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L. PRZEDMIOT OPINII

Fundacja ,,.Laboratorium Prawa i Gospodarki” (,,Fundacja™), dziatajac w zakresie swoich
celow statutowych (Statut Fundacji przedstawiamy w zalaczeniu), w szczegdlnosci w celu
przeciwdziatania przejawom wyktadni przepisow prawa, ktora prowadzi do skutkow
sprzecznych z zasadami proporcjonalnosci 1 réwnosci, pragnie przedtozy¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu (,,TK’) swoje uwagi na piSmie w odniesieniu do kwestii podniesionych
w przedstawionych przez Rzecznika Praw Obywatelskich (,,Rzecznik’) we wniosku z dnia 28
grudnia 2021 r. (,,Wniosek™) zagadnieniach prawnych. Dotycza one wybranych skutkow

uchwalenia i wejscia w zycie ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks

postepowania administracyjnego' (.nowelizacja KPA”) z punktu widzenia ich zgodnosci

z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 (,,Konstytucja”).

Fundacja jako organizacja pozarzadowa w swojej dziatalnosci skupia si¢ na likwidowaniu
barier prawnych ograniczajacych swobodg¢ dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcow oraz na

dzialaniach wspierajgcych rozwoj gospodarczy Polski.

W celu ulatwienia Trybunatowi Konstytucyjnemu wydania sprawiedliwego rozstrzygniecia,
Fundacja przedktada niniejsza opinig¢ przyjaciela sagdu (amicus curiae). Opinie przyjaciela sadu
to praktykowana przez organizacje pozarzadowe, takze w Polsce, forma wyrazenia opinii
prawnej w przedmiocie postepowania, w ktérym organizacje te nie sg strong. Opinia przyjaciela
sadu wspiera sad w rozstrzygnieciu rozpatrywanej przezen sprawy, w tym w rozpoznaniu

aspektow prawnych sprawy.

" Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1491).
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.).

~
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II.

PODSUMOWANIE WNIOSKOW OPINII

W stanie prawnym sprzed nowelizacji KPA adresaci niezgodnych z prawem decyzji
administracyjnych mogli co najmniej uzyskac tzw. prejudykat (tj. decyzj¢ stwierdzajaca
wydanie decyzji z naruszeniem prawa), otwierajacy, w $wietle art. 417' § 2 KC, droge

do uzyskania naprawienia szkody na drodze sadowe;.

Kwestionowane przepisy wylaczaja ww. mozliwos¢ w odniesieniu do decyzji
wydanych co najmniej 30 lat wstecz; w konsekwencji we wszystkich tych sytuacjach
zainteresowani zostali pozbawieni mozliwosci uzyskania odszkodowania, niezaleznie

od tego, czy aktywnie dochodzili swoich praw, czy tez pozostawali bierni.

Pierwotny projekt nowelizacji KPA nie zaktadat tego rodzaju rozwigzania, a mozliwos¢
uzyskania prejudykatu otwierajacego droge do uzyskania odszkodowania miata byc¢
zainteresowanym pozostawiona. Kwestionowane przepisy zostaly dodane dopiero na
etapie prac legislacyjnych w Sejmie, a ich deklarowanym celem byta ,,ochrona

interesOw majatkowych Skarbu Panstwa”.

Kwestionowane przepisy wzbudzily liczne komentarze i watpliwosci co do ich

celowosci i zgodnosci z Konstytucja.

W przypadku Kwestionowanych przepiséw nie sposob zidentyfikowac zastugujacego
na ochrone uzasadnienia ograniczenia konstytucyjnego prawa do uzyskania
odszkodowania, w swietle wymogu proporcjonalnosci sformutowanego w art. 31 ust. 3
Konstytucji. W szczegblnosci takim usprawiedliwieniem nie jest deklarowana na etapie
prac legislacyjnych w Sejmie ochrona interesu majatkowego Skarbu Panstwa
(ktérego nie mozna utozsamia¢ z interesem publicznym bezpieczenstwem
iporzadkiem publicznym). Ponadto objecie zastosowaniem Kwestionowanych
przepisow wszystkich klas sytuacji dotyczacych decyzji administracyjnych wydanych
co najmniej 30 lat temu nie spetlnia wymogu proporcjonalnosci sensu stricte,
poniewaz nie gwarantuje ochrony tym jednostkom, ktére aktywnie dochodzity swoich
praw, a brak uzyskania prejudykatu byl wynikiem okolicznosci lezacych po stronie

aparatu panstwowego.

Kwestionowane przepisy stanowia kolejny przyktad , wyptukiwania”, tj. oslabiania,
zasady prawnej wyrazonej w przepisie art. 77 ust. 1 Konstytucji i wynikajacych z niego
gwarancji z wszelkiej tresci i znaczenia. Proponowane rozwigzanie godzi wrecz w istote

prawa do odszkodowania za bezprawne dziatanie wiladzy, w praktyce wylaczajac
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mozliwos¢ jego dochodzenia, stad wydaje si¢ ono niemozliwe do pogodzenia ze

wskazang norma konstytucyjna.

Chociaz zainteresowanym nadal formalnie bedzie przystugiwata mozliwos¢ wniesienia
powoddztwa do sadu, w rzeczywistosci, wobec braku mozliwosci uzyskania
tzw. prejudykatu, wynik ewentualnego postgpowania sgdowego jest z gory przesadzony
na niekorzys¢ powoda. W takiej sytuacji konstytucyjne (art. 45 ust. 1) prawo do sadu
stato sie jedynie pozorem prawa. Kwestionowane przepisy sg zatem nie do pogodzenia

z konstytucyjnie gwarantowanym prawem do sadu.

Kwestionowane przepisy naruszaja nie tylko szereg przepisow Konstytucji, ale rowniez
normy prawa mi¢dzynarodowego, takie jak wynikajgca z art. 1 Protokotu nr 1 do
EKPCz ochrona prawa wilasnosci czy (art. 6 EKPCz, art. 47 Karty Praw Podstawowych)

konwencyjne prawo do sadu.
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III. UWAGI WSTEPNE
A. Wprowadzenie
1. Zasadniczym problemem konstytucyjnym dostrzeganym przez Fundacje w zwiazku
z nowelizacja KPA jest praktyczne zamkniecie, wskutek tej zmiany legislacyjnej, drogi
do uzyskania odszkodowania za bezprawne akty wladcze organow administracji

publicznej, co jest skutkiem:

a) dodania do art. 158 ustawy z dnia 14 wrzesnia 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (,,KPA”) przepisu § 3 w brzmieniu: ,,Jezeli od dnia dorgeczenia
lub ogloszenia decyzji, o ktorej mowa w art. 156 § 2, uplynelo trzydziesci lat, nie

wszczyna si¢ postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji”;

b) wejscia w zycie art. 2 ust. 2 nowelizacji KPA w brzmieniu: ,,Postgpowania
administracyjne w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia,
wszczete po uplywie trzydziestu lat od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji
lub postanowienia i niezakonczone przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy

ostateczng decyzja lub postanowieniem, umarza si¢ z mocy prawa’.

[\

Obydwa wskazane przepisy (w dalszej czesci niniejszej Opinii okreslane lacznie jako
.Kwestionowane przepisy”’) prowadza do wylaczenia mozliwosci uzyskania
tzw. prejudykatu, o ktorym mowa w art. 417' § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. —
Kodeks cywilny (,,KC”)?, niezbednego dla skutecznego dochodzenia naprawienia szkody
z tytulu bezprawnego dziatania wiladzy publicznej. W praktyce zamyka to

zainteresowanym sSciezke dochodzenia odszkodowania.

Przy tym taki skutek nowelizacji KPA dotknie nie tylko te podmioty, ktore w odniesieniu

(U'S)

do niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej prezentowaly przez wiele lat biernos¢

i brak zainteresowania jej wzruszeniem, ale rowniez tych wszystkich, ktorzy swoich

praw aktywnie dochodzili, lecz wylacznie wskutek opieszalosci dzialania organow

administracji, wieloinstancyjnych, laczacych sie z wielokrotnym uchylaniem

rozstrzvgnie¢ i przekazywaniem sprawy do ponownego rozpoznania, procedur

administracvjnych i sadowych, mozolnie, stopniowo pokonywanych trudnos$ci

3 ~Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej
naprawienia mozna zadac¢ po stwierdzeniu we wilasciwym postgpowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba
ze przepisy odrebne stanowia inaczej. Odnosi si¢ to rowniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie
lub ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja,
ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawa”.
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dowodowych, nie zdolali uzyskaé prejudvkatu otwierajacego droge do sadowego

zasadzenia odszkodowania za bezprawne dzialanie wladzy publicznej.

4. Takie generalne rozwigzanie, wykluczajagce mozliwos¢ uzyskania przez
zainteresowanych tzw. prejudykatu, czyli decyzji stwierdzajacej wydanie werytikowane)
decyzji z naruszeniem prawa, godzi w konstytucyjne pryncypia, takie jak: zaufanie
do panstwa i stanowionego przezen prawa, ochrona wlasnosci i praw majatkowych,
prawo do sadu oraz prawo do wynagrodzenia szkody spowodowanej bezprawnym
dzialaniem wladzy publicznej. W szczegolnosci za$ nalezy uznaé, ze analizowana
regulacja, poprzez jednakowe potraktowanie podmiotéw aktywnie zabiegajacych

o realizacje swoich roszczen i tych, ktorzy zachowali biernosc, nie spelnia standardu

proporcjonalnosci ograniczenia konstvtucyjnych oraz konwencyjnvch praw

i wolnosci. Swoiste ,,wywlaszczenie” znacznej grupy podmiotéw z dochodzonych przez
nich przeciez wcigz w chwili wejscia w zycie nowelizacji KPA roszczen majatkowych

godzi przede wszystkim w wartos¢ zaufania pomiedzy panstwem a jego obywatelami.

5. Fundacja od wielu lat, w ramach swojej dzialalnosci badawczej, publicystyczne)
1 popularyzatorskiej, pigtnuje postepujace niestety uszczuplanie (a wrgcz swoiste
~wyptukiwanie” z tresci) konstytucyjnego prawa do odszkodowania za bezprawne
dziatanie wiadzy (art. 77 ust. 1 Konstytucji), zardwno na plaszczyznie prawodawczej,
jak i w ramach stosowania prawa (wystarczy wspomnie¢ o wystepujacej w judykaturze,
a niemajacej zdaniem Fundacji dostatecznego normatywnego oparcia, tendencji do
zawegzania naprawienia szkody wylacznie do razgcego naruszenia prawa przez organy
wladzy publicznej). W ocenie Fundacji sa to kierunki niemozliwe do pogodzenia
z konstytucyjng zasada kompensacji szkody spowodowanej przez witadzg publiczna,
niebezpieczne dla ,,jakosci” relacji na linii: panstwo obywatel. Wskutek tych zmian,
ktérych nowelizacja KPA w zakresie wylaczenia mozliwosci uzyskania prejudykatu jest
przyktadem, Panstwo Polskie przestaje by¢ dla obywatela ,,obliczalne” i wiarygodne.
Fundamentalne dla zaufania jednostki do panstwa zatozenie, ze w razie bezprawnego
naruszenia jej praw przez wtadcze dzialania panstwa bedzie ona mogta na drodze sadowe;j

odwroci¢ skutki takich dziatan, a przynajmniej uzyska¢ rekompensate poniesionej

szkody, traci jakakolwiek wartos¢, jesli uznamy, ze prawodawca ma niczym

nieskrepowang swobode w wytaczaniu mozliwosci dochodzenia tego rodzaju roszczen.

6.  Wskazana ustawa wzbudzita zaréwno w toku prac legislacyjnych w Sejmie i Senacie,

jak i po swoim wejsciu w zycie liczne watpliwosci w tym zakresie, wyrazone zar6wno
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w prasie prawniczej, jak i w niektorych opiniach sporzadzonych w toku procesu
prawodawczego. W komentarzach tych podniesiono szereg zarzutow, wskazujac na
potencjalng niezgodnosé przepisow nowelizacji KPA z przepisami: m.in. art. 2, art. 32

ust. 1, art. 64 ust. 2 oraz art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

7. Przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie z obowiazujacymi przepisami (art. 417' § 2 zdanie
pierwsze KC) ,[jlezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we
wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy odrgbne
stanowig inaczej”. W odniesieniu do decyzji administracyjnych, stwierdzenie ich

niezgodnosci z prawem moze zasadniczo nastapic:
- poprzez wydanie decyzji stwierdzajace] niewaznos¢ takiej decyzji (art. 156 KPA);

poprzez uchylenie takiej decyzji w trybie postgpowania w sprawie wznowienia

postepowania (art. 145 i n. KPA);

— poprzez wydanie decyzji stwierdzajacej wydanie takiej decyzji z naruszeniem prawa,
jesli zachodza okolicznosci wskazane w art. 145  145b KPA, art. 156 KPA,
a jednoczesnie ustawa wylacza uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewaznos¢
zuwagi na ziszczenie si¢ negatywnych przeslanek uchylenia lub stwierdzenia
niewaznosci decyzji;

- moca wyroku sadowego (uchylajacego / stwierdzajacego niewaznos¢ decyzji
albo stwierdzajacego wydanie jej z naruszeniem prawa, jesli zachodza negatywne

przestanki uchylenia / stwierdzenia niewaznosci).

8.  Nalezy podkresli¢, ze w stanie prawnym obowigzujacym przed wejsciem w zycie
nowelizacji KPA, nawet jesli z uwagi na uptyw czasu wylgczona zostala mozliwosé
wyeliminowania danej decyzji z obrotu prawnego, to i tak uprawniony zawsze miat
mozliwos¢ uzyskania decyzji stwierdzajacej wydanie kwestionowanej decyzji niezgodnie

z prawem, co stanowito prejudykat, o ktorym mowa w art. 417' § 2 zdanie pierwsze KC.

9.  Oznacza to, ze ewentualna decyzja ustawodawcy, ktéry w danej kategorii spraw
wylaczytby mozliwosé uzyskania decyzji stwierdzajacej wydanie decyzji z naruszeniem
prawa (np. poprzez wylaczenie mozliwosci wszczegcia postgpowania nadzorczego
wzgledem decyzji lub nakaz umorzenia postgpowania), stanowi w istocie
nieprzekraczalng bariere¢ dla dochodzenia odszkodowania za niezgodng z prawem

decyzje administracyjna. Tak wlasnie stalo sie w przypadku nowelizacji KPA.

8
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Doda¢ nalezy, ze oczywiscie polski porzadek prawny, w ramach wywazenia wartosci,
jakimi sg zasada praworzadnosci oraz pewnos¢ prawa, dos¢ szeroko odwotuje si¢ do
instytucji przedawnienia. Z konstytucyjnego punktu widzenia nie ma powodu, aby dane
roszczenia przystugiwaly w nieskonczonos¢, zwlaszcza jesli nie sa aktywnie dochodzone.
Niemniej jednak praktycznie wszystkie przepisy polskiego prawa oparte na koncepcji
tzw. dawnosci przewiduja, ze do ewentualnego przedawnienia roszczenia nie dochodzi,
jesli zainteresowany aktywnie poszukuje jego ochrony (por. m.in. art. 123 § 1 KC).
Rowniez tzw. przedawnienie mozliwosci stwierdzenia niewaznosci / uchylenia
ostatecznej decyzji administracyjnej oparte byto, przed nowelizacja KPA, na zatozeniu,
ze nawet uplyw wskazanych w ustawie terminéw nie pozbawial osob aktywnie
podwazajacych decyzje mozliwosci uzyskania ww. prejudykatu, a co za tym idzie

dochodzenia odszkodowania za bezprawne dziatanie wtadzy publicznej. Nowelizacja
KPA stanowi istotny wylom w tym zakresie, wprowadzajac rozwigzania, ktore

generalnie nie byty do tej pory znane polskiemu porzadkowi prawnemu. Tym samym,
cho¢ ustawodawca dysponuje niewatpliwie szerokim marginesem swobody
prawodawczej, nalezy si¢ zastanowi¢, czy model uksztaltowany przez
Kwestionowane przepisy spelnia wymogi proporcjonalnosci w stosunku do calej

klasy dotkni¢tych nim podmiotdéw.

B. Wyrok P 46/13 jako przyczyna uchwalenia nowelizacji KPA

11.

Analizowanie tresci nowelizacji KPA oraz wszelkich watpliwosci z nig zwigzanych
rozpocza¢ nalezy od wskazania, iz w uzasadnieniu jej projektu wskazano jednoznacznie,
ze

,projektowana ustawa ma na celu dostosowanie systemu prawa do wyroku
194

Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r. (sygn. akt P 46/13)

(wyrdznienie wihasne).

Wskazane orzeczenie’ TK ma zatem fundamentalne znaczenie dla przedmiotu niniejszej
Opinii. W sentencji wyroku TK orzekl, ze art. 156 § 2 KPA w zakresie, w jakim nie
wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznoSci decyzji wydanej z razacym

naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastgpil znaczny uplyw czasu,

4 Druk Sejmowy nr 1090, X kadencja, na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?documentld=BCF5DD9
FFOCEFTDFC12586B7003640D8 (dostep: 8 listopada 2021 r.).

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r. (sygn. akt P 46/13), OTK Seria A 2015, z. 5 (183),
poz. 62.
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a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji.

a. Uzasadnienie Wyroku P 46/13
13.  Wskazana tres¢ sentencji wyroku, bedacego odpowiedziag na pytanie prawne
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie, jest wynikiem rozwazenia przez
TK problemu konstytucyjnego, ktdry sam organ okreslit jako ,kwestie swobody
prawodawcy okreslania relacji miedzy zasada praworzadnosci a zasada pewnosSci

prawa i zasadg zaufania”.
14.  TK podkreslit, ze zasadniczo obie wskazane zasady uzupetniajg sie, a:

»wyjatkowo moze jednak dochodzi¢ migdzy nimi do kolizji, co wystepuje na tle art.
156 k.p.a. w rozpatrywanej sprawie. Watpliwosci sadu pytajacego zrodzily sig
w zwigzku z, jego zdaniem, zbyt daleko idacymi, bo ingerujagcymi w wieloletnie
zaufanie jednostki do wydanej decyzji, skutkami rozwigzan prawnych
(stwierdzenia niewaznosci decyzji), ktorych podstawg jest zasada praworzadnosci.
Z zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasady bezpieczenstwa prawnego wynika obowigzek ustawodawcy
uksztaltowania regulacji, ktore beda sprzyjaly wygaszaniu — wraz z uplywem
czasu — stanu niepewnosci, ktory istnieje w okresie, w ktorym mozliwe jest
stwierdzenie niewaznoS$ci decyzji. Z zasady praworzadnosci wynika zas dla
ustawodawcy obowigzek wprowadzenia regulacji, ktore gwarantowa¢ bedg
zgodno$s¢ z prawem decyzji wydawanych przez organy administracji
publicznej oraz eliminowanie z obrotu aktow administracyjnych sprzecznych

z prawem” (wyroznienie wlasne).

15.  Opisujac obowigzujacy woéwczas a wzbudzajacy watpliwosci zadajacego pytanie sadu

administracyjnego stan prawny, TK wskazat, ze:

»Stwierdzenie niewaznosci decyzji, ktdra zostalta wydana z razagcym naruszeniem
prawa (art. 156 § 1 pkt 2in fine k.p.a.), jest mozliwe réwniez po uplywie
dziesiecioletniego terminu, co mialo miejsce w sprawie rozpoznawanej przez sad
pytajacy. Tym samym wyjatek od reguly trwatosci decyzji w odniesieniu do tej
przyczyny stwierdzenia niewaznosci decyzji jest uksztaltowany szerzej niz
w odniesieniu do przyczyn wyliczonych wyraznie w, kwestionowanym przez sad

pytajacy, art. 156 § 2 k.p.a. Takie szersze uksztaltowanie wyjatku od reguty
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trwalosci decyzji obejmuje rowniez decyzje wydang bez podstawy prawnej,
decyzje niewykonalng w dniu jej wydania, jezeli niewykonalnos¢ ta ma charakter
trwaly, oraz decyzje, ktorej wykonanie wywotaloby czyn zagrozony karg (art. 156

§ 1 pkt 2 ab initio, pkt 516 k.p.a.)”.

16. W konsekwenc;ji:

»zdaniem Trybunatlu, niezbg¢dne jest ustanowienie odpowiednich granic
dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji. Jak podkreslit TK w wyroku
z 28 lutego 2012 r. o sygn. K 5/11, trwatos¢ decyzji organéw wiladzy publicznej nie
moze by¢ pozorna. Taka pozornos¢ wystepowataby nie tylko, jezeli ustawodawca
nie przewidywatby ograniczen wzruszalnosci ostatecznych decyzji, ale réwniez
jezeli ograniczenia te nie sg wystarczajace dla zachowania zasady zaufania
obywatela do panstwa i zasady pewnosci prawa. Ustawodawca nie moze z jednej
strony deklarowac¢ trwalosci decyzji z uwagi na jej ostatecznos¢, a z drugiej
strony przewidywaé, nieograniczong terminem, mozliwo$§¢ wzruszania
decyzji, na podstawie ktorej strona nabyla prawo lub ekspektatywe.
W szczegolnosci wystepuje to w razie powolania sie na  omowiong wezesniej

otwartg i nieostrg przestanke (wade) "razacego naruszenia prawa", ktora w istocie
dopetniajaco obejmuje sytuacje razacego naruszenia prawa inne niz te, ktore zostaty
wyraznie opisane w pozostaltej czesci wyliczenia zawartego w art. 156 § 1 k.p.a.
(...) Unormowanie wynikajace zart. 156 § 2 k.p.a. powinno stanowié
kompromis miedzy zasadg trwalosci decyzji (rozumiang jako ograniczenie
srodkow, ktore moga wyeliminowac decyzje z obrotu) a zasadg praworzadnosci
(rozumiang w tej sytuacji jako nakaz uchylenia decyzji wydanych z razacym
naruszeniem prawa). Zaskarzony przepis narusza taka réwnowage,
bo przewidziany w nim wyjatek od zasady trwatosci decyzji nie dotyczy sytuacji,
w ktorych decyzje zawierajg porownywalne gatunkowo kwalifikowane wady
wyliczone wart. 156 § 1 k.p.a., w szczegolnosci nie odnosi si¢ on do ogdlne;j
przestanki decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in fine
k.p.a.). Niedookreslony charakter przestanki razacego naruszenia prawa powoduje
takze, ze zczasem wzrasta ryzyko prawne, polegajace na mozliwosci wyksztatcenia
si¢ odmiennej linii orzeczniczej zardwno w stosunku do norm materialnych
i procesowych, ktore legly u podstaw wydanej decyzji, jak i samej przestanki

razacego naruszenia prawa. W ten sposob, wobec braku ograniczenia czasowego
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mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji, w tym z urzedu, ryzyko
wadliwego dzialania administracji moze zosta¢ w sposob nieograniczony

rzeniesione na adresata wadliwej decyzji”’ (wyroznienia wilasne).
d t dl d ’ 1

b. Konsekwencje prawne wyroku TK
17.  Wychodzac z powyzszych zalozen, TK orzekt jak w przytoczonej wyzej sentencji

wyroku. Jednoczesnie wskazat réwniez skutki prawne wlasnego orzeczenia, uznajac, ze:

~wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie opisanym
w sentencji ma charakter zakresowy o pomini¢ciu prawodawczym. Wyrok taki
nie powoduje zmiany normatywnej, w szczegolnosci nie oznacza derogacji tego
przepisu.  Stwierdzenie niekonstytucyjnosci w zakresie pominigcia
prawodawczego naklada na ustawodawc¢ obowiagzek rozszerzenia
unormowania art. 156 § 2 k.p.a., przewidujacego ograniczenia mozliwosci
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej wydanej z razacym
naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapil znaczny uplyw czasu,
a decyzja byla podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy. Trybunal wskazuje
na konieczno$¢ dokonania wyktadni art. 156 § 2 w zwigzku z art. 156 § 1 pkt 2 in
fine k.p.a. nie tylko z uwzglednieniem zasady praworzadnosci, przewidzianej
wart. 7 Konstytucji, ale réwniez z  uwzglednieniem,  wynikajacych
z art. 2 Konstytucji, zasady pewnosci prawa oraz zasady zaufania obywatela do
panstwa. Z uwagi na zakres kontroli konstytucyjnosci, obejmujacy pominigcie
ustawodawcze, Trybunal nie przesadzil o tym, czy wlasciwym sposobem
realizacji tego postulatu jest przewidziany aktualnie w art. 156 § 2 k.p.a.
dziesiecioletni termin prekluzyjny, ktory ogranicza stwierdzenie niewaznosci
decyzji administracyjnych obarczonych niektérymi innymi wadami.
Ustawodawca dysponuje swoboda w wyborze instrumentéw prawnych
sluzacych realizacji wskazanych przez Trybunal wartosci konstytucyjnych”

(wyroznienie wlasne).

18. Innymi stowy, wskazany wyrok TK niewatpliwie stanowi formalng podstawe do

dokonania nowelizacji przepisow KPA dotyczacych stwierdzenia niewaznosci decyzji

administracyjnej. Odnosnie do bezposrednich skutkdw wydania omawianego wyroku nie

byto jednoznacznej zgody w orzecznictwie sadéw administracyjnych; niektore sktady
sprzeciwialy si¢ bowiem bezposredniemu stosowaniu tego wyroku TK przez sady

administracyjne w odniesieniu do przestanki wynikajacej z art. 156 § 2 (por. wyrok WSA

12



LABORATORIUM
PRAWA 1 GOSPODARKI

w Warszawie z 11.12.2017 r., [ SA/Wa 1498/17, LEX nr 2437918). W innych z kolei
orzeczeniach podkreslano znaczenie cytowanego wyzej wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w procesie stosowania prawa (por. wyrok NSA z 8.01.2016 r., [ OSK
1030/14, LEX nr 2067150)®. Wyrok TK spotkat sie tez z niemalym zainteresowaniem ze
strony doktryny’.

C. Opinie o nowelizacji KPA

19.  Przedmiotowa nowelizacja KPA juz na etapie prac legislacyjnych, a tym bardziej po
opublikowaniu i wejsciu w zycie miesigc pozniej, stata si¢ przedmiotem licznych
komentarzy i wstepnych ocen ze strony prawnikow. Na wstepie trzeba nadmienic,
ze oceny te s w znacznej czesci bardzo krytyczne. Najczesciej pojawiajace si¢ w nich
tezy to zarzut niezgodno$Sci ustawy z co najmniej kilkoma unormowaniami

Konstytucji, jak rowniez twierdzenie o tym, ze nowelizacja tak naprawde nie realizuje

Wyroku P 46/13.

a. Nie tylko reprywatyzacyjny kontekst nowelizacji
20. Z uwagi na fakt, ze Wyrok P 46/13 wydany zostal w odpowiedzi na pytanie prawne
sktadu orzekajacego WSA w Warszawie, rozpatrujacego sprawe dotyczaca
tzw. ,reprywatyzacji gruntow warszawskich”, zaréwno sam wyrok, jak i nowelizacja
KPA przede wszystkim przedstawiane byty opinii publicznej wlasnie w tym kontekscie.
Wielokrotnie wskazywano, ze nowelizacja KPA stuzy¢ ma zwlaszcza rozwigzaniu tego
niewatpliwie bulwersujacego opini¢ publiczng problemu prawnego. Autorzy
komentujacy nowelizacje wskazujg jednak, ze omawiane rozwigzania beda mialy
zastosowanie nie tylko do spraw reprywatyzacyjnych, ale do wszystkich tych,
w ktorychchodzi o uniewaznienie decyzji organu administracji publiczne;j®.

W. Hermelinski wskazat w wywiadzie, ze

%M. Jaskowska [w:] Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, 2021, LEX.

7 Patrz np.: M. Kisielowska, Kolizja zasad praworzqdnosci i pewnosci prawa w postepowaniu w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej = razqcym naruszeniem prawa (rozwazania na tle
wyroku TK z 12 maja 2015 r., P 46/13), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, 2020, nr 6 (93),
s. 9-22; D. Manka, M. Muchel, Miedzy zasadq praworzqdnosci a bezpieczenstwem prawnym obywateli -
problematvka trwalosci decyzji administracyjnej na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie P 46/13,
»Przeglad Prawniczy Uniwersytetu Warszawskiego” 2016, Rok XV, nr 2, s. 516-535; T. Bakowski, ,, Znaczny
uphyw czasu’ —w oczekiwaniu na zmiang art. 156 § 2 k.p.a. [w:] Jednostka wobec wltadczej ingerencyji organéw
administracfi publicznej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak,
K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 25, 29-30.

8 P. Szymanek, M. Kryszkiewicz, Nowelizacia KPA: RPO rozwaza wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego,
,»Dziennik Gazeta Prawna”, 18 sierpnia 2021, [aktualizacja 19 sierpnia 2021, 07:06], na:
https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8228422 nowelizacja-kpa-rpo-wniosek-do-trybunalu-
konstytucyjnego.html (dostep: 8 listopada 2021 r.); P. Gorgon-Wrdbel, Zbyt radykalne rozwigzania w nowelizacyi
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,»ta nowela moze dotyczy¢ tez innych kwestii niz reprywatyzacja sg przeciez takie
sprawy jak wywlaszczenia [...], pozwolenia na budowe, koncesje. Wszgdzie tam
mamy do czynienia z rozstrzygnigciami na drodze administracyjnej. Nie mozna
tego wykluczyé¢, bo art. 156 k.p.a. mie$ci si¢ w rozdziale mowigcym o uchyleniu,
zmianie albo stwierdzeniu niewaznosci decyzji. Wszystkich decyzji™’

(wyrdznienie wlasne).

21.  Bardzo szeroko zagadnienie to przedstawil, wskazujac na liczne przyktady, M. Obrebski:

,»podkreslenia wymaga, ze btednie akcentuje si¢ znaczenie nowelizacji tylko dla
spraw reprywatyzacyjnych. Zmiany spowoduja tymczasem niemoznos$¢
wzruszania szeregu takze wspolczesnych decyzji, takich jak decyzji ustalajacych
wartos¢ kapitalu poczatkowego w przypadku emerytur, decyzji dotyczacych
obnizenia wymiaru emerytury na podstawie ustawy dezubekizacyjnej, orzeczen
dotyczacych  0séb  niepelnosprawnych, np. ustalajacych ich stopien
niepetnosprawnosci. Co istotne, jesli emeryt zorientuje si¢, ze jego decyzja jest
niewazna i mdéglby mieé¢ wyzsza emeryture, to straci mozliwos¢ jej podwyzszenia,
jesli nie zlozy wniosku o stwierdzenie niewaznosci w ciggu 10 lat. Podobnie
niepetnosprawny moze zosta¢ formalnie niepetnosprawnym w nizszym stopniu
niz w rzeczywistosci, jesli nie podwazy decyzji w ww. terminie. Co wiecej, dojdzie
do nierownosci obywateli znajdujacych sie¢ w tym samym stanie prawnym
i faktycznym. Przyktadem jest ustanowienie uzytkowania wieczystego, ktore moze
nastapi¢ zarowno w drodze decyzji, jak i umowy. Jesli po 10 latach okaze sie,
ze uzytkowanie wieczyste zostalo ustanowione na gruncie niestanowigcym
wtasnosci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, to rzeczywisty
wlasciciel, w przypadku uzytkowania wieczystego ustanowionego na podstawie
decyzji, nie bedzie mogt odzyska¢ nieruchomosci. Natomiast w przypadku

uzytkowania wieczystego ustanowionego w drodze umowy rzeczywisty wilasciciel

kpa,  ,Prawo.pl”, 17.08.2021, na: https://www.prawo.pl/samorzad/nowelizacja-kpa-to-zbyt-radykalne-
rozwiazania-opinia,510085.html (dostep: 8 listopada 2021 r.).

° T. Zolciak, G. Osiecki, Hermelinski o nowelizacji KPA: Nie ma powodu do reprywatyzacyjnej burzy, ,,Dziennik
Gazeta Prawna”, 6 lipca 2021, na: https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/82046 17 nowelizacja-kpa-
senat-repry watyzacja.html (dostep: 8 listopada 2021 r.).
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bedzie mogt odzyska¢ ja w drodze postgpowania o uzgodnienie tresci ksiggi

wieczystej”!'? (wyrdznienie whasne).

[\
o

Wskazanym uwagom nie sposoéb odmowic stusznoscei; literalna wyktadnia nowej tresci

przepisdOw o stwierdzeniu niewaznosci decyzji nie pozostawia watpliwosci, ze nowe

terminy przedawnienia dotyczg absolutnie wszystkich decyzji administracyinych:

ustawodawca ani nie wskazal zadnych kategorii spraw, ktorych przestanki te miatyby
dotyczy¢, ani tez nie wylaczyl zadnych kategorii z zakresu normowania nowych

przepisow.

b. Nowelizacja KPA wobec Wyroku P 46/13
23. Bezposredni zwigzek z uwagami dotyczacymi zakresu spraw administracyjnych,
jakich dotycza zmiany w instytucji stwierdzenia niewaznosci decyzji, ma problem relacji

pomiedzy nowelizacjg a trescig Wyroku P 46/13. Podkreslono, ze:

,»Irybunal Konstytucyjny w sentencji swojego orzeczenia wskazal, dla jakich
kategorii decyzji ustawodawca powinien wprowadzi¢ limity czasowe: dla decyzji
przyznajacych stronom prawo lub jego ekspektatywe. Trybunalowi nie chodzilo
wiec o generalny zakaz stwierdzania niewaznoSci wszystkich decyzji po
uplywie okreslonego terminu, a jedynie o ochrone¢ trwaloSci konkretnej
kategorii decyzji administracyjnych. Co istotne, decyzje administracyjne bedace
podstawa przejecia mienia w okresie PRL-u byty zupetnie przeciwstawng kategoria
decyzji, albowiem pozbawiaty one praw lub ich ekspektatyw (a nie przyznawaly te
ekspektatywy lub prawa). Tym samym przedmiotowe przepisy k.p.a. ~w mysl
wnioskow z wyroku TK z 2015 r.  winny zezwala¢ na uniewaznianie tego typu
decyzji bez zadnych ograniczen czasowych, a temporalnie chroni¢ jedynie te

bedace podstawa nabycia praw lub ich ekspektatyw”!! (wyrdznienie wtasne).
24. Wskazywano réwniez, ze:

,orzeczenie TK odnosito si¢ do zapewnienia statosci decyzji administracyjnych,

zas proponowane rozwigzanie nie zmierza tylko do ochrony pewnosci obrotu

' M. Obrebski, Niebezpieczna nowelizacja o niewaznosci decyzji administracyjnych, ,,Prawo.pl”, 16.08.2021, na:
https://www.prawo.pl/samorzad/niewaznosc-decyzji-administracyjnych-niebezpieczna-nowelizacja,510006.html
(dostep: 8 listopada 2021 r.).

K. Wiktor, R. Wisniewski, Nowelizacja k.p.a. = 11 sierpnia 2021 r. — co faktycznie oznacza i w jakim zakresie
Jjej skutki nie odpowiadajq deklaracjom przedstawicieli wladzy?, ,,Co do =zasady”, 26.08.2021, na:
https://codozasady.pl/p/nowelizacja-k-p-a-z-1 I -sierpnia-202 | -r-co-faktycznie-oznacza-i-w-jakimzakresie-jej-
skutki-nie-odpowiadaja-deklaracjom-przedstawicieli-wladzy- (dostep: 8 listopada 2021 r.).
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ten efekt bylby juz osiagnigty przez poszerzenie listy przestanek w art. 156 § 2
KPA ale sluzy przede wszystkim ochronie interesow Skarbu Panstwa przez
ograniczenie mozliwosci dochodzenia odszkodowania. Wyglada tez na to,
ze przepisy nowelizacji chronig interes cz¢sci obywateli i szeroko poje¢ty interes

912

publiczny, ale kosztem innych podmiotéw™ '~ (wyrdznienia wlasne).

25.  Odnoszac si¢ do powyzszego, trzeba podkresli¢, ze ustawodawca ma oczywiscie petne
prawo do realizowania w drodze ustawy roznych celow, a zatem nowelizacja KPA mogta
wyjs¢ poza zakres dyspozycji wynikajacej z wyroku TK. Pojawia si¢ jednak pytanie,
czy wykraczajac poza oOw zakres, ustawodawca nie doprowadzil do zachwiania
rozwazanego przez TK balansu mi¢dzy zasadg praworzadnosci a zasada pewnosci prawa
i1 zasada zaufania niejako w drugg strong, jak rowniez do ewentualnego naruszenia
unormowan konstytucyjnych. Tego wilasnie dotycza dalsze zarzuty podnoszone przez

autoréw komentujacych nowelizacje.

¢. Brak mozliwosci uzyskania prejudykatu na potrzeby pozwu o odszkodowanie
26. Jak wskazano juz w poprzednim punkcie, komentatorzy zdecydowanie podkreslaja,
ze nowelizacja KPA znacznie ogranicza mozliwos¢ uzyskania odszkodowania za
bezprawne dziatania organéw administracji publicznej. Powotujac sie na tresé art. 417

KC, wskazano, ze

,hiewgtpliwie nie ma mozliwosci dochodzenia naprawienia szkody zwigzanej
z decyzja administracyjng, jesli strona nie uzyska wcze$niej orzeczenia,
ze decyzja ta byla niezgodna z prawem. Tymczasem nowelizacja wprowadza
nowy art. 158 par. 3 k.p.a., zgodnie z ktérym nie bgdzie mozna wszczaé
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, jezeli od jej dorgczenia
lub ogloszenia uptyneto 30 lat. W praktyce chodzi o wszystkie decyzje wydane
w okresie PRL. Jezeli nie wszczyna si¢ postepowania w tym zakresie, to nie
mozna rowniez wyda¢ zadnego z rozstrzygni¢é, jakie ustawa dopuszcza,
tj. ani rozstrzygni¢cia o niewaznosci, ani — co szczegoélnie istotne — orzeczenia

o wydaniu decyzji z naruszeniem prawa”'? (wyréznienia wlasne).

12 J. Winter-Szymafiska, E. Malinowska, Nowelizacja KPA  czy rozwigze problem roszczeh reprywatyzacyjnych
bez wuszczerbku dla prawa do odszkodowania?, ,,CRIDO”, 17 sierpnia 2021, na: https://crido.pl/blog-
law/nowelizacja-kpa-czy-rozwiaze-problem-roszczen-reprywatyzacyjnych-bez-uszczerbku-dla-prawa-do-
odszkodowania/ (dostep: 8 listopada 2021 r.).

3 L. Gniady, Nowelizacja KPA zamyka droge do odszkodowan [OPINIA], ,,Dziennik Gazeta Prawna”, 18 sierpnia
2021, na: https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8227704 ,nowelizacja-kpa-bledna-implement acja-
wyroku-lech-gniady.htm (dostep: 8 listopada 2021 r.).
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27. Podkreslano rowniez, ze

.cho¢ nowelizacja wprost nie pozbawia mozliwo$ci skladania pozwow
cywilnych o odszkodowanie w tego rodzaju sprawach, to czyni tego rodzaju
pozwy zupelnie bezskutecznymi, co jest wprost sprzeczne z art. 77 Konstytucji
zapewniajagcym kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wiladzy publiczne;,
oraz wprowadzajacym zakaz ustawowego zamykania drogi sagdowej dochodzenia

naruszonych wolnosci lub praw”!* (wyréznienie wiasne).
28. Podobnie sformutowane zarzuty pojawily sie w calym szeregu publikacji prasowych'>.

29. Jak juz wspomniano na wstepie, ten zarzut nalezy uzna¢ za wyjatkowo trafny, a przede

wszystkim najbardziej istotny z punktu widzenia intereséw stron wadliwych decyzji

administracyjnych. Zostanie on szeroko omowiony w dalszej czesci Opinii.

IV. UWAGI CO DO ZAGADNIEN PRZEDSTAWIONYCH WE WNIOSKU

A. Zasada demokratycznego panstwa prawnego

30.  Wsrod zarzutow stawianych na tle nowelizacji KPA komentatorzy bardzo czesto odnosili
si¢ rowniez do przepisow dotyczacych wejscia w zycie ustawy oraz dziatania
znowelizowanych unormowan KPA w czasie. Kwesti¢ te podjal takze Rzecznik,
dostrzegajac naruszenie zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i tworzonego
przez nie prawa (zasady lojalnosci panstwa wobec obywateli) wynikajacej z ogdlnej
klauzuli  demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady

sprawiedliwosci spoleczne;.

31. W tym miejscu trzeba przypomnie¢, ze zgodnie z nowelizacjag KPA, postgpowania
administracyjne w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia,
wszczete po uplywie trzydziestu lat od dnia dorgczenia lub ogtoszenia decyzji

lub postanowienia i niezakonczone przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy

4 K. Wiktor, R. Wisniewski, Nowelizacja k.p.a. = 11 sierpnia 2021 r....

15 Patrz rowniez: 1. Stawicka, P. Szymaniak, Nowelizacja k.p.a. Bardzo krétka ustawa, bardzo diuga lista
watpliwosci, »Dziennik Gazeta Prawna”, 15 wrzesnia 2021, na:
https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8246235,nowelizacja-kpa-reprywatyzacja-jakie-
zmiany.html (dostep: 8 listopada 2021 r.).
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ostateczng decyzja lub postanowieniem, umarza si¢ z mocy prawa. W. Hermelinski

wskazal, ze jego zdaniem:

.to jest naruszenie art. 2 ustawy zasadniczej — zasady zaufania do panstwa. Te
osoby sktadaty wnioski w trakcie stanu prawnego, ktory nie przewidywat zadnego

terminu. I teraz nagle stawia si¢ je przed faktem dokonanym™'®.

32. W kontekscie decyzji reprywatyzacyjnych podkreslono natomiast, ze: obecnie za$
takze osoby, ktére od lat prowadzily postepowania w sprawie niewaznosci PRL-
owskich decyzji nacjonalizacyjnych, ale nie zdgzyly uzyskaé decyzji stwierdzajgcej
wadliwo$¢ takiej nacjonalizacji (rowniez na skutek przewleklosci postepowan
administracyjnych), traca mozliwo$¢ dochodzenia naprawienia szkody wyrzadzonej

przez Polske Ludowa'’. Akcentowano, ze wskazane unormowanie:

,»harusza jedna z podstawowych zasad prawa, tj. zakazu dzialania prawa wstecz,
nie wspominajac juz nawet o podwazeniu zaufania do obowiazujgcego systemu

prawnego”!® (wyrdéznienie wlasne).

Bardzo czesto odnoszono si¢ rowniez do vacatio legis nowych przepiséw, podkreslajac,

(OS]
(US)

ze jest ona zdecydowanie za krotka'®.

34. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podejmowal rozwazania w przedmiocie
wzruszalnosci decyzji na tle ustawy o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych?’,
zwanej popularnie ustawa uwtaszczeniowa. W wyroku z dnia 15 maja 2000 r., SK 29/99

wskazal, ze:

,»w panstwach, w ktorych proklamowano obowigzywanie zasady demokratycznego
panstwa prawnego, powszechnie aprobowane jest ogolne zatozenie, iz prawo winno

zapewnia¢ ochrone¢ tym, ktorzy korzystaja ze swoich praw. W stosunku do oséb

16 T, Zékciak, G. Osiecki, Hermelinski o nowelizacji KPA...

17 L. Gniady, Nowelizacja KPA...

'8 M. Obrebski, Niebezpieczna nowelizacja...; podobnie: A. Tarka, RPO alarmuje o mozliwym naruszeniu
konstytucji w nowelizacji KPA dotyczgcej wygaszenia trwajgcych juz postgpowan reprywatyzacyjnych,
»Rzeczpospolita”  19.08.2021 na:  https://www.rp.pl/w-sadzie-i-w-urzedzie/art1 882794 1 -rpo-alarmuje-o-
mozliwym-naruszeniu-kons tytucji-w-nowelizacji-kpa-dotyczacej-wygaszenia-trwajacych-juz-postepowan-
reprywatyzacyjnyc h (dostep: 8 listopada 2021 r.).

19 t.. Bernatowicz, Dr Bernatowicz: Nowelizacja kpa niesprawiedliwa i krzywdzgca dla dawnych wiascicieli

i spadkobiercow, ,Prawo.pl”, 19.08.2021, na: https://www.prawo.pl/prawo/nowelizacja-kpa-zdaniem-dr-
barnatowicza-niesprawiedliwa-i,51011 9.html (dostep: 8 listopada 2021 r.); A. Fornalik, Nowelizacja KPA: 10 lat
na stwierdzenie niewaznosci  decyzji, ,System Informacji Prawnej Legalis”, 01.09.2021, na:

https://legalis.pl/nowelizacja-kpa- 10-lat-na-stwierdzenie-niewaznosci-decyzji/ (dostgp: 8 listopada 2021 r.).
20 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wtasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U. z 1971 r., Nr 27,
poz. 250 ze zm.).
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37.

zainteresowanych, ktore przez wiele lat nie podejmuja krokéw prawnych dla
realizacji swoich roszczen ustawodawca ma wiec prawo wprowadzenia
w pewnym zakresie regulacji, pozbawiajacej mozliwosci skutecznego
dochodzenia tych roszczen. Dotyczy to takze odszkodowania z tytulu
niezgodnego z prawem dzialania organéw wladzy publicznej” (wyrdznienie

wlasne).

Mysl ta zostata powtdrzona w zasadzie stowo w stowo w uzasadnieniu wyroku z dnia 10

czerwca 2020 r., K 11/18.

Odnoszac si¢ do wskazanego fragmentu uzasadnienia wspomnianych wyrokow, trudno
jest postawi¢ jednoznaczng tez¢ odnosnie do jego znaczenia dla innych podobnych spraw.

Z jednej strony bowiem Trybunat sformutowat owa mysl w sposéb maksymalnie ogdlny:

z drugiej, nie mozna zapominac, ze zostala ona wyrazona w orzeczeniach odnoszacych

siedo jak sam TK wyraznie podkreslit ustawy o charakterze epizodycznym. Wreszcie,

z racji na skapos¢ owych rozwazan, trudno uzna¢ je za wyczerpujace i stwierdzic,

ze Trybunat potraktowat tu problematyke odszkodowania za niezgodne z prawem

dziatania wtadzy publicznej z pelng uwaga. na jaka zastugiwataby ona w_kontekscie

przepisow o tak szerokim zakresie zastosowania, jak te zawarte w nowelizacji KPA.

Prawo do sadu

a. Uwagi ogodlne

Zasadnicze kwestie zwigzane z przedmiotem niniejszej Opinii i dotyczace prawa
wlasnosci, prawa do sadu i skutecznego srodka ochrony prawnej normowane sg
we wszystkich naczelnych miedzynarodowych systemach ochrony praw cztowieka, do
ktorych przynalezy Rzeczpospolita Polska. Wtasciwe przepisy traktatowe oraz oparte na
nich orzecznictwo wspottworza standard ochrony, jaki gwarantowany ma by¢

jednostkom.

Na poziomie prawa Unii Europejskiej regulacje w tym zakresie zawiera Karta Praw
Podstawowych (,KPP”)?!. W art. 47 gwarantuje ona prawo do skutecznego $rodka
prawnego i dostepu do bezstronnego sadu, ktéry m.in. stanowi, ze ,,Kazdy, kogo prawa
i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do
skutecznego Srodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi

w niniejszym artykule”. Prawo to zostato jedynie potwierdzone w KPP, gdyz gwarancja

21 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U.UE.C.2007.303.1.
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40.

41.

z art. 47 juz uprzednio stanowita zasade prawa Unii, wynikajaca ze wspolnych tradycji
konstytucyjnych panstw czlonkowskich, chroniona réwniez na mocy art. 6 1 13
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
(»EKPCz”). Jak wskazuje si¢ w literaturze: ,,Prawo do skutecznego srodka prawnego
przed sadem stanowi metanorme Karty, bowiem (...) realizacja pozostalych praw

1 wolnosci gwarantowanych w Karcie jest predeterminowana skutecznoscia prawa

gwarantowanego przez art. 47 KPP,

Zgodnie z zasadami wyrazonymi w orzecznictwie TSUE, kazda osoba ma prawo do
uzyskania skutecznego srodka prawnego przed odpowiednim sadem, a obowigzkiem
panstw cztonkowskich jest zapewnienie skutecznej kontroli sadowej przestrzegania
przepisow prawa Unii Europejskiej®’. Podkresli¢ nalezy przy tym normatywna
rozleglos¢ prawa do skutecznego srodka prawnego przed sagdem: wykracza ono poza
samg jedynie formalng dostgpnos¢ drogi sadowe;j, lecz obejmuje takze m.in. skutecznosé

wykonywania funkcji sadowniczej przez okreslony sad.

W przypadku znowelizowanych przepisow KPA, ktore sg przedmiotem niniejszej Opinii,
poprzez de facto zamkniecie drogi prawnej do realnego uzyskania odszkodowania za
utracone mienie, naruszona zosta¢ moze wilasnie sama istota gwarancji przewidzianych
w KPP w odniesieniu do prawa do dostgpu do skutecznego srodka prawnego przed
sadem, co pociaga za sobg brak mozliwosci realnego korzystania z prawa do sadu,
a w konsekwencji, rowniez brak mozliwosci realizacji prawa wtasnosci w takim jego

zakresie, w jakim regulowane i gwarantowane jest ono postanowieniami prawa unijnego.

W systemie strasburskim prawo do rzetelnego procesu sadowego wyznacza art. 6 EKPCz.
Dla niniejszej Opinii zasadnicze znaczenie posiada jego ust. 1 we fragmencie, w ktorym
stanowi, iz kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy
w rozsadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy
rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym. Co szczegdlnie
istotne, prawo do rzetelnego procesu musi by¢ interpretowane w $wietle zasady

zagwarantowania rzadow prawa, ktorego jednym z fundamentalnych aspektow pozostaje

2 M. Gorski, Prawo do skutecznego Srodka prawnego w art. 47 Karty Praw Podstawowych UE — znaczenie
i deficyty, ,,Europejski Przeglad Sadowy”, 2016, nr 8, s. 44.
3 Johnston p. Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary 222/84, pkt 19.
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zasada pewnosci prawa (Okyay i Inni p. Turcji*!). Wokot braku realizacji wiasnie tej

zasady sytuuja sie zas gtowne zarzuty dotyczace opiniowanego zakresu nowelizacji KPA.

42.  Wskazanych w art. 6 ust 1 EKPCz ,,praw i obowigzkow o charakterze cywilnym™ nie
mozna interpretowac¢ wytacznie w odniesieniu do prawa krajowego danego panstwa; jest
to bowiem pojecie ,,autonomiczne”, wywodzace si¢ z Konwencji. Dlatego przepis ten
znajduje zastosowanie niezaleznie od statusu stron, rodzaju ustawodawstwa stosowanego
dla rozstrzygnigcia ,,sporu”, oraz charakteru organu posiadajacego jurysdykcje w danej
kwestii (Georgiadis p. Grecji*). Co istotne, prawo gwarantowane art. 6 ust. | EKPCz
odzwierciedla zasade subsydiarnosci, zgodnie z ktéra przede wszystkim sprawa sadow
krajowych jest ochrona praw i wolnosci jednostki gwarantowanych w EKPCz.
W zwiazku z tym art. 6 ust. 1 pozostaje w Scistym zwigzku z art. 13, zapewniajagcym

prawo do skutecznego $rodka prawnego?®.

43. Pomimo ze wskazane powyzej prawo do wszczecia przed sadem postgpowania
w sprawach cywilnych nie zostaje na skutek nowelizacji KPA odebrane jednostkom
pragnacym zainicjowaé takie kroki prawne, zgodnie z wyktadnia Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka (,,ETPCz”) prawo dostepu do sadu musi by¢ jednoczesnie
»praktyczne 1 skuteczne”. Skutecznos¢ t¢ warunkuje to, czy jednostka posiada wyrazng
1 praktyczng mozliwos¢ zakwestionowania czynnosci stanowigcej ingerencje w jej prawa
(Bellet p. Francji*"). Wydaje sie, ze w przypadku nowelizacji KPA skuteczno$¢ ta zostaje
ograniczona w sposob faktycznie uniemozliwiajacy peing realizacje tego uprawnienia

jednostki.

44. Ponadto, prawo do sadu obejmuje nie tylko prawo do wszczgcia postepowania,
ale takze prawo do dokonania i doprowadzenia do rozstrzygnigcia sporu przez sad (Kutic
p. Chorwacji*®). W tym przypadku réwniez powazne watpliwosci budzi kwestia realnej
mozliwosci uzyskania tego rodzaju rozstrzygniecia, ktore stanowitoby realizacje prawa

do sadu w ujeciu konwencyjnym.

45. Przy tym art. 13 EKPCz gwarantuje prawo do skutecznego Srodka odwolawczego,

zapobiegajacego  domniemanemu naruszeniu lub  jego  kontynuacji

X Okyay i Inni p. Turcji, skarga nr 36220/97.

3 Georgiadis p. Grecji, skarga nr 41209/98.

26 Komentarz pod red. L. Garlickiego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, LEGALIS.
27 Bellet p. Francji, skarga nr 23805/94.

38 Kutic p. Chorwacji, skarga nr 48778/99.
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46.

47.

48.

albo zapewniajacego odpowiednie zadoSéuczynienie za naruszenie, ktore juz mialo

miejsce (£. i C. Zammit Maempel p. Malcie*, Kudla p. Polsce’®).

Przepis ten zapewnia dostepno$¢ na poziomie krajowym skutecznego srodka
odwolawczego celem ochrony (urzeczywistnienia, wyegzekwowania) istoty
gwarantowanych praw i wolnosci. Przede wszystkim zatem srodek taki w ogole musi
istnie¢ - musi by¢ przewidziany w prawie krajowym. Sytuacja, gdy w prawie krajowym
nie ma procedury, w ktorej zainteresowany moéglby zakwestionowac zastosowany
srodek, implikuje eo ipso naruszenie art. 13 (Frasik p. Polsce®'). Nowelizacja KPA
ustanawia za$ stan prawny, w ktorym jednostka nie mogtaby skutecznie kwestionowac
podjetych wobec niej decyzji, zapadtych w toku procedury, ktéra na mocy nowelizacji

zostaje z mocy prawa wygaszona.

Jednoczesnie art. 13 wymaga, by przewidziany w prawie krajowym s$rodek byt
»Skuteczny”. Nie jest zatem wystarczajacy sam fakt obowigzywania krajowego srodka
odwotawczego, jesli nie spetnia on wymogu skutecznosci, na ktéry, zgodnie
z orzecznictwem ETPCz, skladaja si¢: (1) adekwatno$é: srodek musi umozliwiaé
rozpatrzenie przez wlasciwy organ krajowy istoty skargi (2) efektywnosé: srodek musi
umozliwia¢ zapewnienie odpowiedniego naprawienia naruszenia (zados¢uczynienia za
naruszenie) pokrzywdzonej jednostce®?.. W przypadku omawianej nowelizacji KPA
niespetniony pozostaje w szczegdlnosci warunek efektywnosci: cho¢ formalnie istota
skargi moze zostac rozpatrzona, nie jest zapewniona mozliwos¢ uzyskania wlasciwego

zadoscuczynienia.

7. orzecznictwa ETPCz dotyczacego relacji naruszenia art. 1 Protokotu z naruszeniem
art. 13 EKPCz* wynika, ze warunek skutecznosci $rodka odwotawczego definiowany
jest w sposob szeroki, a co za tym idzie, w szeregu sytuacji, pomimo formalnego
ustanowienia w prawie, a nawet faktycznego zastosowania réznego rodzaju srodkow
zaradczych, stwierdzone moze zosta¢ naruszenie praw jednostki, co szczegdlnie istotne,
m.in. wowczas, gdy niemozliwe jest, poprzez zastosowanie okreslonego srodka,

uzyskanie odszkodowania.

? Edward i Cynthia Zammit Maempel p. Malcie, skarga nr 3356/15.

3 Kudia p. Polsce, skarga nr 30210/96.

3V Frasik p. Polsce, skarga nr 22933/02.

32 L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom 1. Komentarz do
art. 1-18, C.H.Beck, Warszawa 2010, Legalis.

3 [atridis p. Grecji, skarga nr 31107/96, Vasilev i Doycheva p. Bufgarii, skarga nr 14966/04, Driza p. Albanii,
skarga nr 33771/02, Edward i Cynthia Zammit Maempel p. Malcie, skarga nr 3356/15.
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49.

50.

51.

52.

Gwarancja prawa do sagdu wyrazona zostala rowniez w art. 14 Miedzynarodowego
Paktu Praw Osobistych i Politycznych (,MPPOiP”)*, ktéry stanowi m.in.,
ze ,,Wszyscy ludzie sg rowni przed sadami i trybunatami. Kazdy ma prawo do
sprawiedliwego 1 publicznego rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny
1 bezstronny sad, ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadnosci oskarzenia
przeciw niemu w sprawach karnych badz co do jego praw i obowigzkéw w sprawach

cywilnych”.

Gwarancji w zakresie skutecznego srodka ochrony prawnej dotyczy zas art. 2 ust. 3
MPPOIP, stanowigc, iz kazde z jego panstw-stron obowigzane jest: ,,a) zapewnic kazdej
osobie, ktorej prawa lub wolnosci uznane w niniejszym Pakcie zostaly naruszone,
skuteczny s$rodek ochrony prawnej, nawet gdy naruszenie to zostalo dokonane przez
osoby dzialajace w charakterze urzedowym; b) zapewnié, aby prawo kazdego cztowieka
do takiego srodka ochrony prawnej byto okreslone przez wlasciwe wladze sadowe,
administracyjne lub ustawodawcze albo przez jakakolwiek inng wlasciwg wiadze,
przewidziang w systemie prawnym danego Panstwa, oraz rozwija¢ mozliwosci ochrony
praw na drodze sadowej; c) zapewni¢ realizowanie przez wlasciwe wladze srodkow

ochrony prawnej, gdy zostaly one przyznane”.

Wprawdzie znowelizowane przepisy KPA nie implikuja sytuacji prawnej jednostki,
w ktorej pozbawiona bytaby ona caltkowicie prawa do sadu w znaczeniu sprawiedliwego
i publicznego rozpatrzenia swojej sprawy nadal istnieje bowiem mozliwos¢ (formalna)
zainicjowania przez nig postgpowania i podjecia krokow prawnych przed whasciwym
organem sgdowym. Jednak fakt, iz realnie pozbawiona zostaje ona mozliwosci uzyskania
prejudykatu, na gruncie prawa polskiego niezbednego do dochodzenia naleznego
odszkodowania sprawia, ze zarbwno sama istota gwarancji prawa do sadu, jak i prawo do
skutecznego srodka odwotawczego, a w konsekwencji, mozliwos¢ dochodzenia roznych

wymiarow prawa wlasnosci, zostaja naruszone.

b. Znaczenie konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody za niezgodne
z prawem dzialanie wladzy publicznej

Przechodzac do szerszego omowienia problematyki zgodnosci nowelizacji KPA z art. 77

ust. 1 Konstytucji, nalezy wpierw skupi¢ si¢ na celu stojgcym za tym konstytucyjnym

przepisem, ktory  przypomnijmy stanowi, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia

# Miedzynarodowy Pakt Praw Osobistych i Politycznych, Dz.U.1977.38.167.
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szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu

wladzy publicznej; celu rozumianym w sposob spoteczno-ekonomiczny.
53. Itak, wjudykaturze Sadu Najwyzszego znalez¢ mozna poglad, iz:

»zasady panstwa prawa wymagaja, aby nieuchronne ryzyko pomylek, bledow
lub nawet celowych bo podjetych w interesie ogdlnym lecz niekorzystnych
dla jednostki dzialan administracji nie bylo przerzucane na t¢ jednostke
wowczas, gdy po jej stronie nie mona dopatrzyé¢ si¢ nagannoSci

postepowania”® (wyrdznienie wiasne).
54.  Tezy utrwalone w orzecznictwie TK doskonale podsumowuje natomiast stwierdzenie, ze:

»1rybunat stwierdza, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji nie da si¢ sprowadzi¢ jedynie do
proklamacji samej idei odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa. Na
poziomie konstytucyjnym zakotwiczone w nim zostaly elementy statusu jednostki
poszkodowanej przez niezgodne z prawem dziatanie wiadzy publicznej. Sens
omawianego przepisu wyraza si¢ w przeniesieniu ci¢zaru dolegliwosci
(alokacja ryzyka) zwigzanej z wadliwym dzialaniem wladzy publicznej

z poszkodowanej jednostki na panstwo™>® (wyroznienie wlasne).
55. Poglad ten utrwalony zostat takze w doktrynie, wskazujacej, ze:

»Konstytucja [...] stoi na strazy zasady, aby ekonomiczne ryzyko ewentualnych
pomylek wladzy publicznej [...] nie przechodzilo na poszkodowanego™’

(wyroznienie wiasne).

56. Innymi stowy, kazde ograniczenie mozliwosci ubiegania si¢ o odszkodowanie za
niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej oznacza, ze owo ryzyko
w pewnym stopniu pozostaje jednak na barkach podmiotu poszkodowanego owym

dzialaniem. Na wrazliwos¢ tej sfery zwrocit uwage K. Wojtyczek, piszac:

,»0 1le w przypadku sporéw migdzy podmiotami prywatnymi prawo musi wywazy¢
stuszne interesy obu stron, zapewniajac ochrong nie tylko powodowi, ale réwniez

pozwanemu, o tyle w celu zapewnienia skutecznej ochrony praw jednostki przed

3 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 1993 r., 11l ARN 56/93.

3 L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Tom II, L. Garlicki, M. Zubik (red.),
Warszawa 2016, wyd. 111, LEX.

37 A. Dobaczewska, Ewolucja zasady odpowiedzialnosci za bledne decyzje podatkowe, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze”, Tom XX1/2009, s. 149.
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wladzg publiczng prawo musi przede wszystkim uwzglednia¢ i korygowac

zasadnicza asymetrie w pozycji stron™3®.

57. W dalszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na zwigzek pomiedzy unormowaniem art. 77

ust. 1 Konstytucji a podstawowymi zalozeniami, zasadami oraz wartosciami ustroju

Rzeczypospolitej Polskiej. A zatem:

~rozwazajac konstytucyjny kontekst unormowania zawartego wart. 77 ust. 1,

nalezy najpierw podkreslic jego bezposredni zwigzek z ideg panstwa

demokratycznego, tzn. panstwa respektujacego i chroniacego prawa cztowieka™>’.

58. Mozna wrecz wskazaé, ze ,,regulacja odpowiedzialno$ci wladzy publicznej stanowi

wyznacznik praworzadno$ci danego panstwa™*® (wyrdznienia whasne).

59. Podsumowujac oba te watki, warto zacytowac dtuzszy ustgp autorstwa J. Skoczylasa:

»zasada odpowiedzialnosci wtadzy publicznej za szkody wyrzadzone obywatelom
(jakkolwiek rézny jest ksztalt, zakres i rozne przestanki odpowiedzialnosci
w przypadku réznych organdéw wiladzy w panstwie) nie jest zadnym szczegolnym
»aktem flaski” prawodawcy, ale logiczng konsekwencja przyjetej koncepcji
ustroju panstwa i miejsca jednostki w spoleczenstwie. Wladza publiczna, majac
monopol na stanowienie i egzekwowanie prawa (w szczegdlnosci na stosowanie
przymusu), musi liczy¢ sie z tym, ze skutki wynikajgce z przekroczenia przez
organy panstwa lub przez funkcjonariuszy publicznych kompetencji okreslonych
prawem mogg wigzac si¢ z koniecznoscig uszczuplenia srodkéw publicznych - po
pierwsze, w celu przywrdcenia rownowagi w majatku jednostki zakldconej
zaburzeniem standardu prawnego, po drugie, w celu naprawienia wszelkiego
innego uszczerbku w dobrach jednostki (majatkowego i niemajgtkowego),

wynikajacego z naruszenia prawa wobec obywatela™*!' (wyrdznienie wtasne).

c¢. Nowelizacja KPA wobec testu z art. 31 ust. 3 Konstytucji

60. Rzecz jasna juz literalna wyktadnia przepisow Konstytucji prowadzi do wniosku, ze:

.prawo do wynagrodzenia szkody nie ma charakteru absolutnego i — jak wszelkie

8 K. Wojtyczek, Zadoséuczynienie za szkode niemajgtkowq wyrzqdzong przez wiadze publiczng. Uwagi na tle
Europejskiej Konwencji Praw Czfowieka, ,,Pafnistwo i Prawo”, 2018, nr 8, s. 3-19.

39 L. Garlicki,

K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. ..

10 ). Skoczylas, Odpowied-=ialnos¢ Skarbu Panstwa i innych podmiotow przy wykonywaniu wlad=y publicznej
w noweli do kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Sadowy”, 2004, nr 9, s. 21.
1. Szydto, Immunitety funkcjonariuszy oraz wlad= federalnych i stanowych w swietle amerykanskiego prawa

federalnego, |

,Panstwo i Prawo”, 2021, nr 9, s. 100-121.
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62.

63.

pozostate prawa i wolnosci jednostki moze podlega¢ ograniczeniom. Skoro art. 77
ust. 1 ograniczen tych nie wskazuje, to zastosowanie znajduja ogolne kryteria

wyznaczone w art. 31 ust. 3”*? (wyréznienie wlasne).

Trzeba zatem przypomnie¢, ze wskazany przepis Konstytucii stanowi, iz _ograniczenia

w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
1 moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga

naruszac¢ istoty wolnosci i praw.

Cho¢ zasada proporcjonalnosci bywata przytaczana w orzecznictwie TK, innych organow
wladzy sagdowniczej oraz doktrynie w réznych kontekstach (zaréwno w stosunku do
oceny konstytucyjnosci aktéw normatywnych, jak i stosowania obowigzujacego prawa
w postaci indywidualnych i konkretnych rozstrzygnigeé¢ wiadczych) oraz dziedzinach
prawa, zasadniczo nie budzi watpliwosci poglad, iz jej sednem jest weryfikacja dziatan
organow wladzy publicznej z punktu widzenia zakazu nadmiernej ingerencji. W tym celu
przeprowadza si¢ tzw. test proporcjonalnosci, polegajacy na zadaniu nast¢pujacych

pytan:

- czy wladcze rozstrzygnigcie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez

organ skutkow,

czy przyjete przez organ rozwigzanie jest niezbedne dla ochrony interesu

publicznego,

- czy efekty przyjetego rozwigzania pozostaja proporcjonalne do cigzaréw
naktadanych na adresatow (np. dokuczliwosci wzgledem przedsiebiorcow,

ograniczen praw i wolnosci obywateli itp.).

Co znamienne, TK, badajac zgodnos¢ art. 63 z art. 77 ust. 1 Konstytucji w wyroku
w sprawie o sygn. SK 29/99 nie odnidst si¢ bezposrednio do tych przestanek ograniczenia
konstytucyjnych praw jednostki, skupiajgc sie¢ na przytoczonych juz argumentach
odnosnie do czasu na stosowng reakcj¢, ktory mieli adresaci decyzji wydanych na
podstawie ustawy uwlaszczeniowej przed wejsciem w zycie art. 63 oraz na szczegolnym

charakterze badanych przepiséw. Odnosnie do nowelizacji KPA, a konkretniej ksztattu,

2 L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...
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65.

jaki nadaje ona art. 158 § 3 KPA, mozna co prawda odnies¢ rozwazania Trybunatu na
temat czasu, jaki miata strona na to, aby sprobowac uzyska¢ stwierdzenie niewaznosci
decyzji. Nie sposob jest jednak o czym byla wyraznie mowa uznaé, jakoby
nowelizacja KPA réwniez miala charakter ,szczegélny” czy tym bardziej
sepizodyczny”, skoro dotyczy w zasadzie wszelkich decyzji administracyjnych, o ile nie
istniejg dla nich szczegdlne przepisy dotyczace stwierdzania ich niewaznosci. Nie ulega

watpliwosci, ze zgodnie ze znowelizowana trescig art. 158 § 3 KPA w przypadku decyzji

dotkniete] wada niewaznosci, od ktorej doreczenie lub ogloszenia uplynelo trzydziesci

lat, nie ma mozliwosci uzyskania prejudykatu, ktory zeodnie z art. 417! § 2 KC jest

konieczny do ubiegania sie o odszkodowanie za szkode, ktora zostala wyrzadzona przez

wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostateczne] decyzji; tym samym realizacja

konstytucyjnego prawa jednostki okreslonego w art. 71 ust. 1 doznaje tu bardzo istotnego,

fundamentalnego ograniczenia.

Dlatego tez nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, ktora z przestanek okreslonych w art. 31

ust. 3 Konstytucji RP lezy u podstaw wprowadzenia tego ograniczenia? Czy calkowite

wylaczenie mozliwosci ubiegania sie o odszkodowanie za skutki decyzji

administracyjnej wydanej przed ponad trzydziestu laty jest rzeczywiscie konieczne

w__demokratycznym panstwie prawnyvm dla bezpieczenstwa lub porzadku

publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnoS$ci

i praw innych osob?

Rzecz jasna mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej ustawodawca w sposob
przekonujacy wskaze takie kategorie decyzji administracyjnych, przy ktoérych nawet
rygorystyczne, czasowe ograniczenie mozliwosci uzyskania decyzji stwierdzajacej
wydanie ich z naruszeniem prawa byloby rzeczywiscie konieczne, celowe i rozsadne
zpunktu widzenia przestanek ujetych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Odnosnie do
nowelizacji KPA takiego uzasadnienia jednak w ogdle nie ma; a przypomnieé

nalezy, ze pierwotny tekst projektu nie wylgczal mozliwosci uzyskania prejudykatu.

W toku prac legislacyinych wskazano jedynie, ze wylaczenie mozliwosci uzyskania

odszkodowan powodowane jest interesem majatkowym Skarbu Panstwa.

Niewatpliwie interes 6w jest istotny, a jego ochrona droga przepiséw ustawowych

ograniczajacych w pewnym zakresie wolnosci i prawa jednostki moze niekiedy stanowié

przejaw ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, nie sposéb jednak tych

wartosci automatycznie ze soba utozsamiaé. Chcac jednak rzeczywiscie realizowaé te
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67.

68.

69.

70.

konstytucyine przestanki, ustawodawca powinien raczej dokona¢ interwencji punktowej,

tzn. wskazaé w przepisach prawa konkretne kategorie sytuacji, w ktérych to uptyw czasu

uniemozliwia uzyskanie prejudykatu, a tym samym ubieganie sie o odszkodowanie za

niezgodne z prawem dzialania wladzy publiczne;j.

Co wigcej, generalne wylaczenie mozliwosci uzyskania prejudykatu wzgledem
wszystkich wadliwych decyzji administracyjnych starszych niz 30 lat, bez rozr6éznienia
poszczegolnych klas sytuacji i zwlaszcza, zrdéznicowanych standéw faktycznych,
w ktorych wezesniejsze uzyskanie prejudykatu przez zainteresowanego bylo, mimo jego
aktywnosci, nie z jego winy utrudnione, wydaje si¢ nie pozostawac w nalezytej proporcji

z domniemanym celem regulacji.

Sytuacja bytaby prawdopodobnie odmienna, gdyby ustawodawca umozliwitby
zainteresowanym kontynuacje juz wszczgtych postepowan (tj. nie wprowadzat art. 2
ust. 2 nowelizacji KPA), a wejscie w zycie art. 158 § 3 KPA odroczytby za pomoca
rozsagdnego (z pewnoscia  dluzszego niz  przewidziane) vacatio legis,
aby zainteresowanym i gotowym dochodzi¢ swoich praw podmiotom dac¢ ostatnig szans¢
na uruchomienie stosownych procedur. Dopiero taka kombinacja pozwolilaby
osiagnaé cele regulacji (tj. zamkniecie ryzyka odszkodowawczego w odniesieniu do
tych sytuacji, w ktorych zainteresowani wykazuja trwala biernosé) bez
nieproporcjonalnych ograniczen konstytucyjnego prawa do rekompensaty za

niezgodne z prawem decyzje administracyjne.

Podsumowujac: nie sposob stwierdzié, aby istotne ograniczenie mozliwosci ubiegania

sie 0 odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialania wladzy publicznej, bedace

skutkiem wejScia w Zycie przepisow nowelizacji KPA, pozostawalo w zgodzie z art.

77 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

d. Nowelizacja KPA a efektywno$é konstytucyjnej zasady prawa do odszkodowania
za niezgodne z prawem dzialaniem organow wladzy publiczne;j

Jak wykazano wyzej: nowelizacja KPA oslabita a nawet w niektorych przypadkach

definitywnie zamkneta realizacj¢ konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody

wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej (art. 77 ust.

1 Konstytucji).

Nie bez znaczenia jest w tym kontekscie fakt, iz (jak pokazujg badania empiryczne,

ktorych przedmiotem bylo wykazanie faktycznej skutecznosci/efektywnosci instytucji
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71.

72.

odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niezgodne z prawem wykonywanie wiladzy
publicznej) wyegzekwowanie rekompensaty za naruszenie prawa przez instytucje
publiczne bylo dotychczas (tj. przed przyjeciem nowelizacji KPA) w praktyce
niezwykle trudne®’. Na podstawie przeprowadzonych analiz okazalo sie,
ze przeszkodami w realizacji konstytucyjnej zasady rekompensaty za szkody wyrzadzone
niezgodnym z prawem dziataniem wiadzy publicznej sa m.in.: skomplikowane procedury
sadowe, niedostateczna sprawnosc sadow, trudnosci dowodowe, koniecznos¢ poniesienia
dodatkowych kosztow przez poszkodowanego, ale takze oceny i postawy o0sOb
zaangazowanych w proces stosowania prawa, a zwlaszcza nadmiernie zachowawcza
postawa samych sedziow, ktore utrudniaja (a nawet uniemozliwiajg) uzyskanie

rekompensaty.

Wykazano ponadto, ze postepowania odszkodowawcze cechuje daleko idaca
nieprzewidywalnos¢: zdarza si¢, ze nawet przy ewidentnych uchybieniach organow
wladzy publicznej oraz wystapieniu szkody po stronie konkretnego podmiotu proces
konczy si¢ dla powoda niepowodzeniem, dochodzenie odszkodowania napotyka
przeszkody procesowe lub wysokos¢ zasgdzonego odszkodowania jest niewspotmierna
do strat. Czgstym powodem s3 trudnosci w wykazaniu tzw. zwigzku przyczynowego

pomiedzy szkodg a naruszeniem prawa przez wladzg.
Na szczeg6lng uwage zastuguje zwlaszcza nastepujacy komentarz:

»Niezaleznie jednak od postaw powodow, ich procesowych petnomocnikow
oraz samych sedziow, system rekompensat szkod majatkowych zwigzanych
z wykonywaniem wladzy publicznej jest wcigz zbyt skomplikowany i nieprzyjazny
dla obywatela. Sama droga do uzyskania prejudykatu jest czesto dluga oraz nie dla
wszystkich dostepna (przyktadem moze by¢ waska legitymacja do uruchomienia
kontroli konstytucyjnej aktow normatywnych). W wielu przypadkach droge do
uzyskania prejudykatu dodatkowo zamknat ustawodawca lub praktyka orzecznicza
sgdow administracyjnych, wykluczajacych pewne przejawy wtadczych dziatan ze
swojej kognicji. Nie przeklada sie to jednak na skrocenie drogi odszkodowawczej

przed sadami powszechnymi, ktore wcigz w praktyce nie czuja si¢ kompetentne do

+ M. Jablonski, K. Kozminski, Odpowiedzialnos¢ majgtkowa wtadzy publicznej wzgledem obywateli. Badania
empiryczne. Studia nad orzecznictwem, Warszawa 2015; Rozwinigcie tez w ksiazce: E. Gierach, M. Jabtonski,
K. Kozminski (red.), Odpowiedzialnosé majgtkowa wladzy publicznej, Warszawa 2016.
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74.

samodzielnego przesadzania o bezprawnosci dziatlan wladczych w takich

przypadkach™*,

W cytowanej wyzej publikacji (podkresli¢ trzeba, ze referowata ona stan ustalony na
podstawie badan prowadzonych w latach 2014-2015 oraz odnosita si¢ do dwczesnego
stanu prawnego) ostatecznie zauwazono, ze krajowe rozwigzania normatywne w zakresie
rekompensat majatkowych ~ mimo kompleksowej, spojnej, a nawet systemowej na
pierwszy rzut oka regulacji doznawaly w praktyce istotnych ograniczen. Ograniczenia
te wydawaly sie by¢ niezalezne od procesu tworzenia prawa, a ich Zrédltem byly przede
wszystkim liczne okolicznosci ,,zewnetrzne”, takie jak niska $wiadomos$¢ prawna,
niewystarczajace kompetencje pelnomocnikow procesowych oraz czasochlonnosé
procesu sadowego, a takze bardzo zachowawcza postawa s¢dziow sktadow orzekajacych
w sprawach powodztw przeciwko Skarbowi Panstwa. Sformutowano wéwczas wniosek,
iz oczekiwanie interwencji ustawodawcy jest nieuzasadnione, a korekta w tej sferze moze
dokonaé¢ sie wylacznie dzieki pracy prawnikdéw stosujacych prawo, w tym m.in.
podniesieniu $wiadomosci oraz zmianie postaw 0sOb zaangazowanych w proces

stosowania prawa.

Tymczasem omawiana w niniejszej Opinii nowelizacja KPA w zakresie
Kwestionowanych przepisow prowadzi faktycznie do jeszcze dalszego (tym razem
na poziomie legislacyjnym, normatywnym, nie za§ — czego dotyczyly wymienione
wyZzej badania — wylgcznie praktyki stosowania prawa) oslabienia konstytucyjnych
gwarancji wskazanych przez ustrojodawce w przepisie art. 77 ust. 1 Konstytucji. Na
skutek zmiany prawa ustawodawca, w sposéb dalej idacy oraz ewidentny, ograniczyt
zasade konstytucyjng, czyniac ja juz zupelnie iluzoryczng deklaracjg ustrojowa, bez
realnego przetozenia na sytuacje adresatdéw norm prawnych, w tym obywateli. Majac na
uwadze 6w kontekst ,,praktyczny” (faktycznej skutecznosci pozwow o rekompensate
naruszen prawa przez organy wladzy publicznej), tym silniej wybrzmie¢ musi zarzut

niekonstytucyjnosci przedmiotowej nowelizacji KPA.

C. Ochrona wlasnoS$ci

75.

Ostatnig kwestie, na ktorg zwraca uwage Rzecznik, stanowi konstytucyjna gwarancja
poszanowania praw majatkowych. Zaznaczy¢ nalezy, ze przedktadana Opinia nie odnosi

si¢ bezposrednio do zakresu normatywnego prawa wilasnosci jako takiego, jednak

# M. Jablonski, K. Kozminski, Odpowiedzialnos¢ majqgthowa wladzy publicznej wzgledem obywateli. Badania
empiryczne. Studia nad orzecznictwem, Warszawa 2015, s. 275.
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ponizsze przywolanie podstawowych zasad wyznaczajacych zakres i charakter ochrony
na podstawie norm mig¢dzynarodowego prawa praw czlowieka pozwala na wskazanie
zaleznosci pomiedzy poszczegolnymi uprawnieniami jednostki, ktore naruszone zostaja

w wyniku nowelizacji KPA w zakresie Kwestionowanych przepisow.

Zasadnicze znaczenie, ze wzgledu na powszechnos$¢ oraz doniostos¢ orzecznicza
zapadajacych w badanym zakresie wyrokdéw i decyzji, posiada prawo ustanowione
w ramach Rady Europy (dalej: standard strasburski), w tym przede wszystkim przepisy
EKPCz, wraz z jej Protokolem nr 1 (,Protokol”)* i orzecznictwo Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka. Co warte podkreslenia juz w tym miejscu, intencjg EKPCz
jest zagwarantowanie praw o charakterze nie tylko teoretycznym i iluzorycznym,

lecz praw, ktore maja wymiar praktyczny i sa skuteczne (direy p. Irlandii*®).

Ze wzgledu na kontrowersje towarzyszace kwestii odszkodowan w przypadku
pozbawienia mienia w drodze nacjonalizacji w okresie powstawania EKPCz, jej tworcy
nie zdecydowali si¢ na umieszczenie prawa wlasnosci w traktacie. Znalazlo sie ono
jednak w Protokole nr 1 do EKPCz i zostalo w jego art. 1 zdefiniowane w nastepujacy
sposob: ,,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt
nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na
warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa
miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie beda jednak w zaden sposob naruszaé
prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania
sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu

zabezpieczenia uiszczania podatkdw badz innych naleznosci lub kar pienieznych”.

Przepis ten zawiera zatem trzy zasady: zasade poszanowania mienia, zasade mozliwosci
pozbawienia mienia przy speitnieniu okreslonych warunkéw oraz zasad¢ uprawnienia
panstw m.in. do regulowania sposobu korzystania z mienia przez jednostki zgodnie
z interesem ogo6lnym. ETPCz orzek!l, ze zasade drugg i trzecig nalezy interpretowac
z uwzglednieniem zasady pierwszej: poszanowania mienia, ktora ma charakter ogdlny*’.
Ta zasada ogolna moze by¢ stosowana rowniez samodzielnie, niezaleznie od obu

pozostatych. Brak odszkodowania moze by¢ przy tym traktowany jako nieskutecznos¢

45 Protokot nr 1 i nr 4 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, Dz.U.1995.36.175/1.
¥ direy p. Irlandii, skarga nr 6289/73.
¥ Sporrong i Lonnroth p. Szwecji, skargi nr 7151/75 i 7152/75. ETPCz orzekl, w zakresie kompetencji
ustawodawcy do regulowania kwestii korzystania z mienia wskazujac, ze korzystanie to moze podlega¢ regulacji
prawnej zgodnie z interesem ogdlnym.
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ochrony konwencyjnej. Na przyktad w sprawie Akkus p. Turcji*® ETPCz stwierdzit,
ze niewyplacenie odszkodowania w odpowiednim terminie moze prowadzi¢ do

zachwiania rownowagi pomiedzy ochrong prawa wlasnosci a interesem ogdlnym.

Zakres przedmiotowy art. 1 Protokolu obejmuje wlasnos¢ (w znaczeniu

technicznoprawnym) i wszelkie inne prawa/interesy/roszczenia majgtkowe.

Jak wskazano w komentarzu do analizowanego przepisu: ,.Ratio art. 1 jest ochrona
jednostki przed nieuzasadniong ingerencja panstwa w spokojne
wykonywanie/poszanowanie prawa wilasnosci. Nie wyklucza to jednak pozytywnych
obowigzkow panstwa do podejmowania dzialan celem ochrony prawa wilasnosci.
Niezaleznie jednak od tego, czy sprawa jest oceniana przez Trybunal pod katem
wymagan wynikajacych z pozytywnych obowigzkow panstwa czy z zakazu
nieuzasadnionej ingerencji panstwa w prawo wlasnosci, stosuje si¢ w obu tych sytuacjach
test proporcjonalno$ci/rzetelnej réwnowagi interesu spolecznego i interesu
indywidualnego, przy czym panstwo korzysta tu z szerokiego marginesu oceny

w zakresie podejmowania $rodkéw stuzacych urzeczywistnieniu tych wymagan™*.

Odnoszac powyzsze do kontekstu nowelizacji KPA, wskazaé nalezy, ze cho¢ na gruncie
Konwencji oraz Protokolu nie istnieje jednoznaczne zobowigzanie do restytucji
utraconego mienia badz generalnego zapewnienia wlasciwych odszkodowan,
w przypadkach, w ktérych ustawodawca krajowy ustanawia wlasciwe przepisy prawa
majace regulowaé te kwestie iuwzgledniajgc szeroki margines oceny w takich
okolicznosciach, nadal spelnione powinny by¢ okreslone przestanki, takie jak wymog
jasnosSci 1 precyzji prawa oraz zapewnienie jego pewnosci. Wlasciwy jest rowniez
w takich przypadkach zakaz dyskryminacji, jesli czynione rozroznienia nie sa

uzasadniane w zgodny ze standardem strasburskim sposob.

Nie do pogodzenia z uksztattowanymi w oparciu o m.in. art. 417" § 2 KC (przewidujacy
procedure sgdowego uzyskania odszkodowania), jak roéwniez art. 158 § 2 KPA
(przewidujacy przestanki uzyskania prejudykatu administracyjnego, otwierajacego droge
do odszkodowania) w okresie obowigzywania Protokotu ekspektatywami uzyskania
odszkodowania jest legislacja, ktora dos¢ nagle pozbawia zainteresowanych wszelkich

perspektyw na otrzymanie rekompensaty. Nie ulega bowiem watpliwos$ci, Ze o ile samo

8 Akkug p. Turcji, skarga nr 19263/92.
L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom II. Komentarz do
artykutow 19-59 oraz Protokotow dodatkowych, Warszawa 2011, Legalis.
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prawo wlasnosci odebrane w okresie powojennym nie bylo objete ratione femporis
gwarancjami wynikajacymi z Protokolu, to jednak uksztaltowane przez polski
system prawny w okresie obowigzywania Protokolu ekspektatywy uzyskania
odszkodowania za bezprawnie odebrane mienie juz tak. W konsekwencji

Kwestionowane przepisy sa nie do pogodzenia z art. 1 Protokolu.

Na poziomie prawa Unii Europejskiej wlasciwe regulacje zawiera Karta Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, ktora w art. 17 stanowi: ,,1. Kazdy ma prawo do
wladania, uzywania, rozporzadzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytego
zgodnie z prawem. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie
publicznym, w przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie, za stusznym
odszkodowaniem za jej utrate wyptaconym we wilasciwym terminie. Korzystanie
z mienia moze podlegac regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne ze

wzgledu na interes ogolny™.

Art. 17 ust. 1 KPP zapewnia jednostce ochrone przed nieuzasadniong ingerencja
w niezaktocone korzystanie z prawa wtasnosci. Prawo okreslone w tym przepisie zostato
wczesniej uznane przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (,,TSUE™)
w wyroku w sprawie Hauer za zasade ogolna prawa unijnego™®. Na podstawie tej
regulacji i zgodnie z zasadami prawa migedzynarodowego zakres ochrony gwarantowany
przez art. 17 ust. 1 nalezy rozpatrywac¢ w szerszym znaczeniu i odnosi¢ zarowno do prawa
wlasnosci podlegajacej ochronie na poziomie panstwa czionkowskiego UE, jak i tej
podlegajacej ochronie na poziomie unijnym. Pozbawienie prawa wiasnosci jest
dopuszczalne tylko z zachowaniem obowigzku dzialania w sposéb proporcjonalny,
zgodnego z obowigzujacym prawem, podjetego w interesie publicznym oraz przy
zapewnieniu wlascicielowi slusznego odszkodowania wyplaconego w odpowiednim

terminie. Wszystkie wspomniane warunki musza by¢é przy tym spelnione lacznie®'.

KPP jako pierwszy migdzynarodowy akt prawny wprost wymienia zobowigzanie do
zapewnienia stusznego odszkodowania wyptaconego we wlasciwym terminie
w przypadku pozbawienia wilasnosci. W kontekscie art. 17 ust. 1 KPP stuszne
odszkodowanie mozna rozumie¢ jako efekt sprawiedliwego wywazenia interesu

spolecznego i publicznego z interesem wiasciciela. Prawo wiasnosci w rozumieniu art. 17

Y Hauer p. przeciwko Land Rheinland Pfalz, C-44/79.
3 D. Miasik, Komentarz do art. 17 KPP [w:] A. Wrébel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej.
Komentarz, Warszawa 2020, Legalis.
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ust. 1 KPP uznaje si¢ zatem za prawo podmiotowe, ktérego celem jest ochrona interesow
wlasciciela, bioragc pod uwage ograniczenia wymuszone przez interes ogodlny.
Ograniczenia te powinny by¢ jednak proporcjonalne i uzasadnione tak, aby nie zostata

zniweczona sama istota tego prawa.

Kwestie te adresowane sg takze na poziomie uniwersalnego systemu ochrony praw
czlowieka, funkcjonujacego w ramach traktatow oraz organow traktatowych Organizacji
Narodéw Zjednoczonych. Ochrona wiasnosci jest zawarta w art. 17 Powszechnej
Deklaracji Praw Czlowieka, ktory stanowi m.in., ze nikt nie moze by¢ arbitralnie
pozbawiony swojej wlasnosci. Podobna regulacja nie znalazta si¢ jednak w kluczowym
dla systemu Migdzynarodowym Pakcie Praw Osobistych 1 Politycznych
oraz w Miedzynarodowym Pakcie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych, na
skutek sporow ideologicznych pomiedzy panstwami Europy Zachodniej a Zwiazkiem
Radzieckim oraz przeprowadzanych wdéwczas na duza skale procesow nacjonalizacji

bankéw, kolei i przemystu w Europie Zachodniej>2.

W przypadku prawa wiasnosci, ze wzgledu na brak bezposrednich przepisow
dotyczacych go w MPPOiP, Komitet Praw Czlowieka ONZ (,,KPCz”) rozstrzygat
dotychczas jedynie skargi, w ktorych kwestie wlasnosci powigzane byly z dyskryminacja.
W szeregu skarg przeciwko Republice Czeskiej KPCz uznal zawarty w przepisach
restytucyjnych prawa krajowego wymdg posiadania obywatelstwa 1 miejsca
zamieszkania w Czechach w celu mozliwosci dochodzenia restytucji skonfiskowanego
mienia za dyskryminacyjny i sprzeczny z MPPOiP>. W sprawach tych podnoszona byta
jednoczesnie kwestia zapewnienia skutecznego srodka ochrony prawnej. Jak wskazywat
w swoichdecyzjach KPCz, zgodnie z art. 2 ust. MPPOIP panstwo-strona jest obowigzane
zapewnic¢ skuteczny srodek, ktorym w tego rodzaju sprawach utraconego mienia moze
by¢, w zaleznosci od faktycznych okolicznosci okreslonego przypadku, odszkodowanie
lub restytucja, z zachowaniem zasady rownos$¢ wobec prawa, jak i rownej ochrony

prawne;j.

32 Prawo wlasnosci zostato natomiast zawarte w pozniejszych konwencjach ONZ, w tym w art. 15 Konwencji
o ochronie praw wszystkich pracownikow migrujacych oraz cztonkéw ich rodzin, w ktérym uznaje si¢ prawo do
wiasnosci i prawo do odpowiedniego odszkodowania w przypadku wywtaszczenia w odniesieniu do pracownikow
migrujacych i cztonkow ich rodzin.

3 Zob. przyktadowo Bohumir Marik p. Republice Czeskiej, skarga nr 945/2000 oraz: Simunek p. Republice
Czeskiej, skarga nr 516/1992; Adam p. Republice Czeskiej, skarga nr 586/1994; Blazek p. Republice Czeskiej,
skarga nr 857/1999; Des Fours Walderode p. Republice Czeskiej, skarga nr 747/1997.
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Cho¢ MPPOIP nie odnosi si¢ do prawa wtasnosci w sposdb analogiczny do przepiséw
EKPCz i KPP, zawiera gwarancje w obszarze zapewnienia przez panstwo skutecznego
srodka ochrony prawnej w przypadku, w ktorym jakiekolwiek prawa lub wolnosci uznane
w MPPOIP zostaly naruszone. Dlatego tez, jesli jednostka upatrywaé bedzie takich
naruszen wynikajacych wobec niej ze znowelizowanych przepisow KPA, podniesiony
moze zosta¢é rowniez zarzut braku realizacji roznych gwarancji wynikajacych

ze standardu uniwersalnego ochrony praw cztowieka.

"
Reasumujac wnioski wyptywajace dla zagadnienia zgodnosci badanych w niniejsze]
Opinii Kwestionowanych przepiséw ze standardem mi¢dzynarodowym, wskaza¢ nalezy,
ze: (1) rozwigzania te sg watpliwe w Swietle gwarancji prawa wtasnosci, prawa do sadu
oraz prawa do skutecznego srodka prawnego, zawartymi w orzecznictwie ETPCz; (2)
Cho¢ formalne gwarancje prawa dostepu do Sciezki sadowej, wymaganego
w mi¢dzynarodowym prawie praw czlowieka, zostajg zachowane, faktyczny i realny
wymiar dost¢pu jednostki do sgdu zostaje i tak zniweczony poprzez z géry wiadomy
brak mozliwosci uzyskania pozytywnego dla powoda sgdowego rozstrzygnig¢cia
sprawy; (3) W tym kontekscie w szczegolnosci prawo do skutecznego srodka
prawnego stanowi centralny element mechanizmu ochrony praw i wolnosci
zapewnianych w miedzynarodowych systemach ochrony praw czlowieka,
poniewaz skuteczna droga sadowa jest konieczna dla egzekwowania innych praw
iwolnosSci przez systemy te gwarantowanych. Prawo to ma fundamentalne
znaczenie nie tylko dla ochrony indywidualnej przyznawanej jednostkom, lecz takze

systemowo dla calego systemu demokracji konstytucyjnej; (4) Krajowa legislacja
musi by¢ wolna od norm stojacych w sprzecznosci z gwarancjami wynikajgcymi
z mi¢gdzynarodowych zobowigzan Polski; (5) W zwigzku z obowigzujgcym stanem
prawnym, zmienionym poprzez nowelizacje¢ KPA w omawianym zakresie
i w kontekscie uwag poczynionych w niniejszej Opinii, nalezy spodziewa¢ si¢ serii
skarg indywidualnych kierowanych przeciwko panstwu polskiemu przede
wszystkim do ETPCz na naruszenia praw iwolnosci jednostki, bedgce

konsekwencjg decyzji wladz polskich, a w przypadku uznania przez ETPCz ich
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zasadnoS$ci - szeregu rozstrzygnie¢ sadu strasburskiego zawierajacych rowniez

potencjalnie zobowiazania odszkodowawcze ze strony polskiego Skarbu Panstwa.
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