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Akty nieistniejace w praktyce

Mikotaj Bednarek

Problematyka aktu nicistniejacego, zwanego takze niecaktem, pseudodecyzja, nie-decyzjs,
niby-aktem, wywotuje trudnosci wéréd przedstawicieli §wiata prawniczego. Sg one spowodowane
gléwnie tym, ze wickszos¢ praktykéw prawa odréznia akt administracyjny od czynnosci pozorne;j,
ktéra wydaje sic nim by¢, natomiast teoretycy nie cheg si¢ interesowad tym pojeciem z uwagi na to,
ze nieakt nie jest aktem prawnym. Taki dokument nie moze wywolywaé skutkéw prawnych,
w zwiazku z czym nie istnieje w sferze czysto prawnej. Problem wydaje si¢ by¢ bardziej ztozony,
poniewaz za niestuszng mozna uznad tezg, ze taka czynno$¢ nic istnieje realnie — konkretny podmiot
wykonat czynnosé faktyczng tworzaca pewng tresé, a zatem rzeczywiscie istnicjacg. Sam nicakt moze
postuzy¢ jako podstawa do wydania aktu administracyjnego badZ wykonania okreslonego dziatania,
ktére moga wywola¢ dany skutek prawny. W praktyce wystepuja przypadki, dla kedrych takie
rozréznienie nalezy wprowadzié, poniewaz pomoze to obroni¢ si¢ przed nickorzystnymi skutkami
wprowadzenia nieaktu do sfery faktycznej. Akt nieistniejacy to wazne pojecie, ktére powinno by¢é
obecne w $wiadomosci publicznej. O ile prawnicy czy pracownicy organéw wiadzy wykonaweczej,
spotykajacy si¢ z decyzjami administracyjnymi na studiach i w praktyce, nie powinni mie¢ problemu
z ich odréznieniem, o tyle dla przecigtnego obywatela waine jest, aby w trosce o swoje interesy

prawne i faktyczne potrafit odrézni¢ decyzje istniejaca od nieistnicjace;j.

Zagraniczne doktryny cz¢dciej podejmuja temat aktéw nicistniejacych. Doktryna niemiecka
przyjmuje, ze taki akt zawsze istnicje realnie, nigdy natomiast prawnie’. Prawnicy austriaccy stoja
natomiast na stanowisku, Ze tym, co decyduje o odréinieniu aktu od nieaktu, jest posiadanie
okreslonych cech zewnetrznych nakierowanych na realizacje konkretnego celu. Takze doktryna
francuska posiada swoiste spojrzenie na ten problem — nieakt wystepuje tam jako jedna z przestanek
powodujacych niewaznos¢ akeu, obok wzglednej oraz bezwzglednej niewaznosci. Prawnicy francuscy
opracowali trzy elementy wyrdzniajace akt nieistniejacy: jest tak wadliwy materialnie i formalnie,
ze nie mozna uznad jego istnienia, nie wywotuje skutkéw prawnych oraz moze by¢ w kazdym czasie
wyeliminowany*. W polskiej doktrynie B. Adamiak stusznie zwraca uwage, ze jest to czynno$é
faktyczna, lecz niebedgca decyzja administracyjng obarczong wadliwoscia kwalifikowana
powodujaca niewaznos$¢. Sama czynno$é obiektywnie istnieje, co stwarza pozdr czynnosci prawnej.
Podchodzac do zagadnienia komparatystycznie, nalezy zauwazyé, ze wystepuja tutaj elementy
wspdlne, opisujace czym dokfadnie jest akt nieistniejacy. Najwazniejszym punktem stycznym

wspomnianych powyzej doktryn jest niewatpliwie kwestia stwierdzenia dokonania czynnosci

1 Zob. M. Kaminski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej. Stucdium teoretyczne, Warszawa 2006, s. 156—158.

> Zob. S. Gajewski, A. Jakubowski, Nieakt w prawie administracyjnym, [w:] Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego. 1734-803X. R. 9, nr 6 (2013), 5. 75.

3 Zob. B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 46.
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faktycznej, ktéra ze wzgledu na swoja treé¢ nie moze by¢ zaliczona do decyzji administracyjnych
ani zadnych innych aktéw pochodzacych od wladzy wykonawczej, natomiast wydanie dokumentu
dzicki takiej czynnosci ma jedynie ten akt nasladowad. Judykatura polska, po analizie pojecia aktu

nieistniejacego, wysnuwa wnioski bardzo zblizone do doktryny francuskiej.

Aby zrozumie¢ istot¢ nieaktu, nalezy najpierw pojaé, czym on jest: to wladcze dzialanie organu
administracji nastawione na wywotanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkéw
prawnych, czyli charakteryzujace si¢c jednostronnoscia, zewnetrznosdcig, indywidualnoscia
i podwdjng konkretnoscia®. Akty te mogg si¢ dzieli¢ m.in. ze wzgledu na podstawe prawng, forme
prawng i adresata. W nini¢jszych rozwazaniach chciatbym zawezi¢ rozumienie pojecia aktu
administracyjnego tylko do decyzji administracyjnej (akt administracyjny sensu stricto), poniewaz
tematyka nicaktu dotyczy gléwnie decyzji administracyjnych — ma to na celu wskazanie réznic
pomiedzy istnieniem a nieistnieniem decyzji. Decyzja administracyjna to, jak przyjela doktryna prawa
administracyjnego, zewnetrzny, jednostronny, podwdjnie konkretny, rozstrzygajacy indywidualng
sprawe akt Wydany przez organy administracji publicznej.5 Nieakt natomiast jest czynnoscia

faktyczna, ktéra z pozoru przypomina decyzj¢ administracyjng lub nawet moze wygladad jak decyzja.

Analizujac ,budowe¢” nieaktu, nalezy zacza¢ od budowy aktu. Ta odwrécona analiza jest konieczna
ze wzgledu na samg naturg nieaktu jako czynnosci, ktéra z definicji udaje decyzje, a jest czyms innym.
Do konstytutywnych elementéw decyzji administracyjnej zaliczymy: oznaczenie organu, oznaczenie
strony, osnowe¢ decyzji i podpis. Brak pozostatych elementéw zawartych w art. 107 § 11 2 ustawy
zdnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®, takich jak data wydania
czy pouczenie, nie powoduje powstania nieaktu. Niezawarcie powyiszych elementéw w decyzji daje
natomijast mozliwo$¢ zastosowania trybéw nadzwyczajnych badz skorzystania z instytudji

sprostowania, uzupelnienia i prostowania bledéw i omylek pisarskich zawartych w art. m—113 k.p.a.

Prébujac zdefiniowaé nieakt, mozna powiedzied, Ze jest to pewna czynnos$¢ faktyczna istnicjaca
realnie, niewywolujaca skutkéw prawnych (nicistnicjgca prawnie) z powodu braku
konstytutywnych cech decyzji administracyjnej, takich jak oznaczenie strony, organu, rozstrzygniccie
czy podpis, oraz wadliwosci elementéw formalnych w postaci braku doreczenia lub wydania aktu
poza postgpowaniem administracyjnym. Czynno$¢ ta stwarza tylko pozér istnienia decyzji
administracyjnej (nieakt jako ,,niedecyzja”). Braki te moga wystapi¢ kumulatywnie badz pojedynczo.
Wystepuja zatem dwie sytuacje, w kto’rych moze powstaé akt nieistniejacy: Wydanie go
W nieistniejagcym  postgpowaniu administracyjnym albo Wydanie w istniejacym postepowaniu,
ale w postaci nieposiadajgcej minimum cech wymaganych do uznania go za decyzj¢ administracyjna.
Biorgc pod uwage te definicje, mozna uznad, ze fatwo bedzie rozréznic ake istniejacy niewadliwy
od nieistniejgcego. Wigksze problemy stanowi natomiast rozréznienie nieaktu od aktu wadliwego,

ktéry na mocy przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego mozna zmieni¢ lub uchylié,

4 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 343.
s Tamze.
¢ Tekstjedn.: Dz. U. z2018 1., poz. 2096 z pézn. zm., powolywana dalej jako: k.p.a.
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stosujac nadzwyczajne tryby postepowania lub —jezeli droga odwotawcza nie zostala wykorzystana —
odwotanie. Wadliwy akt wchodzi do obrotu prawnego i w zaleznosci od stopnia wadliwo$ci mozna
stwierdzic jego niewaznosé, uchyli¢ go badz zmienié. Nieakt, nie bedac aktem prawnym, nie wchodzi
do obrotu prawnego, wigc nie mozna wobec niego stosowaé zwyczajnych oraz nadzwyczajnych

trybow.

Mimo to k.p.a. reguluje pewne sposoby bronienia si¢ przed aktem nieistniejacym — jednym z nich
jest pojawiajaca sic w art. 37 k.p.a. instytucja ponaglenia. Stosowanie tego Srodka jest mozliwe,
poniewaz sam nieakt nie wchodzi do obrotu prawnego, zatem organ, ktéry go wydat, nie zakorniczyt
sprawy, a tym samym nie wypelnil swojego obowiagzku. W przypadku braku wydania decyzji
administracyjnej mozliwe jest zastosowanie skargi na bezczynnos¢ organu do WSA w terminie 30 dni
od dnia dor¢czenia skarzacemu rozstrzygniccia w sprawie, a jezeli organ nie udzielit odpowiedzi
na wezwanie — w terminie 6o dni od dnia wniesienia wezwania o usuniecie naruszenia prawa zgodnie
z art. 3 § 1 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi 7 . Organowi mozna zarzucié¢ bezczynnosd, jesli wydanie nieaktu zamiast
prawidlowej decyzji administracyjnej wywolalo stan niepozadany i naruszylo zasady szybkosci
postepowania oraz zaufania obywateli do panstwa. Organ administracji publicznej nie moze
stworzy¢ ,stanu zawieszenia” powodujaccego, ze sprawa nie zostanie zalatwiona — oznacza to,
ze organy administracji zawsze maja obowiaczek zakonczenia postepowania administracyjnego.
W sytuadji gdy organ administracji publicznej zamiast kor’lcza(_cej postepowanie decyzji
administracyjnej wyda nieakt, jednostka nie moze realizowaé swoich praw i obowiazkéw®. Nalezy
pamietad, ze organy s3 zobowiaczane do dzialania w celu zakonczenia postepowania
administracyjnego, a bezczynno$¢ polega takze na podejmowaniu dziatan, ktére nie spetniaja tego
celu?. Zgota odmiennych sytuacji dotyczy natomiast instytucja ponaglenia, ktéra tez moze by¢
zastosowana w ramach postepowania administracyjnego: ,ma stuzyé, zdaniem ustawodawcy,
zasygnalizowaniu organowi prowadzacemu postgpowanie, Ze narusza on zasady terminowego
zatatwiania spraw. Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy ponaglenie nie ma charakteru srodka
zaskarzenia w postgpowaniu administracyjnym w $cistym rozumieniu. Nalezy zatem przyjad,
ze $rodek ten stuzy de facto wszczgeiu postgpowania incydentalnego (wpadkowego), ktére nie ma
za zadanie rozstrzygnigcia sprawy co do istoty, a jedynie zweryfikowanie przez organ wyzszego
stopnia (lub ten sam w przypadku braku organu wyzszego rzgdu), czy zaistnial stan bezczynnosci lub

przewlektoéci™®. Zaréwno ponaglenie, jak i skarga na bezczynno$¢, sg z pewnoscig wystarczajacymi

7 Dz.U. z 2018 1., poz. 1302 z péin zm., powolywana dalej jako: p.p.s.a.

8 Zob. A. Wiktorowska w M. Wierzbowski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2007, s. 80.

9 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 stycznia 2012 1., IV SAB/Po 69/11, Lex nr 1109970; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 16 lutego 2012 1., I SAB/Wa 429/11, Lex nr 1137475; wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 listopada 2011 r.,
I SAB/Wa 423/11, Lex nr 1151213; wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 listopada 2011 1., I SAB/Wa 422/11, Lex nr 1151212,
10 Tak: A. Kraczkowski, w: R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 370.
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srodkami na drodze administracyjnej i sadowoadministracyjnej — jednak ich skutecznos¢ ogranicza
sic do przypadku, w ktérym w toczacym si¢ postgpowaniu zostal wydany akt nieistniejacy ze wzgledu

na brak co najmniej jednej z materialnych konstytutywnych cech.

Kolejnym $rodkiem obrony przed dziataniem faktycznym w postaci nieaktu sa przepisy kodeksu
cywilnego. Artykuly 415—417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny™ umozliwiaja
podniesienie roszczenia o naprawienie szkody wyrzadzonej przez dzialanie badZ zaniechanie.
Artykut 417 k.c. stanowi o niezgodnym z prawem dziataniu badz zaniechaniu organu administracji
publicznej, ktérym nieakt — jako czynnos¢ faktyczna — moze bez watpienia by¢, zwlaszcza jezeli
ustawa nakazuje organowi rozstrzygnigcic sprawy w  drodze decyzji administracyjngj.
»Rozstrzygniccie” takiej sprawy w drodze nicaktu, a nastgpnie dokonywanice innych czynnosci
zzakresu administracji publicznej powoduja powstanie roszczenia o naprawienie szkody.
Problematyczne jest stwierdzenie, ze sam akt powoduje jakakolwiek szkode po stronie adresata,
wiec w praktyce bardzo trudno bedzie zastosowad regulacje kodeksu cywilnego do nieaktéw. Sady
powszechne maj3 kompetencjg do uznania decyzji za akty nieistniejgce, mogy je zatem uznaé
za dzialania faktyczne, a nie decyzje administracyjne. Pojawia si¢ tutaj pewna niekonsekwencja
proceduralna pozwalajaca na stwierdzenie przez sady powszechne, ktére dokumenty wydane
przez organy administracji publicznej s3 decyzjami administracyjnymi. W tej materii wystepuje
zatarcie si¢ dzialain wladzy sadowniczej i wykonawczej, a kompetencje obu wiladz naktadaja sie
na siebie. Zdaje si¢, ze prawidiows droga jest wystrzeganie si¢ przez sady powszechne analizowania,
czy dany dokument jest rzeczywiscie decyzjg. Sady maja bowiem kompetencje do zawieszenia
postepowania na mocy art. 177 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego.™, a po zastosowaniu tego srodka ich obowiazkiem jest wstrzymanie si¢ z dzialaniem
do czasu wydania decyzji ostatecznej w danej sprawie. Wyjatek stanowi wadliwo$¢ nieaktu polegajaca
na braku dor¢czenia badz wydaniu aktu w postgpowaniu nicistniejacym — nie mozna wtedy méwié
o jakiejkolwiek mozliwosci odwotania si¢ od takiego aktu czy watpliwosci na temat tego, czy jest on
aktem, czy nie. Wydaje sic to najwlasciwszym kierunkiem, poniewaz jest on zgodny
z konstytucyjnym ustrojem Rzeczypospolitej Polskiej, a zwlaszcza z art. 10 ust. 1 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwictnia 1997 r.% Nawet jezeli stwierdzenie, ze nieakt nie jest
decyzja, moze nastapi¢ w kazdej chwili, poniewaz nie ma wymagan co do formy, warto wniesé
odwolanie — wtedy organ odwotawczy powinien to stwierdzi¢ i przekazaé sprawe do ponownego
rozpoznania. Ze wzgledu na to, ze odwolanie powoduje bezwzgledna suspensywnos¢ decyzii,
czynnosci, ktére mégt dokonad organ pierwszej instancji, stosujac si¢ do akeu nieistniejacego, zostaja

wstrzymane, a w rezultacie ,decyzja” nie zostanie wykonana.

Mnogo$¢ regulacji prawnych chroni przed niepozadanymi skutkami nicaktéw, jednak aby

zastosowac §rodki ochrony przed aktem nieistnicjacym, nalezy najpierw zauwazy¢, co go odréznia

' Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 1025 z pézn. zm., powolywana dalej jako: k.c.
12 Tekst jedn.: Dz. U. z2018 1., poz. 360 z péin. zm.
8 Dz. U. 21997 1. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm., powolywana dalej jako: Konstytucja RP.
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od decyzji administracyjnej. Dlatego tez waine jest doktadne przedstawienie materialnych
i formalnych cech konstytuujacych decyzje. Pierwszym konstytutywnym elementem materialnym
decyzji jest oznaczenie organu administracji publicznej — wystarczy podanie nazwy oraz siedziby
organu wydajacego decyzje; nie ma znaczenia, w ktérym miejscu w decyzji znajduja si¢ te informagje.
Dopuszczalna jest takze mozliwosé wystapienia bledu (wadliwosci) w oznaczeniu organu'™. Nalezy
stwierdzié, ze nawet jezeli organ zostal nieprecyzyjnie wskazany, to ten element konstytutywny
tworzacy decyzje jest zawarty. Wadliwoéé w postaci nieprawidlowo sformulowanej nazwy organu

moze wywotad jedynie watpliwosci co do oceny prawidtowosci jego dziatania®.

Drugi element materialny to oznaczenie strony. Rolg tego wymogu aktu administracyjnego jest
identyfikacja kazdego, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto
zada czynnosci organu ze wzgledu na swéj interes prawny lub obowiazek w my¢l legalnej definicji
zawartej w art. 28 k.p.a. W zaleznosci od charakteru podmiotu, jakim jest strona, okresleniem moze
by¢ imie i nazwisko badZ nazwa, ewentualnie inne dane wymagane do identyfikacji. Mimo ze
w praktyce oznaczenie strony powinno by¢ umieszczone w rozdzielniku decyzji, czyli miejscu,
w ktérym organ wymienia podmioty, ktérym nalezy dorgczyé akt, moze si¢ ono znajdowad
gdziekolwiek — wazne, by strona zostala okreslona w sposéb jednoznaczny™. Braku oznaczenia
strony nie mozemy traktowaé jako oczywistej omylki, zatem nie mozemy jej sprostowaé w trybie
art. 113 k.p.a.; brak ten powoduje, ze decyzja jest nieaktem, poniewaz nie jest skierowana do zadnej
strony. W przypadku bledu w imieniu lub nazwisku sprostowanie jest dopuszczalne, a blad

powoduje jedynic wadliwo$¢ nicistotng decyzji.”7

Budowa trzeciego elementu materialnego, zwanego osnowg decyzji, zostata zawarta w art. 78 ust. 1
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu
administracyjnym *®, ktéry stanowil, ze: ,decyzja gtéwna powinna zatatwial sprawe, bedaca
przedmiotem rozpatrzenia, oraz wszystkie istotne wnioski oséb zainteresowanych w mozliwie
najbardziej zwiczlym i wyraznym ujeciu, powolujac si¢ na podstawe prawna”. Nalezy pamigtad,
ze wskazane rozporzacdzenie obecnie nie obowia(_zuje, jednak pOoprzez orzecznictwo sa(_downictwa
administracyjnego definicja rozstrzygniecia jako elementu decyzji jest identyczna. Oznacza to,
ze osnowa musi by¢ zbudowana w sposéb wyrazny i zrozumialy dla adresata decyzji i nie moze

wywolywal zadnych watpliwosci * . Zgodnie z definicja opracowang przez doktryng oraz

14 Zob. Wyrok WSA w Kielcach z dnia 15 pazdziernika 2009 r. I SA/Ke 376/09, Lex nr s71260.

5 Zob. M. Dyl, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 797.

16 Zob. Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 201 r., I OSK 325/11, LEX nr 99024s; wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 201 r.,
1 OSK 1370/10, LEX nr 1068384; wyrok NSA z dnia 25 lutego 2009 r., I OSK 1418/07, LEX nr s15144.

17 Zob. M. Dyl, dz. cyt., s. 8o1.

8 Dz. U. 21928 1. Nr 36, poz. 341.

© Zob. Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 201 r., II OSK 18/10, LEX nr 783523; wyrok NSA z dnia 8 lutego 201 r.,
I OSK 449/10, LEX nr 990253.
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orzecznictwo mozna powiedzied, ze w osnowie decyzji zawarta jest wola organu bedaca swoistym
o$wiadczeniem woli.*° Problem pojawia si¢ w przypadku, gdy tamane sa dyrekecywy w postaci
jednoznacznosci, wyraznosci oraz jasnosci rozstrzygniccia. Zasady ogdlne k.p.a., takie jak zasada
trwatoséci decyzji oraz poglebiania zaufania, powoduja, ze nawet jezeli rozstrzygnigcie jest wyjatkowo
niejasne, nalezy nada¢ dokumentowi przymiot decyzji. Potwierdzeniem tej tezy jest art. 113 § 2 k.p.a.,
ktéry umozliwia wystapienie z zgdaniem wyjasnienia watpliwosci co do tresci rozstrzygniecia.
Zadanie moze wnies¢ organ egzekucyjny badz strony w kazdym czasie.*' Jest to niewgtpliwie
mechanizm, ktéry umozliwia obrong przed niejasnym rozstrzygnieciem, zatem nie ma potrzeby

uznania takiej decyzji za nieakt.

Ostatnim elementem materialnym, réwnie waznym, jest podpis zawierajacy imig, nazwisko
oraz stanowisko stuzbowe osoby, ktéra wydata decyzje jako piastun organu badz na podstawic
upowaznienia. W tym przypadku wazne jest miejsce zlozenia podpisu — powinien si¢ on znalezdé
pod cala decyzja. Zdaniem orzecznictwa, dopdki nie ma w tym miejscu podpisu, dopéty dokument
jestjedynie projektem decyzji i nie wigze strony**. W tym kontekscie bardzo istotny jest rtéwniez fake,
ze brak podpisu powoduje, ze decyzja jest aktem nieistniejacym pomimo doreczenia stronie.
W przypadku kiedy decyzja jest doreczana wielu stronom, akt wchodzi do obrotu prawnego, jesli
chod jeden jej egzemplarz zostat podpisany, mimo ze akty dorgczone pozostatym stronom zawieraja
»wade” czynigca je nieaktem. Eagodny jest tez stosunck s3gdéw do samej formy podpisu —
w orzecznictwie NSA wskazane jest nawet, ze nie ma obowigzku, by byt on czytelny. Nalezy jednak
dodaé, ze nie moze byl zastgpiony pieczatky urzedowa — ta moze mu co najwyzej dodad
wiarygodnosci. Jezeli natomiast podpis ztozy osoba, ktéra nie ma do tego kompetengji, to dalej nie
ma podstaw, by traktowaé decyzje jako nieakt. Jest to wadliwos¢ istotna, ktéra moze si¢ staé
przestanka do zastosowania nadzwyczajnych trybéw w momencie wyczerpania zwyklej drogi
odwolawczej. Nawet w przypadku wydania decyzji przez organ kolegialny brak wymaganych
podpiséw wszystkich cztonkéw, ktérzy podejmowali decyzjg, powoduje, ze ake istnicje, lecz jest

obarczony Wad% niewaznosci z powodu raialcego naruszenia prawa.

Pozostale elementy, ktére powinny by¢ zawarte w decyzji administracyjnej, nie s3 elementami
konstytutywnymi. Ich brak lub wadliwo$¢ nie rozstrzyga kwestii istnienia badZ nieistnienia aktu —
moze by¢ jedynie powodem wad, ktére mogg zostaé wyeliminowane w odpowiednich trybach
na podstawie regulacji kodeksowych. W zwiazku z tym, Ze istnieje kompleksowa regulacja dotyczgca
radzenia sobie z tego typu sytuacjami, oméwienie wspomnianych elementéw nie bedzie

przedmiotem przedktadanego artykutu.

Kolejng cechg nieaktu, tym razem proceduralng, jest brak doreczenia badz ogloszenia decyzji
administracyjnej. Potrzeba zapoznania si¢ strony z decyzja organu wywodzi si¢ z zasady

konstytucyjnej demokratycznego panistwa prawnego oraz dzialania organéw publicznych

20 Zob. M. Dyl, dz. cyt., s. 804.
2 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z 9 czerwca 2010 ., VI SA/Wa 183/10, Legalis nr 565759.
22 Zob. Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2013 r., Il GSK 1143/11, LEX nr 1341506.
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napodstawie prawa, a takie zasady praworzadnosci wyrazonej w art. 6 k.p.a. W efekcie
wspomnianego braku dor¢czenia, a co za tym idzie braku zapoznania si¢ jednostki z decyzja, ake nie
wchodzi do obrotu prawnego, wicc nie wywotuje skutkéw prawnych, a zatem — co wynika
z wyrazonego w art. 2 Konstytucji RP obowiazku oglaszania decyzji, aby mogly wejsé w zycie — jest
nieaktem. Zgodnie z judykatura doreczenie jest skuteczne takze wtedy, kiedy decyzja zostata
wreczona podmiotowi niebedgcemu strong, a tym bardziej wnioskodawcg, poniewaz zostata podana
do wiadomoddi, i od tego momentu wywoluje skutki prawne. W konsekwencji moze dochodzi¢
do sytuadji, w ktérych organy administracji moga bez wiedzy adresata wacza¢ do obrotu prawnego
decyzje administracyjne z pelng mocg prawna. Akty, ktdre zostaly ogtoszone, ale nieskutecznie wobec
strony, wchodzg do obrotu prawnego, jednakze s3 objete wadliwoscia i na mocy art. 145 § 1
pkt 4 k.p.a. mozliwe jest wznowienie postepowan, w ktérych zostaly wydane. Organ administracji
jest zwigzany decyzja od momentu jej doreczenia badz ogloszenia, nawet jezeli doreczyl pismo

podmiotowi, ktéry nie byt strong albo jedng ze stron w postepowaniu.

Oprécz braku materialnych i formalnych konstytutywnych cech mozliwe jest takze wydanie ,,decyzji
administracyjnej” poza postepowaniem administracyjnym, np. poprzez osobe, ktéra ukradla
formularze oraz pieczatki z urzedu i dzieki nim wydaje ,,decyzje administracyjne”. Decyzje muszg by¢
wydane w postgpowaniu administracyjnym, co oznacza, ze muszg by¢ wydane przez organy, ktére
maja zdolnos¢ prawng do ich wydawania. Nieakt w przypadku wydania go poza postgpowaniem
bez watpienia jest czynnoscig faktyczna{_ stwarzajgca pozor istnienia decyzji, poniewaz moze zawieraé
wszystkie cechy materialne konstytuujace decyzje oraz doreczenie. Dlatego mozliwe jest, ze z powodu
wydarzenn faktycznych kompetentne organy w oparciu o nieakt wydadza inng decyzje
administracyjng lub wykonajg czynnosé, ktéra juz wywotuje skutki prawne. W takiej sytuacji ochrone
stanowig regulacje k.p.a. — a konkretnie odwotanie od decyzji pierwszej instancji. W przypadku gdy
organ pierwszej instangji dokonuje czynnosci na podstawie nieaktu, organ odwotawczy (jedli strona
skorzysta z odwotania) powinien wydaé decyzje kasacyjna do decyzji organu pierwszej instancji
i zlikwidowa¢ taki akt z obrotu prawnego. Jezeli organ odwotawczy nie doszuka si¢ wadliwosci,
mozliwe jest zastosowanie trybu nadzwyczajnego i stwierdzenie niewaznosci aktu na mocy
art. 156 § 1 pke2 k.p.a. lub skierowanie skargi do sadu administracyjnego. W postepowaniu
sadowoadministracyjnym nieakt bedzie traktowany wytacznie jako zdarzenie faktyczne i na tej
podstawie sad bedzie mégh stwierdzi¢ wydanie aktu bez podstawy prawnej. Ten tryb odrézniajacy
nieakt od decyzji jest najbardziej niebezpieczny dla potencjalnego adresata, bowiem ze wzgledu na to,
ze w doreczonym dokumencie znajdujg si¢ wszystkie wymagane elementy, trudno w praktyce
stwierdzié, czy jest on prawidtowym, wigzacym aktem. Moze to by¢ np. wymuszenie zaplaty,
czyli préba  wytudzenia pieni¢dzy spelniajaca znamiona przestepstwa z art. 286 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny®. Bez watpienia jest to nieakt, natomiast przecietny
obywatel, widzac prawidlowo dorgczong oraz profesjonalnie przygotowana decyzjg, moze nie by¢

$wiadomy braku mocy prawnej takiego dokumentu. W zwigzku z tym istotne jest wykorzystywanie

3 Tekstjedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 1600.
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instytucji odwotania, trybéw nadzwyczajnych, a takze skargi do sadu administracyjnego — moga one
uchroni¢ potencjalng ofiar¢ przed nickorzystnymi skutkami takiego nieaktu w postaci zlego
rozporzadzenia mieniem czy pieniedzmi albo narazenia si¢ na niepotrzebne koszty. Lepicj
odpowiednio zareagowad na taka sytuacje, niz ja ignorowad, poniewaz jezeli faktycznie jest to decyzja
administracyjna, a nie akt nieistniejacy, powoduje skutki prawne z dniem doreczenia.

Podsumowujgc, postawa bierna moze tylko szkodzi¢ potencjalnej stronie.

Jak wida¢ na podstawie odwrotnej analizy aktu nieistnicjacego, mozna stwierdzié, ze doktryna
oraz judykatura, mimo ze doktadnie go nie analizujg, doskonale sobie radzg z odréznianiem aktéw
istniejacych od nieistnicjacych. Problem natomiast wydaje si¢ bardzicj praktyczny niz teoretyczny.
Podzial ten jest istotny z jednego waznego wzgledu — mocy prawnej i skutkéw z nim zwiazanych.
Niewykluczone sg sytuacje, w ktdrych ,,decyzja” nie zawiera swoich konstytutywnych cech, a zostaje
wydana w postepowaniu i doreczona, albo osoba nieuprawniona wydaje ,,decyzje” wedtug whasnych
upodoban. Nieakt moze by¢ w kazdej chwili przez kazdego uznany za nieistniejacy w sferze prawnej.
Niemniej racjonalny, przecietny obywatel powinien ,odwotaé” sie od tego typu rozstrzygniecia.
Moga tutaj istnie¢ przestanki whasciwej ochrony swojego mienia oraz praw. Organ administracji
publicznej moze blednie wydad nieakt (np. poprzez brak podpisu) oraz na jego podstawie dokonaé
czynnosci, ktéra moze wywolaé nieodwracalne skutki prawne lub faktyczne. ,Odwotanie”
od takiego aktu spowoduje, ze organ administracji publicznej moze bez specjalnie stworzonej
procedury stwierdzié jego nieistnienie lub prawidtowe wydanie i dorgczenie, co z pewnoscia uchroni
strone od nieprzyjemnych sytuacji. Jezeli chodzi o wydanie nieaktu poza postepowaniem
administracyjnym, racjonalnym wydaje sic zwrdcenie si¢ do organéw administracji publicznej
z zapytaniem, czy 6w dokument nie obowiaczuje w obrocie prawnym. Zawsze moze sie zdarzyc’,
ze nastgpita fikcja doreczenia, o ktérej strona nie ma pojecia, albo ze nie toczylo sie postepowanie
W tej sprawie, a inna osoba fizyczna postanowita w ramach zartu, wytudzenia badz innej szkody
wydaé ,,decyzj¢”. Biernos¢ w takich sytuacjach zawsze szkodzi, a jednostka powinna by¢ $wiadoma

swoich konstytucyjnych praw i zwracad sic do wladzy wykonawczej w celu wyjasnienia niejasnosci.

Najwickszy problem stanowi brak regulacji prawnych opisujacych nieakty oraz instytucji prawnych
przeznaczonych bezposrednio do ukazania, ze wydany akt nieistniejacy nie wywoluje skutkéw
prawnych i idacych za nimi nastepstw. Obecne regulacje, ktére pozwalaja na odréznienie nieaktéw
od aktéw administracyjnych, $3 porozrzucane w systemie prawnym; nie tworzg osobnego rozdzialu
w kodeksie postepowania administracyjnego, ktéry wyczerpywatby zagadnienie aktu nieistniejacego.
Dokonana przez doktryne nie do korica jasna i niepetna analiza aktéw nieistniejacych i ochrony
przed nimi powoduje, ze jednostka musi posiadaé wysoki stopien $wiadomosci prawnej,
by prawidlowo odrézni¢ akt administracyjny od nieaktu, dlatego w praktyce idealnie sprawdza si¢

powiedzenie: przezorny zawsze ubezpieczony.

[Artykut zostat przygotowany w ramach dziatalnosci Komitetu Prawnego ELSA Poland]
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