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Wykonanie orzeczenia sagdu administracyjnego
stwierdzajacego niewaznos$é
aktu prawa miejscowego

Prawo do sadu (prawo do rzetelnego procesu sadowego) to jedno z podsta-
wowych praw cztowieka. Konstrukcja prawa do sadu obejmuje trzy szczegdto-
we uprawnienial. Po pierwsze, jest to ustawowo gwarantowane prawo dostepu
do sadu — czyli do uruchomienia postepowania prawnego przed organem, kto-
ry odpowiada kryteriom wymaganym od sadu w demokratycznych spoteczen-
stwach, 1 uczestniczenia w tym postepowaniu przez osoby, ktérych interesow
to postepowanie dotyczy. Po drugie, jest to prawo do korzystania z rzetelne]
procedury sadowej, ktéra zapewnia realizacje zasady sprawiedliwosci, jawno-
§c11 réwnosci stron procesowych. Po trzecie, jest to prawo do uzyskania wyro-
ku sadowego, tzn. prawidlowego 1 wigazacego rozstrzygniecia sprawy przez sad,
ktore w razie potrzeby moze by¢ szybko 1 skutecznie wyegzekwowane (wykona-
ne). Istnienie w procedurze §rodkéw gwarantujacych szybkie 1 skuteczne wy-
konanie orzeczenia sadowego jest warunkiem uznania, ze mamy do czynienia
z efektywna ochrona sadowa,.

Oceniajac $rodki gwarantujace wykonalno§¢ orzeczen sadéw administracyj-
nych, nalezy uwzgledni¢ role sgdownictwa administracyjnego w polskim po-
rzadku prawnym. W my$l postanowien art. 184 Konstytucji RP2 Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawujq, w zakresie okre-
Slonym w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, ktéra obej-
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L A. Zielinski, Prawo do sqdu a struktura sqdownictwa, ,,Panistwo i Prawo” 2003, z. 3, s. 20;
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nych, Warszawa 2010, s. 248 1 n. oraz 4391 n.

2Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pbzn. zm.
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muje réwniez orzekanie o zgodno$ci z ustawami uchwat organéw samorzadu
terytorialnego 1 aktow normatywnych terenowych organéw administrac)i rza-
dowej. Wykonywanie tej kontroli zostalo okreslone w art. 1 ustawy z dnia 25
lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych? (dalej: p.u.s.a.) jako
sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci, ktéry polega na rozstrzyganiu sporéow
co do istnienia lub tresci stosunku administracyjnoprawnego §rodkami przy-
musu panstwowego*. W literaturze wyrézniane sa dwie podstawowe funkcje
sadowe) kontroli administracji publicznej, sa nimi ochrona praw podmiotowych
jednostki oraz ochrona obiektywnego porzadku prawnego®. Uznanie za domi-
nujaca jednej z tych funkcji wywiera decydujacy wplyw na tre$é rozstrzygnie-
cia sadowego. Polski model sagdowej kontroli administracji taczy w sobie obie
funkcje, gdyz do zainicjowania postepowania sadowego konieczne jest zloze-
nie skargi przez podmiot, ktory ma w tym interes prawny lub ktérego interes
prawny zostal naruszony. Gdy jednak dojdzie do wszczecia postepowania sado-
woadministracyjnego, sad pierwszej instancji co do zasady nie jest juz zwiaza-
ny granicami skargi ani powolana w niej podstawg prawna, bowiem rozstrzy-
ga w granicach sprawy.

Postepowanie sadowe w sprawach z zakresu kontroli dziatalnoéci admini-
stracji publicznej oznacza rozstrzyganie sprawy sadowoadministracyjnej w ro-
zumieniu art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi® (dalej: p.p.s.a). Zakres rzeczowy sprawy sadowoad-
ministracyjnej zostal okreslony w art. 3 § 2 p.p.s.a. Kryterium kontroli dziatal-
nosci administracji publicznej okre§la art. 1 § 2 p.p.s.a., wskazujac, ze kontro-
la sprawowana jest pod wzgledem zgodnoéci z prawem, jezeli ustawa nie sta-
nowi inaczej. Przedmiotem kontroli legalno$ci jest przestrzeganie prawa przez
organy wykonujace administracje publiczna, czyli ochrona prawa przedmioto-
wego’. Efektem tej kontroli — w przypadku stwierdzenia przez sad jego naru-
szenia — jest wydanie orzeczenia kasacyjnego. Sad administracyjny co do za-
sady nie moze zastepowac organu administracji publicznej i rozstrzygac spra-
wy, ktérej przedmiotem jest stosunek administracyjnoprawny.

Sprawowanie kontroli z punktu widzenia zgodnoéci z prawem wigze sie
z formulowaniem zwrotéw stosunkowych®. Zagadnienia zwiazane ze zwrota-

3 Dz.U. z 2017 r., poz. 2188.
4 T. Woé, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 15.

5 C.D. Claasen, Die Europdisierung der Verwaltungsgerichtsbarkeit, Tiibingen 1996, s. 19;
L.L. Hohenecker, Die neue osterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus rechtvergleichender
Sicht, Wien 2014, s. 69; F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2008, s. 9; A. Skoczylas,
W. Piatek, [w:] System prawa administracyjnego, t. 10: Postepowanie sqdowoadministracyjne, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 56-57.; J.P. Tarno, E. Frankiewicz,
M. Sieniué, M. Szewczyk, J. Wyporska, Sqdowa kontrola administracji, Warszawa 2006, s. 241 n.;
J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 244—249.

6 Dz.U. z 2017 r., poz. 1369 ze zm.
7T. Wos, op. cit., s. 16.

8 J. Borkowski, Kontrola zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych sprawowana przez Na-
czelny Sad Administracyjny, ,Nowe Prawo” 1985, z. 9, s. 14 i n.
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mi stosunkowymi usystematyzowal w nauce J. Wréblewski®. Zwrotem stosun-
kowym jest wypowiedz kwalifikujaca jakie$ zachowanie (dziatanie lub zanie-
chanie organu administracji) jako zgodne (niezgodne) z okre§lona norma praw-
na. Jest on formulowany na podstawie normy odniesienia i normy dopelnie-
nia. Norma odniesienia zostata zawarta w przepisie art. 1 § 2 p.u.s.a. okreéla-
jacym kryterium dokonywanej oceny oraz w przepisach art. 145-152 p.p.s.a.
okreslajacych postacie niezgodnoéci z prawem 1 uzasadniajacych sformutowa-
nie przez sad administracyjny zwrotu stosunkowego. Norma odniesienia wy-
znaczajaca przestanki i formy oraz charakter sprawowanej przez sad kontro-
li jest niezmienna i stanowi staly punkt odniesienia tej kontroli'®. Norma do-
pelnienia jest okre§lona przepisami dotyczacymi treéci i trybu podejmowania
rozstrzygniec przez organy administracji publicznej. Formulowanie przez sady
administracyjne zwrotéw stosunkowych jest wyrazaniem tzw. oceny prawne;j
w rozumieniu art. 153 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem ocena prawna 1 wska-
zania co do dalszego postepowania wyrazone w orzeczeniu sadu wigza w spra-
wie ten sad oraz organ administracji publicznej, ktérego dziatanie lub zaniecha-
nie bylo przedmiotem zaskarzenia. Powolany przepis formutuje obowiazek or-
ganu administracji wykonania orzeczenia sadu administracyjnego. Gwarancja
wykonalnoéci orzeczenia sadu administracyjnego obejmuje zaréwno elementy
o charakterze prewencyjnym, jak 1 elementy o charakterze represyjnym. Wia-
zacy charakter oceny prawnej, sformulowanej w prawomocnym wyroku sadu
administracyjnego uwzgledniajacym skarge, stanowi element prewencyjne;j
gwarancji wykonania tego orzeczenia przez organ, ktorego dziatanie, bezczyn-
noé¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania bylo przedmiotem skargi do
sadu. Z punktu widzenia zapewnienia jednostce efektywnej ochrony sadowe;j
istotne sa gwarancje represyjne wykonania orzeczenia sagdu administracyjne-
go. Konstrukcja prawna gwarancji represyjnych wykonania tego orzeczenia jest
zrdznicowana, zostala bowiem uzalezniona od przedmiotu skargi (akty indywi-
dualne, akty normatywne administracji, niedecyzyjne indywidualne akty ad-
ministracyjne). Przyjeta w przepisach p.p.s.a. gwarancja represyjna obejmuje
albo konsekwencje prawne niewykonania orzeczenia sadu przez organ admi-
nistracji (np. grzywna nakladana przez sad na organ 1 tzw. zastepcze orzecze-
nie sadu administracyjnego — art. 145 § 3 p.p.s.a., badz skarga strony na nie-
wykonanie orzeczenia uwzgledniajacego skarge na bezczynno$é lub przewlekle
prowadzenie postepowania — art. 154 p.p.s.a.), albo konkretne dzialania, jakie
musi podjaé organ, ktérego dziatanie zostato zakwestionowane przez sad ad-
ministracyjny lub ktére musi podjaé inny organ. Ta druga sytuacja odnosi sie
do wykonania orzeczenia uwzgledniajacego skarge na akt prawa miejscowego.
Nalezy zatem rozwazy¢, na czym polega wykonanie przez organ administracji
prawomocnego wyroku sadu administracyjnego uwzgledniajacego skarge na

9 J. Wréblewski, Zwroty stosunkowe wypowiedzi o zgodnosci z normgq, ,,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Lodzkiego. Nauki Humanistyczno-Spoteczne. Seria I, Prawo” 1969, z. 62, s. 31in.

10 J. Borkowski, Kontrola zgodnosci... op. cit., s. 17-18; J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 250
in.; T. Wo$, Postepowanie... op. cit., s. 187.
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akt prawa miejscowego. Rozwazania te musza uwzglednié, ze akt prawa miej-
scowego stanowi szczegdlny przedmiot kontroli sadu administracyjnego. Jest
to bowiem — pochodzacy od samej administracji — akt normatywny nalezacy do
konstytucyjnego systemu zrédel prawa powszechnie obowigzujacego, sam beda-
cy czesto podstawa, prawng wydania indywidualnych aktéw administracyjnych.

Stosownie do tresci art. 151 p.p.s.a. w razie nieuwzglednienia skargi sad
skarge oddala. Oznacza to potwierdzenie zgodnos$ci z prawem uchwaty lub
aktu prawa miejscowego. W przypadku uwzglednienia skargi na uchwate lub
akt prawa miejscowego, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a. — w mysl
postanowien art. 147 tej ustawy — sad stwierdza niewaznos¢ uchwaty lub aktu
w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa,
jezeli przepis szczegblny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci. Zgodnie z art.
147 § 2 p.p.s.a. rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych wydane na podsta-
wie uniewaznionej uchwaly lub aktu prawa miejscowego podlegaja wzruszeniu
w trybie okreslonym w postepowaniu administracyjnym albo w postepowaniu
szczegblnym. Problematyka wykonania tego wyroku sprowadza sie w istocie
do wykonania posredniego. To znaczy nie chodzi tu o wykonanie go przez or-
gan podejmujacy akt prawa miejscowego, ktory zostat uniewazniony (najczes-
ciej organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego). Stwierdzenie nie-
waznoéci aktu prawa miejscowego czesto nie wywoluje potrzeby ani nie daje
nawet mozliwo$ci ponownego wydania takiego aktu przez wlasciwy organ. Je-
dynie czasami pojawia sie potrzeba 1 mozliwo$¢ np. ponownego podjecia uchwa-
ly w spos6b wolny od wad. Nie to jest jednak przedmiotem niniejszych rozwa-
zan. Chodzi bowiem wtaénie o wykonanie wyroku w sposéb poéredni — przez
organ administracji, ktéry wydal indywidualny akt administracyjny (decyzje,
postanowienie), dla ktérego zakwestionowany (uniewazniony) przez sad admi-
nistracyjny akt prawa miejscowego stanowit czes¢ lub cato$é normy kompeten-
cyjnej. Ta posrednia 1 obligatoryjna wykonalno$é¢ orzeczenia sadu sprowadza
sie w istocie do pytania o skutki prawne orzeczenia sagdu administracyjnego dla
aktu rozstrzygajacego indywidualna sprawe administracyjna lub podatkowa.
Posrednie wykonanie wyroku sadu administracyjnego w rozwazanym przypad-
ku musi uwzglednia¢ z jednej strony potrzebe ochrony praw jednostki, a z dru-
giej strony potrzebe ochrony obiektywnego porzadku prawnego.

Powotany przepis art. 147 § 2 p.p.s.a. stanowi o ,wzruszeniu w trybie okres-
lonym w postepowaniu administracyjnym albo w postepowaniu szczegdlnym”.
O jaki tryb weryfikacji konkretnie chodzi?

Po pierwsze, nalezy rozwazy¢, czym jest sankcja niewaznos$ci formulowana
w prawomocnym orzeczeniu sadu administracyjnego. Wtasciwosé sqgdéow admi-
nistracyjnych ma okreslone nastepstwa prawne dla dopuszczalno$ci rozpozna-
nia danego rodzaju skarg. Z unormowania przyjetego w art. 3§ 11§ 2 p.p.s.a.
wynikaja istotne nastepstwa prawne dla wtasciwosci sadéw administracyjnych
1 zakresu kompetencji judykacyjnej. Zastosowanie §rodk6w okres§lonych usta-
wa_wobec dziatalno§ci administracji publicznej to zastosowanie sankcji nie-
waznosci, sankeji wzruszalnoéci, sankeji bezskutecznoéci, sankeji zobowiaza-
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nia do dzialania lub odmowy ich zastosowaniall. Sankcja jest konsekwencja,
wadliwych dzialan organéw administracji publicznej 1 kierowana jest do or-
ganéw administracji. Niemniej moze rowniez dotyczy¢ sfery praw jednostek.
Sankcje w postepowaniu sadowoadministracyjnym sa reakcja sadu na dziala-
nia (bezczynno$é) organdéw administracji publicznej, podejmowana, z inicjaty-
wy uprawnionej strony. Natozenie przez sad administracyjny sankcji niewaz-
no$ci wptywa na zdolno$é¢ aktu administracyjnego (indywidualnego lub gene-
ralnego) do wywolywania skutkéw uznanych przez prawo. Akty lub czynnoSci,
wobec ktérych sad administracyjny zastosowat sankcje niewaznosci, istnieja,
ale ich skutki prawne nie zostaja uznane przez prawo. Sankcja niewazno$ci
wyrazona w wyroku sadu administracyjnego dziala wiec ex tunc oraz ex nunc.
Oznacza to, ze uchwata lub akt prawa miejscowego od chwili uzyskania przez
wyrok sadu stwierdzajacy ich niewazno§é przymiotu prawomocnos$ci nie wy-
woluja juz skutkéw prawnych na przysziosé, a skutki, ktére wywotaty do chwi-
i stwierdzenia niewazno$ci, uznaje sie za nieistniejace. B. Adamiak przyjmu-
je, ze zastosowanie wobec wadliwych aktéw prawa miejscowego sankcji nie-
waznoéci powoduje, iz akt byt niezdolny do wywolania skutkéw prawnych!2.
Uchwata lub akt, ktérego taki wyrok dotyczy, sa niewazne od samego poczat-
ku. Jezeli sad administracyjny tylko stwierdza, ze zaskarzony akt zostat wyda-
ny z naruszeniem prawa, to skutkiem tego jest utrata mocy prawne;j tego aktu
nastepujaca z dniem wydania orzeczenial®. Odmienne stanowisko w tej kwe-
stii zajmuje P. Przybysz!'4. Autor odrzuca dotychczasows koncepcje teoretycz-
na skutkéw stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa miejscowego, ktéra zostala
oparta na koncepcji dotyczacej skutkéw stwierdzenia niewaznos$ci decyzji ad-
ministracyjnej. Koncepcja ta prowadzi do przyjecia fikcji prawnej nieobowia-
zywania aktu prawa miejscowego od dnia jego wydania. Zdaniem tego autora
nie ma powodow, dla ktérych stwierdzenie niewaznos$ci aktu prawa miejsco-
wego miatoby wywolacé skutki z moca ex tunc. Akty prawa miejscowego sa kon-
stytucyjnymi zrédlami prawa. ,,Sposéb usuwania ich z systemu prawa powi-
nien zatem respektowaé wartoéci, ktorych przestrzeganie jest konieczne, kiedy
mowa jest o usuwaniu z systemu prawa konstytucyjnych zZrédel prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Tak wiec trudno mowié o pewnosci prawa 1 zaufa-
niu do wtadz publicznych oraz do stanowionego przezen prawa, jezeli jednost-
ka uktada swoje sprawy, majac na uwadze tres¢ prawidtowo ogloszonego aktu
prawa miejscowego, jednakze po pewnym czasie okazuje sie, ze jednostka nie
powinna byta braé¢ pod uwage tegoz aktu prawa miejscowego, bo zostata stwier-

11 Zob. B. Adamiak, Glosa do postanowienia NSA z dnia 6 lipca 2004 r. OSK 547/04, ,,Orzecz-
nictwo Sadéw Polskich” 2006, nr 5, s. 286.

12 B, Adamiak, Niewaznosé aktu prawa miejscowego a wadliwoéé decyzji administracyjnej, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2002, z. 9, s. 18.

13 Por. J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, War-
szawa 2008, s. 364.

14 P, Przybysz, Glosa do Uchwaly Sktadu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sqdu Administracyjnego
zdnia 19 grudnia 2016 r. (I FPS 3/16), ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2017, z. 10, s. 196-197.
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dzona jego niewazno§¢, 1 przyjmuje sie, ze nigdy on nie obowigzywal. W trudnej
sytuacji znajdzie sie réwniez jednostka samorzadu terytorialnego, ktora opar-
la swoja dziatalno$é na zalozeniu o obowiazywaniu stanowionych przez siebie
aktow prawa miejscowego. Zostaje ona postawiona przed faktami dokonany-
mi — bez mozliwos$ci korekty 1 sanowania swoich dziatan [...]. Jezeli akt pra-
wa miejscowego zostanie poddany kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, co jest
mozliwe w wyniku wniesienia skargi konstytucyjnej lub skierowania do Try-
bunatu Konstytucyjnego pytania prawnego przez sad administracyjny, to kon-
sekwencja jego niezgodno$ci z normami wyzszego rzedu nie jest jego niewaz-
no$cé ex tunc, lecz tylko wadliwo§é (wzruszalno$é). Tak wiec skutki usuniecia
aktu prawa miejscowego z systemu prawa zaleza od tego, w jakim trybie do te-
go doszlo”1®. Argumentacja przedstawiona przez P. Przybysza nie uzasadnia od-
rzucenia teoretycznej (ugruntowanej takze w orzecznictwie sadowym) koncep-
¢ji skutkow stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego. Réznicowanie
skutkéw sankeji niewaznosci aktu administracyjnego w zaleznosci od jego ro-
dzaju (akt indywidualny ex nunc i ex tunc, a akt generalny tylko ex nunc) nie
znajduje uzasadnienia. Zaprezentowane stanowisko stanowi natomiast bardzo
istotna wskazoéwke co do wyboru wlasciwego trybu wykonania poSredniego wy-
roku sagdu administracyjnego — wykonania w ptaszczyznie weryfikacji aktu in-
dywidualnego, wydanego na podstawie niewaznego aktu prawa miejscowego.

Konsekwencja prawna uwzglednienia przez sad administracyjny skargi na
akt prawa miejscowego 1 stwierdzenia jego niewaznosci jest szczegblnego rodza-
ju wadliwo$¢ wydanych na jego podstawie decyzji administracyjnych (podatko-
wych) 1 postanowien. Pojecie wadliwo$ci w odniesieniu do dzialania (funkcjono-
wania) potocznie mozna rozumiec¢ jako dziatalnoé¢ réznej natury majaca uster-
ki1 defekty; wykazujaca braki, btedy; niewlasciwa, nieprawidlowa czy tez nie-
poprawna!®. Jednak w jezyku prawniczym, szczegdlnie w sferze pojeé procedu-
ry administracyjnej, okreslenie to uzyskuje ponadto pewne swoiste znaczenie.
Decyzja administracyjna (postanowienie) jest prawidlowa, jezeli lacznie spel-
nia dwie przeslanki: a) jest zgodna z normami materialnego prawa administra-
cyjnego, b) zostata wydana zgodnie z normami procesowego (formalnego) pra-
wa administracyjnego!”. Musi wiec byé¢ prawidlowo ustalony stan faktyczny,
prawidlowo dokonana wykladnia prawa i zgodnie z tym wysunieta konkluzja
(sentencja). Tak tez rozstrzygniecie naruszajace normy materialne lub proce-
sowe jest aktem wadliwym w rozumieniu administracyjnoprocesowym. Nale-
zy podkreslié, ze zaréwno wadliwe ustalenie stanu faktycznego, jak i zastoso-
wanie aktu normatywnego dotknietego wada oznacza wadliwo$é aktu admi-
nistracyjnego, co stanowi niewatpliwie nowo$¢ w odniesieniu do tradycyjnych
koncepcji wadliwoéci decyzji administracyjnej (podatkowej).

15 Ibidem, s. 197.
16 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 3, Warszawa 1995, s. 603.

17 B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 1996, s. 207.
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Sformutowana przez B. Adamiak, fundamentalna dla polskiej procedury
administracyjnej, teoria wadliwos$ci decyzji jako punkt wyjécia przyjmuje za-
lozenie istnienia gradacji wad, ktérych ciezar powoduje okreslone konsekwen-
cje w zakresie skutkow prawnych decyzji. Twierdzenie to leglo u podstaw po-
dzialu wadliwych decyzji na niewazne oraz wzruszalne!8. Koncepcja niewazno-
§ci opiera sie na zatozeniu, iz decyzje niewazne nie wywotuja skutku prawne-
go od momentu wydania, sg aktami pozornymi, nieistniejacymi, niemajacymi
mocy prawnej. Natomiast koncepcja wzruszalno$ci decyzji opiera sie na zalo-
zeniu, 1z decyzje wzruszalne wywoluja skutki prawne, maja moc obowiazujaca,
do czasu wycofania z obrotu prawnego. Réznica miedzy niewaznos$cia 1 wzru-
szalno$cia decyzji tkwi w plaszczyznie skutkéw prawnych decyzji — jej zdol-
nosci do wywotywania skutkéw uznanych przez prawo. Decyzje niewazne ist-
nieja, ale ich skutki prawne nie zostaja uznane przez prawo, a decyzje wzru-
szalne to te, ktorych skutki zostaja uznane przez prawo, z pozbawieniem zdol-
noéci do wywolywania skutkéw prawnych na przysztoéé!?. Sankcja niewazno-
$ci decyzji dziata wiec ex tunc oraz ex nunc, co oznacza, ze decyzja od chwili
uzyskania przez orzeczenie stwierdzajace jej niewazno$¢ przymiotu ostatecz-
noéci nie wywoluje juz skutkéw prawnych na przyszitoéé, a skutki, ktére wy-
wolata do chwili stwierdzenia niewazno§ci, uznaje sie za nie istniejace. Sank-
cja wzruszalno$ci dziata ex nunc, co oznacza, ze od chwili jej nalozenia w try-
bie wznowienia postepowania uchylona decyzja nie wywotuje skutkéw praw-
nych na przyszto§¢ ale pozostaja w mocy te skutki, ktére ta decyzja wywotata
do chwili jej wzruszenia.

Jakie konsekwencje prawne pociaga za soba wadliwo$é decyzji (postano-
wienia) zaistniata na skutek uwzglednienia przez sad administracyjny skargi
na uchwale lub akt prawa miejscowego? Przepis prawa musi wyraznie usta-
nawiac¢ sankcje w razie wydania decyzji administracyjnej (podatkowej) na pod-
stawie niewaznego (wadliwego) aktu prawa miejscowego. Brak wyraznie usta-
nowionej sankcji oznacza niedopuszczalnoéé wzruszenia decyzjiZ’. Wynikajaca
z art. 16 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego?! (dalej: jako k.p.a.) zasada trwaloéci ostatecznych decyzji administra-
cyjnych ma fundamentalne znaczenie dla calego systemu postepowania admi-
nistracyjnego. Stabilizuje ona rozstrzygniecie w obrocie prawnym i gwarantuje
ochrone praw nabytych z decyzji ostatecznych. Jest tak dzieki temu, ze decyzji
ostatecznych nie mozna wzruszy¢ za pomoca zwyklych érodkow zaskarzenia.
Ich eliminacja z obrotu prawnego moze nastapié¢ tylko w wyjatkowych sytua-
cjach za pomoca instytucji nadzwyczajnego trybu postepowania administracyj-
nego. Wykonanie orzeczenia sadu administracyjnego, w przypadku, o ktorym
mowa w art. 147 § 2 p.p.s.a., musi oznaczaé zastosowanie wobec decyzji admi-

18 B. Adamiak, Wadliwoéé decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 28.
19 Ibidem, s. 40.
20 Zob. B. Adamiak, Niewaznosé aktu..., s. 21.

21 Dz.U. z 2017 r., poz. 1257.
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nistracyjnej, dla ktérej uniewazniony przez sad akt stanowil podstawe wyda-
nia, trybu nadzwyczajnego postepowania administracyjnego przewidzianego
w k.p.a. lub w Ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa22 (da-
lej: 0.p.). Ktory z nadzwyczajnych trybéw postepowania bedzie najwlasciwszy?

W literaturze wyklucza sie stwierdzenie niewaznos$ci decyzji z omawiane]
przyczyny. Brak podstawy prawnej decyzji administracyjnej odnie$¢ mozna
tylko do naruszenia prawa obowiagzujacego w dniu wydania decyzji23. Podob-
ny poglad wyrazany jest wspoétczeénie w niektérych orzeczeniach sadéw ad-
ministracyjnych. W wyroku z dnia 24 listopada 2016 r.2* Naczelny Sad Admi-
nistracyjny (dalej: NSA) przyjal, ze stwierdzenie niewazno$ci planu miejsco-
wego, na podstawie ktorego wydano decyzje o pozwoleniu na budowe, nie jest
podstawa stwierdzenia niewaznosci tej decyzji, lecz jest podstawa jej wzrusze-
nia. Nie jest to przyczyna niewazno$ci okre§lona w art. 156 k.p.a., jak réwniez
w przepisach szczegdlnych, w tym w art. 147 § 2 p.p.s.a. Skoro w art. 147 § 2
p.p.s.a. mowa jest o wzruszeniu rozstrzygnie¢ w indywidualnych sprawach, to
w przypadku,gdy chodzi o decyzje administracyjne, nalezy przez to rozumiec
sankcje wzruszalnoéci, a nie sankcje niewaznoéci. Niemniej art. 147 § 2 p.p.s.a.
nie stanowi samodzielnej podstawy wzruszenia aktu indywidualnego, ktére
mialoby nastapi¢ w wykonaniu orzeczenia sadu administracyjnego. Przepis ten
posiada jedynie charakter normy odsytajacej do trybu, w ktérym ma to nasta-
pié. Skorzystanie z tego odeslania jest uwarunkowane, po pierwsze, przepro-
wadzeniem postepowania w trybie wskazanym w art. 147 § 2 p.p.s.a., po dru-
gie — wskazaniem wlasciwego przepisu proceduralnego, ktory w okolicznos$-
ciach opisanych w przestankach art. 147 § 2 p.p.s.a. mialby zastosowanie. Jed-
noczeénie wypada podkresli¢, ze kompetencja organu administracji publicznej
do podjecia dziatania w kierunku wzruszenia aktu indywidualnego posiada
charakter imperatywny — jest to jego obowiazek. W polskiej procedurze admi-
nistracyjnej 1 podatkowej wzruszenie decyzji (sankcja wzruszalno$ci) jest nie-
rozerwalnie zwigzane z instytucjami umozliwiajacymi uchylenie decyzji osta-
tecznej. Do tych instytucji procesowych zaliczajq sie uchylenie lub zmiana de-
cyzji ostatecznej, z ktorej strony nie nabyty prawa, zmiana lub uchylenie de-
cyzji ostatecznej, z ktorej strony nabyly prawa oraz wznowienie postepowania
administracyjnego (podatkowego).

De lege lata pozostaja rozwiazania przyjete w art. 154 1 155 k.p.a.2? Organ
administracji publicznej moze, zgodnie z art. 154 k.p.a., w kazdym czasie uchy-
li¢ lub zmienié¢ decyzje ostateczng, na mocy ktoérej zadna ze stron nie nabyta
prawa, jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes stron. Po-
nadto, zgodnie z art. 155 k.p.a., decyzja ostateczna, na mocy ktérej strona na-

22 Dz.U. z 2017 r., poz. 201 ze zm.
23 B. Adamiak, Niewaznosé aktu..., s. 22—-23.

24 TI OSK 1490/15, Centralna Baza Orzeczenn Sadéw Administracyjnych; podobnie NSA w wy-
roku z dnia 24 kwietnia 2014 r., II OSK 2868/12, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administra-
cyjnych.

25 B. Adamiak, Niewaznosé aktu..., s. 23-24.
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byta prawa, moze by¢ w kazdym czasie za zgoda strony uchylona Iub zmienio-
na przez organ administracji publicznej, ktory ja wydat, jezeli przepisy szcze-
gblne nie sprzeciwiajq sie uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za
tym interes spoleczny lub stuszny interes stron. Podobne rozwigzania przyjeto
w o.p. (art. 253—256). Wzruszenie wadliwych decyzji, dotknietych wada wska-
zang w art. 147 § 2 p.p.s.a., na mocy ktérych strona nie nabyta prawa (por. art.
154 k.p.a. i art. 253 0.p.), bedzie miato w praktyce orzeczniczej znaczenie mar-
ginalne. W praktyce wzruszane sa bowiem takie decyzje, na mocy ktorych stro-
na prawa nabyla (por. art. 155 k.p.a. i art. 253a 0.p.). Ich zmiana lub uchylenie
moga nastapi¢ tylko za zgoda strony. Jesli zgody takiej strona nie wyrazi, to jej
wzruszenie w tym trybie bedzie niedopuszczalne. Z kolei w przypadku poste-
powan z udzialem wielu stron, najczesciej o sprzecznych z soba interesach (np.
jak w sprawach pozwolen na budowe, decyzji o srodowiskowych uwarunkowa-
niach), uzyskanie zgody od wszystkich stron moze byé¢ w praktyce niemozliwe.
Chociaz nie mozna z gory wykluczy¢ zastosowania trybu zmiany lub uchyle-
nia do wzruszenia ostatecznej decyzji administracyjnej wydanej w warunkach
opisanych w art. 147 § 2 p.p.s.a., to jednak z powodu wymogu zgody strony na
taka zmiane lub uchylenie tryb ten moze mie¢ tylko teoretyczne zastosowanie.
Powolane regulacje prawne zakladaja zaréwno inicjatywe procesowa, strony,
jak 1 mozliwoé¢ dziatania organu z urzedu. To jednak nie wystarcza. Strona nie
bedzie przeciez inicjowac postepowania w celu uchylenia lub zmiany obiektyw-
nie korzystnej dla siebie decyzji administracyjnej. Wykonalno$ci wyroku sa-
dowego nie mozna uzaleznia¢ od zgody administrowanych. Natomiast inicja-
tywa organu administracji publicznej pozostawiona zostata jego uznaniu. Bio-
rac pod uwage, ze omawiane instytucje procesowe odnosza sie do zmiany lub
uchylenia decyzji prawidtowej (1), a wiec nie stuzg do sankcjonowania wadliwo-
$ci decyzji, organ administracji publicznej nie ma obowiazku ich uruchamiac.
W przypadku trybéw nadzwyczajnych postepowania administracyjnego, kto-
rych celem jest weryfikacja wadliwych decyzji, obowiazek organu administra-
¢ji publicznej do dziatania z urzedu mozna wyprowadzi¢ wprost z zasady ogol-
nej praworzadnoséci (art. 6 k.p.a., art. 120 o.p.). Dlatego tez oba wskazane wy-
zej tryby zmiany lub uchylenia decyzji nie sa tymi instrumentami, ktére pro-
wadzilyby do zapewnienia efektywnego (z punktu widzenia ochrony praw jed-
nostki 1 ochrony obiektywnego porzadku prawnego) wykonania orzeczenia sadu
administracyjnego (skutecznoéci) uwzgledniajacego skarge na uchwate lub akt
prawa miejscowego.

7Z punktu widzenia gwarancji efektywnej ochrony sadowej rozumianej jako
zapewnienie realnego (rzeczywistego) wykonania omawianego orzeczenia sa-
du administracyjnego najwlasciwszym trybem bedzie wznowienie postepowa-
nia administracyjnego (podatkowego). W literaturze kwestionowano mozliwo§¢é
wykorzystania w omawianym przypadku instytucji wznowienia postepowania
administracyjnego (podatkowego), gdyz wznowienie postepowania jest mozli-
we tylko w przypadkach enumeratywnie wskazanych w art. 1451 145a k.p.a.
(w 0.p. odpowiednio art. 240). Te za$ przepisy nie przewiduja jako podstawy
wznowienia wydania decyzji administracyjnej na podstawie aktu prawa miejs-
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cowego, ktérego niewaznoéé stwierdzil sad administracyjny?. Wykorzystanie
instytucji wznowienia postepowania administracyjnego (podatkowego) nie jest
jedynie postulatem de lege ferenda.

W dawniejszej nauce przyjmowano, ze wznowienie postepowania jest insty-
tucja procesowa stwarzajaca prawna mozliwo$¢ ponownego rozpoznania 1 roz-
strzygniecia sprawy administracyjnej (takze podatkowej) zakonczonej decyzja
ostateczna, jezeli postepowanie, w ktérym ona zapadla, byto dotkniete kwali-
fikowang wadliwoS$cia procesowa wyliczong enumeratywnie w przepisach pra-
wa procesowego lub ustawach szczegélnych?’. Podstawy prawne do wznowie-
nia postepowania administracyjnego i podatkowego nie maja jednolitego cha-
rakteru. Nie mozna twierdzié, ze sq to jedynie kwalifikowane wady procesowe
tkwiace w postepowaniu organu administracji publicznej (organu podatkowe-
go) poprzedzajacym wydanie decyzji ostatecznej rozstrzygajacej sprawe mate-
rialna, chociaz statystycznie stanowig najczestsza przyczyne wznowienia po-
stepowania. Wspélezeénie przyjmuje sie, ze owa weryfikacja musi nastapié nie
tylko wowczas, gdy postepowanie poprzedzajace wydanie decyzji dotkniete bylo
kwalifikowana wada wyliczona w przepisach prawa procesowego, ale takze
wowczas, gdy stan faktyczny badz stan prawny przyjety za podstawe rozstrzyg-
niecia sprawy okazal sie nastepczo inny. Je§li chodzi o stan faktyczny, to moze
tu wchodzi¢ w gre sytuacja, gdy zostaje ujawniona nowa oraz istotna dla roz-
strzygniecia sprawy okoliczno$é faktyczna (lub érodek dowodowy), istniejaca
uprzednio, ale nieznana organowi zalatwiajacemu sprawe. Moze to jednak by¢
réwniez zmiana nastepcza, tzn. taka, ktéra zaistniala juz po rozstrzygnieciu
sprawy decyzja ostateczna (zob. art. 145 § 1 pkt 71 8 k.p.a.). Nastepcza zmia-
na stanu prawnego, stanowiaca podstawe do wznowienia postepowania admi-
nistracyjnego lub podatkowego, nie dotyczy zmian legislacyjnych przeprowa-
dzonych przez ustawodawce po rozstrzygnieciu przez wlaSciwy organ admini-
stracji publicznej sprawy indywidualnej decyzja ostateczna, lecz obejmuje eli-
minacje podstawy prawnej wydania decyzji rozstrzygajacej sprawe indywidu-
alna na skutek dokonanej w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: TK)
negatywnej oceny zgodnosci z Konstytucja RP tej podstawy prawnej lub ne-
gatywnej oceny Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (dalej: TSUE).
Celem instytucji wznowienia postepowania administracyjnego (podatkowego)
jest weryfikacja postepowania poprzedzajacego rozstrzygniecie sprawy admi-
nistracyjnej (podatkowej) na podstawie zasad przyjetych w przepisach prawa
procesowego, z polozeniem akcentu na przestrzeganie gwarancji ustalenia sta-
nu faktycznego zgodnie z zasada ogélng prawdy obiektywnej, przy udziale stro-
ny?8. Chodzi zatem zaréwno o weryfikacje prawidlowoéci ustalenia stanu fak-
tycznego z punktu widzenia wykluczenia ciezkiego naruszenia przepiséw pra-

26 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007.

27 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys sytemu, Warszawa 1962, s. 230;
W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 242.

28 Zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A Skoczylas, System prawa administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9: Prawo procesowe administracyjne, War-
szawa 2010, s. 249.
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wa podwazajacego obiektywne ustalenie stanu faktycznego, jak 1 o weryfika-
cje prawidlowosci ustalenia stanu prawnego, jesli doszto do nastepczej oceny
hierarchicznej zgodno$ci norm prawnych, stanowiacych podstawe prawna roz-
strzygniecia sprawy indywidualnej decyzja administracyjna. Wadliwe ustale-
nie stanu faktycznego moze by¢ wynikiem zaréwno zawinionego (czasem celo-
wego) naruszenia (np. dopuszczenie sie przestepstwa przez organ podatkowy),
jak 1 okolicznoéci niezawinionych. Hierarchiczna wadliwo§é stanu prawnego
przyjetego za podstawe rozstrzygniecia indywidualnej sprawy administracyj-
nej jest natomiast okolicznoécia niezawiniona przez organ, ktory wszak musiat
stosowaé wszystkie przepisy powszechnie obowigzujacego prawa, korzystajac
z domniemania prawidlowosci.

Wyrazne uregulowanie w przepisach k.p.a. i 0.p. skutkéw prawnoproceso-
wych, ktére dla aktéw indywidualnych wywotuje orzeczenie sagdu administra-
cyjnego kwestionujace legalno$é aktu prawa miejscowego stanowiacego pod-
stawe ich wydania, podobnie jak skutek orzeczenia TK (art. 145a k.p.a.) oraz
orzeczenia TSUE (art. 240 § 1 pkt 11 o.p.), usunetoby watpliwoéci interpre-
tacyjne. Pozwolitoby to w czytelny sposéb okre§li¢ wykonalno$é omawianego
orzeczenia sadu administracyjnego. Skoro sankcja wzruszalno$ci objeto przy-
padek, gdy TK orzekl o niezgodnos$ci z Konstytucja, umowg miedzynarodowa
lub z ustawa aktu normatywnego, na podstawie ktérego zostalta wydana decy-
zja, oraz przypadek, gdy orzeczenie TSUE ma wplyw na tre$¢ wydanej osta-
tecznej decyzji podatkowej, to nie ma przeszkdd, zeby taka sama sankcja objaé
réwniez sytuacje, gdy sad administracyjny (takze przeciez sad prawa publicz-
nego) stwierdza niewazno$§¢ zrodet prawa o znaczeniu lokalnym (uchwaty, ak-
ty prawa miejscowego), ktore rowniez moga by¢ jedna z podstaw wydania de-
cyzji. Zapewnienie w rozwazanym przypadku efektywnej ochrony sadowe;j jest
istotne nie tylko z punktu widzenia ochrony praw jednostki przed skutkami za-
stosowania wadliwych norm prawa miejscowego, ale takze z uwagi na potrze-
be ochrony praworzadnosci. W obecnym stanie normatywnym tylko instytu-
cja wznowienia postepowania administracyjnego (podatkowego) zapewni rze-
czywiste 1 efektywne wykonanie prawomocnego orzeczenia sadu administra-
cyjnego, o ktéorym mowa w art. 147 § 1 p.p.s.a. Z punktu widzenia rozwazane-
go problemu istotne jest, ze instytucja wznowienia postepowania administra-
cyjnego (podatkowego) oparta jest nie tylko na zasadzie skargowosci, ale réw-
niez na zasadzie oficjalnoéci. W trybie wznowieniowym zgoda strony (stron)
na uchylenie decyzji nie jest warunkiem koniecznym do wzruszenia wadliwe]
decyzji. Tryb wznowienia zapewnia zatem realne wykonanie wyroku sadu ad-
ministracyjnego derogujacego uchwate lub akt prawa miejscowego. Generalny
obowiazek podjecia przez wlasciwy organ administracji publicznej (podatkowy)
z urzedu czynnosci procesowych w celu poddania weryfikacji aktu indywidual-
nego, dla ktérego podstawa prawna wydania byl uniewazniony przez sad admi-
nistracyjny akt prawa miejscowego, stanowi niewatpliwie gwarancje realizacji
zasady ochrony praworzadno$ci w dzialaniu organéw administracji publiczne;j.

Nie bez znaczenia pozostaje okolicznoé¢, ze zmiana lub uchylenie decyzji
(w trybie art. 154 1 art. 155 k.p.a. albo art. 253 1 art. 253a o.p.) zaktada istnie-
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nie tozsamosci przedmiotowej sprawy rozstrzyganej w trybie nadzwyczajnym ze
sprawa rozstrzygnieta ostateczna decyzja administracyjna. Tozsamo$é przed-
miotowa obejmuje m.in. orzekanie w tym samym stanie prawnym. W przypad-
ku stwierdzenia niewaznoé$ci aktu prawa miejscowego, na podstawie ktérego
wydano decyzje, zawsze dochodzi do zmiany przepiséw prawa, czyli zmiany
podstawy prawnej wydanego rozstrzygniecia. Tego rodzaju zmiana moze za-
tem wykluczy¢ stosowanie trybow zmiany lub uchylenia do ostatecznej decy-
zji administracyjnej (podatkowej) wydanej w warunkach opisanych w art. 147
§ 2 p.p.s.a. Takiego ograniczenia nie ma natomiast w trybie wznowieniowym,
w ktérym zmiana podstawy prawnej nie stanowi przeszkody do wzruszenia
wadliwe)j ostatecznej decyzji administracyjnej (podatkowej).

Nalezy jednak podkresli¢, ze w konkretnym stanie faktycznym nie zawsze
bedzie dochodzito do uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej w trybie wzno-
wienia postepowania. Pelne zastosowanie sankcji wzruszalnoéci wobec osta-
tecznych decyzji lub postanowien obwarowane jest bowiem brakiem zaistnie-
nia przeslanek negatywnych wznowienia postepowania administracyjnego lub
podatkowego (art. 146 k.p.a. oraz art. 245 § 1 pkt 3 lit. a) 1 b) o0.p.). Zaistnie-
nie przestanek negatywnych wznowienia postepowania administracyjnego (po-
datkowego) jest elementem stabilizujacym decyzje ostateczna lub ostateczne
postanowienie w obrocie prawnym. W tym przypadku skutki wykonania pra-
womocnego orzeczenia sadu administracyjnego, stwierdzajacego niewaznos¢é
aktu prawa miejscowego bedacego podstawa prawna wydania ostatecznej de-
cyzji administracyjnej lub postanowienia, beda sie ograniczaly jedynie do wy-
dania orzeczenia stwierdzajacego, ze decyzja lub postanowienie objete proce-
durg wznowienia postepowania zostaly wydane z naruszeniem prawa — sama
sankcja wzruszalnoéci nie zostanie jednak zastosowana. W konsekwencji in-
dywidualny akt administracyjny nie zostanie uchylony ani zmieniony, a jego
skutki prawne pozostana w mocy.
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ENFORCEMENT OF THE JUDGMENT OF THE ADMINISTRATIVE COURT
DECLARING AN ACT OF LOCAL LAW INVALID

Abstract: The constitutional right to the court is the right to effective legal protection. It may be
exercised if the law provides for the legal measures to ensure enforceability of the judgments. Lo-
cal law enacted by the local government authority constitutes the source of universally binding
law. Polish administrative courts exercise the control over hierarchical compatibility of a local
legal act with the higher-order acts. This control is of comprehensive character, as the adminis-
trative court is not bound by the objectives indicated in the complaint, nor by the legal basis pre-
sented by the complainant. If the complaint against an act of local law is accepted, the adminis-
trative court renders its judgment declaring this act invalid. Frequently, a local law act which is
invalidated constitutes the legal basis for an administrative decision (tax decision) or an order.
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Therefore, the enforcement of the judgment of the administrative court declaring a local law act
invalid relates to an individual act. The legislator indicated that such acts may be challenged in
accordance with the procedure determined in the administrative proceedings or specific proceed-
ings. The author formulates and justifies the thesis that the most appropriate procedure of the
enforcement of the described court ruling in the case of a specific decision is the reopening of the
administrative proceedings (tax proceedings).

Keywords: ENFORCEMENT OF AJUDGMENT, ADMINISTRATIVE COURT, JUDGMENT,
ADMINISTRATIVE DECISION, LOCAL LAW ACT, REOPENING OF THE ADMINISTRA-
TIVE PROCEEDINGS (TAX PROCEEDINGS), SANCTION OF INVALIDITY, SANCTION OF
MUTABILITY



