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EwA SLADKOWSKA
Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej
lub 7 razqcym naruszeniem prawa w ogolnym postepowaniu administracyjnym
Warszawa 2013, ss. 261

Recenzowana ksigzka wieficzy wysitki badawcze Autorki nad poznaniem
problematyki wydania decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej lub
wydania decyzji administracyjnej z razacym naruszeniem prawa. Jest to bowiem
zmodyfikowana wersja rozprawy doktorskiej obronionej w grudniu 2006 r., a stan
prawny zostal przyjety na dzien 1 listopada 2012 r. Jest to o tyle istotne, bowiem
monografia weszla do obiegu wydawniczego w 2013 r., a dnia 27 lutego 2013
roku ogltoszono tekst jednolity kodeksu postepowania administracyjnego. Ana-
lizowane przez Autorke przepisy art. 156 § 1 pkt 2 nie ulegly zmianie, wiec
rozwazania podjete w recenzowanej ksiazce zachowuja aktualnosc.

Celem pracy byta prdoba zinterpretowania przestanek stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji zawartych w przepisie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Nalezy pamig¢tac,
iz przepis art. 156 § 1 k.p.a. wylicza enumeratywnie kwalifikowane wady aktow
administracyjnych. Autorka zgodnie z tym poddata analizie problem niewaznosci
decyzji, ktéra wydana zostala bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem
prawa. Zagadnienie to jest wazne z punktu widzenia postepowania admini-
stracyjnego, stad tez wybOr tematu badawczego przez Autorke nalezy uznaé za
w pelni uprawniony.

Stwierdzenie niewaznosci decyzji jest instytucjg procesowa, ktora stuzy usu-
nieciu z obrotu prawnego aktow administracyjnych dotknietych jedna z kwalifi-
kowanych wad podanych we wspomnianym art. 156 § 1 k.p.a.

Wyboér tematu monografii oraz sposob jego ujecia trzeba uznac¢ na prawi-
diowy. Tematyka recenzowane;j ksigzki Ewy Sladkowskiej jest doniosta i dotyka
rozmaitych zagadnien o charakterze teoretycznym i praktycznym z zakresu prawa
administracyjnego.

Struktura pracy, w znacznej mierze zdeterminowana przez przyjety sposob
ujecia tytulowego zagadnienia, jest nie do konca spodjna, lecz przejrzysta. Praca
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podzielona zostata na wstep, 7 rozdziatow i wnioski koncowe. Do pracy dota-
czono bibliografie.

Przedmiotem poszczegdlnych rozdziatow sa: trwatos¢ decyzji administracyjnej
wydanej w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym bez podstawy prawnej lub
z razacym naruszeniem prawa (rozdzial I), niewaznos$¢ decyzji administracyjnej
(rozdziat II), warunki stwierdzenia niewaznoSci decyzji (rozdziat I1T), przestanki
stwierdzenia niewaznoSci decyzji administracyjnej (rozdziat IV), wydanie decyzji
administracyjnej bez jakiejkolwiek podstawy prawnej w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym (rozdzial V), wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy
prawnej w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym (rozdziat VI) oraz wydanie
decyzji administracyjnej z razacym naruszeniem prawa w ogdlnym postepowaniu
administracyjnym (rozdziat VII).

Wystepuje pewna niekonsekwencja Autorki w konstrukcji pracy. Rozdziaty 1
i II zaczynaja sie od uwag wstepnych, a in fine dotycza uwag podsumowujacych.
W rozdziale 111 brak juz jest uwag wstepnych. Autorka rozpoczeta rozwazania
tego rozdzialu od zagadnien ogblnych, ktére w zasadzie pelnig funkcje uwag
wstepnych. W rozdziale VI brak jest zar6wno uwag wstepnych, jak rowniez uwag
podsumowujacych. W rozdziale VII, koficzacym prace takze nie ma uwag pod-
sumowujacych. Umieszczenie na koficu kazdego rozdziatu uwag podsumowuja-
cych jest zawsze dla Czytelnika istotng wskazdwka, ktére kwestie uwaza sie za
najistotniejsze.

Rozdzialy I, II i III mozna zakwalifikowac jako teoretyczne, rozdziat IV —
ogOlniejszy, w ktorym scharakteryzowano pozostate przestanki niewaznosci,
V — historyczny, a rozdzialy VI i VII SciSle odnoszg si¢ do tematyki ksigzki i sg
najbardziej obszerne. Praca mogtaby zosta¢ podzielona nie na wigksza liczbe
mniejszych rozdziatéw, a na trzy czeSci: teoretyczna, ogélng z gtebszym omowie-
niem wszystkich przestanek niewaznoSci decyzji administracyjnej, tematyczna, do
ktorej zostatby wigczony rozdziat historyczny.

W rozdziale I Autorka przedstawita rozwazania dotyczace pojecia ostateczno-
Sci, a takze pojecia prawomocnoSci decyzji administracyjnych. Omoéwila rowniez
zasade trwatoSci decyzji administracyjnej. Stusznie zauwazyla, iz pierwszy raz
zostala ona sformulowana w przepisach kodeksu postepowania administracyj-
nego obowiazujacych od dnia 1 stycznia 1961 r. Atutem omawianego rozdzialu
jest prawidtowa analiza tryb6w nadzwyczajnych dotyczacych decyzji wadliwych.
Trafne sa tez uwagi podsumowujace ten rozdzial.

Punctum saliens rozdziatu 11 jest instytucja niewaznosci decyzji administracyj-
nej. Autorka prawidlowo podata, iz w doktrynie wyrdznia si¢ procesowe, a takze
materialne pojecie decyzji. Autorka poszukiwata odpowiedzi na postawione przez
siebie pytanie: ,,czym jest niewazno$¢ i kiedy zachodzi?”. Wyjasnienie instytucji
niewazno$ci decyzji poprzedzita uwagami w przedmiocie rodzajow niewazno-
Sci wyroznionych na gruncie prawa cywilnego, co jest interesujacym zabiegiem.
Omowita takze koncepcje decyzji nieistniejacych.
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Rozdziat IIT poSwigcony jest stwierdzeniu niewaznosci decyzji. Omdwiono
w nim decyzje objete zakresem zastosowania instytucji stwierdzenia niewazno-
Sci decyzji. Autorka przedstawila tez ograniczenia zakresu stosowania instytucji
stwierdzenia niewaznosci decyzji.

W rozdziale IV mowa jest o przestankach niewaznoSci decyzji administracyj-
nych. Autorka prawidiowo wyr6znita przestanki pozytywne i negatywne.

Rozdzial V dotyczy genezy przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji admi-
nistracyjnej, w postaci wydania decyzji bez podstawy prawnej oraz z razacym
naruszeniem prawa. Zostaly one wprowadzone do k.p.a. z dniem 1 wrze$nia
1980, w miejsce przestanki polegajacej na wydaniu decyzji bez jakiejkolwiek
podstawy prawne;j.

Rozdzial VI odnosi si¢ juz SciSle do zagadnienia wydania decyzji administra-
cyjnej bez podstawy prawnej. Autorka prowadzita wywody na szerszym tle zasad
praworzadnoS$ci. Zastanawiala sie, jakie przepisy winny by¢ podstawg prawng
decyzji administracyjnej, w jaki sposdb powinny by¢é powotywane w tresci decy-
zji, a takze jakie sg skutki utraty przez nie mocy obowiazujacej juz po tym, jak
decyzja zostala wydana. Ten fragment pracy wraz z nastepnym rozdziatem sktada
si¢ na trzon recenzowanej pracy.

Cenne sa rozwazania Autorki w ostatnim rozdziale dotyczace wydania decyzji
administracyjnej z razacym naruszeniem prawa w Swietle doktryny i orzecznic-
twa, wykladni zwrotu ,,razace naruszenie prawa” oraz proponowanej koncepcji
interpretacji zwrotu ,,wydanie decyzji administracyjnej z razacym naruszeniem
prawa’”.

WatpliwoSci budzi warstwa Zrodtowa pracy. Uplyw szeSciu lat od momentu
obrony rozprawy doktorskiej do czasu jej opublikowania spowodowal, iz Autorka
powinna byla uwzgledni¢ nowe orzecznictwo oraz piSmiennictwo, w szczeg0l-
nosci glosy. W przytaczanym przez nig orzecznictwie widaé bowiem przewage
judykatow z lat wezesniejszych, w tym — uznanych za podstawowe dla ksztaito-
wania si¢ sadowej wyktadni art. 156 § 11 2 k.p.a. — wyrokow Naczelnego Sadu
Administracyjnego z lat osiemdziesiatych. Nie mozna negowac wartoSci przywo-
fywanego orzecznictwa, ktore uksztaltowato fundamenty myslenia prawniczego
o instytucji niewaznoSci decyzji administracyjnej, lecz — dla ukazania ciggtosci
pewnej tradycji orzeczniczej, jesli ta linia jest utrzymywana, ale i zmiany, gdy
jej ulega — przytoczenie najnowszych wyrokow sadoéw administracyjnych bytoby
wskazane.

Juz po analizie bibliografii wida¢, iz nowsze orzecznictwo zajmuje na kar-
tach ksigzki zdecydowanie mniej miejsca. W migdzyczasie za$ ukazata si¢ glosa
T. Lewandowskiego do wyroku WSA z dnia 10 czerwca 2010 r. (VII SA/Wa
413/10)L. Jej autor opowiedzial si¢ przeciwko rozszerzajacej interpretacji prze-
pisow, na podstawie ktorych mozliwe jest wzruszenie ostatecznej decyzji admi-

I LEX/el 2012, LEX nr 145596.
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nistracyjnej. Ponadto zamieszczono krytyczng glos¢ P. Brzozowskiego do wyroku
WSA z dnia 2 marca 2010 r. (IT SA/OI1 19/10)2 w sprawie odmowy udostepnie-
nia informacji publicznej. Podniesiono w niej rowniez niespdjnos¢ orzecznictwa
sadow administracyjnych w tego typu sprawach, co nie utatwia dziatania ani
obywatelom, ani samym urzednikom. Autorka pomineta tez glose M. Karpiuka
i M. Mazuryka do wyroku NSA z dnia 13 czerwca 2003 r. (I SA 2903/01)3, w kto-
rej odniesiono si¢ do pojecia ,,razacego naruszenia prawa”. Mogloby one uzu-
petni¢ rozwazania Autorki.

Siegajac po recenzowang pozycje mozna byto liczy¢, ze Autorka przytoczy
przede wszystkim konkretne przyktady z orzecznictwa ukazujace, kiedy dochodzi
do wydania decyzji bez podstawy prawnej, a kiedy do wydania decyzji z razacym
naruszeniem prawa; tym bardziej, ze — jak Autorka napisala — nawet w orzecz-
nictwie NSA podobne przypadki byly r6znie kwalifikowane. Taki katalog mogtby
by¢ pozyteczng wskazdwka dla prawnikow reprezentujacych instytucje publiczne,
ale tez ich przeciwnikow — pelnomocnikéw obywateli, wysuwajacych roszczenia
wobec wiadz publicznych. Tak ukierunkowana analiza orzecznictwa pozwolitaby
na zaobserwowanie praktyki, innymi stowy: law in action. Namiastke tego czytel-
nik otrzymuje w podrozdziale 3.2.2 rozdziatu VI oraz 4.4. rozdzialu VII. Autorka
skoncentrowala si¢ natomiast na szczegdbtowym omodwieniu pogladoéw doktryny
prawa administracyjnego oraz drobiazgowej wyktadni przepisow k.p.a.

Nalezy doceni¢ znaczacy wkiad Autorki w rozw6j nauki prawa administra-
cyjnego. Nie tylko opisata ona opinie przedstawicieli doktryny, ale tez zestawita
je i skonfrontowata, zajmujac wtasne stanowisko, jak na przyktad w przypadku
problematyki domniemania formy decyzji administracyjnej (s. 147 i nast.).
Stuszna jest argumentacja Autorki, ktéra za B. Adamiak uznata, ze wydanie
decyzji administracyjnej jest mozliwe nawet w tych sprawach, w ktorych ustawa
nie wskazuje decyzji jako formy ich zatatwienia. Wydanie, w takich sytuacjach,
decyzji administracyjnej otwiera przed jednostka prawo do obrony i mozliwos¢
zaskarzenia decyzji, ale tez konkretyzuje jej prawa i obowiazki. W obrocie praw-
nym tylko w szczegblnych przypadkach powinny funkcjonowaé akty, ktore nie sa
formalnie traktowane jako decyzje administracyjne, a wypetniaja formalne prze-
stanki takiej kwalifikacji, zwlaszcza gdy sa wydawane przez instytucje, mogace
by¢ uznane za organy administracji publicznej. ,,Ucieczka” w takich wypadkach
od rezimu procedury administracyjnej moze dzia¢ si¢ ze szkoda nie tylko dla
interesu indywidualnego, ale i zaufania do wladz publicznych. Upowszechnie-
nie k.p.a. w systemie administracji publicznej sprzyja jakosci pracy, dyscyplinuje
funkcjonariuszy publicznych, ktérzy konkretyzujac i indywidualizujac generalne
i abstrakcyjne normy prawne muszg zachowaé formalnoSci wymagane dla decyzji
administracyjnych. Prawidlowe wykorzystanie przepisow k.p.a. daje tez pewnos¢

2 Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa 2011, nr 2, 73-84.
3 LEX/el 2011.
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samym urzednikom, ktorzy wydaja decyzje. Chodzi o poczucie, ze materialne
efekty ich pracy nie beda narazone na zarzut braku podstawy prawnej czy raza-
cego naruszenia prawa. Procedura administracyjna jawi si¢ w tym kontekscie
jako bezpieczniejsza niz przepisy szczegdlne, ktore ja wylaczaja.

Jesli chodzi o strone jezykowa, to sceptycznie nalezy podchodzi¢ do zwyczaju
wydawniczego zamieszczania przypisow w Srodku zdania, gdyz wygodniejsze
wydajag si¢ przypisy zbiorcze dla calego zdania, nawet jeSli sa w nim zawarte
odniesienia do publikacji r6znych autoréw. Styl pracy jest sporadycznie nieco
mniej naukowy, a niektére zdania rozpoczynajg si¢ od ,I wreszcie”, ,,A zatem”,
co moze wydac si¢ zbyt potoczne. Co jednak trzeba mocno podkresli¢, Autorka
bardzo plynnie i przystepnie omowila zawiloSci i niuanse wyktadni procedural-
nego prawa administracyjnego. Dzieki temu lektura recenzowanej ksigzki jest
fatwiejsza, a wywody Autorki przemawiajg do Czytelnika.

Karol Dgbrowski
Tomasz Dgbrowski
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