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KATARZYNA GACZYNSKA

Nowelizacja Kodeksu postepowania
administracyjnego z 2021 r. — czy jest mozliwos¢
~proreprywatyzacyjnej” wyktadni?

1. Wstep

W okresie Il wojny $§wiatowej oraz w pézniejszych latach zachodzity — oparte
na réznego rodzaju aktach prawnych' — przeksztalcenia w sferze wlasnos-
ciowej nieruchomosci. Po przelomie roku 1989 jako jeden z elementéw przy-
wracania sprawiedliwosci i rzadéw prawa w Polsce postrzegano odwrdcenie
komunistycznych projektéw nacjonalizacyjnych. Proces zado$éuczynienia
za niesprawiedliwosci w sferze wlasnosciowej okreslano szeroko mianem
reprywatyzacji, cho¢ cze$é¢ rozwiazan nie stanowila odwrécenia procesu
nacjonalizacji, lecz przewidywata rekompensaty za mienie utracone w inny
sposdb (np. tzw. ustawa zabuzanska?, zapewniajaca rekompensaty osobom,
ktére utracity majatek wskutek przesuniecia wschodniej granicy kraju).

Z uwagi na brak kompleksowej regulacji ,reprywatyzacyjnej”, obej-
mujacej wszystkich poszkodowanych, w wielu przypadkach dochodzenie
sprawiedliwosci odbywato sie na drodze sadowego kwestionowania decyzji

' Wskaza¢ mozna nawet kilkadziesiat réznej rangi aktow prawnych. Zob. K. Wiktor, S. Jacyno,

M. Kosiorowski, M. Sobkowicz, R Wisniewski, L. Zatyka, Problem 30 lat...
Ustawa z 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nierucho-
mosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 2017, poz. 2097 tekst jedn.
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wywlaszezeniowych®. Sprzyjaly temu regulacje Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego* (dalej: k.p.a.), zgodnie z ktérymi w przypadku razacego
naruszenia przepiséw mozna bylo stwierdzi¢ niewaznos$¢ decyzji administra-
cyjnej bez wzgledu na okres, jaki uptynat od jej wydania. Dostrzegano przy
tym pewna przychylnosé sadéw wzgledem roszczen oséb objetych aktami
z epoki Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, polegajaca na takiej interpreta-
cji dekretéw wywlaszczeniowych, ktéra mozliwie najbardziej utatwiataby
bytym wiascicielom dochodzenie ich praw. Dawato to asumpt do okreslania
tych przejawow aktywizmu sedziowskiego wrecz jako proreprywatyzacyj-
nych tendencji w orzecznictwie®.

Przepis art. 156 § 2 k.p.a., bedacy podstawa owej ,sadowej reprywaty-
zacji”, zostal jednak w pewnym zakresie zakwestionowany przez Trybunat
Konstytucyjny jako sprzeczny z konstytucyjna zasada pewnosci prawa i za-
ufania wobec panistwa®. Aby wykona¢ wyrok Trybunatu, polski ustawodawca
znowelizowal Kodeks postepowania administracyjnego, lecz ksztalt tej no-
welizacji’ (dalej: nowelizacja z 2021 r.) wywolal wiele kontrowersji, zar6wno
na gruncie wewnetrznym, jak i w sferze stosunkéw miedzynarodowych.
Z jednej strony zmiana ta zostala przedstawiona jako zakonczenie szkodli-
wej spolecznie tzw. dzikiej reprywatyzacji®, z drugiej jednak strony wiele
gloséw przemawia za tym, ze dokonano w ten sposéb nie tylko ukrécenia
patologii, lecz w rzeczywistosci drastycznego zatrzymania calego procesu
sadowej reprywatyzacji — a przez to i reprywatyzacji w ogéle, jako ze byla
to obecnie jedyna (w dodatku mocno ograniczona) formuta dochodzenia
sprawiedliwosci za komunistyczne przeksztalcenia wlasnosciowe.

W dalszych rozwazaniach tres¢ ustawy nowelizujacej Kodeks postepowa-
nia administracyjnego zostanie poddana analizie w kontekscie jej zgodnosci
z ustawq zasadnicza, z uwzglednieniem kontekstu reprywatyzacji. Podjeta
zostanie préba zdiagnozowania, czy przyjete rozwiazania stanowia istotnie

—
3 E.Letowska, Orzecznictwo sqdowe..., s. 85 in.
Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. 2023, poz. 775

tekst jedn. ze zm.

4

K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja..., s. 119 i n.

®  Wyrok TK z 12 maja 2015 r., P 46/13.

Ustawa z 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego,
Dz.U. 2021, poz. 1491.

Tak np. sekretarz stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci, jednoczesnie przewodniczacy Ko-
misji Weryfikacyjnej Sebastian Kaleta — zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nad-
zwyczajnej do Spraw zmian w Kodyfikacjach (nr 12) z dnia 24 czerwca 2021 r., < https:/orka.
sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/80FDDDA2C859F2AFC125870300446D09/%24File/0143009.pdf >,
dostep: 10 pazdziernika 2023 r.
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definitywna przeszkode w dochodzeniu roszczen reprywatyzacyjnych od
panstwa, czy tez moze kolejne wyzwanie dla judykatury i jej dotychczaso-
wego przychylnego nastawienia wzgledem reprywatyzacyjnych roszczen
obywateli.

2. Znaczenie wyroku TK P 46/13

Punktem wyjscia i oficjalnie deklarowanym?® ratio legis dla nowelizacji
z 2021 r. bylo wdrozenie do systemu prawnego wytycznych zawartych
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r., P 46/13. Orzecze-
nie to zapadlo na kanwie sprawy zainicjowanej pytaniem prawnym Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie. Sad ten rozpatrywat
skarge na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie,
ktére utrzymato w mocy stwierdzenie niewaznosci orzeczenia Prezydenta
m.st. Warszawy z 1948 r. przywracajacego termin osobie uprawnionej do
zlozenia tzw. wniosku dekretowego'”. Istotnie, przywrécenie terminu (uzna-
nego — wprawdzie wiele lat péZniej — przez Naczelny Sad Administracyjny
za termin zawity prawa materialnego") bylo niezgodne z obowiazujacymi
wowczas przepisami. Jednak wskutek tej bezprawnej decyzji panstwowe-
go organu strona wnioskujaca uzyskata korzystne dla siebie rozstrzygnie-
cie majatkowe (nabyla ekspektatywe uzyskania prawa do nieruchomosci),
a podwazenie podstawy tego rozstrzygniecia wiele lat pézniej, na korzysé
podmiotu publicznego, wzbudzito w sadzie administracyjnym watpliwosci
co do zgodnosci z konstytucyjna zasada zaufania obywatela do panstwa.

Rozpatrujac to zagadnienie, Trybunal szeroko wylozyl wzajemne zalezno-
$ci miedzy zasada pewnosci prawa i zasada zaufania obywatela do paristwa
(wyplywajacymi z art. 2 Konstytucji RP) - ktére gwarantowaé maja obywate-
lom trwato$é decyzji organéw panstwowych —a wyrazona w art. 7 Konstytucji

—
Zob. uzasadnienie projektu nowelizacji: Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego, IX kadencja, druk sejm. nr 1090.

Whiosek ten, sktadany w trybie art. 7 ust. 1 dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy, Dz.U. 1945, nr 50, poz. 279 ze zm. (dalej:
dekret warszawski) pozwalal osobie, ktérej nieruchomosé zostata znacjonalizowana, wniosko-
wacé o zachowanie pewnego substytutu wlasnosci w postaci ustanowienia prawa wieczystej
dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optata symboliczna (instytucje te
ewoluowaly pozniej do postaci prawa wlasnosci czasowej oraz prawa uzytkowania wieczystego).
Szerzej: T. Ciepla, R. Sarbinski, K. Sobczyk-Sarbinska, Roszczenia przystugujqce..., s. 25 i n.

" Uchwata skfadu pieciu sedziéw NSA z 14 pazdziernika 1996 r., OPK 19/96.
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zasada legalizmu (praworzadnosci), domagajaca sie eliminowania z porzadku
prawnego decyzji wadliwych. Trybunat zwrécit uwage, ze zasada legalizmu,
mimo ze wyodrebniona zostala w osobnej jednostce redakcyjnej, wynika
z ogolnej klauzuli zawartej w art. 2 w takim samym stopniu, jak dwie po-
zostale wspomniane zasady — wszystkie zatem istotne z punktu widzenia
rozpatrywanej sprawy zasady maja wspélne zrédlo. Zadna z nich nie ma
réwniez charakteru bezwzglednego', lecz ma stuzyé realizacji zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego. W wielu przypadkach prowadza one do tych
samych efektow, tj. do realizacji zasady bezpieczenstwa prawnego i w tym
zakresie sie uzupelniaja. W innych sytuacjach, jak ta bedaca przedmiotem
rozwazan Trybunalu w sprawie P 46/13, moze jednak dochodzi¢ miedzy nimi
do kolizji i konieczne jest przyznanie prymatu jednej z nich.

W wyjatkowych sytuacjach, gdy przepisy prawa dopuszczaja uchylenie,
zmiane lub stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnych lub tez
wznowienie postepowania, ustawodawca przewiduje prymat zasady pra-
worzadnosci kosztem zasady pewnosci prawa i zasady zaufania, nawet jesli
rodzi to po stronie obywateli negatywne konsekwencje. Z drugiej strony Kon-
stytucja RP nie wymaga nieograniczonej w czasie mozliwo$ci wzruszania de-
cyzji, dopuszezajac np. wprowadzanie odpowiednich terminéw zaskarzenia,
aby wygasi¢ wraz z uplywem czasu stan niepewnosci prawnej. Ograniczenia
te — jak wskazuje Trybunal, cytujac swoje wezesniejsze orzecznictwo — wy-
nikaja ze wzgledéw bezpieczenstwa prawnego, koniecznosci zapewnienia
stabilnosci stosunkéw prawnych, rosnacych z biegiem czasu trudnosci do-
wodowych czy tez potrzeby ochrony praw nabytych przez osoby trzecie.

W rezultacie swych rozwazan Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze
zasade praworzadno$ci mozna traktowaé wlasciwie jako instrumentalng
wzgledem zasad pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa — w tym
znaczeniu, ze jest warunkiem koniecznym ich realizacji. Jezeli mimo licz-
nych gwarancji instytucjonalnych i proceduralnych bezprawna decyzja or-
ganu panstwowego wchodzi w zycie, korzysta z cechy trwalo$ci i przez dtugi
okres ze wzgledu na domniemanie jej zgodnosci z prawem ksztaltuje sytu-
acje prawna na korzysé obywatela (przyznajac mu prawo lub ekspektatywe
prawa), nie powinno sie przewidywac nieograniczonych mozliwosci jej pod-
wazenia, zwlaszcza w polaczeniu z nieostrym i rozszerzajacym charakterem
przesfanki ,razacego naruszenia prawa”, bedacego podstawa ewentualnego

2. Mowa tu o nakazie eliminowania z obrotu wadliwych aktéw prawnych - ograniczeniom nie

podlega bedacy réwniez trescia zasady legalizmu nakaz dziatania organéw panstwa na podsta-
wie i w granicach prawa.
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stwierdzenia jej niewazno$ci. Nalezy w badanej sprawie przyznaé¢ prymat
zasadom zaufania i pewnosci prawa, poniewaz zasada praworzadnosci nie
uzasadnia w tym przypadku tak daleko idacej ingerencji w trwatos¢ decyzji
administracyjnej.

Sentencja wyroku P 46/13 wskazuje precyzyjnie, ze niezgodnos¢ art. 156
§ 2 k.p.a. z art. 2 Konstytucji RP istnieje:

w zakresie, w jakim nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapit
znaczny uplyw czasu, a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy.

Jak podkresla sie dobitnie w piSmiennictwie®, orzeczenie to zorientowane
byto na ochrone praw obywatela wzgledem panstwa, nie zas na odwrét — in-
teres6w panstwa kosztem obywatela; byto w istocie proreprywatyzacyjne
(przy szerokim — jak wskazano we wstepie — rozumieniu pojecia ,,reprywa-
tyzacji”), nie za$ majace na celu ograniczenie procesu odzyskiwania praw
lub dochodzenia odszkodowan za prawa odebrane w procesie nacjonaliza-
cji. Trybunat podkreslit kontekst reprywatyzacyjny analizowanej sprawy,
stwierdzajac, ze:

[z]a przyznaniem szczegdlnej ochrony trwatosci decyzji ksztattujacych sytuacje
prawna bytych wlascicieli nieruchomosci gruntowych przejetych moca dekretu
warszawskiego przemawia wywlaszczeniowy charakter tego aktu normatyw-
nego, jak tez niewykonanie art. 9 dekretu warszawskiego, przewidujacego od-
szkodowania za przejete nieruchomosci gruntowe i budynkowe (...)".

Jako Ze orzeczenie to mialo - zgodnie z sentencja wyroku — charakter za-
kresowy o pominieciu prawodawczym i nie eliminowalo zadnego przepisu
z porzadku prawnego, rodzito zobowiazanie po stronie ustawodawcy, aby do-
stosowal niekompletne brzmienie Kodeksu postepowania administracyjnego

—

13 Zob. np. J. Forystek, Nowelizacja..., s. 7 in.; D. Manka, M. Muchel, Miedzy zasadq praworzqdno-
§ci..., s. 528-534; M. Obrebski, Opinia prawna w przedmiocie zgodnosci z Konstytucjg RP (w tym
w $wietle wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 roku, sygn. akt: P 46/13) oraz
prawem Unii Europejskiej komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy — kodeks postepowania
administracyjnego przyjetego przez Sejm RP w dniu 24 czerwca 2021 roku, 1X kadencja, druk senac-
ki 437, < https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/9610/4/437_nra.
pdf >, dostep: 10 pazdziernika 2023 r.

4 Odszkodowania - zgodnie z art. 9 dekretu warszawskiego — mialy by¢ wyplacane w razie nie-
zlozenia lub nieuwzglednienia przez gmine wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu.
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do wskazanego przez Trybunat standardu konstytucyjnego. Tym samym
Trybunat nie przesadzit, jakie konkretnie rozwiazanie powinno zostaé przy-
jete, w szczeg6lnosci, jaka cezure czasowa nalezy przyjac¢ we wskazanym
przypadku (ile wynosi ,,znaczny uptyw czasu”) - pozostawiajac te kwestie do
uznania ustawodawcy. Uznanie to powinno jednak uwzglednia¢ sugestie
Trybunatu o koniecznosci dokonania wykladni art. 156 § 2 w zw. z art. 156
§ 1 pkt 2 in fine k.p.a. z uwzglednieniem wilasciwej relacji owych trzech klu-
czowych zasad: praworzadnosci, pewno$ci prawa oraz zaufania obywatela
do panstwa. Jak podkreslano w doktrynie®, rozwiazanie ustawodawcze nie
powinno tez by¢ oderwane od kontekstu reprywatyzacyjnego sprawy, lecz
zawiera¢ réwnolegle rozwigzania w tym zakresie.

3. Tres¢ nowelizacji z 2021 .

Mimo ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wydany zostat w 2015 r., dopie-
ro sze$¢ lat p6zniej ustawodawca podjat sie wypetnienia obowiazku dostoso-
wania porzadku prawnego do jego tresci. Do tego momentu organy prowa-
dzace postepowanie nie miaty dokladnych wskazéwek, jak interpretowaé
orzeczenie Trybunatu. Zgodnie z dominujacym pogladem wyptywajacym
z orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz stanowiska dok-
tryny'® orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego nie mozna jednak traktowaé
jako skierowanego wytacznie do ustawodawcy, lecz jako punkt odniesienia
dla rozstrzygniecia kazdej indywidualnej sprawy administracyjnej"” zgod-
nie z wykladnia prokonstytucyjng przepiséw Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego’®. Cho¢ zatem organy administracji nie mogty dokonywaé
uniwersalnej rekonstrukeji normy prawnej za ustawodawce', byly jednak
zobowiazane uwzgledniaé wspomniany wyrok w swoich rozstrzygnieciach
i rozwaza¢ kazdorazowo na gruncie konkretnych spraw, ktérej z konstytu-
cyjnych zasad: legalizmu, pewnosci prawa czy zaufania obywatela do pan-
stwa nalezalo da¢ pierwszenstwo®.

—

15 8. Jarosz-Zukowska, ,Znaczny uplyw czasu”..., s. 307.

1 J. Trzeinski, Glosa do wyroku NSA z 20 lutego 2019 r., Il OSK 694/17..., s. 140; M. Wiacek, Stoso-
wanie Konstytucji..., s. 168.

T Wyrok NSA z 20 lutego 2019 r., I1 OSK 694/17.

8 Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r., I1 OSK 2791/16.

19 Zob. np. wyrok NSA z 18 maja 2020 r., I OSK 1587/19; wyrok NSA z 7 pazdziernika 2020 r.,
I OSK 2082/18.

20 W. Chréscielewski, Watpliwosci..., s. 14.
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Przed przyjeciem wspomnianej nowelizacji przepis art. 156 § 2 k.p.a. za-
kladat istnienie dwéch przestanek negatywnych stwierdzenia niewaznosci
decyzji — jedna z nich warunkowata wydanie takiego rozstrzygniecia uply-
wem czasu (10 lat od doreczenia lub ogloszenia decyzji), jednak dotyczylo
to tylko niektérych sytuacji (przypadki wskazane w art. 156 § 1 pkt 1, 3,
4i7k.p.a.). Zadna cezura czasowa nie byta przewidziana w przypadku wad
o charakterze kwalifikowanym, za jakie ustawodawca uznat: wydanie decy-
zji bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa, niewykonal-
no$¢ decyzji zaréwno w dniu jej wydania, jak i w sposéb trwaty w przysziosci,
sytuacje, gdy w razie wykonania decyzja wywolalaby czyn zagrozony kara
(przypadki wskazane w art. 156 § 1 pkt 2, 51 6 k.p.a.). W ramach tej drugiej
kategorii spraw nie stwierdzano niewaznosci decyzji, tylko jezeli wywolata
ona nieodwracalne skutki prawne (druga z przestanek negatywnych).

Pierwszy projekt Komisji Ustawodawczej z 25 marca 2021 r.*! zakladat
modyfikacje przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego w sposéb
odpowiadajacy tresci zaréwno pytania prawnego zadanego przez Wojewodz-
ki Sad Administracyjny w Warszawie, jak i wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego bedacego jego konsekwencja. Zgodnie z ta propozycja miat by¢ wpro-
wadzony 30-letni termin (liczony od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji),
w jakim dopuszczalne byloby stwierdzanie niewaznosci decyzji wydanej
z razacym naruszeniem prawa, bedacej jednoczes$nie podstawa nabycia
prawa lub stwarzajaca ,uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa” (ekspek-
tatywe). W przypadku gdy stwierdzenie niewaznosci byloby wskutek tego
niedopuszczalne, organ zobowiazany byl stwierdzi¢ wydanie zaskarzonej
decyzji z naruszeniem prawa i uzasadni¢ swoje rozstrzygniecie. W uzasad-
nieniu projektu wskazano, ze zaproponowany okres 30 lat zostal przyjety
na zasadzie analogii do czasu przewidzianego w art. 172 § 2 Kodeksu cywil-
nego®* (dalej: k.c.) dla zasiedzenia nieruchomosci w zlej wierze.

Ostatecznie w toku prac legislacyjnych przyjeto jednak inne rozwiaza-
nie, dotyczace tresciowo szerszego zakresu niz ten, do ktérego odnosit sie
Trybunat i, szczeglnie z uwzglednieniem przepiséw przejsciowych, majace
daleko idace konsekwencje. Nowelizacja zostala przyjeta 11 sierpnia 2021 r.,
a weszla w zycie po podpisaniu przez Prezydenta Rzeczypospolitej i po uply-
wie 30-dniowego vacatio legis, 16 wrzesnia 2021 r. Zgodnie z jej brzmie-
niem wszystkie wymienione w art. 156 § 1 k.p.a. przypadki bezprawnosci

21 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, IX kadencja, druk

sejm. nr 1090.
2 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. 2023, poz. 1610 tekst jedn. ze zm.
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decyzji zostaly potraktowane w ten sam sposéb: od wejscia w zycie noweli-
zacji uznanie niewaznosci decyzji, a wiec najsilniejszy efekt postepowania
nadzorczego, powodujacy wyeliminowanie decyzji z obiegu prawnego ze
skutkiem ex tunc, jest dopuszczalne wylacznie, jesli od jej doreczenia lub
ogloszenia nie minelo 10 lat (o ile decyzja nie wywolala nieodwracalnych
skutkéw prawnych).

Wobec braku mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji (np. z uwagi
na uplyw 10-letniego terminu) organ — zgodnie z art. 158 § 2 k.p.a. — zobo-
wiazany jest do wydania decyzji nadzorczej stwierdzajacej wydanie wadliwej
decyzji z naruszeniem prawa (wraz ze wskazaniem okolicznosci niepozwa-
lajacych na stwierdzenie niewaznosci). Takie rozstrzygniecie nie eliminu-
je ocenianej decyzji z obrotu prawnego, natomiast stanowi réwnorzedny
wzgledem stwierdzenia niewaznosci prejudykat pozwalajacy domagacé sie
odszkodowania przed sadami powszechnymi — w mysl art. 417! k.c., ktéry
w § 2 stanowi:

Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub
ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasci-

wym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem?.

W powyzszym kontekscie kluczowe znaczenie maja jednakze przepisy przej-
Sciowe ustawy nowelizujacej z 2021 r. (art. 2 ust. 1-2), zgodnie z ktérymi do
toczacych sie postepowan stosuje sie nowe przepisy, postepowania w spra-
wie stwierdzenia niewaznosci decyzji starszych niz 30 lat (tj. doreczonych
lub ogloszonych w tym terminie) nie moga zosta¢ wszczete, za$ toczace
sie — zostaja umorzone z mocy prawa. Owo umorzenie toczacych sie poste-
powan rodzi watpliwosci, czy strony domagajace sie do tej pory stwierdze-
nia niewaznosci decyzji, a obecnie niemogace kontynuowaé postepowania
w tym trybie, beda w ogéle mogly uzyskac prejudykat pozwalajacy im na
dochodzenie odszkodowania od panstwa.

—

% Zgodnie z uchwala pelnego skladu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r., 111 CZP 112/10, do rosz-
czen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja administracyjna wydana przed
1 wrze$nia 2004 r., ktérej niewaznosé lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono
po tym dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1, 2, 3 i 6 k.p.a. (obecnie uchylony).
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4. Zastrzezenia konstytucyjne

Rozwiazania przyjete w analizowanej nowelizacji Kodeksu postepowania
administracyjnego budza liczne watpliwosci konstytucyjne wéréd przedsta-
wicieli doktryny. Jako przyktad reprezentatywny mozna poda¢, wykonang
jeszcze w toku prac legislacyjnych prowadzonych w Senacie, opinie Ryszar-
da Piotrowskiego, ktéra dowodzi sprzecznosci z konstytucyjnymi zasadami
wlasciwie calosci ocenianego aktu prawnego*. Kwestionowane byty arbi-
tralnos$¢ rozwiazan, zréwnanie cezur czasowych dla réznych sytuacji praw-
nych, wykroczenie poza ramy wyroku Trybunatu, nieuzasadnione odejscie
od zasady niedzialania prawa wstecz, umorzenie trwajacych postepowan
naruszajace interesy w toku, zbyt krétkie vacatio legis. Pozostale glosy*
w wiekszosci wyrazaja rownie krytyczng ocene, przedstawiajac przepisy
nowelizacji jako naruszajace przede wszystkim szereg zasad mieszczacych
sie w klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP),
prawo do sadu, w szczegélnosci dochodzenia naruszonych praw i wolnosci
(art. 45 ust. 1iart. 77 ust. 2 Konstytucji RP) oraz gwarancje ochrony prawa
wlasnosci i innych praw majatkowych (art. 64 Konstytucji RP).

Istotnie, mozna mie¢ watpliwosci, czy przyjete rozwiazania stanowia
wlasciwe zréownowazenie zasad praworzadnos$ci, pewnosci prawa oraz za-
ufania obywatela do paristwa. Najpowazniejszym zarzutem wydaje sie ten
odnoszacy sie do umorzenia trwajacych postepowan w przedmiocie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji, ktéra byta wydana wezesniej niz 30 lat temu,
wynikajacego z przepisu przejSciowego zawartego w art. 2 ust. 2 nowelizacji
z 2021 r.:

Postepowania administracyjne w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
lub postanowienia, wszczete po uptywie trzydziestu lat od dnia doreczenia lub
ogloszenia decyzji lub postanowienia i niezakonczone przed dniem wejscia
w zycie niniejszej ustawy ostateczng decyzja lub postanowieniem, umarza sie

Z MmMocCy prawa.

—
% R. Piotrowski, Ekspertyza w zakresie zgodnosci z konstytucjg nowelizacji ustawy — Kodeksu poste-
powania administracyjnego (druk senacki 437), < https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/
pl/senatekspertyzy/5927/plik/oe-348.pdf >, dostep: 10 pazdziernika 2023 r.

% Zob. W. Chroscielewski, Watpliwosci..., s. 16-24; M. Ferek, Roszczenia restytucyjne..., s. 248-262;

J. Forystek, Nowelizacja..., s. 25-34; R.M. Sarbinski, Ustawa..., komentarz do art. 3, tezy 4-5.

PRZEGLAD KONSTYTUCYJNY, 3/2023

17



STUDIA | ARTYKULY

118

Katarzyna Gaczyriska

Jesli uznaé, ze stosowanie tego przepisu uniemozliwia stwierdzenie wydania

decyzji administracyjnej z naruszeniem prawa, a przez to likwiduje istnie-

jaca do tej pory mozliwo$é dochodzenia odszkodowania za wadliwe decyzje

administracyjne, stanowiloby to naruszenie zasad prawidlowej legislacji
wywodzonych z art. 2 Konstytucji RP oraz bezposrednio art. 64 ust. 1i 2 Kon-
stytucji RP, gwarantujacego kazdemu ochrone praw majatkowych — w tym

prawa do wynagrodzenia szkody wyniklej z niezgodnego z prawem dzia-

lania organu wladzy publicznej?’. Moze by¢ tez uznane za ztamanie art. 77

ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym: ,,Ustawa nie moze nikomu zamyka¢

drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”. W orzeczni-
ctwie Trybunalu wyraznie jest wskazane, ze zakaz ten obejmuje zar6wno
stanowienie regulacji wprost wylaczajacej orzekanie przez sad o naruszo-

nych prawach i wolnosciach (bezposrednie zamkniecie drogi sadowej), jak

i wprowadzenie takich srodkéw prawnych, ktére w praktyce oznaczaja

wylaczenie mozliwosci orzekania w takich sprawach (posrednie zamknie-

cie drogi sadowej)*’. Wyrazone w art. 2 czy art. 64 zasady nie sa wprawdzie
absolutne, lecz — zgodnie z orzecznictwem Trybunalu - ich ograniczenia
musza mie¢ umocowanie w wartosciach konstytucyjnych i nie moga naru-

szac istoty gwarantowanego prawa. Z kolei w odniesieniu do bezwzglednego

zakazu z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP nalezy zastrzec, ze odnosi si¢ on do

,zamykania” drogi sadowej, nie za$ do jej ograniczen, takich jak np. cezury
czasowe (ktére podlegaja wymogom okreslonym w art. 31 ust. 3)*.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich Marcina Wiacka nowe reguty

wprowadzone do postepowania administracyjnego przez ustawodawce sa

do zaakceptowania i nie budza konstytucyjnych watpliwosci®® — z wyjat-

kiem samego umorzenia postepowan bedacych w toku. Zgodnie z powyz-

szym rzecznik zlozyl wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego® o uznanie

26

27

28

30

Przepis ten jest podstawa ochrony roszczen wynikajacych ze szkéd powstatych przed wej-
$ciem w zycie Konstytucji RP, (j. przed 17 pazdziernika 1997 r. W przypadku szkody wyrza-
dzonej bezprawnym dziataniem organu wladzy poniesionej po wejsciu w zycie Konstytucji RP
miatby zastosowanie art. 77 ust. 1, stanowiacy: ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publiczne;”.
Zob. L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 77..., teza 34.

Wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., SK 34/08; wyrok TK z 11 stycznia 2012 r., K 36/09.

L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 77..., tezy 46-47 oraz 52-53.

Sprawy w toku o odszkodowanie za bezprawne decyzje wladz z PRL — automatycznie umorzone.
RPO zaskarzyl do TK nowelizacje K.p.a., < https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-tk-kpa-mienie-
-bezprawne-decyzje-prl >.

Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z 28 grudnia 2021 r., sygn. 1V.7004.24.2021.MC,
< https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-12/Wniosek_TK_Kpa_28.12.2021.pdf >, dostep:
10 pazdziernika 2023 r.
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niekonstytucyjnosci art. 2 ust. 2 nowelizacji z 2021 r. We wniosku doprecy-
zowano, ze stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP mialoby dotyczy¢
zakresu, w jakim przepis ten uniemozliwia stwierdzenie wydania decyzji
administracyjnej z naruszeniem prawa — to brak mozliwosci uzyskania
prejudykatu na potrzeby postepowania odszkodowawczego jest zdaniem
rzecznika kluczowy w niniejszej sprawie. Umorzenie trwajacych spraw
w ocenie rzecznika uniemozliwia bowiem wydawanie decyzji odpowiada-
jacej wymogom art. 417' § 2 k.c.

Punktem wyjscia w analizie rzecznika jest m.in. przypomnienie tresci
jednej z uchwat Sadu Najwyzszego®, rozstrzygajacej, ze odpowiedzialnosé
za niezgodna z prawem decyzje administracyjna i roszczenie majatkowe
zwiazane z wynagrodzeniem wyniklej z niej szkody powstaja juz z chwi-
la wydania owej wadliwej decyzji — nie za$ nastepczej decyzji nadzorczej,
ktéra ma co do zasady znaczenie procesowe. Jak wskazuje rzecznik, tak
rozumiana konstrukcja deliktu wladzy publicznej jest jednolicie aprobowana
w orzecznictwie Trybunatu. Ma to istotne znaczenie w odniesieniu do ak-
tow prawnych wydanych w okresie PRL - jak wskazuje Trybunatl w jednym
z wyrokéw, nie jest zgodne z art. 2 Konstytucji RP, jesli roszczenie delik-
towe przedawni sie, zanim poszkodowany uzyska mozliwosé efektywnego
dochodzenia go przed sadem®. Z takim przypadkiem mamy - jak wynika
z wniosku rzecznika — do czynienia w przypadku art. 2 ust. 2 nowelizacji
z 2021 r., ktéry uniemozliwil dostep do sadu cywilnego w celu ochrony
wspomnianego wyzej roszczenia.

Rzecznik wskazuje na naruszenie art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 (zagwa-
rantowanego w nich prawa do sadu i zakazu zamykania drogi sadowej dla
dochodzenia naruszonych praw) oraz art. 64 (przyznajacego ochrone pra-
wom majatkowym, w tym roszczeniom za szkody wyrzadzone bezpraw-
nym dziataniem wiladz publicznych przed wejsciem w zycie Konstytucji
RP). Skrupulatnie wykazuje tez brak zgodnosci kwestionowanego przepisu
z poszezeg6lnymi zasadami wyplywajacymi z art. 2 Konstytucji RP: zasada
zaufania obywatela do panstwa, zasada pewnosci prawa, zakazem tworzenia
instytucji pozornych, zasada ochrony praw stusznie nabytych i ekspektatyw
maksymalnie uksztaltowanych, zasada ochrony intereséw w toku oraz za-
kazem retroakcji na niekorzysé jednostki.

Wszystkie wymienione wyzej zasady doznaly, zdaniem rzecznika,
uszczerbku poprzez wprowadzenie w nowelizacji z 2021 r. kwestionowanego

—
3 Uchwala pelnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31 marca 2011 r., Il CZP 112/10.
3 Wyrok TK z 1 wrzesnia 2006 r., SK 14/05.
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przepisu art. 2 ust. 2. Umorzenie trwajacych postepowarn, uniemozliwiajac
dokonczenie dziatan podjetych pod rzadami dotychczasowych przepiséw
i blokujac mozliwosé uzyskania prejudykatu na potrzeby dochodzenia rosz-
czen odszkodowawczych, pozbawia ochrony prawnej prawa majatkowe
istniejace juz od momentu wydania wadliwej decyzji (a wiec od zdarzenia
wyrzadzajacego szkode). Mimo ze przez kilkadziesiat lat byly one respek-
towane przez system prawny, obecnie staly sie uprawnieniami fikeyjnymi —
formalnie istniejacymi, lecz bez mozliwosci ich wyegzekwowania. Odbywa
sie to ze skutkiem wstecznym i w sposéb nagly, poprzez wprowadzenie
dodatkowego, nieistniejacego wezesniej warunku wszczecia postepowania
(braku przekroczenia 30-letniej cezury czasowej), ktérego czes$¢ zaintere-
sowanych nie miala mozliwosci przewidzie¢ i nie ma obecnie mozliwosci
dopetnié, nie posiadajac tez w zanadrzu zadnych fagodzacych skutki tej
zmiany przepiséw dostosowawczych.

W dodatku, zdaniem rzecznika, nie sposéb przyjaé, ze naruszone prawa
nabyte zostaly przez wszystkie objete przepisem osoby w sposéb niestuszny
czy niegodziwy. Mimo reprywatyzacyjnego kontekstu nie chodzi tu o rosz-
czenia niemajace obecnie oparcia w zadnym przepisie prawa (,,reprywaty-
zacyjne” w znaczeniu waskim, polegajacym na odwréceniu nacjonalizacji
przeprowadzonej zgodnie z przepisami obowiazujacymi w PRL), lecz o pod-
mioty posiadajace do tej pory legalna podstawe dochodzenia odszkodowan
za bezprawne dzialanie panistwa. Traktowanie za$ nowelizacji z 2021 r. jako
swojego rodzaju sankcji wobec grupy oséb dopuszczajacych sie naduzy¢é czy
nawet przestepstw — przy braku kryteriéw weryfikujacych brak stusznego
nabycia praw — oznacza objecie ta sankcja w sposéb arbitralny réwniez in-
nych oséb, legalnie i w zaufaniu do prawidlowosci procedur ustanowionych
przez panstwo dochodzacych roszczen deliktowych za razaco sprzeczne
z prawem decyzje administracyjne (nie tylko zreszta wywlaszczeniowe). Co
wiecej, ich roszezenia wydaja sie wrecz szczegélnie uzasadnione, zwazyw-
szy na wskazywana przez rzecznika systemowa przewleklo$é postepowan
niewaznos$ciowych.

W rezultacie podejmowane w dobrej wierze, wieloletnie wysitki zwiaza-
ne z prowadzeniem kosztownych postepowan okazaly sie bezcelowe, mimo
ze oczekiwanie stosownych rezultatéw nie bylo nieuzasadnione, a osobom
tym nie sposoéb zarzucié¢ braku starannosci w dbaniu o dochodzenie praw,
zwlaszcza gdy niektore z postepowan byly wszcezete jeszeze w latach 90.
XX w. (czyli najszybciej, gdy tylko mozna bylo liczy¢ na ich realne rozpozna-
nie), a ich brak zakonczenia do dzi§ wynika w duzej mierze z opieszatosci
organéw panstwa, niechetnych do wyplacania odszkodowan. Wiekszos¢
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wadliwych decyzji wywlaszczeniowych z okresu PRL zostata w ten sposéb
de facto zalegalizowana przez ustawodawce, co utrwala stan pozbawienia
obywateli praw podmiotowych, zamiast zapewnia¢ im wieksza ochrone
tych praw (co bylo esencja wyroku P 46/13, bedacego punktem wyjscia dla
wprowadzenia nowelizacji).

Rzecznik nie dostrzega tez proporcjonalnosci ograniczen ani nie znajduje
dla nich uzasadnienia w ochronie zadnej z innych konstytucyjnych wartosci.
Zwlaszcza w konteks$cie wymogu zwiazanego z minimalizowaniem dotkli-
wosci ograniczen odczuwanych przez jednostki nalezy zwréci¢ uwage na
fakt, ze cel w postaci zapewnienia stabilnosci decyzjom bedacym w obro-
cie od kilkudziesieciu lat, wokét ktérych zainteresowane osoby zdotaly juz
zorganizowa¢ swoje sprawy i prawnie chronione interesy, méglby zostaé
osiagniety przez samo uniemozliwienie stwierdzania niewaznosci decyzji
ze skutkiem ex tunc i wydawanie w jej miejsce decyzji stwierdzajacej wy-
danie wadliwej decyzji z naruszeniem prawa (umozliwiajacej dochodzenie
odszkodowania). Przenositoby to odpowiedzialnosé za wyrzadzenie szkody
na relacje miedzy Skarbem Panstwa a poszkodowanym, bez ingerencji w pra-
wa 0s6b trzecich — czego mogly rozsadnie oczekiwaé strony prowadzonych
postepowan nadzorczych i co stanowiloby adekwatny kompromis miedzy
zasadami lojalnoSci i pewnosci prawa a zasada praworzadnosci, zgodnie
z wyrokiem P 46/13.

5. Zamkniecie drogi sadowej?

Wspomniane powyzej glosy krytyczne wzgledem art. 2 ust. 2 nowelizacji
z 2021 r. opieraja sie na zalozeniu, ze wprowadzona regulacja, naruszajac
standardy konstytucyjne, ostatecznie zamyka droge sadowa dla roszczen od-
szkodowawczych za niezgodne z prawem decyzje administracyjne wydane
wezesniej niz 30 lat temu. Zamkniecie drogi sadowej wynikaé¢ ma z braku
mozliwosci prowadzenia postepowan niewaznosciowych i uzyskania w ich
toku stwierdzenia wydania wadliwej decyzji z naruszeniem prawa. Warto
jednak odnotowac i zatrzymac sie dluzej nad postulatem przedstawicieli
srodowiska prawniczego, ktérzy dopatruja sie mozliwosci dalszego pro-
wadzenia postepowan w drodze zgodnej z Konstytucja wykladni przyjetej
nowelizacji.

Calfa przedstawiona powyzej argumentacja wskazujaca na naruszenie
przepiséw konstytucyjnych przez art. 2 ust. 2 nowelizacji z 2021 r. przema-
wia za uznaniem, ze rozumienie tego przepisu oznaczajace brak mozliwosci
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wydawania przez organy decyzji stwierdzajacych bezprawnosé decyzji wad-
liwej prowadzi do naruszenia Konstytucji RP. Dostrzegajac wyrazna sprzecz-
nos¢ rezultatow takiej wykfadni przepisu z bezwzglednym zakazem art. 77
ust. 2 Konstytucji RP, mozna jednak w mysl zalozenia o racjonalnosci usta-
wodawcy i domniemania konstytucyjnosci aktéw prawnych poszukac takiej
mozliwosci interpretacji, ktéra z art. 77 ust. 2 pozostaje w zgodnosci. Jesli
dopuszczalna bylaby taka wykladnia przepiséw nowelizacji, ktéra umozli-
wi dokonczenie toczacych sie postepowan poprzez stwierdzenie wydania
wadliwej decyzji z naruszeniem prawa, nalezaloby stosowaé przepis w ta-
kim rozumieniu.

Niewatpliwie nowelizacja z 2021 r. stanowi naruszenie istniejacego do
tej pory mechanizmu prowadzenia postepowan w sprawie stwierdzania
niewaznosci decyzji, modyfikujac dotychczasowy model nadzwyczajnych
trybéw wzruszania decyzji w postepowaniu administracyjnym?®. Niemniej
nalezy podkresli¢, ze zatozenie o braku mozliwosci uzyskania stwierdzenia
wydania decyzji z naruszeniem prawa nie wynika wprost z przepisu, lecz
z jego posredniego oddzialywania, spodziewanego z uwagi na ksztalt insty-
tucji postepowania administracyjnego. Zgodnie z orzecznictwem Naczelne-
go Sadu Administracyjnego decyzja oparta na art. 158 § 2 k.p.a. (dotyczaca
stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa) nie moze
by¢ bowiem wydana bez koniecznosci wszczecia i prowadzenia postepowa-
nia o stwierdzenie niewazno$ci*. Mozna jednak zada¢ pytanie, czy mozliwe
jest znalezienie podstawy prawnej, dzieki kt6rej mimo umorzenia postepo-
wan ,w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji”, mozna prowadzié¢ poste-
powania ,w sprawie stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa”.

Z poczatku warto zauwazy¢, ze postuluje sie, aby — wobec umorzenia
postepowan ex lege — organy wydawaly deklaratoryjne decyzje o umorzeniu
tych postepowan nadzorczych, ktére znalazly sie w dyspozycji art. 2 ust. 2 no-
welizacji z 2021 r. Pozwala to na zachowanie kontroli nad zastosowaniem
przepisu do konkretnej sprawy (np. weryfikacje uplywu 30 lat od wydania
lub doreczenia danej decyzji) poprzez umozliwienie stronie zaskarzenia
decyzji nadzorczej w postepowaniu administracyjnym i sadowoadministra-
cyjnym®. Na takie dzialanie zdecydowaly sie niektére z organéw, podczas
gdy inne poprzestaja na wystaniu stronom jedynie zawiadomienn o umo-
rzeniu spraw. Rozbiezne stanowiska w tej sprawie przyjmowal réwniez

|
33

W. Chréscielewski, Watpliwosci..., s. 16 i n.
3 Wyrok NSA z 7 stycznia 2009 r., | OSK 1481/07.

% R.M. Sarbinski, Ustawa..., komentarz do art. 2, teza 4.
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Naczelny Sad Administracyjny, cho¢ obecnie linia orzecznicza wydaje sie
i$¢ w kierunku wymogu wydania przez organ decyzji deklaratoryjnej zamy-
kajacej postepowanie®. Wydanie takiej decyzji nie prowadzitoby jednakze
do zagwarantowania prawa do sadu rozumianego w tym kontekscie jako
uprawnienie do merytorycznego rozpatrzenia zaskarzonej decyzji. Zadne
z tych rozstrzygnie¢ nie stanowi tez prejudykatu na potrzeby cywilnego
postepowania odszkodowawczego. Rozwazane sa wobec tego pewne rozwia-
zania zastepcze, takie jak skorzystanie z instytucji ,ponaglenia” na niezata-
twienie sprawy w terminie badZ na przewlekle jej prowadzenie (art. 37 § 1
pkt 11 2 k.p.a.) oraz zlozenie skargi na bezczynnosé* (art. 53 § 2b Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*) lub tez inne rozwiazania
w duchu dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa z tytulu utraty
mozliwosci dochodzenia odszkodowania na dotychczasowych zasadach®.
Szukajac jednak bardziej bezposredniej Sciezki dziatania, nalezy najpierw
podkresli¢, ze zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego® organ, do ktérego strona wnioskowala o stwierdzenie niewaznosci
decyzji, nie jest zwiazany tym wnioskiem, lecz — w razie zaistnienia nega-
tywnej przestanki w postaci uplywu czasu - obowiazany jest wydaé decyzje
stwierdzajaca wydanie wadliwej decyzji z naruszeniem prawa. Nie przeczy
to jednak temu, ze przedmiot prowadzonego postepowania jest definiowany
przez strone we wniosku i organ nie moze z urzedu dokona¢ przekwalifi-
kowania trybu postepowania. Zatem jesli nawet efektem postepowania jest
stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa, to i tak postepowanie
prowadzone jest w sprawie stwierdzenia niewaznosci, jesli taka byla tresé
whniosku. W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wrocla-
wiu stwierdzono wyraznie, ze ,,organ nie moze swobodnie wedtug swej woli
zmienia¢ zadania strony poprzez rozszerzenie jego zakresu lub przekwali-

2741

fikowanie na inny tryb niz wnioskowany”*'. Podejscie takie mozna ocenié

jako spdjnie reprezentowane w orzecznictwie polskich sadéw, podobne
zapatrywania mozna tez odnalez¢ w doktrynie®.

—

% Zob. postanowienie NSA z 17 listopada 2022 r.,  OSK 1853/22; postanowienie NSA z 14 grudnia
2022 r.,1 OSK 1979/22.

3 J. Forystek, Nowelizacja..., s. 31-32.

3 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. 2023, poz. 1634 tekst jedn. ze zm.

3 W. Chréscielewski, Watpliwosci..., s. 23.

0 Wyrok NSA z 9 lipca 2008 r., I OSK 1066/07.

4 Wyrok WSA we Wroclawiu z 2 lipca 2018 r., IV SA/Wr 162/19.

4 M. Romanska, w: Kodeks..., s. 443 i n.
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Znaczenie zaprezentowanego wyzej stanowiska w kontekscie
art. 2 ust. 2 nowelizacji z 2021 r. sprowadza sie do tego, ze skoro przepis
ten ma zastosowanie do postepowan, w ktérych strona zada stwierdzenia
niewaznosci decyzji, to a contrario nie bedzie mial zastosowania do zada-
nia strony stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa.
Zdaniem Rafata Marcina Sarbinskiego nie ma natomiast zadnych przeszkaéd,
aby strona wystapita z zadaniem tego drugiego rodzaju — moze ono zostaé
sformutowane we wniosku o wszczecie postepowania (i takie postepowanie
organ obowiazany jest wszcza¢ mimo uplywu 30 lat), zas toczace sie poste-
powania, w ktérych strona domaga sie — wylacznie lub jako jedno z zadan -
stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa, nie podlega
umorzeniu i organ powinien je dalej prowadzié*.

Podobne stanowisko zajmuje Jozef Forystek, podkreslajac koniecznosé
kierowania sie w procesie wykladni wytyczna interpretacyjna jednolitosci
i harmonijnosci calego systemu prawnego oraz przypominajac brak mozliwo-
$ci stosowania wykladni rozszerzajacej na niekorzysé skarzacych, w szcze-
gblnosci z uwagi na art. 7a § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym watpliwosci co do
tresci normy prawnej musza by¢ zawsze rozstrzygane na korzy$é wniosko-
dawcy. Autor precyzuje tez, ze zadanie dotyczace stwierdzenia wydania
decyzji z naruszeniem prawa strona moze ztozy¢ na kazdym etapie poste-
powania administracyjnego (cho¢ juz nie przed sadem administracyjnym)*.

6. Wyktadnia w zgodzie z konstytucja

Przedstawiona powyzej wykladnia przepisow nowelizacji istotnie nie pozba-
wiataby stron mozliwosci uzyskiwania stosownych prejudykatéw, zatem nie
zamykalaby drogi sadowej dochodzenia odszkodowania od panstwa — przy-
najmniej w niektérych przypadkach. Organy administracji i sady powinny
zatem stosowac przepis, dokonujac jego aktywnej wykfadni w kierunku
zgodnosci z konstytucja. Reinterpretacje przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego w duchu zgodnosci z ustawa zasadnicza mozna wrecz
uznaé za wynikajacy z zasady respektowania nadrzednosci konstytucji
obowiazek kazdego organu panstwa*, pozadany na kazdym etapie prowa-
dzonych postepowan — dopiero w razie braku mozliwosci oparcia sie na

—
4 R.M. Sarbinski, Ustawa..., komentarz do art. 2, teza 8.
# J. Forystek, Nowelizacja..., s. 21-24.

% Zob. wyrok TK z 8 maja 2000 r., SK 22/99.



Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego z 2021 r.— czy jest mozliwos¢...

procesie wykladni, niezbedne staje sie orzeczenie Trybunatu rozstrzygajace
kwestie zgodnos$ci danego przepisu z Konstytucja RP*. Trybunat wskazywal
niejednokrotnie, ze pytania prawne sadéw dopuszczalne sa dopiero wtedy,
gdy watpliwosci co do zgodnosci aktu z Konstytucja RP nie moga by¢ usunie-
te poprzez zastosowanie uznanych w nauce prawa regut interpretacyjnych
i kolizyjnych — w przeciwnym wypadku Trybunal umarzal postepowania
z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku*'.

Nalezaloby zatem rozwazy¢ rozdzielenie postepowan niewaznos$ciowych
sensu stricto od postepowan w sprawie stwierdzenia wydania decyzji z naru-
szeniem prawa, ktére nie podlegalyby pod dyspozycje art. 2 ust. 2 nowelizacji
z 2021 r. Nie stoi temu na przeszkodzie istnienie dotychczasowej jednoli-
tej wykladni sadéw administracyjnych w odniesieniu do art. 158 § 2 k.p.a.
(stwierdzenie wydania wadliwej decyzji z naruszeniem prawa), zgodnie
z ktéra nie ma on charakteru samodzielnego i jego zastosowanie moze mieé¢
miejsce tylko wtedy, kiedy nie jest wylaczone zastosowanie art. 156 k.p.a.
(wszczecie postepowania niewaznosciowego). Do tej pory bowiem system
prawa nie znal normy, jaka wniést art. 2 ust. 2 nowelizacji z 2021 r., wpro-
wadzajac rewolucyjna modyfikacje sytuacji prawnej adresatow.

W owej zmienionej sytuacji prawnej przyjecie wyktadni umozliwiajacej
rozdzielenie wspomnianych dwéch rodzajow postepowan moze by¢ niezbed-
ne, aby zachowa¢ stan zgodnosci z ustawa zasadnicza. Wszystkie postepowa-
nia w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji sprzed ponad 30 lat zosta-
lyby umorzone, lecz prowadzone pozostalyby (i moglyby by¢ wszczynane)
postepowania w sprawie uznania naruszenia prawa, umozliwiajace stronom
uzyskiwanie prejudykatéw na potrzeby postepowan odszkodowawezych.
Pozwolitoby to uczyni¢ zado$é¢ wielokrotnie przyjmowanym przez Trybu-
nal Konstytucyjny za punkt odniesienia w tego rodzaju sprawach*® zasa-
dom praworzadnosci, pewnosci prawa oraz zaufania obywatela do panstwa.

|
46

J. Czarnota, Prokonstytucyjna wykladnia..., s. 157-159.

Por. np. postanowienie TK z 29 marca 2000 r., P 13/99; postanowienie TK z 5 pazdziernika
2010 r., P 79/08; postanowienie TK z 16 maja 2017 r., P 115/15.

Zob. np. dotyczacy podobnego problemu prawnego wyrok TK z 18 kwietnia 2019 r., SK 21/17.
W sprawie tej — dotyczacej art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie
gruntéw, Dz.U. 2023, poz. 1197 tekst jedn. — Trybunat uznal, ze zaskarzony przepis w zakre-

47

48

sie, w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu
scalania z naruszeniem prawa, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.
Wykazano sprzeczne z Konstytucja odebranie jednostce prawa do dochodzenia roszczenia
przed sadem i brak nalezytego zrownowazenia zasady praworzadnosci oraz zasady zaufania
obywatela do panstwa i wywodzonych z niej zasad bezpieczenstwa prawnego, pewnosci prawa
i stabilnosci stosunkéw prawnych.
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Mozna jednak argumentowad, ze dziatanie takie byloby sprzeczne z in-
tencja ustawodawcy, ktéry zaréwno odstapit od pierwotnej wersji projektu,
jak i odrzucit poprawke Senatu, wskazujaca explicite, ze w przypadku to-
czacych sie postepowan wszczetych po uptywie 30 lat od dnia doreczenia
lub ogloszenia decyzji nie nastepowaloby umorzenie ich z mocy prawa, lecz
w razie zaistnienia przeslanki z art. 156 § 2 organ stwierdzatby wydanie
wadliwej decyzji z naruszeniem prawa*. Nawet gdyby potraktowaé te oko-
licznosé jako punkt odniesienia w procesie wykladni celowosciowej czy
historycznej, nadal nie moze to jednak prowadzi¢ do efektéw sprzecznych
z zasadami Konstytucji RP. Ponadto, oficjalnie intencja prawodawcy bylo
wprowadzenie do porzadku prawnego wyroku P 46/13 — przy tym zalozeniu
wyktadnia zgodna z konstytucja nie prowadzi do rezultatéw sprzecznych
z intencjami prawodawcy, lecz z nimi wspélgra.

Nie nalezy tez zapominaé o reprywatyzacyjnym kontekscie niniejszej
sprawy. Jak juz wspomniano wyzej, tzw. sadowa reprywatyzacja, pozwala-
jaca na dochodzenie odszkodowan wskutek podwazania legalnosci decyzji
administracyjnych z czaséw PRL (a zatem ,starszych” niz 30 lat), jest wlas-
ciwie jedyna dostepna wspétczesnie metoda dochodzenia sprawiedliwosci
w tej kwestii. Wprawdzie ogélnego prawa do rekompensaty za mienie utra-
cone w czasach poprzedzajacych rzady prawa nie mozna wywiesé z Kon-
stytucji RP*, jednak zaréwno w prawie miedzynarodowym, jak i w nauce
prawa wskazuje sie argumenty przemawiajace za stosowaniem wyjatko-
wych rozwiazan w panstwach borykajacych sie z dziedzictwem systeméw
autorytarnych. Doktryna zbiorczo okresla to zjawisko mianem transitional
justice, czyli sprawiedliwosci okresu transformacji®'. ,,Doprzymiotnikowanie”
sprawiedliwosci ma w tym przypadku nie tyle zmodyfikowac uniwersalna
idee sprawiedliwosci, ile podkresli¢ szczegélny i tymezasowy charakter
rozwiazan.

Odwotanie do tej koncepcji moze by¢ dodatkowym argumentem za przed-
stawiona tu interpretacja przepiséw nowelizacji pozwalajaca na dalsze pro-
wadzenie postepowan w kierunku uzyskania prejudykatu odszkodowaw-
czego. Kontekst ten obecny jest zar6wno w samym wyroku P 46/13, ktéry
byt podstawa przyjetej nowelizacji z 2021 r. (Trybunat podkreslit potrzebe

—

# Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 lipca 2021 r. w sprawie ustawy o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego, < https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/
pl/senatuchwaly/4556/plik/437uch.pdf >, dostep: 10 pazdziernika 2023 r.

% E. Letowska, Orzecznictwo..., s. 93-94; S. Jarosz-Zukowska, Wlasciwosé..., s. 211 i n.

W kontekscie reprywatyzacji jako narzedzia transitional justice zob. np. L. Damsa, The Trans-
formation...; S. Jarosz-Zukowska, Wlasnosé w okresie przeobrazen...
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przyznania szczeg6lnej ochrony w odniesieniu do sytuacji prawnej bylych
wlascicieli nieruchomosci objetych wywlaszczeniowymi aktami prawny-
mi), jak i w innych orzeczeniach, w ktérych Trybunat krytycznie ocenia
zaniechania ustawodawcy w zakresie unormowania kwestii reprywatyza-
cji, ,w szczegblnosci brak przepiséw regulujacych zasady rekompensaty
uszczerbkéw majatkowych, bedacych nastepstwem powojennych aktéw

nacjonalizacji (komunalizacji)™2.

7. Podsumowanie

Wprowadzone nowelizacja z 2021 r. zmiany dotycza zakresu znacznie szer-
szego, niz wynikaltoby to z samej potrzeby wdrozenia do systemu prawnego
wytycznych, wyroku P 46/13. Wyrok ten dotyczyl koniecznosci wprowadze-
nia cezury czasowej dla podwazania decyzji administracyjnych, ktére byty
podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy przez jednostke - jego wydzwiek
byt wiec zdecydowanie sprzyjajacy ochronie praw dawnych wiascicieli nie-
ruchomosci. Najbardziej kontrowersyjnym elementem nowelizacji z 2021 r.
jest natomiast art. 2 ust. 2, przewidujacy umorzenie wszystkich trwaja-
cych postepowan w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji wszczetych
po uplywie 30 lat od dnia ich wydania — réwniez dotyczacych tych decyzji,
ktore stanowily delikt wladzy publicznej i byty podstawa roszczen odszko-
dowawczych.

Przy zalozeniu, ze prowadzenie postepowania niewaznosciowego jest
niezbedne do uzyskania prejudykatu wymaganego w cywilnym postepo-
waniu odszkodowawczym, prowadzi to do zamkniecia drogi sadowej do-
chodzenia roszczen przez obywateli poszkodowanych przez organy pan-
stwa i stanowi naruszenie art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.
Warte uwagi jest jednak rozwazenie dopuszczalnosci odrebnego trakto-
wania postepowan niewaznosciowych sensu stricto wzgledem postepowan
w sprawie stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa, ktérych
nie obejmowatby art. 2 ust. 2 nowelizacji z 2021 r. Jesli taka interpreta-
cja tego przepisu bylaby dopuszczalna w swietle regut wykladni, organy
panstwa powinny respektowa¢ tego rodzaju zadania stron. Stosowanie
wyktadni w zgodzie z Konstytucja RP, bedacej odbiciem ,interpretacyj-
nego” charakteru wyrokéw Trybunatu, stuzyloby zachowaniu wiasciwe;j

—
% Wyrok TK z 19 lipca 2016 r., Kp 3/15.
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réownowagi trzech kluczowych zasad konstytucyjnych: praworzadnosci,
pewnosci prawa oraz zaufania obywatela do panstwa, ktérych narusze-
nie dostrzezone przez Trybunat bylo punktem wyjscia dla pézniejszych
zmian legislacyjnych. Pozwoliloby to tez zachowa¢ istniejace do tej pory
mechanizmy tzw. reprywatyzacji sadowej, nie dopuszczajac do zwro-
téw nieruchomosci wskutek niewaznosci decyzji, lecz zapewniajac wy-
platy odszkodowan naleznych wskutek stwierdzenia naruszenia prawa.

Abstract

Amendment of 2021 to the Code of Administrative Procedure: Is there
a possibility of a “pro-reprivatisation” interpretation?

The subject of the analysis carried out in the article is the content of the amend-
ment of 2021 to the Code of Administrative Procedure, in particular its transitional
provisions, according to which proceedings for annulment of administrative de-
cisions older than 30 years are discontinued by operation of law. Arguments are
presented indicating that the interpretation of this provisions, which means that it
is impossible not only to annul the decision, but also to state that a defective deci-
sion is unlawful, leads to a violation of the Constitution. Such a solution makes it
impossible to obtain a preliminary finding for the purposes of compensation pro-
ceedings and blocks an access to claim damages from the state — which leads to
an infringement of the absolute prohibition under Article 77 (2) of the Constitution.
This applies in particular to reprivatisation proceedings conducted in good faith
for many years. However, in the article, the possibilities of maintaining the state
of compliance with the Constitution through the appropriate interpretation of the
transitional provisions of the amendment are indicated and discussed.

Keywords: constitution, reprivatisation, invalidity of a decision, decision issued in
violation of the law, interpretation in accordance with the Constitution, amendment
to the Code of Administrative Procedure
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