu lat od jej wydania.

Powyzszy - przyjety przez sktad orzekajacy — poglad stoi w sprzecznosci z wyra-
zanym niekiedy w literaturze, a takze i niektérych orzeczeniach sadéw administracyj-
nych, stanowiskiem, jakoby przepis szczegdlny statuujacy klauzule niewaznosci nie
mogt by¢ stosowany po jego uchyleniu, nawet w odniesieniu do decyzji wydanych
w trakcie jego obowigzywania®. Reprezentujacy to stanowisko opierajg je na dwéch
zasadniczych argumentach. Po pierwsze, jak wskazuje Krzysztof Kaszubowski, nalezy
odrézni¢ kwestie stwierdzenia wadliwosci od kwalifikacji tej wadliwosci i podstawy
prawnej ku temu. Autor ten jest zdania, ze stwierdzenie, iz decyzja jest dotknieta jedna
z wad wskazanych w art. 156 § 1 k.p.a., rodzi koniecznos¢ dokonania kwalifikacji tej
okolicznosci w odniesieniu do stanu prawnego obowigzujacego w chwili orzekania
o stwierdzeniu niewaznosci, bowiem tylko takie rozwigzanie czyni zado$¢ obowiagzu-
jacej organy w chwili orzekania zasadzie praworzadnosci, zgodnie z ktérg organy mu-
sza dziata¢ na podstawie przepiséw obowigzujacych w chwili orzekania. O ile zatem
w postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci badamy, czy dana decyzja w chwili jej
wydania naruszata obowigzujgce wéwczas przepisy, o tyle konsekwencje tegoz naru-
szenia musza by¢ oceniane, zdaniem ww. Autora, wedtug stanu prawnego istniejace-
go w momencie rozstrzygania o niewaznosci?'. Podobnie WSA we Wroctawiu wykazat
w jednym z orzeczen?, ze art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. jako przepis niesamodzielny zaktada
istnienie w porzadku prawnym wyraznej normy przewidujacej niewaznos¢ decyzji i -
w przeciwienstwie do przestanki z pkt 2 art. 156 § 1 k.p.a. — zawarta w nim przestanka
jest zwigzana z data orzekania o niewaznosci. Sad opart swoj poglad na wyktadni je-
zykowej (konkretnie gramatycznej) przepisu, wskazujac na zastosowany w przepisie
art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. czas terazniejszy ,,zawiera” — czyli: posiada obecnie - ,,wade
powodujaca jej niewaznos¢ z mocy prawa” — czyli: niepowodujaca niegdys, lecz w tej
chwili — i zestawiajac go z uzytym w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. czasem przesztym:,decyzja,
ktéra wydana zostata z razacym naruszeniem prawa”. Dalej sad wskazat, ze:,Nie mozna
wiec tresci skutkdw decyzji o stwierdzeniu niewaznosci (skutki wsteczne) odnosi¢ do

20 Tak m.in. K. Kaszubowski [w:] idem, M. Szatkiewicz, Problem podstawy prawnej orzekania w poste-
powaniu o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej. Dwugtos w sprawie, Casus 2011, nr 62,
s. 27 i n. Z pogladem tym zgadza sie T. Kietkowski — zob. idem [w:] Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2019, s. 1088-1089; por. takze M. Jaskowska
[w:] eadem, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1092.

21 K. Kaszubowski, Problem podstawy prawnej..., s. 27-28.

22 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 grudnia 2012 ., Il SA/Wr 647/12, LEX nr 1387580.
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podstawy stwierdzenia niewaznosci decyzji »z mocy prawa«. Nalezy wnosi¢, ze z okre-
$lonych, racjonalnych przyczyn ustawodawca eliminuje z porzadku prawnego okre-
$lenie takiej wady decyzji, ktéra wywotuje jej niewazno$¢ z mocy prawa. Istnienie tej
wadliwosci nie powinno by¢ przedtuzane przez organ wbrew ustawie jedynie dlatego,
ze nadal istnieje ogdlna (art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.) podstawa do orzekania o takim skutku
danej wady. Nie zmienia to przeciez i w zadnym zakresie nie dotyczy moznosci rozpa-
trywania podstawy razacego naruszenia prawa”.

Pomimo przedstawionych argumentéw, autorka jest zdania, ze na aprobate zastu-
guje poglad wyrazony w opisywanym w niniejszej glosie orzeczeniu.

Po pierwsze, cho¢ nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze konsekwencje naruszenia
prawa musza by¢ oceniane wedtug stanu prawnego istniejgcego w momencie roz-
strzygania o niewaznosci, trzeba wskaza¢, ze poglad ten powinno sie odnosi¢ do
konsekwencji, jaka jest sama mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji (aktu ad-
ministracyjnego) na podstawie przestanki pozytywnej zawartej w art. 156 § 1 k.p.a.,
obowigzujacej w momencie stwierdzania niewaznosci. W chwili rozstrzygania o nie-
waznosci musi bowiem obowigzywac przestanka pozytywna ujeta w ustawie pro-
cesowej (w art. 156 § 1 k.p.a.), ktéra w ogdle umozliwia zastosowanie trybu stwier-
dzenia niewaznosci wzgledem danego aktu administracyjnego. Gdyby bowiem nie
istnienie przestanki zawartej w art. 156 § 1 pkt 7, to zastosowanie znanej polskiemu
ustawodawstwu instytucji wzglednego stwierdzenia niewaznosci na podstawie sa-
mego art. 46a u.z.p. z 1994 r. (jak i na przyktad uchylonego po zmianie art. 11 p.o.s.)
bytyby niemozliwe. Brak przepisu art. 156 § 7 k.p.a. oznaczatby, ze wspominany wyzej
art. 46a u.z.p. z 1994 r. wprowadzatby de facto instytucje niewaznosci bezwzglednej,
nieznang polskim przepisom prawa administracyjnego i uznawang za niemozliwg do
stosowania w polskim systemie prawnym ze wzgledu na chaos, ktéry niostoby ze soba
przyjecie tego sposobu okreslania niewaznosci aktu. Z tego wzgledu mozna przyja¢,
ze stosowanie przestanki niewaznosci z mocy prawa ma w istocie charakter dwusktad-
nikowy — skoro przepis szczegdlny materialny nie moégtby zostaé zastosowany bez ure-
gulowania zawartego w art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., to wtasnie istnienie poszczegdlnych
przestanek ujetych w art. 156 § 1 k.p.a. powinno by¢ oceniane przez organ pod katem
istnienia w momencie stwierdzania niewaznosci aktu®.

Jesli zatem przepis art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. obowiazuje, istnieje mozliwos¢ stwier-
dzania niewaznosci w oparciu o tzw. klauzule niewaznosciowe zawarte w przepisach
szczeg6lnych. Samo istnienie przepisu szczegdlnego jest juz zas $cisle zwigzane z de-
cyzjami wydawanymi w czasie jego obowigzywania. Jezeli nie budzi watpliwosci, ze
dla oceny przyczyn stwierdzenia niewaznosci decyzji punktem odniesienia jest stan
faktyczny i prawny z chwili jej podjecia®, przepis szczegdlny statuujagcy dang wade
niewaznosciowg musi by¢ zaliczany do owego ,stanu prawnego” z chwili wydawania
decyzji bedacej przedmiotem postepowania niewaznosciowego. Takie rozumowanie
mozna uznac takze za pochodna zasad pewnosci prawa czy ochrony praw nabytych,

23 Zob. wyrok NSA z dnia 21 stycznia 1988 ., IV SA 941/87, LEX nr 9986.
24 T, Kietkowski [w:] Kodeks postepowania..., s. 1074.
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ktére moga by¢ respektowane tylko w przypadku, gdy do zdarzen prawnych bedziemy
stosowac przepisy prawa materialnego, obowigzujace w dacie ich zaistnienia. Zdarze-
niem prawnym na gruncie trybu niewaznosciowego bytoby wydanie decyzji bedacej
przedmiotem tego postepowania, podlegajacej kontroli w postepowaniu nadzwy-
czajnym, bowiem stwierdzenie niewaznosci nastepuje ze skutkiem ex tunc.

Przyjecie pogladu przeciwnego mogtoby doprowadzi¢ do wystepowania niebez-
piecznych precedenséw w praktyce organéw. Mozna bowiem wyobrazié sobie sytuac-
je, w ktérej ustawodawca uchwalitby przepis szczegdlny bedacy klauzulg niewazno-
$ciowa stosowanag w zw. z art. 156 § 7 k.p.a., ktérego zastosowanie, przy przyjeciu
pogladu o ocenie wady niewaznosciowej na mocy przepisu szczegélnego w dacie roz-
strzygania o niewaznosci, doprowadzitoby tym samym do stwierdzania niewaznosci
decyzji, ktéra w dniu jej wydania byta w istocie prawidtowa, bowiem klauzula niewaz-
nosciowa jeszcze wtedy nie istniata (nie obowigzywata).

Oczywiscie, cho¢ ustawodawca powinien wprowadzaé tego typu zmiany, uwzgled-
niajac skutki wynikajgce z zasady lex retro non agit, nie mozna przyjac z calg pewno-
$cig, ze w niektdrych przypadkach, w trakcie procesu legislacyjnego nie umknetyby
mu pewne dalej idace skutki wprowadzanych regulacji. A contrario, przyjecie pogladu,
zgodnie z ktorym przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji okreslona w przepisie
szczegolnym (w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.) jest stosowana takze wowczas, gdy prze-
pis szczegdlny stanowigcy podstawe niewaznosci decyzji z mocy prawa, utracit moc
obowigzujacg po wydaniu decyzji, oznacza zarazem, ze ustawodawca, wprowadzajgc
nowe klauzule niewaznosciowe stosowane w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., nie musiat-
by poddawac tych zmian ocenie pod katem naruszania zasady lex retro non agit — na
tej podstawie mozna bowiem stwierdza¢ niewaznos¢ decyzji tylko w sytuacjach, gdy
zostaty one wydane w czasie obowigzywania przepiséw szczegélnych, regulujacych
niewaznos¢ decyzji z mocy prawa.

Poglad ten uznaja takze Roman Hauser z Andrzejem Skoczylasem, ktérzy zgadzaja
sie z wyrazonym w orzecznictwie sgdéw administracyjnych stanowiskiem, ze ocena
zgodnosci z prawem decyzji wydanej w postepowaniu w trybie zwyklym musi by¢
przeprowadzona w $wietle przepiséw obowiazujacych w chwili wydawania owej de-
cyzji w trybie zwyktym, za$ fakt utraty mocy obowiazujacej przepisu szczegélnego nie
ma i nie moze mie¢ zadnego wptywu na ocene zgodnosci z prawem decyzji podjetej
w czasie jego obowigzywania®. Jak wskazano takze w cytowanym przez wyzej wymie-
nionych wyroku, ,okolicznos$¢, ze po jej wydaniu [decyzji — przyp. W.S.] zmienit sie stan
prawny i z punktu widzenia owego zmienionego stanu prawnego trzeba by uzna¢,
(...) ze utracit moc obowiazujaca przepis szczegolny, ktory kwalifikowat decyzje jako
niewazna, nie moze mie¢ zadnego wptywu na ocene zgodnosci z prawem zaskarzonej
decyzji i na to, iz trzeba bedzie stwierdzi¢ niewaznos¢ tej decyzji na podstawie art. 156
§ 1 pkt 2 (pkt 7) k.p.a. Decydowa¢ musi bowiem stan prawny z chwili podejmowania
decyzji w trybie zwyczajnym. Inng sprawa jest to, ze rozpatrujac sprawe merytorycznie

25 R.Hauser, A. Skoczylas, Przestanki wzruszania..., s. 136-137.Tak tez J. Borkowski, Zmiana i uchylanie
ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967, s. 140.
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w wyniku stwierdzenia niewaznosci dotychczasowej decyzji organ administracji be-
dzie orzekat wedtug nowego stanu prawnego - obowigzujacego w chwili podejmo-
wania nowego rozstrzygniecia”.

Po drugie, cho¢ racje ma sad wskazujacy w jednym z orzeczen, ze nalezy wnosic,
iz ustawodawca eliminuje z porzadku prawnego przepisy okres$lajace wady decyzji
wywotujace niewaznos$¢ z mocy prawa z pobudek racjonalnych?’, mozna przypusz-
cza¢, ze w wielu wypadkach powodem dla ich uchylania jest po prostu problem z ich
interpretacja. Jakkolwiek WSA we Wroctawiu wskazat w ww. wyroku (opowiadajac sie
przeciw tezie niniejszej glosy i omawianego wyroku NSA), ze ,istnienie tej wadliwosci
[klauzuli niewaznosciowej - przyp. W.S.] nie powinno by¢ przedtuzane przez organ
[przez stosowanie w trybie nadzwyczajnym — przyp. W.S.] wbrew ustawie jedynie dla-
tego, ze nadal istnieje ogdlna (art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.) podstawa do orzekania o ta-
kim skutku danej wady’, zdaje sie, ze nie nalezy traktowac stosowania uchylonego
przepisu — klauzuli niewaznosci — w ramach trybu nadzwyczajnego, jako ,przedtu-
zania istnienia wadliwosci” Tryby nadzwyczajne to tryby, jak wskazuje sama nazwa,
wszczynane w szczegdlnych przypadkach, a organy stosuja w ich ramach uchylone
przepisy szczegdlne wprowadzajgce niewaznos$¢ z mocy prawa w zw. z art. 156 § 1 pkt
7 k.p.a. jedynie wyjatkowo, a zatem stwierdzenie o przedtuzaniu istnienia wadliwosci
zdaje sie zbyt kategoryczne. Ustawodawca osiagnat swoj cel, uchylajac klauzule nie-
waznosciowa: uchylony przepis nie obowiazuje, jest on stosowany wyjatkowo, stuzac
jedynie ocenie wystepowania wad kwalifikowanych decyzji wydanych w trakcie jego
obowiazywania.

Po trzecie, jakkolwiek argument z wykfadni jezykowej mogtby zosta¢ uznany za
przekonujacy, nalezy zauwazy¢, ze uzycie w tej przestance czasu przesztego, jak
w przypadku przestanek poprzedzajacych, mogtoby wprowadzi¢ problemy interpre-
tacyjne, bowiem réwnie dobrze mozna by wéwczas twierdzi¢, ze przepis ten obejmuje
jedynie sytuacje, gdy decyzja juz takowej wady nie zawiera. Stosujac czas terazniejszy,
ustawodawca nie brat zapewne pod uwage sytuacji, w ktérych dane przepisy beda
uchylane, a chciat przede wszystkim zaakcentowa¢ mozliwos¢ wprowadzania przez
przepisy szczegdélne,,dodatkowych” przestanek niewaznosci. Zastosowanie w pozosta-
tych przestankach czasu terazniejszego bytoby z kolei jezykowo nielogiczne — prze-
stanki te musiaty zosta¢ przez ustawodawce utworzone z wykorzystaniem czasownika
w aspekcie dokonanym, w czasie przesztym, w stronie biernej — gdyz kazdy inny czas,
strona czy uzycie czasownika w aspekcie niedokonanym czynityby te przestanki nie-
zrozumiatymi (zamiast,zostata wydana™:, jest wydana”,,jest wydawana’,,zostaje wyda-
na’, itp. zmieniatyby catkowicie sens przepisu). Argument z wyktadni jezykowej nalezy
zatem uznac za chybiony.

26 Wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2008 r., Il OSK 1301/07, LEX nr 1012267; zob. takze wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 26 sierpnia 2010 ., Il SA/Go 387/10, LEX nr 753017.
27 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 grudnia 2012 ., Il SA/Wr 647/12, LEX nr 1387580.
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Jednoczes$nie nalezy zgodzi¢ sie z koncowym pogladem wskazanym w komento-
wanym orzeczeniu®®, zgodnie z ktérym zastosowanie art. 156 § 2 k.p.a. w zw. z art. 156
§ 1 pkt 7 k.p.a. wyklucza stosowanie art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., a wady decyzji wyli-
czone wyczerpujaco w art. 156 § 1 pkt 1-6 k.p.a. (szczegdlnie wada razgcego narusze-
nia prawa) oraz wada niewaznosci ustanowiona w przepisach odrebnych sa to wady,
ktore sie wzajemnie wykluczaja®. Wszystkie przestanki zawarte w art. 156 § 1 k.p.a.,
a takze utworzone przez ustawodawce na mocy przepiséw szczegdélnych w zw. z art.
156 § 1 pkt 7 k.p.a., musza by¢ traktowane roztacznie.

Za takim pogladem przemawia, po pierwsze — wyktadnia systemowa przepiséw
traktujacych o trybach nadzwyczajnych — w przeciwnym wypadku otwarta bytaby bo-
wiem droga do uznawania praktycznie kazdej wady kwalifikowanej (takze tych wymie-
nionych w innych punktach anizeli art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.) za razace naruszenie
prawa, co oznaczatoby w zasadzie petna dowolnos¢ w kwalifikacji danej wady przez
organ, a to bytoby zarazem nie do pogodzenia z réznymi terminami przedawnienia
ustanowionymi w art. 156 § 2 k.p.a. dla poszczegdlnych przestanek.

Nalezy przyja¢, ze ustawodawca $wiadomie, obok kwalifikowanych wad nazwa-
nych (zawartych w art. 156 § 1 pkt 1i 2 ab initio oraz art. 156 § 1 pkt 3-6 k.p.a.) oraz
wad wynikajacych z przepiséw szczegdlnych stosowanych w zw. z art. 156 § 1 pkt 7
k.p.a., majacych przewaznie takze charakter razacy, ustanowit przestanke ogélng ra-
73cego naruszenia prawa w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., mieszczaca w swym zakre-
sie niedookreslony katalog pozostatych kwalifikowanych wad decyzji administracyj-
nych?®. Stanowisko to jest podzielane w literaturze, w ktdrej wskazuje sie, ze razace
naruszenie prawa jest ,punktem ogdélnym’, obejmujacym wszystkie pozostate przy-
padki ciezkiego naruszenia prawa, ktorych nie mozna zakwalifikowac¢ do pozostatych
punktéw art. 156 § 1 k.p.a.*' Co za tym idzie - kierujac sie wskazéwkami logicznymi, na-
lezy uzna¢, ze przestanka razacego naruszenia prawa znajduje zastosowanie w innych
przypadkach, anizeli wymienione w pozostatych przestankach - nalezy wykluczy¢
z zakresu jej stosowania pozostate wady nazwane, w tym wszystkie te przestanki, ktore
stosuje sie w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. Zdecydowanie w tej kwestii wypowiedziata
sie m.in. Ewa Sladkowska, trafnie ujmujac, ze ,(...) zasady logiki wymagaja, by tego
samego uchybienia prawa nie kwalifilkowac jako ré6zne wadliwosci. Szczegdlnie doty-
czy to przestanki razacego naruszenia prawa, poniewaz wszystkie naruszenia prawa
uzasadniajace niewaznos$¢ decyzji [a wiec i w tym takze wynikajace z przepiséw szcze-
golnych i stosowane w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. - przyp. W.S.] maja charakter raza-
cy. Wszystkie godza w elementy materialnego stosunku administracyjnego. Stosunek
ten w sytuacji, gdy decyzja jest wadliwa, nie moze zosta¢ prawidtowo uksztattowany.

28 A takze m.in. w wyroku NSA z dnia 23 maja 2019 r,, Il OSK 1692/17, LEX nr 2682405. Zob. takze
E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razqcym naruszeniem pra-
wa w ogoélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2013, s. 112.

29 Odmiennie - zob. wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2011 r., Il OSK 1281/2010, LEX nr 1151835.

30 E. Sladkowska, Wydanie decyzji..., s. 112, 5. 221-224.

31 ). Swigtkiewicz, Stabilnos¢ decyzji administracyjnej, Warszawa 1981, s. 25.
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Nalezy zatem wyeliminowa¢ mozliwos¢ kwalifikowania tego samego naruszenia pra-
wa jako wypetniajgcego znamiona dwdch réznych przestanek™2.

Po drugie, nalezy z cata moca podkresli¢, cho¢ zostato to zasygnalizowane juz wy-
zej, ze nie mozna oczekiwa¢, ze racjonalny ustawodawca dookreslitby inne terminy
przedawnienia w art. 156 § 2 k.p.a., gdyby zarazem uwazat, ze poszczegdlne wady
moga by¢ zaliczane dowolnie do réznych kategorii przestanek, co uwidacznia sie
szczegOlnie w przypadku zestawienia braku terminu przedawnienia dla przestanki ra-
73cego naruszenia prawa oraz ustanowienia dziesiecioletniego okresu w sytuacji za-
stosowania przepisu szczegdélnego w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.

Przedstawione w niniejszej glosie argumenty jednoznacznie wskazujg na aproba-
te autorki dla podjetego przez NSA w komentowanym wyroku rozstrzygniecia i jego
uzasadnienia.
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Streszczenie
Weronika Szafrariska

Uchylenie przepisu prawa przewidujacego niewaznos¢ decyzji z mocy prawa
a mozliwos¢ jego dalszego stosowania w zw. z art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.

Glosa aprobujaca do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 stycznia 2019 r.,
I OSK 1127/17 poszerza przedstawiong w uzasadnieniu ww. orzeczenia argumentacje prze-
mawiajacg za uznaniem, ze przepisy szczegélne prawa materialnego, stanowigce tzw. klauzule
niewaznosci, pomimo ich pézniejszego uchylenia, musza by¢ brane pod uwage podczas po-
stepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej w czasie ich obowigzywania,
prowadzonego na podstawie art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. Autorka przytoczyta w glosie stanowiska
przeciwne powyzszemu pogladowi, wyrazane w niektdrych orzeczeniach sadéw administracyj-
nych oraz literaturze, negujac jednoczesnie ich prawidtowos¢.

Summary
Weronika Szafrariska

Repeal of the regulation providing the invalidity of a decision by virtue of law
and the possibility of the further use of the regulation in question in connection
with art. 156 § 1 p. 7 of the Code of Administrative Procedure

The commentary approves the judgement of the Supreme Administrative Court of 9 January
2019, I OSK 1127/17 and extends the reasoning provided there. She present arguments sup-
porting the recognition that specific substantive provisions constituting the so-called invalidity
clauses despite their subsequent annulment shall be taken into consideration during the pro-
cedure for annulment of the decision issued during their validity, based on art. 156 § 1 p. 7 of
the Code of Administrative Procedure. The author also refers to opposite opinions expressed in
some ruling of administrative courts and literature, denying their correctness.

Stowa kluczowe: klauzule niewaznosci, art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a., stwierdzenie niewaznosci decy-
Zji z mocy prawa

Keywords: invalidity clauses, art. 156 § 1 p. 7 of the Code of Administrative Procedure, invalidity
of a decision by virtue of law



