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Na podstawie art. 264 § 2 w zwiazku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r.
- Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) w

zwiazku z ujawnionymi rozbiezno$ciami w orzecznictwie sadow administracyjnych

wnoszg o

rozstrzygniecie nastgpujacego zagadnienia prawnego:

Czy zadanie strony stwierdzenia niewaznoS$ci decyzji, od ktérej skarga zostala
prawomocnie oddalona przez sad administracyjny, moze zostaé¢ zalatwione przez organ
administracji publicznej przez wydanie decyzji na podstawie art. 158 § 1 w zwiazku z art.
156 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2000r., Nr 98, poz. 1071 ze zm.), czy tez organ powinien wydaé¢ decyzje o

odmowie wszczecia postepowania na podstawie art. 157 § 3 tej ustawy ?



UZASADNIENIE

I. Tryb stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej jest nadzwyczajnym trybem
postepowania administracyjnego, ktory stanowi wyjatek od wyrazonej w art. 16 Kodeksu
postepowania administracyjnego zasady ogdlnej trwatosci decyzji administracyjne;j.
Postepowanie prowadzone w trybie stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej ma
ograniczony zakres, albowiem w jego trakcie nie nastgpuje ponowne merytoryczne rozpoznanie
sprawy w jej catoksztalcie, ale wyltacznie ustalenie, czy badana decyzja jest dotkni¢ta wadami
wymienionymi w art. 156 k.p.a. Zgodnie z art. 156 §1 k.p.a. organ administracji publicznej

stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktora:

1) wydana zostata z naruszeniem przepisow o wlasciwosci,

2) wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa,

3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inna decyzja ostateczna

4) zostata skierowana do osoby nie bgdacej strona w sprawie,

5) byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter trwaty,
6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara

7) zawiera wade powodujaca jej niewazno$¢ z mocy prawa.

Organ administracji publicznej moze stwierdzi¢ niewazno$¢ badanej decyzji jezeli
bezspornie ustali zaistnienie jednej z przestanek enumeratywnie wymienionych w art. 156 § 1
k.p.a. Zgodnie jednak z art. 156 § 2 k.p.a. nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci decyzji z przyczyn
wymienionych w § 1 pkt 1, 3, 4 i 7, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uptyngto dziesieé

lat, a takze gdy decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne.

Stosownie do art. 157 § 1 k.p.a. wilasciwy do stwierdzenia niewazno$ci decyzji w
przypadkach wymienionych w art. 156 jest organ wyzszego stopnia, a gdy decyzja wydana zostata

przez ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze - ten organ.

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji wszczyna sie¢ na zadanie strony

lub z urzedu (art. 157 § 2 k.p.a.).

W myél postanowien art. 157 §3 k.p.a. odmowa wszczgcia postgpowania w sprawie

niewazno$ci decyzji nastgpuje w drodze decyzji. Kodeks postgpowania administracyjnego nie
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rozstrzyga, z jakich przyczyn organ powinien odmoéwié¢ wszczecia postgpowania. Zgodnie z
pogladem ugruntowanym w orzecznictwie sadéw administracyjnych oraz w doktrynie decyzja
wydana na podstawie art. 157 § 3 k.p.a. jest wynikiem przeprowadzonej przez organ
administracyjny oceny zdolno$ci do dziatania w sprawie osoby wnoszacej podanie, legitymacji
strony, wykazania tego, ze nie istnieje decyzja, ktérej wazno$¢ nalezy poddaé¢ ocenie (por. B.
Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1998, str.
829, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 lutego 2007 r. sygn.akt 11
OSK 339/06). Przyczyny odmowy wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji mozna podzieli¢ na podmiotowe i przedmiotowe. Z tymi pierwszymi mamy do czynienia
w przypadku, gdy np. zadanie ztozy podmiot niebedacy strona w sprawie lub strona niemajaca
zdolno$ci do czynnos$ci prawnych, a dzialajaca bez przedstawiciela ustawowego. Natomiast
przyczyny przedmiotowe odmowy Wwszczgcia postepowania w  sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji przyktadowo wystepuja wowczas, gdy nie istnieje decyzja, ktérej wazno$é
nalezy podda¢ ocenie, lub tez gdy postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci nie moze by¢

wszczete na wniosek strony z uwagi na wyrazny zapis w ustawie.

Stosownie do art. 158 § 1 k.p.a. rozstrzygniccie w sprawie niewaznos$ci decyzji nast¢puje w
drodze decyzji. Jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewaznos$ci decyzji na skutek okolicznosci, o ktérych
mowa w art. 156 § 2, organ administracji publicznej ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania
zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okoliczno$ci, z powodu ktérych nie
stwierdzit niewaznosci decyzji (art. 158 § 2 k.p.a.). Tak wigc merytoryczne zalatwienie sprawy w
postepowaniu prowadzonym w omawianym trybie nast¢puje przez wydanie decyzji o stwierdzeniu
niewaznos$ci decyzji, odmowie stwierdzenia jej niewaznosci lub stwierdzenia wydania decyzji z

naruszeniem prawa.

II. W orzecznictwie sadéw administracyjnych ujawnity si¢ rozbieznos$ci dotyczace
podstawy prawnej rozstrzygania przez organ administracji publicznej o zadaniu strony
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, na ktdéra skarga zostata juz uprzednio prawomocnie oddalona

przez sad administracyjny.

Wedhlug pierwszego pogladu organ administracyjny nie moze wszczal postgpowania w
sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji, ktéra wyrokiem sadu administracyjnego zostata uznana

za zgodna z prawem.

W wyroku z dnia 31 pazdziernika 2008r. (sygn. akt I OSK 1732/07) Naczelny Sad

Administracyjny wyjasnit, ze wyrok sadu administracyjnego oddalajacy skarge jest rezultatem
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stwierdzenia niewystepowania wad prawnych uzasadniajacych uchylenie decyzji albo
stwierdzenie jej niewaznos$ci. Jego istotna tredcia jest ustalenie, ze w chwili wydania
zaskarzonej decyzji ostatecznej nie byta ona wadliwa z punktu widzenia ustawowych
kryteriow kontroli legalno$ci decyzji administracyjnej. Po wyroku oddalajacym skarge,
niedopuszczalne jest stwierdzenie niewaznos$ci decyzji administracyjnej, albowiem w
postepowaniu sadowym sad badal z urzedu, czy wystapily okoliczno$ci uzasadniajace
stwierdzenie niewazno$ci decyzji. Wyrok oddalajacy skarge stanowi zatem, w ocenie sktadu
orzekajacego NSA - przyczyn¢ przedmiotowa uzasadniajaca odmowe wszczgcia postepowania
w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji, bowiem organ administracji publicznej

orzekajacy w tej sprawie jest zwiazany ocena prawna sadu administracyjnego.

Podobne stanowisko zajal Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
9 listopada 2006r. (sygn.akt II SA/Wa 1162/06, LEX nr 328773), w ktorym wskazat, ze organ
administracji publicznej, do ktérego wptynal wniosek strony o stwierdzenie niewaznosci decyzji
jest zwiazany treécia art. 153 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
zgodnie z ktdra ocena prawna i wskazania co do dalszego postgpowania wyrazone w orzeczeniu
sadu wiaza w sprawie ten sad oraz organ, ktérego dziatanie lub bezczynno$¢ byto przedmiotem
zaskarzenia. Organ nie moze zatem wszczaé postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci

decyzji, ktéra wyrokiem sadu administracyjnego zostata uznana za zgodna z prawem.

W wyroku z dnia 10 marca 2004r. (sygn.akt II SA 1628/03, LEX nr 150821) Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie wskazal, ze zadanie wszczecia postgpowania o stwierdzenie
niewazno$ci decyzji w sytuacji, gdy organ jest zwiazany ocena prawna dokonana juz uprzednio

przez sad mie$ci si¢ w kategoriach przestanki o charakterze przedmiotowym.

W uzasadnieniu tego wyroku sktad orzekajacy WSA w Warszawie zauwazyt, ze oddalenie
przez sad administracyjny skargi na niezgodno$¢ decyzji z prawem zamyka organowi administracji
droge do wydania decyzji merytorycznej w przedmiocie odmowy stwierdzenia niewaznosci decyzji
ze wzgledu na zwiazanie go ocena prawna zawarta w wyroku zgodnie z trescia art. 153 ustawy -
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Organ nie moze w takiej sytuacji badac
sprawy merytorycznie, bowiem mogloby to prowadzi¢ do destabilizacji tadu i porzadku prawnego
ustalonego prawomocnym orzeczeniem sadu. A zatem w sprawie, w ktérej sad administracyjny
oddalit skarge na decyzje, w stosunku do ktorej zostato nastepnie wniesione podanie o stwierdzenie
jej niewaznos$ci, organ administracji, zamiast decyzji o odmowie stwierdzenia niewazno$ci decyzji,
wydanej w trybie art. 158 § 1 k.p.a. winien byt w drodze decyzji odmowi¢ wszczecia postepowania

w sprawie niewaznosci decyzji na podstawie art. 157 § 3 k.p.a.,, bowiem wszczgcie tego



5

postepowania wymaga uprzedniej kontroli ze strony organu administracji, czy zachodza przestanki
formalnoprawne warunkujace jego dopuszczalno$¢. Cytowany powyzej art. 157 § 3 kp.a.
dopuszcza wydanie orzeczenia o niedopuszczalnosci wszczecia postgpowania w  sprawie
niewaznos$ci decyzji z przyczyn podmiotowych lub przedmiotowych. O tych pierwszych mozna
moéwi¢ wowcezas gdy np. zadanie ztozy podmiot niebedacy strona w sprawie lub strona niemajaca
zdolnodci do czynnos$ci prawnych, a dzialajaca bez przedstawiciela ustawowego. Natomiast o
drugich, gdy - zgodnie z utrwalonym juz orzecznictwem - np. strona zada wznowienia w sprawie, w
ktorej organ dziatal w innej formie (np. umowy cywilnej, czynno$ci materialno-technicznych, w
formie zaswiadczenia), gdy sytuacja jednostki jest ksztaltowana z mocy prawa, gdy sprawa nie jest
jeszcze zakonczona decyzja ostateczna lub gdy strona opiera zadanie na podstawie razacego
naruszenia prawa. Roéwniez zadanie wszczecia postepowania o stwierdzenie niewaznoSci w
sytuacji, gdy organ jest zwiazany ocena prawna dokonana juz uprzednio przez sad administracyjny,

miesci si¢ w kategoriach przestanki o charakterze przedmiotowym.

III. Obok zaprezentowanego wyzej pogladu, zgodnie z ktérym w razie ztozenia zadania
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji co do ktdorej sad administracyjny oddalit skarge organ
powinien odmoéwi¢ wszczecia postepowania, w orzecznictwie sadow administracyjnych
prezentowany jest takze poglad odmienny - o braku przeszkdéd do merytorycznego zbadania
sprawy.

W wyroku z dnia 13 marca 2008r. (sygn.akt I OSK 449/07) Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze Ww orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
wielokrotnie wskazywano, iz organ administracji nie moze odmowi¢ wszczecia postepowania
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji (art. 157 § 3 k.p.a.) uzasadniajac odmowe brakiem
podstaw prawnych do stwierdzenia niewaznosci (np. wyrok NSA z dnia 10 lipca 2001r.
sygn.akt 1 S.A. 349/00, LEX nr 55299). O tym bowiem, czy zachodza podstawy do
stwierdzenia niewazno$ci decyzji, okreslone w art. 156 § 1 k.p.a., organ moze rozstrzygnaé
dopiero po uprzednim wszczeciu i przeprowadzeniu postepowania w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci decyzji. Odmowa za§ wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci decyzji (art. 157 § 3 k.p.a.) nastepuje w pierwszej fazie, tj. w fazie, w ktorej bada
si¢ jedynie kwestie formalne. Wszczgcie tego postepowania wymaga bowiem uprzedniej
kontroli ze strony organu administracji, czy zachodza przestanki formalnoprawne, warunkujace
jego dopuszczalno$¢. Na podstawie art. 157 § 3 k.p.a. orzeka si¢ co do niedopuszczalnosci

wszczecia postgpowania w  sprawie  stwierdzenia niewazno$ci decyzji z przyczyn



przedmiotowych lub podmiotowych. Odmowa wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji nastepuje woéwczas, gdy zadanie zostalo wniesione przez podmiot nie
bedacy strona w sprawie albo gdy wniosta je strona nie majaca zdolno$ci do czynnosci
prawnych badz tez gdy nie istnieje decyzja, ktérej waznos$¢ nalezy podda¢ ocenie (por.
B.Adamiak, J.Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Wydawnictwo
CH Beck, Warszawa 1998, s.829). Jezeli wiec wymienione przestanki wszczecia postepowania
zostaty zachowane, a organ orzekajacy - po przeprowadzeniu postepowania - dochodzi do
wniosku, ze brak jest merytorycznych podstaw do stwierdzenia niewazno$ci, to winien na
podstawie art. 158 § 1 k.p.a. odmowié stwierdzenia niewaznosci decyzji (por. wyrok NSA z

dnia 8 listopada 1995r. TIT SA 182/95, ONSA 1996/4/167).

Tak wiec w ocenie skladu orzekajacego NSA, organ administracji publicznej nie moze
powotaé si¢ na okoliczno$¢, iz w sprawie sad administracyjny oddalit skarge na decyzj¢, jako
przestanke uzasadniajaca, odmowe wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci tej
decyzji. Przestanka ta w istocie oznacza, ze decyzja, ktorej dotyczy zadanie stwierdzenia
niewazno$ci, nie narusza prawa. Jednakze uznanie, ze decyzja nie narusza prawa, tj. ze nie jest
dotknigta wadami, o ktorych mowa w art. 156 § 1 k.p.a., stanowi podstawe do wydania decyzji o
odmowie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji na podstawie art. 158 § 1 w zwiazku z art. 156 § 1
k.p.a., nie za$ decyzji o odmowie wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci tej

decyzji.

Podobne stanowisko zajat Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
30 marca 2004 r. sygn.akt (I SA 764/03, publ. w Prok.i Pr.-wkt., 2005r. nr 4, poz. 44), w ktérym
stwierdzil, ze postepowanie wyjasniajace poprzedzajace odmowe wszczecia postepowania w
przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji moze dotyczy¢ jedynie kwestii formalnych. Nie
moze ono natomiast dotyczy¢ zagadnienia, czy przyczyny niewazno$ci decyzji rzeczywiscie miaty
miejsce. To moze by¢ wyjasnione dopiero po wszczeciu postgpowania w sprawie niewaznosci

decyzji.

W uzasadnieniu wyroku WSA wskazal, Ze postgpowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji wszczyna si¢ na zadanie strony lub z urzedu (art. 157 § 2 k.p.a.). Nie ma przy
tym zastosowania ogdlna reguta wyrazona w art. 61 § 3 k.p.a., zgodnie z ktéra data wszczecia
postepowania na zadanie strony jest dzien dorgczenia zadania organowi administracji publicznej,
poniewaz art. 157 § 3 k.p.a. stanowi, ze odmowa wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji nastepuje w drodze decyzji. Zatem wszczecie postgpowania wymaga

uprzedniej kontroli ze strony organu, czy zachodza przestanki formalnoprawne warunkujace jego



7

dopuszczalno$¢é. Na podstawie art. 157 § 3 k.p.a. organ orzeka co do niedopuszczalnos$ci z przyczyn
przedmiotowych lub podmiotowych wszczgcia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji. Decyzja wydana na podstawie art. 157 § 3 k.p.a. jest wynikiem oceny zdolno$ci do
dziatania w sprawie osoby wnoszacej podanie, legitymacji strony, wykazania tego, ze nie istnieje
decyzja, ktorej waznos$¢ nalezy poddaé¢ ocenie (por. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks

postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1998, s. 829).

Zdaniem sktadu orzekajacego WSA, z powyzszego wynika, ze postgpowanie wyjasniajace
poprzedzajace odmowe wszczecia postepowania w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci decyzji
moze dotyczy¢ jedynie kwestii formalnych. Nie moze ono natomiast dotyczy¢ zagadnienia, czy
przyczyny niewaznosci decyzji rzeczywiscie miaty miejsce. To moze by¢ wyjasnione dopiero po
wszczeciu postepowania w sprawie niewaznosci decyzji (por. wyroki NSA z dnia 8 lipca 1999 r.,
IV SA 2152/97; z dnia 22 wrze$nia 1999 r., IV SA 1400/97, a takze z dnia 25 listopada 2003 r., I
SA 694/02 - niepubl.). A zatem fakt zwiazania organu ocena prawna zawarta w wyrokach
Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu Najwyzszego dotyczacych legalnosci decyzji, ktorej
dotyczy zadanie stwierdzenia niewazno$ci, nie moze zosta¢ wskazany przez ten organ jako

przyczyna odmowy wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci tej decyzji.

Podobny poglad wyrazit Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
11 stycznia 2007 r. (sygn.akt II SA/Wa 1670/06) uznajac, ze ocena prawna wyrazona przez sad
administracyjny w wyroku wiaze organ administracji na ptaszczyznie merytorycznej, a to oznacza,
ze merytoryczny aspekt sprawy nie moze przesadza¢ o dopuszczalno$ci prowadzenia - wszczgtego
na wniosek - postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji. Innymi stowy, wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego, oddalajacy skarge, wskazuje na brak przestanek niewaznosci
decyzji i jest podstawa odmowy stwierdzenia niewazno$ci, nie moze by¢ zas podstawa odmowy

wszczecia postepowania w tej sprawie.

W ocenie sktadu orzekajacego WSA w Warszawie, organ administracji nie moze odmowic
wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji, powolujac sic na wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry oddalit skarge na te¢ decyzje. Zdaniem Sadu, nie
wymaga blizszej analizy, ze sad administracyjny, rozpoznajac sprawe, z urzedu bierze pod uwage
przyczyny niewazno$ci decyzji, i wydajac wyrok, wyraza ocen¢ prawna co do jej zgodnosci z
prawem, ktéra jest dla organu wiazaca. Jednak w takiej sytuacji organ powinien da¢ temu wyraz
poprzez wydanie decyzji o odmowie stwierdzenia niewazno$ci, nie za$ decyzji o odmowie
wszczecia postgpowania w tej sprawie. Przy stwierdzeniu, Zze ocena zawarta w wyroku NSA jest dla

organu wiazaca, decyzja o odmowie wszczecia postgpowania w sprawie niewaznosci decyzji



zostata uzasadniona brakiem przyczyn stwierdzenia jej niewazno$ci. WSA podkreslit, ze dziatanie
takie jest niedopuszczalne, albowiem prowadzi do wydania merytorycznego rozstrzygni¢cia mimo

iz odmdwiono wszczecia postepowania w tej sprawie.

Natomiast w wyroku z dnia 10 maja 2007 r. (VII SA/Wa 354/07) Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie stwierdzit, ze nie ma zakazu wszczynania postgpowania w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji, ktéra byta przedmiotem kontroli przez sad administracyjny a

wynikiem tego postgpowania byto oddalenie skargi.

W uzasadnieniu tego wyroku WSA wskazal, ze zaréwno w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym, jak i w doktrynie, utrwalony jest poglad, zgodnie z ktérym odmowa
wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej moze mieé
miejsce, gdy wystapi niedopuszczalno$¢ wszczecia takiego postgpowania z  przyczyn
przedmiotowych lub podmiotowych. Decyzja wydana na podstawie art. 157 § 3 k.p.a. jest
wynikiem oceny: zdolnosci do dziatania w sprawie osoby wnoszacej podanie, legitymacji strony,
wykazania tego, ze nie istnieje decyzja, ktérej waznos$¢ nalezy poddaé ocenie (por. B. Adamiak, J.

Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1998, s. 8§29).

Natomiast ustalenie przez organ, ze w sprawie nie wystepuja okreslone w art. 156 § 1
k.p.a. podstawy stwierdzenia niewazno$ci decyzji, stanowi podstawe do wydania decyzji
odmawiajacej stwierdzenia niewaznos$ci kontrolowanego aktu (vide: wyrok Naczelnego Sadu

Administracyjnego z dnia 20 grudnia 1994 r., sygn. akt I SA 1143/93, ONSA 1995/3, poz. 145).

Z art. 153 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) wynika zasada, iz ocena prawna wyrazona w
orzeczeniu sadu wiaze ten sad oraz organ ktdérego dziatanie byto przedmiotem zaskarzenia. Z tresci
tego przepisu nie mozna jednak wyprowadzi¢ zakazu wszczecia postgpowania nadzwyczajnego, o
stwierdzenie niewaznosci decyzji w przypadkach, kiedy skarga na decyzjeg, ktorej dotyczyt wniosek
o stwierdzenie niewaznos$ci, zostata oddalona przez sad administracyjny. W zwiazku z powyzszym,
w ocenie sktadu orzekajacego WSA, nie ma zakazu wszczynania postgpowania w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji, ktéra byta przedmiotem kontroli przez sad administracyjny a
wynikiem tego postgpowania bylo oddalenie skargi. Z pewno$cia wyrok sadu administracyjnego
oddalajacy skarge daje podstawe do uznania, iz kontrolowany akt jest zgodny z prawem, co z kolei
prowadzi¢ moze do wydania decyzji odmawiajacej stwierdzenia niewaznosci decyzji, natomiast nie

moze by¢ podstawa do odmowy wszczecia takiego postepowania.

W wyroku z dnia 5 grudnia 2006r. (sygn.akt VII SA/Wa 1697/06) Wojewddzki Sad

Administracyjny w Warszawie  wskazat, ze oddalenie przez sad administracyjny skargi na



niezgodno$¢ decyzji z prawem zamyka organowi administracyjnemu droge do stwierdzenia
niewaznos$ci tej decyzji ze wzgledu na zwiazanie go ocena prawna zawarta w wyroku sadu w

odniesieniu do przedmiotu rozstrzygniecia sadowego.

W uzasadnieniu tego wyroku WSA wyjasnit, ze zgodnie z art. 153 ustawy - Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi ocena prawna i wskazania co do dalszego
postepowania wyrazone w orzeczeniu sadu wiaza w sprawie ten sad oraz organ, ktérego dziatanie
lub bezczynno$¢ bylo przedmiotem zaskarzenia. Oznacza to, ze ani zaden organ administracji
publicznej, ani inny wojewddzki sad administracyjny nie moze formutowaé nowych ocen
prawnych, sprzecznych z wyrazonym wczes$niej pogladem, a zobowiazany jest do
podporzadkowania si¢ temu pogladowi w pelnym zakresie. Bezwzgledny obowiazek zastosowania
si¢ przez organ administracji do pogladu prawnego i wynikajacych z niego wytycznych co do
dalszego biegu postepowania moze by¢ wyltaczony tylko w razie istotnej zmiany (po wydaniu
wyroku) stanu faktycznego lub zmiany przepiséw prawa, a takze - po wzruszeniu wyroku w

przewidzianym do tego trybie.

W tej sytuacji znaczenie faktu, iz w sprawie orzekal sad administracyjny i oddalit skarge na
decyzje, ktorej dotyczy zadanie stwierdzenia niewaznosci, polega na mocy wiazacej wyroku co do
braku podstaw do zarzucenia decyzji nie tylko wadliwosci kwalifikowanej, ale i jakiejkolwiek innej
wadliwosci decyzji, bowiem kontrola sadu administracyjnego oparta jest na kryterium zgodnosci z
prawem. Ewentualne préby stwierdzenia niewaznosci decyzji rozpoznawanej juz wczesniej przez
sad administracyjny sa w istocie niedopuszczalna ingerencja w prawomocne orzeczenie sadu. Z
tego wzgledu argumenty podnoszone przez strong we wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji
nie moga by¢ przedmiotem merytorycznego rozstrzygnigcia organu. Tak wigc wihasciwym

sposobem zatatwienia zadania strony jest decyzja o odmowie stwierdzenia niewaznosci decyzji.

IV. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich na poparcie zasluguje drugie z

przedstawionych wyzej stanowisk wyrazanych w orzecznictwie sadow administracyjnych.

Odmowa wszczecia postepowania w sprawie niewaznos$ci decyzji na podstawie art. 157 § 3
k.p.a. nastepuje z powodu niedopuszczalno$ci z przyczyn podmiotowych lub przedmiotowych. W
orzecznictwie sadowym zwraca si¢ uwage, ze wydanie decyzji na podstawie art. 157 § 3 k.p.a.
powinno mie¢ miejsce w sytuacjach wyjatkowych, kiedy nie ma zadnej watpliwosci, co do
przyczyn podmiotowych, czy tez przedmiotowych takiego rozstrzygniecia, gdyz co prawda decyzja

taka "zatatwia sprawe", jednak nie rozstrzyga jej co do istoty w rozumieniu art. 104 k.p.a.
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W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie mozna uzna¢ za przyczyng przedmiotows
odmowy wszczgcia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji z tego powodu, ze

sad administracyjny oddalit skarge na decyzje objeta zadaniem stwierdzenia niewaznosci.

Postepowanie wyjasniajace poprzedzajace odmowe wszczecia powinno dotyczy¢ jedynie
kwestii formalnych, np. czy zadanie zostalo wniesione przez legitymowany podmiot, majacy
zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Nie moze ono natomiast dotyczyé wyjasnienia kwestii, czy
przyczyny niewaznosci decyzji rzeczywiscie miaty miejsce. To zagadnienie moze by¢ bowiem
dopiero wyjasnione po Wwszczeciu postepowania w sprawie niewazno$ci decyzji. Natomiast
okoliczno$¢, ze decyzja jest zgodna z prawem, stwierdzona przez sad administracyjny w
prawomocnym wyroku oddalajacym skarge na te decyzje, powinna stanowi¢ podstawe do odmowy
stwierdzenia niewazno$ci tej decyzji, gdyz prawomocny wyrok oddalajacy skarge oznacza, ze
kontrolowana przez sad decyzja nie jest prawnie wadliwa; a zatem jest to okoliczno$¢ odnoszaca sie

do merytorycznego aspektu sprawy.

Niewatpliwie prawomocny wyrok sadu administracyjnego wywiera skutki wykraczajace
poza zakres postgpowania sadowoadministracyjnego, w ktérym zostato wydane zaskarzone
rozstrzygnigcie, za$ zasiegiem jego oddzialywania objgte zostaje takze przyszle postepowanie
administracyjne w sprawie. Zgodnie z zasadami wyrazonymi w art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r.
- Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) i art. 134 § 1 ustawy
- Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, sad kontroluje legalno$¢ zaskarzonej
decyzji administracyjnej, czyli jej zgodno$¢ z powszechnie obowiazujacymi przepisami prawa,
obowiazujacymi w dacie jej wydania, nie bedac przy tym zwiazanym zarzutami i wnioskami skargi
oraz powotana podstawa prawna. W S$wictle postanowien art. 145 § 1 ustawy - Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi, sad uwzgledniajac skarge na decyzje lub

postanowienie:
1) uchyla decyzje lub postanowienie w catosci albo w czesci, jezeli stwierdzi:
a) naruszenie prawa materialnego, ktore miato wpltyw na wynik sprawy,
b) naruszenie prawa dajace podstawe do wznowienia postgpowania administracyjnego,

¢) inne naruszenie przepiséw postepowania, jezeli mogto ono mieé istotny wplyw na wynik
sprawy;

2) stwierdza niewazno$¢ decyzji lub postanowienia w catodci lub w czeéci, jezeli zachodza

przyczyny okreslone w art. 156 Kodeksu postgpowania administracyjnego lub w innych

przepisach;
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3) stwierdza wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa, jezeli zachodza przyczyny

okre$lone w Kodeksie postgpowania administracyjnego lub w innych przepisach.

Ponadto, stosownie do art. 153 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
ocena prawna i wskazania co do dalszego postgpowania wyrazone w orzeczeniu sadu wiaza w
sprawie ten sad oraz organ, ktdrego dziatanie lub bezczynno$¢ byto przedmiotem zaskarzenia.
Zwiazanie wynikajace z tego przepisu przestaje obowiazywacé jedynie w przypadku zmiany stanu
prawnego lub zmiany stanu faktycznego. Natomiast w mys$l art. 170 ustawy - Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi orzeczenie prawomocne wiaze nie tylko strony i
sad, ktéry je wydat, lecz réwniez wszystkie inne sady i inne organy panstwowe, a w przypadkach w

ustawie przewidzianych takze inne osoby.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, merytoryczne rozpoznanie przez organ
administracji publicznej zadania strony stwierdzenia niewazno$ci decyzji w sytuacji, gdy sad
administracyjny oddalit skarge na decyzje, ktérej dotyczy to zadanie, nie moze by¢ automatycznie
uznane za ingerencje w prawomocne orzeczenie sadu i nie prowadzi do destabilizacji tadu

prawnego ustalonego tym orzeczeniem.

Rzecznik Praw Obywatelskich podziela poglad wyrazany w doktrynie oraz w orzecznictwie,
zgodnie z ktéorym oddalenie przez sad administracyjny skargi na niezgodnos$¢ decyzji z prawem
zamyka¢ bedzie organowi administracyjnemu droge do stwierdzenia niewaznos$ci decyzji ze
wzgledu na zwiazanie go ocena prawna zawarta w wyroku sadu, jednakze tylko w odniesieniu do
przedmiotu rozstrzygniecia sadowego (J.Borkowski, B.Adamiak, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Wyd. CH Beck, Warszawa 2004, s. 710). W wyroku z dnia 7
grudnia 2005 r. (sygn.akt VII SA/Wa 497/05) Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie,
wskazat, ze po wyroku oddalajacym skarge niedopuszczalne bytoby stwierdzenie niewaznoS$ci
decyzji administracyjnej, albowiem sad z urzedu powinien ustali¢, czy wystgpuja okoliczno$ci
uzasadniajace stwierdzenie niewazno$ci wymienione art. 156 § 1 k.p.a. Zadna z okolicznosci
wymienionych w tym przepisie (pkt 1-7) nie zmienia swej wartosci prawnej z uptywem czasu.
Jezeli nie wystepowaly przyczyny niewazno$ci w chwili wydania decyzji, to nie powstana one
rowniez po jej wydaniu, a wiec wszystkie moga by¢ ujawnione w postepowaniu przed sadem

administracyjnym.

Tak wigc okoliczno$¢, ze sad administracyjny, kontrolujac legalno$¢ zaskarzonej decyzji byt
rowniez zobligowany do zbadania, czy nie miato miejsca naruszenie prawa skutkujace
stwierdzeniem niewazno$ci zaskarzonego aktu, w konsekwencji powinna zobowiazywaé organ

nadzorczy do wydania decyzji o odmowie stwierdzenia niewaznosci decyzji.
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Rozstrzygniecie przedstawionego zagadnienia prawnego, zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich, ma znaczenie z punktu widzenia pewnosci obrotu, gdyz decyzja odmawiajaca
stwierdzenia niewaznoS$ci decyzji rozstrzyga sprawe co do jej istoty i jednoznacznie przesadza, czy
decyzja, ktorej dotyczy zadanie strony, jest dotkni¢ta wada niewazno$ci. Pewnos$ci takiej nie
zapewnia natomiast wydanie decyzji o odmowie wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci decyzji.

W zwiazku z przedstawionymi wyzej rozbiezno$ciami w orzecznictwie sadow
administracyjnych oraz z faktem, ze problematyka objeta wnioskiem dotyczy sfery praw
obywateli, za konieczne uznatem skierowanie w niniejszej sprawie przez Rzecznika Praw

Obywatelskich pytania prawnego do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Zalacznik:
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