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W zwigzku z pytaniem prawnym Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, czy art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.) w zakresie,
w jakim z uwagi na znaczny uplyw czasu od dnia dorgczenia lub ogloszenia
decyzji administracyjnej, na podstawie ktorej strona nabyta prawo lub
ekspektatywe prawa, nie wylgcza dopuszczalnosci stwierdzenia jej niewazno$ci z
przyczyny okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 tejze ustawy, jest zgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonego w Paryzu dnia

20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.)

— na podstawie art. 33 w zw. z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujgce stanowisko
1) art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.) w zakresie, w jakim
pomija wydanie decyzji administracyjnej z razacym naruszeniem prawa, na
podstawie ktorej jej adresat nabyl prawo lub ekspektatywe prawa, jako
przestanke wylaczajacg dopuszcezalnosé stwierdzenia niewaznosci tej decyzji

po uplywie 10 lat od dnia jej doreczenia lub ogloszenia, jest zgodny z



wyrazonymi w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasadami
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
bezpieczenstwa prawnego;

2) w pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym - wobec

niedopuszczalnosci wydania wyroku.

Uzasadnienie

Pytanie prawne zostalo postawione na tle nastepujacego stanu
faktycznego.

Spétka z 0.0. L i K 1.., whasciciele lokali w budynku oraz
wspotuzytkownicy wieczysci nieruchomos$ci gruntowej potozonych w
W , wystgpili do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w
Warszawie (dalej: SKO) z wnioskiem o stwierdzenie niewaznosci decyzji
Prezydenta m. st. Warszawy z dnia pazdziernika 1948 r., przywracajace]
termin do zlozenia wniosku o przyznanie prawa wilasnodci czasowej do
przedmiotowego gruntu jego bylym wtascicielom.

Decyzja z dnia  lutego 2009 r. SKO stwierdzito niewazno$¢ decyzji
Prezydenta m. st. Warszawy z dnia  pazdziernika 1948 r., jako wydanej z
razacym naruszeniem prawa.

SKO po rozpoznaniu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, decyzja z
dnia czerwca 2009 r., utrzymato w mocy swoja decyzje z dnia lutego
2009 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny (dalej: WSA) w Warszawie, wyrokiem
z dnia  stycznia 2010 r., stwierdzit niewaznos¢ wymienionych decyzji SKO z
powodu ich skierowania do 0s6b niebedacych stronami postgpowania.

Po przeprowadzeniu z urzedu postepowania nadzorczego SKO, decyzja z
dnia maja2011 r., stwierdzito niewaznos¢ decyzji Prezydenta m. st. Warszawy

z dnia pazdziernika 1948 r. przywracajacej termin do ztozenia wniosku o



przyznanie prawa wiasnosci czasowe] do przedmiotowej nieruchomosci
gruntowej jej bylym wiascicielom.

W nastgpstwie rozpoznania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,
SKO, decyzja zdnia  listopada 2011 r., utrzymato w mocy swoja decyzje z dnia

maja 2011 r.

SKO stwierdzito m.in., iz, uregulowany w art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wiasnosci 1 uzytkowaniu gruntéw na obszarze miasta
stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279 ze zm.) [dalej: dekret
warszawski], 6 — miesieczny termin na zloZzenie wniosku o przyznanie prawa
wiasnos$ci czasowe] mial charakter terminu prawa materialnego o skutkach
prekluzyjnych. W sytuacji, gdy uprawnione osoby nie zlozyly stosownego
wniosku w tym terminie, jego pOzniejsze przywrocenie byto niedopuszczalne.
Tym samym decyzja Prezydenta m. st. Warszawy z dnia  pazdziernika 1948 r.
o przywroceniu bylym wiascicielom gruntu terminu do zlozenia wniosku o
przyznanie im prawa wlasnosci czasowej do tejze nieruchomosci zostata wydana
Z razacym naruszeniem prawa.

Rozpoznajac skarge nastepcOw prawnych bytych witascicieli gruntu na
decyzje SKO z dnia  listopada 2011 r., WSA w Warszawie (dalej: Sad lub Sad
pytajacy) powzial watpliwos¢ co do zgodnosci art. 156 § 2 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.z 2013 r., poz.
267 ze zm.) [dalej: k.p.a.] w zakresie, w jakim z uwagi na znaczny uptyw czasu
od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyzji administracyjnej, na podstawie ktorej
strona nabyta prawo lub ekspektatywe prawa, nie wylacza dopuszczalnosci
stwierdzenia jej niewaznosci z przyczyny okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 tejze
ustawy, z art. 2 Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonego w Paryzu dnia 20
marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.) [dalej: Protokét nr 1 do

Konwencji].



W zwigzku z tym Sad zawiesit postepowanie 1 skierowat pytanie prawne
do Trybunatu Konstytucyjnego

W uzasadnieniu pytania prawnego Sad pytajacy podnidst m.in., ze
rozpoznawana przez tenze sad sprawa dotyczy stwierdzenia przez SKO
niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej w 1948 r., ktdra przyznala jej
adresatowi catkowicie uksztaltowanq ekspektatywe nabycia prawa wiasnosci
czasowej (uzytkowania wieczystego) w trybie dekretu warszawskiego z 1945 r.
(uzasadnienie pytania prawnego, str. 3). Celem dekretu nie byta bowiem zmiana
stosunkdéw wiasnosciowych, lecz w istocie byt on pomyslany jako przedpole
planistycznych dziatan dla wiadz odbudowy Warszawy (tamze). Zgodnie z
dekretem warszawskim, grunty niepotrzebne dla odbudowy i rozbudowy miasta
miaty byé przekazane na wilasnos¢ czasows poprzednim wiascicielom, jezeli
wyrazg oni takg wole. Dekret przewidywal zachowanie przez dotychczasowych
wiascicieli prawa wiasnosci istniejacych budynkéw i innych przedmiotéw
znajdujacych sie na gruncie do czasu rozpatrzenia wnioskow o przyznanie prawa
whasnosci czasowej (wieczystej dzierzawy). Na podstawie art. 5 tegoz aktu
prawnego budynki i inne przedmioty znajdujace si¢ na gruntach przechodzacych
na witasnosé gminy m.st. Warszawy pozostawaty wlasnoscig dotychczasowych
wiadcicieli. Sad pytajacy podkreslit, ze regulacja ta powodowata rozerwanie wiezi
miedzy gruntem a budynkiem stanowiacym jego czes¢ sktadowa. Przy czym
miato to mie¢ charakter przejsciowy, tj. do czasu rozstrzygniecia o uprawnieniach
wiascicieli budynkdw do gruntéw. Pozostawienie dotychczasowym wiascicielom
prawa do budynkéw zachecato do ich odbudowywania, poniewaz system promes
dawat nadzieje na uzyskanie prawa wlasnosci czasowej do gruntu. W tym
kontekscie Sad stwierdzil, ze zaskarzona decyzja SKO pozbawiata natomiast
strony skarzqce, jako nastgpcéw prawnych poprzednich wlascicieli, tego prawa
(uzasadnienie pytania prawnego, str. 4). Decyzja o przywrdceniu terminu do

ztozenia wniosku o przyznanie prawa wiasnosci czasowej do gruntu dawala



bowiem stronie mozliwo$¢ skorzystania z regulacji przewidziane] w art. 5
dekretu, tj. wykonywania odrebnej wtasnosci budynku.

W ocenie Sadu pytajacego, dopuszczalno$é wyeliminowania z obrotu
prawnego, bez zadnych ograniczen czasowych, w drodze stwierdzenia
niewaznosci, decyzji przyznajgcej stronie okreslone prawa 1 ich ekspektatywy
wywoluje zatem watpliwosci konstytucyjne. Sad wskazat przy tym, ze art. 156 §
2 k.p.a. nie wylgcza mozliwosci stwierdzenia niewaznosci z uwagi na znaczny
uptyw czasu od doreczenia lub ogloszenia decyzji administracyjne;j, jezeli zostata
ona wydana z razacym naruszeniem prawa. Przepis ten wylgcza jednak
mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji po uptywie 10 lat od dnia jej
dorgczenia lub ogloszenia, jezeli jest dotknieta jedng z wad powodujacych
niewazno$é, wymienionych w art. 156 § 1 pkt 1, 3,417 k.p.a.

Sad pytajacy zwrécit uwage, ze kwestia uplywu czasu 1 jego
oddzialywania na akt administracyjny ma szczegdlne, niezwykle istotne
znaczenie. W prawie administracyjnym Kkorzystanie przez osobg z praw
wynikajacych z aktu administracyjnego jest bowiem wykonywaniem uprawnien
zagwarantowanych jej przez organ wladzy publiczne;j.

Sad pytajacy zakwestionowat sens poszukiwania sprawiedliwosci po
kilkudziesigciu latach, skoro przez caly ten okres okreslony podmiot korzystat z
aktu administracyjnego jako jego adresat i bylo to przez organy dysponujgce
wladztwem administracyjnym tolerowane i akceptowane (uzasadnienie pytania
prawnego, str. 6). Sad zwrdcit ponadto uwage, ze w prawie administracyjnym
stabilizacja stanow faktycznych, po uplywie okre§lonego czasu, /lezy
bezwzglednie w interesie porzqdku publicznego.

W ocenie Sadu, art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje
wylgczenia mozliwosci wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji przyznajace;j
okreslone prawa lub ich ekspektatywy, nawet po bardzo znacznym uptywie czasu,
budzi watpliwosci co do zgodnosci z wyrazonymi w art. 2 Konstytucji zasada

ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz



zasada bezpieczenstwa prawnego. Brak wylaczenia dopuszczalnosci stwierdzenia
niewazno$ci decyzji administracyjnej, dotknigtej wada okreslong w art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a., po znacznym uplywie czasu moze bowiem stanowi¢ czynnik
destabilizujgcy porzadek prawny w sytuacji, gdy wadliwy akt administracyjny
przyznal stronie okreslone prawo wzglednie jego maksymalnie uksztattowang
ekspektatywe, z ktoérych ona korzysta lub zamierza korzystac.

Sad zwréceit przy tym uwage na catkowita odmiennosé sytuacji, w ktdrej
wadliwa decyzja administracyjna nie kreuje Zadnego stosunku prawnego.
Podkreslit, ze instytucja stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej jest
wowczas wykorzystywana do rewindykacji bezprawnie zagrabionych przez rezim
komunistyczny nieruchomosci (uzasadnienie pytania prawnego, str. 8).

Wedlug Sadu pytajacego, kwestionowana regulacja naruszac¢ ma takze art.
1 Protokotu nr 1 do Konwencji, zgodnie z ktorym skarzacy majg uzasadnione
prawo oczekiwaé efektywnego korzystania z nieruchomosci stanowiacej
wlasnos$¢ ich spadkodawcy. W tym konteks$cie Sad podnidst, iz Europejski
Trybunat Praw Cztowieka wielokrotnie stwierdzat naruszenie przez Polske prawa
do poszanowania wiasnosci przez eliminacje w trybie nadzwyczajnym decyzji
administracyjnych, na mocy ktérych obywatele nabyli ekspektatywy praw
majatkowych.

Przed przystgpieniem do merytorycznej oceny konstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji odnies¢ nalezy sie do kwestii formalnych, zwigzanych
z zakresem 1 dopuszczalnoscig pytania prawnego w niniejszej sprawie.

Wydanie przez Trybunal Konstytucyjny wyroku zawierajacego
odpowiedz na pytanie prawne jest uwarunkowane speinieniem przestanek
okreslonych art. 193 Konstytucji oraz w, powtarzajacym jego tres¢, art. 32 ust. 3
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Pytanie prawne

musi zatem spetniaé przestanki: podmiotows, przedmiotows oraz funkcjonalna.



W niniejszej sprawie pytanie prawne zostato zadane przez Sad i dotyczy
zgodnosci przepisu ustawy z Konstytucjg, a tym samym spelniona zostata
przestanka podmiotowa i przedmiotowa.

Jezeli chodzi o przestanke funkcjonalng, to wystapienie z pytaniem
prawnym wiaze sie z istnieniem $cistego zwigzku powstatych watpliwosci, co do
konstytucyjnosci aktu normatywnego, z konkretng sprawg zawistg przed sadem,
na gruncie ktdrej pojawita si¢ watpliwos¢ co do konstytucyjnosci przepisu
majacego zastosowanie w tej sprawie. Wigze sie z tym koniecznos$¢ wykazania
przez sad wystepujacy z pytaniem prawnym zaleznosci miedzy odpowiedzig na
pytanie a rozstrzygnieciem sprawy, na ktorej tle powstata watpliwo$¢ natury
konstytucyjnej. Oznacza to, ze rozstrzygniecie pytania prawnego musi mieé
wplyw na rozstrzygniecie sprawy, w toku ktdrej pytanie to zostato przedstawione.
Przestanka funkcjonalna jest wiec oparta na treSci wyrazonego w
kwestionowanym przepisie unormowania, a $cislej — na istnieniu miedzy tym
unormowaniem a stanem faktycznym rozpoznawanej przez sad sprawy relacji
uzasadniajacej zastosowanie danego przepisu w konkretnej sprawie. Istnienie
takiej zalezno$ci mozna przyja¢ wtedy, gdy ewentualne wyeliminowanie z
porzadku prawnego — mocg orzeczenia Trybunatu — kwestionowanego przez sad
pytajacy przepisu wywrze wptyw na tres¢ rozstrzygniecia sprawy, w ktorej
przedstawiono pytanie prawne (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 21 pazdziernika 2009 r., sygn. P 31/07, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 144;
20 stycznia 2010 r., sygn. P 70/07, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 7; 26 lipca
2012 r., sygn. P 17/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 95 oraz wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 27 lutego 2014 r., sygn. P 31/13, OTK ZU nr 2/A/2014,
poz. 16).

Jak juz wskazano, w niniejszej sprawie Sad pytajacy wystapit o zbadanie
zgodnosci z Konstytucjg przepisu art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim z uwagi
na znaczny uptyw czasu od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyzji

administracyjnej, na podstawie ktorej strona nabyla prawo lub ekspektatywe



prawa, nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia jej niewaznosci z przyczyny
okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 tejze ustawy.

Przepis art. 156 k.p.a. stanowi:
Art. 156 ¢ 1. Organ administracji publicznej stwierdza niewaznosé decyzji,
ktora:
1) wydana zostala z naruszeniem przepiséw o wiasciwosci;
2) wydana zostala bez podstawy prawnej lub z razqcym naruszeniem prawa;
3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjq ostateczng,
4) zostala skierowana do osoby niebedgcej strong w sprawie;
5) byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalnosé ma charakter
trwaty;
6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony karg;
7) zawiera wade powodujgcq jej niewaznosé z mocy prawa.
§ 2. Nie stwierdza sie niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1,
3,417, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uptyneto dziesieé lat, a takze
gdy decyzja wywolata nieodwracalne skutki prawne.

Przepis art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. przewiduje stwierdzenie niewazno$ci
decyzji z powodu wydania jej bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem
prawa. Zawiera zatem dwie odrebne przestanki stwierdzenia niewaznosci.

Przez pojecie decyzji wydanej bez podstawy prawnej nalezy rozumieé
decyzje, ktora wydana zostata w sytuacji, gdy brak byto w przepisach prawa
powszechnie obowigzujgcego whasciwej materialnej albo formalnej podstawy do
dokonania rozstrzygniecia w drodze decyzji administracyjnej. Nie ma zatem
przepisu prawnego, ktdry umocowuje organy administracji publicznej do
dzialania, albo przepis taki jest, ale nie spelnia wymagan podstawy prawne;j
dziatania tych organéw, polegajgcego na wydawaniu decyzji administracyjnych i
postanowien, rozumianych jako indywidualne akty administracyjne zewngtrzne
(vide — K. Glibowski, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, Wydawnictwo C.H. Beck,



Warszawa 2011 r., str. 8389 i J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck,
Warszawa 2011 r., str. 627).

Razgce naruszenie prawa zasadniczo oznacza wadliwosé decyzji
administracyjnej skutkiem naruszenia norm prawnych regulujacych dziatania
administracji publicznej w indywidualnych sprawach, zwlaszcza przepisdw
prawa materialnego i procesowego, 0 szczegdlnie duzym ci¢zarze gatunkowym.
Zachodzi zatem w przypadku, gdy czynnosci zmierzajace do wydania decyzji
administracyjnej oraz tre§¢ w niej wyrazona dotyczaca zalatwienia sprawy
stanowig zaprzeczenie stanu prawnego sprawy w catosci lub czgsci (vide — wyrok
NSA z dnia 21 sierpnia 2001 r., sygn. II SA 1726/00, LEX nr 51233).

Kwestia dotyczaca zdefiniowania pojecia razgce naruszenie prawa w
rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. i wystepujacych na tym tle rozbieznosci
zostanie szerzej omowiona w dalszej czesci niniejszego stanowiska.

W sprawie, w zwigzku z ktorg zostato skierowane pytanie prawne,
przedmiotem kontroli Sadu pytajacego jest decyzja SKO z dnia  listopada
2011 r. utrzymujgca w mocy decyzje z dnia maja 2011 r., stwierdzajgcg
niewaznos¢ decyzji Prezydenta m. st. Warszawy z dnia  pazdziernika 1948 r.
—z uwagi na jej wydanie z razgcym naruszeniem prawa.

Sad pytajacy jednoznacznie przy tym przyjal, iz w rozpoznawanej przez
tenze Sad sprawie nie budzi watpliwosci, ze SKO w sposéb prawidlowy
zastosowato przepis art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., stwierdzajgc niewaznosé
przedmiotowej decyzji Prezydenta m. st. Warszawy ze wzgledu na wydanie jej z
razacym naruszeniem prawa (vide — uzasadnienie pytania prawnego, str. 2 i 4).

Przestankg wydania w postepowaniu nadzorczym decyzji o stwierdzeniu
niewaznosci powotanej decyzji Prezydenta m. st. Warszawy nie bylo zatem jej
wydanie bez podstawy prawne;.

Na tle stanu faktycznego i prawnego sprawy, w zwigzku z ktorg

skierowano pytanie prawne w niniejsze] sprawie, dodal nalezy, ze Ww
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orzecznictwie sadowoadministracyjnym uksztattowata sie jednolita linia
orzecznicza, zgodnie z ktdrg termin wskazany w art. 7 dekretu warszawskiego jest
terminem zawitym prawa materialnego.

Uzasadniajac ten poglad podnosi si¢, ze na materialnoprawny charakter
wymienionego terminu wskazuje okoliczno$é, iz nie zostal on wyznaczony dla
dokonania czynnosci procesowej, lecz na wyrazenie przez uprawnione osoby woli
w przedmiocie uzyskania praw o charakterze podmiotowym do nieruchomosci.

W $wietle art. 1, 5, 7 i 8 dekretu warszawskiego gmina m. st. Warszawy
uzyskiwata bowiem wilasnos$¢ gruntow z mocy prawa z dniem wejscia w zycie
dekretu, tj. z dniem 21 listopada 1945 r. W odniesieniu jednak do gruntéw
zabudowanych stabilizacja statusu prawnorzeczowego wymagata spehnienia si¢
dalszych warunkéw prawnych, to jest objecia gruntu przez nowego wilasciciela w
posiadanie i uptywu wskazanego terminu szesciu miesiecy na zgloszenie przez
uprawnione osoby wniosku o przyznanie praw do gruntu.

W mysl art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, dotychczasowy wiasciciel
gruntu, prawni nastepcy wiasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby
prawa jego reprezentujace mogli w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia w posiadanie
gruntu przez gmine zglosi¢é wniosek o przyznanie na tym gruncie jego
dotychczasowemu wilascicielowi prawa wiasnosci czasowej (nastepnie wieczyste;j
dzierzawy, aktualnie uzytkowania wieczystego) lub prawa zabudowy. Termin ten
shuzyt zatem umozliwieniu bylym wlascicielom nieruchomosci warszawskich
zgloszenie roszczenia o ustanowienie do utraconych nieruchomosci praw
pozwalajacych na dalsze z nich korzystanie. Nalozenie bowiem na gmine
obowiazku uwzglednienia wniosku w okolicznosciach okreslonych w art. 7 ust. 2
tego dekretu oznacza, iz zadaniu ustanowienia praw do nieruchomosci
ustawodawca nadal charakter roszczenia o prawa do nieruchomosci
rozstrzyganego w trybie administracyjnym. W przypadku za§ wyznaczenia
terminu do zgloszenia omawianego roszczenia, uptyw takiego terminu powoduje

nieskuteczno$¢ dochodzenia roszczenia. Skoro wiec nieskuteczno$é dochodzenia
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roszczenia jest wynikiem uptywu wyznaczonego dekretowo terminu, to znaczy,
iz termin ten przybiera charakter prawnomaterialny, wykluczajacy jego
przywrocenie. Nie mozna bowiem przywroci¢ takiego terminu, ktérego uptyw
wywoluje skutek wynikajacy z woli ustawodawcy w postaci pozbawienia
mozliwo$ci dochodzenia roszczenia majatkowego.

Za prawnomaterialnym charakterem terminu okreslonego w art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego przemawia réwniez przyznanie bytym wiascicielom
prawa do odszkodowania, powstajacego juz po uptywie 6 miesigcy od dnia
objecia gruntu w posiadanie przez gmine m. st. Warszawy (art. 9 ust. 2 dekretu
warszawskiego), a wiec po uptywie tego samego terminu, w ktéorym nalezato
ztozy¢ wniosek o przyznanie praw do nieruchomosci. Prawo do odszkodowania
przystugiwato bowiem dopiero w razie niezgloszenia wniosku o ustanowienie
praw do gruntu nieruchomos$ci warszawskiej lub nieprzyznania z jakichkolwiek
innych przyczyn tych praw. Samo wiec niezgltoszenie wniosku w wyznaczonym
terminie 6 miesiecy o przyznanie praw do gruntu nieruchomosci warszawskiej
skutkowato powstaniem prawa do uzyskania odszkodowania. W miejsce
roszczenia o ustanowienie praw do gruntu nieruchomosci warszawskiej, po
uptywie terminu z art. 7 ust. 1 dekretu, z woli ustawodawcy wchodzito prawo do
uzyskania odszkodowania. Jezeli wigc powstanie prawa do ubiegania si¢ o
odszkodowanie bylo prawnomaterialnym skutkiem niezlozenia wniosku o
ustanowienie praw do nieruchomog$ci w terminu 6 miesi¢cy okreslonym w art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego, to powstanie tego prawa nie mogto by¢ zniweczone
przywrdceniem terminu do zlozenia wniosku o ustanowienie praw do
nieruchomosci. Powstanie prawa do odszkodowania wykluczato zatem
ostatecznie mozliwo$¢ rozpatrywania wniosku o przyznanie prawa wieczyste]
dzierzawy lub prawa zabudowy, gdy wniosek ten w ogoéle nie zostat ztozony lub
zostat ztozony po uptywie dekretowego terminu 6 miesiecy liczonego od dnia

objecia przez gmine w posiadanie gruntu nieruchomosci warszawskie;.
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W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym podnosi sie ponadto, ze do
terminu z art.7 ust. 1 dekretu warszawskiego nie majg zastosowania przepisy
k.p.a. dotyczace przywrdcenia terminu ani tez, obowigzujace wezesniej, przepisy
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o
postegpowaniu administracyjnym (Dz. U. Nr 36, poz. 340 i 341) [dalej:
rozporzadzenie Prezydenta] w zakresie przywrdcenia terminu. Przywrdcenie
terminu prawa materialnego, jakim jest termin zawity, jest dopuszczalne tylko
wowczas, gdy takg mozliwo$¢ przewidujg przepisy okreslajace dany termin.
Dekret warszawski nie zawiera za§ normy umozliwiajgcej przywrdcenie
omawianego terminu w okreslonych sytuacjach (vide — uchwata 5 sedziow NSA
z dnia 14 pazdziernika 1996 r., sygn. OPK 19/96, Lex nr 29260 oraz wyroki NSA
z dnia: 21 grudnia 2009 r., sygn. I OSK 1227/09, LEX nr 582463; 29 lutego
2012 r., sygn. I OSK 1977/10, LEX nr 1136659; 14 grudnia 2012 r., sygn. I OSK
366/12, LEX nr 1366489).

W orzecznictwie prezentowany jest przy tym tez poglad, iz w przypadku, gdy
wniosek, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, w ogdle nie zostat
ztozony 1 uptynat termin do jego ztozenia, po objeciu gruntu w posiadanie przez
gmine rozstrzygniecie administracyjne, dotyczace przywrocenia terminu,
dotkniete jest razgca wada powodujgcg konieczno$¢é wyeliminowania takiego
rozstrzygni¢cia z obrotu prawnego (vide — wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2013 r.,
sygn. | OSK 1544/11, LEX nr 1356955).

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie nie moze by¢ kwestionowana
przez Sad pytajacy regulacja w zakresie, w jakim nie wytacza dopuszczalnosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej z powodu wydania jej bez
podstawy prawne;j.

Sad pytajacy nie wykazal bowiem istnienia zaleznos$ci pomigdzy
rozstrzygnigeciem w sprawie, w ktdrej zostato skierowane pytanie prawne, a
odpowiedzig na pytanie prawne dotyczace konstytucyjnosci art. 156 § 1 pkt 2

k.p.a. w zakresie, w jakim z uwagi na znaczny uptyw czasu od dnia doreczenia
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lub ogltoszenia decyzji administracyjnej, na podstawie ktérej strona nabyta prawo
lub ekspektatywe prawa, nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia jej
niewaznosci z powodu wydania tej decyzji bez podstawy prawnej.

W zwigzku z tym, w tej czesci postgpowanie w niniejszej sprawie podlega
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

— ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze, zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, pytanie prawne, o ktérym mowa w
art. 193 Konstytucji, powinno odpowiada¢ wymaganiom dotyczacym pism
procesowych, a ponadto zawiera¢: wskazanie organu, ktory wydat
kwestionowany akt normatywny (pkt 1), okreslenie kwestionowanego aktu
normatywnego lub jego czesci (pkt 2), sformutowanie zarzutu niezgodnosci z
Konstytucja,  ratyfikowang  umowg  miedzynarodowg lub  ustawg
kwestionowanego aktu normatywnego (pkt 3) oraz uzasadnienie postawionego
zarzutu, Z powotaniem dowoddw na jego poparcie (pkt 4).

Wynikajacy z art. 32 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
warunek, aby kazde pytanie prawne skierowane do Trybunatu zawierato zaréwno
sformulowanie zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg, jak 1 uzasadnienie
postawionego zarzutu, oznacza, ze do oceny niekonstytucyjnos$ci przepisu
konieczne jest przedstawienie argumentow, ktore przemawiajg za stwierdzeniem
niezgodnosci zaskarzonych norm prawnych z normami powotanymi jako wzorce
kontroli. Jest to warunek formalny dopuszczalnosci rozpoznania pytania
prawnego przez Trybunat Konstytucyjny. W procedurze kontroli norm ciezar
dowodu, ze zaskarzony przepis jest niezgodny z Konstytucja, spoczywa co do
zasady na podmiocie inicjujgcym kontrole przed Trybunatem Konstytucyjnym
(vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 2009 r., sygn. K 4/08,
OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 162 i z dnia 12 stycznia 2012 r., sygn. Kp 10/09,
OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 4). Sformutowanie zarzutu w postgpowaniu przed
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Trybunatem Konstytucyjnym oznacza sprecyzowanie przez skarzacego krytyki,
nadanie $cile okreslonej formy stownej jego twierdzeniu, ze norma nizszego
rzedu jest niezgodna z normg wyzszego rzedu. Istote zarzutu stanowi
zindywidualizowanie relacji miedzy poddanym kontroli aktem normatywnym a
wzorcem wskazanym przez skarzacego. Indywidualizacja ta polega na
uzasadnieniu twierdzenia, ze konkretny akt normatywny jest niezgodny z tym
wzorcem (vide — 7. Czeszejko—Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999 r., str. 113—-114).

Wymodg uzasadnienia postawionego zarzutu, z powotaniem dowodow na
jego poparcie, nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia
zarzutéw stawianych w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli (przy
czym jako wzorzec nalezy rozumie¢ norme konstytucyjna, ktérej podstawg moze
by¢ jeden lub kilka powigzanych przepisow Konstytucji). Przestanka
odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna byé traktowana
powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w pismie procesowym argumenty
mogq by¢ mniej lub bardziej przekonujgce (...), lecz zawsze muszg byé
argumentami «nadajgcymi sie» do rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny
(wyrok Trybunahu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78). Podkreslenia przy tym wymaga, ze, zgodnie z
art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Trybunat, orzekajac, jest zwiazany
granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. Konsekwencjg tej zasady jest
zarébwno niemoznos$¢ samodzielnego okreslania przez Trybunal przedmiotu
kontroli, jak i1 zastgpowania skarzacego w obowigzku okreslenia sposobu
naruszenia konstytucyjnych praw lub wolnosci przez kwestionowane w skardze
przepisy. Dotyczy to takze sytuacji, w ktorej skarzacy ogranicza sie do wskazania
1 zacytowania tresci przepisu Konstytucji, nie precyzujac jednakze w konkretnej
sytuacji, do ktérej odnosi sie skarga, wniosek albo pytanie prawne argumentow

na potwierdzenie postawionej w nich tezy (vide — wyrok Trybunatu
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Konstytucyjnego z dnia 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006,
poz. 29).

W niniejszej sprawie pytanie prawne nie spelnia formalnego wymogu
dotyczacego uzasadnienia zarzutu w zakresie dotyczacym niezgodnoS$ci
kwestionowanej regulacji z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji oraz przytoczenia
argumentdw na jego poparcie.

Nie mozna bowiem uznaé za wystarczajace uzasadnienie tegoz zarzutu
stwierdzenia przez Sad pytajacy, iz dopuszczalnosé pozbawienia prawa albo
ekspektatywy prawa gwarantowanego przez kilkadziesigt lat wywoluje réwniez
watpliwosci dotyczqgce faktycznego pozbawienia osoby przyznanego jej prawa.
Zgodnie bowiem z art. 1 (...) Protokotu nr 1 (...) skarzqcy majg uzasadnione
prawo oczekiwaé uzyskania efektywnego korzystania z nieruchomosci
stanowigcej wilasnos¢ ich spadkodawcy (uzasadnienie pytania prawnego, str. 8)
oraz wskazania, ze Irybunat (Europejski Trybunat Praw Cztowieka, przyp.
wlasny) wielokrotnie stwierdzat naruszenie przez Polske prawa do poszanowania
wlasnosci przez eliminacje w trybie nadzwyczajnym decyzji administracyjnych,
na mocy ktorych obywatele nabyli ekspektatywy praw majqtkowych, z uwagi na
naruszenie zasady proporcjonalnosci (uzasadnienie pytania prawnego, str. § 1 9)
i powolania si¢ na orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dale;j:
ETPCz) z dnia 27 stycznia 2000 r. w sprawie nr 33752/96, z dnia 23 listopada
2000 r. w sprawie nr 25701/94 czy z dnia 15 wrzesnia 2009 r. w sprawie nr
10373/05.

Przepis art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji stanowi:

Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia.
Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasno$ci, chyba ze w interesie publicznym
i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami
prawa miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie bedg jednak w zaden
sposob narusza¢ prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za

konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem
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powszechnym [ub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkow bqdz innych
naleznosci lub kar pienieznych.

Cytowany przepis dotyczy ochrony prawa wilasnosci oséb fizycznych 1
prawnych.

W uzasadnieniu pytania prawnego Sad pytajacy nie przedstawit
argumentdéw, ktére przemawialyby za  stwierdzeniem niezgodnosci
kwestionowanej regulacji z art. 1 Protokotunr 1 do Konwencji oraz nie przytoczyt
dowodow na poparcie takiego zarzutu.

W szczegblnosci w pytaniu prawnym nie wskazano argumentdw, ktdre
uzasadnialyby zarzut niezgodno$ci art. 156 § 2 k.p.a., w zaskarzonym zakresie, a
zatem regulacji dotyczacej niewaznos$ci decyzji administracyjnej w postepowaniu
administracyjnym i nieodnoszacej si¢ bezposrednio do prawa wtasnosci i innych
praw majatkowych, z zasadg ochrony prawa wlasnosci wyrazona w art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze powotane w pytaniu prawnym orzeczenia
ETPCz nie odnoszg si¢ bezposrednio do problematyki podniesionej w pytaniu
prawnym, dotyczacej wylgczenia mozliwodci usunigcia z obrotu prawnego —
poprzez stwierdzenie ich niewaznosci — wadliwych decyzji administracyjnych
wydanych z razgcym naruszeniem prawa, przyznajgcych osobom fizycznym czy
prawnym okreslone prawa, pomimo znacznego uptywu czasu od dnia ich
doreczenia lub ogtoszenia.

W tym kontekscie zauwazyé wypada m.in., ze w orzeczeniu z dnia 23
listopada 2000 r., skarga nr 25701/94, sprawa Former King of Grece and Others
vs. Grece (www.echr.coe.int.) stwierdzono niezgodno$¢ z normami prawa
miedzynarodowego wywlaszczenia bytego kréla Grecji z posiadanego przez
niego majatku bez odszkodowania.

Wyrok ETPCz z dnia 15 wrzesnia 2009 r., skarga nr 10373/05, w sprawie

Moskal vs. Polska (www.echr.coe.int.) dotyczyt zas mozliwosci wznowienia
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postepowania 1 uchylenia decyzji przyznajacej $wiadczenie z zakresu
zabezpieczenia spotecznego.

W kontekscie tego ostatniego orzeczenia zauwazy¢ trzeba, ze, w $wietle
obowigzujacych przepisow k.p.a., przestanki wznowienia postepowania
administracyjnego (okreslone w art. 145, art. 145a i art.145b k.p.a.) s3 odmienne
anizeli przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej.
Okoliczno$¢ stanowigca podstawe wznowienia nie jest jednoczesnie
okolicznoécia skutkujaca stwierdzenie niewaznosci decyzji (vide — wyrok NSA z
dnia 13 wrzesnia 2013 r., sygn. II OSK 533/12, LEX nr 1408292).

System weryfikacji decyzji administracyjnych na drodze wznowienia
postepowania i stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej oparty jest na
zasadzie niekonkurencyjnosci, tzn. Ze poszczegolne tryby nadzwyczajne maja na
celu usuniecie tylko okreslonego rodzaju wadliwosci decyzji i nie moga byé
stosowane zamiennie (vide — wyroki NSA z dnia: 29 marca 1988 r., sygn. I SA
636/87, ONSA 1988/1/45; 9 sierpnia 1990 r., sygn. IV SA 543/90, OSP
1992/5/120; 21 listopada 2012 r., sygn. I OSK 1318/11, LEX nr 1291909 oraz J.
Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego, Komentarz, C.H. Beck Warszawa 1996 r., str. 702, B.
Adamiak, tamze, str. 612-613).

Wszczecie postepowania w sprawie wznowienia postepowania nie
wylacza mozliwosci wszczecia postepowania w  sprawie stwierdzenia
niewazno$ci. A zatem strona moze rownoczesnie zgdaé wszczecia postepowania
W sprawie wznowienia postepowania i postgpowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji. Wobec tego, ze zastosowanie trybu stwierdzenia
niewaznosci decyzji powoduje nastepstwa prawne dalej idace niz zastosowanie
trybu wznowienia postepowania, nalezy da¢ priorytet pierwszemu z nich. Z tego
wzgledu wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci w trakcie
toczacego si¢ juz postgpowania w sprawie wznowienia powoduje konieczno$é

zawieszenia postgpowania w sprawie wznowienia. Nastepstwem prawnym
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stwierdzenia niewaznosci decyzji jest bezprzedmiotowos$¢ postgpowania w
sprawie wznowienia postepowania (vide — wyroki NSA z dnia: 17 stycznia
2006 1., sygn. II OSK 406/05, LEX nr 196451; 9 listopada 2012 r., sygn. I OSK
1353/11, LEX nr 1291332; 21 listopada 2012 r., sygn. IT OSK 1318/11; op. cit.;
19 marca 2013 r., sygn. I OSK 2203/11, LEX nr 1340216).

Z tych wzgledow samo przytoczenie wyroku ETPCz z dnia 15 wrzesnia
2009 r. w sprawie Moskal vs. Polska nie moze zastgpi¢ konieczno$ci uzasadnienia
przez Sad pytajacy zarzutu niezgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji.

Uznaé zatem nalezy, ze pytanie prawne nie spetnia okreslonych w art. 32
ust. 1 pkt 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wymogdéw, pozwalajacych na
jego merytoryczne rozstrzygniecie przez Trybunal Konstytucyjny, w zakresie
dotyczacym zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanej regulacji z art. 1 Protokotu nr
1 do Konwencji.

W zwigzku z tym, w tej czgsci postepowanie w niniejszej sprawie podlega
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 1. o

Trybunale Konstytucyjnym — wobec niedopuszczalnosci wydania wyroku.

W uzasadnieniu pytania prawnego Sad pytajacy stwierdzil, iz problem,
Jaki wylania sie w tej sprawie, to kwestia zgodnosci z Konstytucjg art. 156 § 2
k.p.a. wzakresie, w jakim nie przewiduje jakiegokolwiek ograniczenia czasowego
co do stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa.
Przepis art. 156 § 2 k.p.a. nie wylgcza mozliwosci stwierdzenia niewaznosci
decyzji z uwagi na okreslony (znaczny) uphyw czasu, jezeli decyzja ta wydana
zostala z razqcym naruszeniem prawa, natomiast wylgcza takg mozliwosé po
uphywie 10 lat od dnia wydania (w przepisie mowa jest o dniu dorgczenia lub
ogloszenia decyzji, przyp. wilasny), ktora dotknigta jest nastepujgcymi wadami
powodujgcymi niewaznos¢ decyzji:

- wydana zostata z naruszeniem przepisow o wlasciwosci;
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- dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjq ostateczng,
- zostata skierowana do osoby niebedgcej strong w sprawie;

- zawiera wade powodujgcg jej niewaznos¢ z mocy prawa (uzasadnienie
pytania prawnego, str. 5).

Z petitum oraz uzasadnienia pytania prawnego wynika zatem, ze Sad
pytajacy kwestionuje art.156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim stanowi on regulacje
niepelna, co naruszaé ma art. 2 Konstytucji.

W tym kontekscie rozwazyé nalezy, czy Ww niniejsze] sprawie
sformutowany przez Sad pytajacy zarzut niekonstytucyjnosci kwestionowane;j
regulacji dotyczy pominiecia czy tez zaniechania ustawodawczego.

W dotychczasowym  orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wyksztalcito si¢ rozrdznienie zaniechania od pominiecia legislacyjnego. Obie
sytuacje dotycza braku regulacji prawnej, ale r6znig sie w zasadniczy sposob. Jak
wskazano w wyroku, wydanym w pelnym sktadzie Trybunatu, z dnia 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 216), istotne jest
odroznienie sytuacji zaniechania ustawodawczego od sytuacji przyjecia
uregulowania niepelnego (pomijajgcego). Pierwsza sytuacja polega na tym, ze
ustawodawca S$wiadomie pozostawia okreslong kwestiec w caloSci poza
uregulowaniem prawnym. Poniewaz polskie ujecie kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego nie przewiduje orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, nie ma
mozliwosci wnoszenia takich spraw pod rozstrzygnigcie Trybunatu. Trybunat
Konstytucyjny nie jest zatem wtadny orzekac o zaniechaniach ustawodawczych,
polegajacych na niewydaniu aktu normatywnego i1 nieuregulowaniu okreslonego
zagadnienia, nawet gdy obowigzek tego uregulowania zostal ustanowiony w
Konstytucji (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 19 listopada
2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157; 10 marca 2009 r., sygn.
P 80/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 26 czy 25 listopada 2010 r., sygn. K 27/09,
OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 109). Jednakze w ramach kompetencji do

kontrolowania konstytucyjnosci obowigzujgcego prawa Trybunat Konstytucyjny
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moze i ma obowigzek badac¢, czy w uchwalonych przepisach nie brakuje pewnych
elementdw normatywnych, koniecznych z punktu widzenia Konstytucji, bo
stanowiacych pominiecie legislacyjne. Jest zatem uprawniony do orzekania o
wadliwosci regulacyjnej w postaci pominiecia ustawodawczego (vide — wyroki
Trybunatu  Konstytucyjnego z dnia: 3 kwietnia 2006 r., sygn.
SK 46/05, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 39; 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, op.
cit. czy 10 marca 2009 r., sygn. P 80/08, op.cit.).

W Zzadnym przypadku nie moze to jednak prowadzi¢ do ,,uzupetnienia”
obowiazujgcego stanu prawnego o rozwidzania pozadane z punktu widzenia
podmiotu inicjujacego postepowanie, gdyz wykraczatoby to poza konstytucyjna
pozycje Trybunalu Konstytucyjnego jako ,negatywnego ustawodawcy”
1 naruszatoby konstytucyjng zasade podziatu wiadzy (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 19 listopada 2001 r., sygn. K. 3/00, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 251 czy 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 127).

Linia demarkacyjna, oddzielajaca sytuacje zaniechania ustawodawczego
oraz regulacji fragmentarycznej i niepelnej, stanowigcej pominiecie
ustawodawcze, zwigzana jest z odpowiedzig na pytanie, czy istotnie w danej
sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamos$¢ (albo przynajmniej daleko idgce
podobienstwo) materii unormowanych w danym przepisie 1 tych pozostawionych
poza jego zakresem (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29
listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 125). Podkresli¢ przy
tym warto pozgdang ostroznosé w dokonywaniu tego rvodzaju oceny. Zbyt
pochopne "upodobnienie" materii nieunormowanych z tymi, ktdre znalazty swojg
wyrazng podstawe w tresci badanego przepisu grozi bowiem kazdorazowo
postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunal Konstytucyjny poza sfere
kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze prawotwdrczym
(postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 grudnia 2002 r., sygn. SK
17/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98; podobnie w postanowieniach Trybunatu
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Konstytucyjnego z dnia: 29 listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU nr
9/A/2010, poz. 125 czy 22 pazdziernika 2013 r., sygn. Ts 272/12, OTK ZU nr
5/B/2013, poz. 503).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i doktrynie zwraca sie
uwage na specyfike zarzutéw dotyczacych pominiecia ustawodawczego, ktdra
wigze sie — po pierwsze — z wyjatkowym charakterem orzekania przez Trybunat
o pominieciach prawodawczych oraz — po drugie — trudnosciami z wyznaczeniem
granicy miedzy pominieciem a zaniechaniem prawodawczym.

Podkresla sie przy tym brak wyraznych kryteridw, wedtug ktérych mozna
odrézniaé zaniechania od pominieé, oraz konieczno$é ostroznego podchodzenia
przez Trybunal Konstytucyjny do zarzutow dotyczacych istnienia luki
normatywnej, by dziatalno$cig orzeczniczg nie wkracza¢ w sfere tworzenia prawa
(vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 2013 r.,
sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70 i przytoczone tam orzecznictwo
oraz P. Tuleja, Zaniechanie ustawodawcze, [w:] Ustroje, doktryny, instytucje
polityczne. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego,
red. J. Czajowski, Krakdéw 2007 r., str. 398 1 403 — 404).

Uwzgledniajac petitum pytania prawnego oraz jego uzasadnienie nalezy
uznaé, iz, w zakresie podlegajacym rozpoznaniu w nini€jszej] Sprawie,
podniesiony przez Sad pytajacy zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy unormowania
przez ustawodawce w art. 156 § 2 k.p.a. kwestii wylgczenia dopuszczalnosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji w taki sposob, ze wylaczenie to ma
zastosowanie w odniesieniu do przestanek niewaznosci wymienionych w art. 156
§ 1pkt1,3,417k.p.a., nie ma zas zastosowania w przypadku przestanki w postaci
wydania decyzji z razacym naruszeniem prawa — co przemawia¢ ma za tym, iz
kwestionowana regulacja jest niepetna.

Zauwazyé przy tym nalezy, ze materia pozostawiona poza zakresem
unormowania w kwestionowanym przepisie, tj. wylaczenie dopuszczalnosci

stwierdzenia, po uptywie okreslonego czasu, niewaznosci decyzji przyznajacej
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prawo lub jego ekspektatywe, wydanej z razacym naruszeniem prawa — wykazuje
daleko idgce podobienstwo z materig unormowang w tymze przepisie, dotyczaca
takze niedopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji, dotknigetych wadami
wymienionymi w art. 156 § 1 pkt 1,3,517 k.p.a.

W Swietle powyzszego nalezy uznaé, iz zarzut podniesiony w pytaniu
prawnym dotyczy pomini¢cia ustawodawczego. Przy tak sformutowanym
zarzucie 1 jego uzasadnieniu, za przedmiot kontroli w niniejszej sprawie nalezy
uzna¢ art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim ustawodawca pomingt w tym
przepisie wydanie decyzji administracyjnej z razacym naruszeniem prawa, na
podstawie ktorej jej adresat nabyt prawo lub ekspektatywe prawa, jako przestanke
wylaczajaca dopuszczalnosé stwierdzenia niewaznosci tej decyzji po uptywie 10
lat od dnia jej doreczenia lub ogtoszenia.

Tym samym, niezaleznie od oceny zasadnosci tego zarzutu, dopuszczalne

jest jego merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny.

W pytaniu prawnym, w zakresie, w jakim podlega ono rozpoznaniu przez
Trybunat Konstytucyjny, kwestionowana jest zgodno$¢ zaskarzonej regulacji z
wyrazonymi w art. 2 Konstytucji zasadg ochrony zaufania obywatela do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa oraz zasadg bezpieczenstwa prawnego.

Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie
prawa jest jedna z najwazniejszych zasad pochodnych, wynikajgcych z zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Jej istot¢ da sie przedstawié jako zakaz
zastawiania przez przepisy prawne putapek, formutowania obietnic bez pokrycia
badz naglego wycofywania sie przez panstwo ze zlozonych obietnic lub
ustalonych regut postepowania, jako niedopuszczalnosé kreowania organom
panstwowym mozliwosci naduzywania swojej pozycji wobec obywatela. Zasada
ta wyraza sie wiec w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato sig
ono swoistg putapkg dla obywatela i aby mogt on uktadaé swoje sprawy w

zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢ w
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momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego dziatania
podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda takze w przysziosci
uznawane przez porzadek prawny. Regulacje prawne powinny w petni zaktadaé
przewidywalnos$¢ co do tego, w jakim stopniu ich realizacja moze wptywac na
uksztaltowanie pozycji prawnej jednostki w poszczegdlnych sytuacjach
prawnych.

Zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa opiera si¢ zatem na wymaganiu pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech
przyshugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne,
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o pelng
znajomos¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggnaé za sobg. Z zasady bezpieczenstwa
prawnego wynika m.in. zakaz przyjmowania unormowan o zaskakujagcym 1
nieprzewidywalnym charakterze. Prawodawca nie moze w sposdéb dowolny
ksztattowad tredci obowigzujacych norm. Jednostka ma prawo oczekiwaé od
wtadzy, ktorej zachowanie sie ocenia, czytelnosci, przejrzystosci, poszanowania
zasad systemowych gwarantujgcych ochrone przystugujacych jej praw.
Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wigc
przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan
wlasnych. Pewnos¢ prawa to takze pewnos$é tego, ze w oparciu o obowigzujace
prawo obywatel moze ksztaltowal swoje stosunki Zzyciowe (vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138; 29 listopada 2006 r., sygn. SK 51/06, OTK ZU nr 10/A/2006,
poz. 156; 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz.157; 20
stycznia 2009 r., sygn. P 40/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 4; 28 lutego 2012 r.,
sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16).

7 uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze Sad pytajagcy zarzuca

niezgodnos$¢ zaskarzonej regulacji z zasadg ochrony zaufania obywatela do



24

panstwa i stanowionego przez nie prawa, ale przede wszystkim w kontekscie
naruszenia powigzanej z nig zasady bezpieczenistwa prawnego obywateli.

Wynika to z uzasadnienia pytania prawnego, w ktorym Sad pytajacy
zarzuca kwestionowanej regulacji naruszenie wzorca konstytucyjnego przez to,
ze dopuszcza stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej z
razacym naruszeniem prawa w kazdym czasie, niezaleznie od tego, jaki okres
uptynat od jej ogloszenia lub dorgczenia stronie — pomimo tego, iz z decyzji tej
strona przed dtugi okres czasu wywodzita swoje prawa bedac przekonana o jej
trwatosci (vide — uzasadnienie pytania prawnego, str. 5).

Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa jest scisle zwigzana z zasadg bezpieczenstwa prawnego. Mozna przyjac, ze
naruszenie zasady bezpieczenstwa prawnego skutkuje naruszeniem zasady
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

W zwiazku z tym w niniejszej sprawie dopuszczalna jest ocena
kwestionowanej regulacji z punktu widzenia jej zgodnosci z obydwoma
wymienionymi zasadami wyrazonymi w art. 2 Konstytucji, pomimo iz w pytaniu
prawnym przytoczona zostata argumentacja na poparcie tezy o naruszeniu zasady
bezpieczenstwa prawnego, w zasadzie brak jest natomiast odrebnej argumentacji

uzasadniajacej zarzut naruszenia zasady lojalnosci panstwa wobec obywatela.

Jak juz wczesniej wskazano, podniesiony w niniejszej sprawie przez Sad
pytajacy problem konstytucyjny dotyczy braku w art. 156 § 2 k.p.a. unormowania
wytaczajgcego dopuszczalno$é stwierdzenia  niewaznosci  decyzji
administracyjnej po uptywie 10 lat od dnia jej doreczenia lub ogloszenia, jezeli
zostata ona wydana z razacym naruszeniem prawa, za$ jej adresat nabyl na jej
podstawie prawo lub ekspektatywe prawa.

W tym kontekscie odwotaé nalezy si¢ do uzasadnienia pytania prawnego,
w ktorym Sad pytajacy stwierdzit, ze w sytuacji, gdy nabycie prawa nastgpito w

wyniku niezgodnego z prawem dziatania organu administracji, rodzi sie pytanie,
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czy stusznym jest, bez zadnych ogranmiczen czasowych, naktadanie sankcji
(dolegliwosci) na strone, ktora przez diugi okres wywodzita swoje prawa z aktu
administracyjnego i jest przekonana o jego trwatosci (str. 5).

Chodzi zatem o rozwazenie, czy konstytucyjnie dopuszczalne jest —
wynikajace z kwestionowanej regulacji — odstapienie przez ustawodawce od
zasady trwatosci decyzji administracyjnych, gwarantujgcej adresatom tychze
decyzji prawa nabyte na ich podstawie.

Ocena zgodnosci z Konstytucjg kwestionowane] regulacji wymaga zatem
odniesienia sie do instytucji niewaznosci decyzji administracyjnej uregulowane;
w art. 156 k.p.a., ze szczegolnym uwzglednieniem przestanki tej niewaznosci w
postaci wydania decyzji z razgcym naruszeniem prawa, w kontekscie zasady
trwatosci decyzji administracyjnych.

W literaturze podnosi si¢, iz unormowanie prawne, dotyczace
niewaznosci decyzji administracyjnej, jest swoistg konstrukcja procedury
administracyjnej. Nie odpowiada ono w pelnym zakresie ani niewaznosci
czynnosci prawa cywilnego, ani tez niewazno$ci poste¢powania cywilnego jako
przestanki $§rodkéw odwotawczych. Wskazuje sie przy tym, iz sankcja
niewaznosci wadliwej decyzji administracyjnej jest w swej konstrukeji
stosunkowo najblizsza znanej nauce prawa cywilnego niewaznosci wzglednej,
chociaz jej przestanki sg inne niz w kodeksie cywilnym, bo zblizajg sie do
przestanek niewaznosci postgpowania cywilnego (vide — J. Borkowski, [w:] B.
Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2011 r., str. 609). W postepowaniu
cywilnym nie ma jednak niewaznosci postgpowania czy orzeczenia z mocy
samego prawa. W szczegdlnosci niewaznosé postepowania nie pozbawia skutkow
orzeczenia z mocy samego prawa (vide — W. Siedlecki, System prawa
procesowego cywilnego, tom I, Wroctaw 1986 r., str. 121). Zwraca si¢ tez
uwage, ze teoria wadliwosci decyzji administracyjnej musi pogodzi¢ wymagania

interesu ogdlnego (zbiorowego, spotecznego) oraz interesu jednostkowego
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(indywidualnego). Musi tez pogodzi¢ ze sobg wymagania stawiane przez zasade
praworzadnosci i zasade trwalosci decyzji administracyjnej (vide — B. Adamiak,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne 1
sqgdowoadministracyjne, Warszawa 2008 r., str. 299).

W art. 156 k.p.a. zostaty okreslone pozytywne (w § 1) 1 negatywne (w §
2) przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej.

Przepis ten ma zastosowanie do decyzji nieostatecznych i ostatecznych,
jak réwniez prawomocnych i nieprawomocnych.

Pozytywne przestanki stwierdzenia niewaznosci zostaty okreslone w art.
156 § 1 pkt 1 — 6 k.p.a. w sposdb wyczerpujacy, a uzupetnione odestaniem w pkt
7 tegoz paragrafu do przepiséw odrebnych (pozakodeksowych) regulujacych
stwierdzenie niewaznosci decyzji zawierajgcej wade powodujaca jej niewaznosé
z mocy prawa (vide — J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck,
Warszawa 2011 r., str. 617). Ze wzgledu na unormowanie zawarte w art. 156 § 1
pkt 7 k.p.a. w literaturze podnosi sie tez, iz wyliczenie zawarte w tym paragrafie
nie ma charakteru zamknietego (vide — K. Glibowski, [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego 1 A. Wiktorowskie;j,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011 r., str. 883).

Decyzja dotknieta jedng z wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. jest
aktem administracyjnym indywidualnym, istniejgcym w obrocie prawnym.
Decyzja ta nie ma cech aktu pozornego, nieistniejgcego, pomimo tego, iz jej
skutki prawne w zasadzie nie beda uznawane przez prawo (vide — J. Borkowski,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2011 r., str. 610). W
przypadku, gdy jest to decyzja ostateczna, podlega wykonaniu 1 ksztattuje prawa
jej adresatow oraz moze wptywac na ich stosunki prawne z osobami trzecimi.
Wiaze rowniez organ administracji, ktéry te decyzje wydat. Decyzja taka nie jest

niewazna z mocy prawa. K.p.a. nie przewiduje bowiem bezwzglednej
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niewaznosci takiej decyzji administracyjnej (z mocy prawa). Do momentu
stwierdzenia jej niewaznosci w drodze ostatecznej decyzji wtasciwego organu,
wydanej na podstawie art, 156 § 1 k.p.a., istnieje ona w obrocie prawnym 1
wywoluje skutki prawne. Do tego momentu decyzja dotknigta wymienionymi
wadami korzysta z domniemania prawidtowosci decyzji administracyjnej (vide —
K. Glibowski, op. cit., str. 876, 877).

Konstrukcja zastosowana w art. 156 k.p.a. jest przykltadem
uniewaznialnosci z mocg wsteczng (vide — M. Kaminski, Niewaznos¢ decyzji
administracyjnej. Studium teoretyczne, Krakéw 2006 r., str. 242).

W  stosunku do decyzji administracyjnej obarczonej wadami
wymienionymi w art. 156 § 1 k.p.a. organ wyzszego stopnia nad organem, ktory
wydat te decyzje (w przypadku decyzji wydanej przez ministra albo samorzgdowe
kolegium odwotlawcze ten sam organ), z urzedu lub na wniosek, moze wydac
decyzje o stwierdzeniu jej niewaznoS$ci — jezeli nie wystepuje Zadna z przestanek
negatywnych stwierdzenia niewaznosci. Rozstrzygnigcie w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci decyzji administracyjnej nastgpuje réwniez w drodze decyzji
administracyjnej (art. 158 § 1 k.p.a.).

Zauwazyé w tym miejscu nalezy, ze wszczynanie postgpowan w
przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji na wniosek strony albo z urzgdu
wskazuje na istnienie elementu oportunizmu w orzecznictwie administracyjnym,
dopuszczonego w imi¢ kompromisu pomigdzy wymaganiami praworzadnosci a
koniecznoscig ochrony jednostki przed skutkami bledow w dziataniu
administracji publicznej. Przyjeta przez ustawodawce konstrukcja stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej w praktyce otwiera droge do ochrony
porzadku prawnego i respektowania zasady praworzadnosci. Przede wszystkim
jednak uwalnia ona podmioty administrowane od ryzyka subiektywnej oceny
prawnych skutkéw btedow dziatania administracji publicznej, a jednoczesnie daje
podstawy do roszczen ograniczajacych negatywne skutki wywolane przez

wadliwg decyzje administracyjna czy przez fakt usunigcia jej z obrotu prawnego
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(roszczen odszkodowawczych dopuszczonych przepisem art. 417 Kodeksu
cywilnego) [vide J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck,
Warszawa 2011 r., str. 611].

Reasumujac, przyjmuje sie, ze stwierdzenie niewaznosci jest aktem
deklaratoryjnym, ktory :

1) dziala z mocag wsteczng (ex tunc) od daty wydania decyzji
stwierdzajgcej niewaznos¢ decyzji administracyjnej dotknietej wada,

2) uchyla wszelkie skutki prawne, jakie powstaly od dnia dorgczenia lub
ogloszenia decyzji niewaznej,

3) obala domniemanie legalnosci i prawidlowosci decyzji, ktorej
niewaznos$¢ stwierdzono,

4) skutkuje mozliwoscig dochodzenia roszczen odszkodowawczych od
dnia, w ktérym stanie si¢ ostateczna decyzja o stwierdzeniu niewaznosci,

5) powoduje, ze sprawa, ktdra byla przedmiotem decyzji uznanej za
niewazng, wraca do stanu, w jakim si¢ znajdowala przed jej wydaniem (vide — K.
Glibowski, op. cit., str. 877).

Przepis art. 156 § 2 k.p.a okresla w sposob enumeratywny dwie przestanki
negatywne stwierdzenia niewaznosci:

1) wywotlanie przez decyzje nieodwracalnych skutkéw prawnych — ktora
odnosi si¢ do wszystkich przyczyn niewaznosci wymienionych w art. 156
§ 1kp.a;

2) uptyw 10 lat od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji — ktora ma
zastosowanie jedynie do przyczyn niewazno$ci okreslonych w art. 156 § 1
pkt 1,3,417k.p.a.

W kontekscie niniejszej sprawy podkresli¢ trzeba, Zze przestanka
negatywna w postaci wywolania przez decyzje nieodwracalnych skutkow
prawnych nie miata zastosowania w sprawie, w zwigzku z ktora zostato

skierowane pytanie prawne. Jak zwrécit uwage Sad pytajacy, decyzja o
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przywroceniu terminu, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, nie
wywotuje bowiem nieodwracalnych skutkéw prawnych (vide — uzasadnienie
pytania prawnego, str. 4).

W razie niemoznosci stwierdzenia niewaznosci decyzji na skutek
wystapienia negatywnych przestanek, o ktorych mowa w art. 156 § 2 k.p.a., organ
administracji publicznej ogranicza si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzone]
decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktérych nie
stwierdzit niewaznosci decyzji (art. 158 § 2 k.p.a.).

Decyzja o stwierdzeniu niewaznosci ostateczne] decyzji administracyjne]
powoduje usunigcie z obrotu prawnego tejze decyzji. Ma charakter kasatoryjny i
nie moze zawiera¢ rozstrzygniecia co do istoty sprawy.

Decyzja o stwierdzeniu wydania decyzji administracyjnej z naruszeniem
prawa (art. 158 § 2 k.p.a.) nie usuwa z obrotu prawnego wadliwej decyzji
administracyjnej, dajac m.in. podstawe do wystgpienia z roszczeniem
odszkodowawczym.

W przyjetym w art. 156 § 2 k.p.a. rozwigzaniu, w ktérym dopuszczalno$é
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej po uptywie 10 lat od dnia jej
dorgczenia lub ogloszenia uzalezniona jest od tego, ktéra z przestanek
wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. jest przyczyng niewaznosci decyzji,
ustawodawca dokonat gradacji tychze przestanek.

Podkresli¢ przy tym trzeba, ze dopuszczenie przez kwestionowang
regulacje stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej, pomimo uptywu 10
lat od dnia jej wydania lub ogloszenia, dotyczy decyzji dotknigtych
najpowazniejszymi wadami prawnymi, tj.: wydanych bez podstawy prawnej lub
z razgcym naruszeniem prawa; niewykonalnych w dacie wydania, jezeli ich
niewykonalno§¢ ma charakter trwaty; ktérych wykonanie wywolaloby czyn
zagrozony karg (art. 156 § 1 pkt 2, 516 k.p.a.).
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Przestanka w postaci wydania decyzji z razgcym naruszeniem prawa ma
odmienny charakter anizeli pozostate przestanki stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji administracyjnych wymienione w art. 156 § 1 k.p.a.

W literaturze prezentowany jest poglad, iz naruszenie razgce prawa
nalezy traktowaé jako swoista klauzule generalng (pojecie niedookreslone), ktére;j
tre$¢ wymaga konkretyzacji w okre$lonym stanie faktycznym (vide — A. Zielinski,
O razgcym naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 kp.a., Panstwo i Prawo
1986 r., nr 11, str. 109 — 111). Podnosi si¢ tez, iz nie mozna stworzy¢ katalogu
znamion charakterystycznych dla razgcego naruszenia prawa ani jednoznacznie
sprecyzowaé jego cech. Zdarzajg si¢ bowiem sytuacje, ktore trudno
przyporzadkowa¢ do dostepnych katalogdéw i klasyfikacji. Stad ustawodawca
postuguje si¢ w tym przypadku klauzulg generalng, ktdrej nie mozna wypetnic
trescig do konca. Dlatego tez nie mozna wykluczyé, ze w niektorych sprawach
uchwyci¢ dadza sie jedynie cechy wywodzone z wyktadni jezykowej terminu
razqce naruszenie prawa, w innych za$ okolicznosciach sprawy wiazaé sie beda
one z konstrukcja skutkéw. Nie mozna wykluczyé takze tacznego wystgpienia
tych cech (vide — M. Sieniué, Razqce naruszenie prawa w rozumieniu Kodeksu
postepowania  administracyjnego, [w:]  Kodyfikacia  postepowania
administracyjnego na 50 — lecie K.P.A., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010 r.,
str. 717). Wskazuje sie przy tym, ze w art. 156 § 1 pkt 1, pkt 2 ab initio oraz pkt
3 — 6 k.p.a. wymienione sg wady nazwane decyzji administracyjnej, okreslajace
rodzaj tego naruszenia, indywidualizujace podstawe stwierdzenia niewaznosci.
Natomiast art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. otwiera droge do stwierdzenia niewaznosci
decyzji na skutek zaistnienia nienazwane] wady majacej cechy razacego
naruszenia prawa, jezeli nie jest ona objeta odestaniem do przepiséw, o ktorych
mowa w art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. (vide — J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J.
Borkowski, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo
C. H. Beck, Warszawa 2011 r., str. 617). Wada ta zwiazana jest z charakterem,

cigzarem naruszenia prawa, do jakiego doszlo przy wydawaniu decyzji
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administracyjnej. W pismiennictwie zwraca si¢ tez uwage, iz wprowadzenie
przedmiotowej przestanki miato na celu dopehnienie systemu stwierdzenia
niewaznosci decyzji, tak aby w razie pojawienia sie stanu niezrealizowania
chronionych wartosci organ miat ustawowg podstawg do wilasciwego
zareagowania (vide — Z. Cieslak, Decyzja administracyjna a razgce naruszenie
prawa, Glosa z 1995 r., nr 2, str.6).

W doktrynie i orzecznictwie wystepuja roznice odnoszace sie do
zagadnienia, czy przy wyktadni uzytego w art. 156 pojecia razgce naruszenie
prawa nalezy bra¢ pod uwage skutki naruszenia prawa, ewentualnie jego zakres i
rodzaj, czy tez wystarczajgce jest odniesienie si¢ jedynie do charakteru normy
prawnej, ktéra zostata naruszona (vide — K. Glibowski, op. cit., str. 895 1 nast.
oraz M. Jaskowska, Komentarz aktualizowany do art. 156 Kodeksu postgpowania
administracyjnego, LEX/El 2014 wraz z przytoczonym tam pi$miennictwem i
orzecznictwem).

W tym przedmiocie prezentowane jest takze stanowisko okreslane jako
kompromisowe, wskazujace na oczywisto§¢ naruszenia jako przestanke wstepna
uznania decyzji za razaco naruszajacg prawo, ale nieograniczajace si¢ do tego.
Podnosi sie, ze o razgcym naruszeniu prawa mozna moéwié, gdy przemawiaja za
tym trzy przestanki: oczywisto$¢ naruszenia prawa, charakter przepisu, ktéry
zostat naruszony, oraz racje ekonomiczne lub gospodarcze, czyli skutki, ktére
wywotuje decyzja (vide — W. Chroéscielewski, [w:] W. Chréscielewski, J. P.
Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2013 r., str. 190).

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym aktualnie wydaje sie
dominowa¢ stanowisko, zgodnie z ktérym podstawg stwierdzenia niewaznosci
decyzji z powodu razacego naruszenia prawa jest stwierdzenie, ze decyzja ta
pozostaje w oczywistej sprzecznosci z trecig przepisu niebudzacego watpliwosci
interpretacyjnych, a nadto ze skutkiem tego naruszenia jest powstanie — w

nastepstwie wydania tej decyzji — sytuacji niemozliwej do zaakceptowania w
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praworzadnym panstwie (vide - wyroki NSA z dnia: 7 pazdziernika 2011 r., sygn.
II OSK 1521/10, LEX nr 956192; 20 pazdziernika 2011 r., sygn. II GSK 1056/10,
LEX nr 1070197; 8 marca 2012 r., sygn. I OSK 363/11, LEX nr 1145109; 2
pazdziernika 2012 r., sygn. I OSK 1039/11, LEX nr 1234037 oraz wyroki WSA:
w Poznaniu — z dnia 22 listopada 2013 r., sygn. III SA/Po 994/13, LEX nr
1402334 1 5 listopada 2013 r., sygn. III SA/Po 848/13, LEX nr 1402320; w
Olsztynie — z dnia 5 listopada 2013 r., sygn. II SA/Ol 621/13, LEX nr 1395369;
w Krakowie — z dnia 24 pazdziernika 2013 r., sygn. II SA/Kr 620/13, LEX nr
1474093 1 z dnia 24 lipca 2013 r., sygn. II SA/Kr 527/13, LEX nr 1447417).
Wskazuje si¢ przy tym, ze nie chodzi tu o btedy w wykladni prawa, ale o
przekroczenie prawa w sposob jasny 1 niedwuznaczny. Ustalenie, czy w
konkretnym wypadku nastgpito razgce naruszenie prawa, wymaga zawsze bardzo
wnikliwego rozwazenia sprawy. Naruszony przepis prawa nie moze pozostawiaé
jakichkolwiek watpliwosci prawnych, a jego tre$¢ musi by¢ jasna i nie moze
wywotywac sporow doktrynalno — orzeczniczych (vide — wyrok NSA z dnia 19
kwietnia 2013 r., sygn. Il GSK 2073/11, LEX nr 1337107).

W kontekscie niniejsze] sprawy zauwazy¢ nalezy, ze, wprowadzajac
rozwiazanie dopuszczajace stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej
wydanej z razacym naruszeniem prawa niezaleznie od uptywu czasu od dnia jej
doreczenia lub ogloszenia, ustawodawca Swiadomie ograniczyt stosowanie
zasady trwalosci decyzji administracyjnych w postepowaniu administracyjnym.

Wyrazona w art. 16 § 1 k.p.a. regula trwatosci (stabilizacji) decyzji
administracyjnych jest jednym z instrumentéw stuzacych realizacji w
postepowaniu  administracyjnym  konstytucyjnej zasady bezpieczenstwa
prawnego

Przepis ten stanowi:

Art. 16. § 1. Decyzje, od ktorych nie stuzy odwolanie w administracyjnym
toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sq ostateczne.

Uchylenie Ilub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz
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wznowienie postepowania moze nastqpic tylko w przypadkach przewidzianych w
kodeksie lub ustawach szczegolnych.

Zasada trwaloci decyzji administracyjnych dotyczy decyzji
ostatecznych. Ma ona podstawowe znaczenie dla stabilizacji skutkéw prawnych
wynikajgcych z tych decyzji. Formalna strona tej zasady wyraza sie¢ w tym, ze
decyzje administracyjne ostateczne obowigzujg tak dtugo, dopoki nie zostang
uchylone, zmienione badz nie zostanie stwierdzona ich niewaznos¢ na podstawie
odpowiedniego przepisu prawa. Jest to tzw. domniemanie mocy obowigzujacej
decyzji administracyjnych. Zasada trwatosci decyzji administracyjnych stuzy
realizacji ochrony porzadku prawnego, zaufania do organéw panstwa, stabilnosci
obrotu prawnego oraz praw nabytych (vide — M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady
ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego, Lublin 1999 r., str. 116 oraz B.
Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2011 r., str.
87).

Zasada trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych nie ma jednak
charakteru absolutnego i nie moze by¢ utozsamiana z ich niezmiennoscia.

Jak juz podniesiono, mozliwe jest uchylenie, zmiana, stwierdzenie
niewaznosci oraz wznowienie postepowania w odniesieniu do ostatecznych
decyzji administracyjnych. Jest to jednak ograniczone jedynie do przypadkéw
przewidzianych w k.p.a. lub ustawach szczegdlnych. Podwazenie trwatosci
decyzji administracyjnych moze nastapi¢ tylko w okreslonym trybie, przy
zastosowaniu ktorego organ obowigzany jest przestrzega¢ zasad ogllnych
postepowania.

Ustawodawca wprowadzil zatem odstepstwa od zasady trwalosci
ostatecznych decyzji administracyjnych w postepowaniu administracyjnym,
dopuszczajac mozliwos¢ ich wzruszenia w postepowaniach nadzwyczajnych — w

zaleznosci od rodzaju wady, jaka obarczona jest decyzja.
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Zgodnie z teoria gradacji wad indywidualnych aktéw administracyjnych,
najciezsze wady stanowia podstawe stwierdzenia niewaznosci dotknietych nimi
aktow, co niweczy ich skutki ex tunc. Wady ciezkie sa podstawa wzruszenia
dotknietych nimi decyzji ze skutkiem ex nunc, zas wady o mniejszym ciezarze
gatunkowym nie maja bezposredniego wptywu na obwigzywanie indywidualnych
aktdéw normatywnych (vide — B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Postepowanie administracyjne i sgdowoadminstracyjne, Warszawa 2008 r., str.
302 —306).

Jak juz wskazano w niniejszym stanowisku, kwestionowana regulacja
niewatpliwie =~ wprowadza odstepstwo od zasady trwatosci decyzji
administracyjnych w postepowaniu administracyjnym.

Nie narusza jednak konstytucyjnych zasad bezpieczenstwa prawnego i
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Podnies¢ trzeba, ze zasada bezpieczenstwa prawnego, wynikajaca z art. 2
Konstytucji, nie ma charakteru bezwzglednego. Dopuszczalne jest bowiem
odstapienie od tej zasady w szczegdlnych okolicznosciach, gdy przemawiajg za
tym inne konstytucyjne zasady. Zasady, ktorym mozna w danej, konkretne]
sytuacji przyznaé pierwszenstwo przed wartosciami znajdujacymi sie u podstaw
zasady bezpieczenstwa prawnego (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia: 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27; 10 grudnia
2007 r., sygn. P 43/07, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 11; 23 kwietnia 2013 r., sygn.
P 44/10, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 39). W wymienionych sprawach poglad o
dopuszczalnodci odstapienia od zasady bezpieczenstwa prawnego zostat
wyrazony na tle dopuszczalnosci odstgpienia od zakazu stosowania nowo
ustanowionych norm do sytuacji zaistniatych przed wejsciem w Zycie tych norm.
Wskazuje jednak generalnie na konstytucyjna dopuszczalno$é odstapienia od
wymienionej zasady, przy zaistnieniu wskazanych, szczeg6lnych okolicznosci.

W tym kontekscie, odnoszac sie¢ do zgodnosci z Konstytucjg

kwestionowanej w niniejszej sprawie regulacji, ktdra dopuszcza stwierdzenie
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niewaznosci decyzji administracyjnej z powodu wydania jej z razacym
naruszeniem prawa w kazdym czasie (niezaleznie od okresu, jaki uptynat od jej
doreczenia lub ogloszenia), nalezy zwroci¢é uwage, ze w doktrynie prawa
administracyjnego koncepcje wadliwosci decyzji administracyjnej wyprowadza
si¢ przy uwzglednieniu dwoch podstawowych wartosei, tj. praworzadnego
dziatania organéw administracji publicznej i ochrony praw nabytych przez
obywatela na podstawie dzialania administracji publicznej. Te konkurujace ze
soba przeciwstawne wartosci byly i sg podstawa wypracowania wskazane;j
gradacji wad decyzji administracyjnych, przy ktérych uwzglednia sie rodzaj
naruszonego przepisu prawa i ciezar wady. Zatozenie ci¢zaru wady jako podstawy
koncepcji gradacji wadliwosci decyzji administracyjnej jest dostosowane do
stopnia naruszenia prawa administracyjnego, zaréwno materialnego, jak i
procesowego. Opiera sie na wptywie wadliwosci decyzji administracyjnej na tres¢
relacji materialnoprawnej, a zatem na ciezkim, kwalifikowanym naruszeniu
prawa, ktore uzasadnia wyeliminowanie tejze decyzji i jej skutkow prawnych z
obrotu prawnego (vide — B. Adamiak, Wadliwosé decyzji administracyjnej,
Wroctaw 1986 r., str. 11; takze [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas,
System prawa administracyjnego, tom 9, Procesowe prawo administracyjne,
Warszawa 2010 r., str. 233 1 nast. oraz Gradacja naruszenia procesowego prawa
administracyjnego, Panstwo i Prawo z 2012 r., z. nr 3, str. 45 i nast.).

Niezaleznie od wskazanych wczesniej rozbieznosci interpretacyjnych nie
ulega watpliwosci, iz przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji w postaci
wydania jej z razacym naruszeniem prawa wprowadzona zostata celem
wyeliminowania z obrotu takich decyzji — gdyz ich pozostawienie w obrocie
prawnym nie mogloby zostaé zaakceptowane w praworzadnym panstwie z uwagi
na wage tego naruszenia.

Przyjete w kwestionowanej regulacji rozwigzanie, umozliwiajgce,
nieograniczone w czasie, stwierdzenie niewazno$ci decyzji administracyjne]

dotknietej wadg w postaci wydania jej z razagcym naruszeniem prawa, znajduje
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oparcie w zasadzie legalizmu dziatania organow wladzy publicznej, o ktore;
mowa w art. 7 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, organy wtadzy publiczne;
dziataja na podstawie i w granicach prawa..

W mys$l wyrazonej art. 7 ustawy zasadniczej zasady, dziatania organow
wladzy publicznej sa wyznaczone przez prawo, w ktérym winna by¢ zawarta
zaréwno podstawa dziatania, jak tez zakre$lone granice ich dzialania. Wymog
podstawy prawnej dla dziatania organow wladzy publicznej oznacza, iz organy te
moga dziata¢ wylacznie na podstawie upowaznien przewidzianych w prawie.
Brak regulacji prawnej upowazniajgcej do podjecia danego dziatania nalezy uznac
za rdwnoznaczny z zakazem tego dziatania. Wymog podejmowania dziatan na
podstawie prawa jest SciSle zwigzany z wymogiem podejmowania dziatan w
granicach prawa. Prawo, udzielajac organom wtadzy publicznej upowaznien do
podejmowania okreslonych dziatan, wyznacza jednocze$nie granice tych dziatan.
Wykroczenie poza te granice kwalifikowaé nalezy jako dziatanie bez podstawy
prawnej, za§ dzialanie bez podstawy prawnej to réwnoczesnie dziatanie
wykraczajace poza granice wyznaczone przez prawo. W odniesieniu do organdéw
wtadzy publicznej nie obowigzuje zasada, zgodnie z ktora co nie jest zakazane,
jest dozwolone (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca
2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138 1 27 maja 2002 r., sygn. K
20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34).

Konstytucyjna zasada legalizmu odnosi si¢ rowniez do organow
administracji publicznej stosujgcych prawo (vide — G. Rzasa, [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego 1 A.
Wiktorowskiej, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011 r., str. 30).

Jak stwierdzit NSA w wyroku z dnia 11 stycznia 2010 r., sygn. I OSK
1453/09 (Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych), zgodnie z art. 7
Konstytucji RP, w panstwie demokratycznym, w ktorym rzgdzi prawo, organy
wladzy publicznej mogq powstacé tylko na podstawie prawnej, a normy prawne

muszq okreslac ich kompetencje, zadania i tryb postepowania, wyznaczajgc tym
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samym granice ich aktywnosci. Organy te mogq dziatac tylko w tych granicach.
O ile jednostka ma swobodg dzialania zgodnie z zasadg, ze co nie jest wyraznie
zabronione przez prawo, jest dozwolone, to organy wiadzy publicznej mogg
dziataé tylko tam i o tyle, o ile prawo je do tego upowaznia. Tak wigc réwniez w
swietle Konstytucji RP zarowno organy administracji publicznej, jak i tym
bardziej Sqdy nie sq w zZaden sposéb upowaznione do samoistnego tworzenia
nowych kompetencji dla organdw, nieznajdujgcych oparcia w aktach prawa
powszechnie obowigzujgcego.

Konstytucyjna zasada legalizmu znalazta odzwierciedlenie w art. 6 k.p.a.,
zgodnie z ktéorym organy administracji publicznej dziataja na podstawie
przepiséw prawa. Wyrazona w tym przepisie zasada okreslana jest jako zasada
praworzadnosci lub legalizmu. Oznacza ona nakaz Scistego przestrzegania przez
organy administracji publicznej swoich kompetencji przy podejmowaniu
rozstrzygnie¢ oraz respektowania wszelkich norm prawnych zwigzanych z
realizacja tych kompetencji, w aspekcie materialnoprawnym, procesowym i
ustrojowym.

Zasada praworzadnosci wyrazona w art. 6 k.p.a. jest zasadg ogdlng
postepowania administracyjnego, w zwiazku z czym obowiazuje we wszystkich
stadiach tego postepowania oraz stanowi wigzacg wytyczng przy stosowaniu
przepisow tegoz kodeksu. Cechqg charakterystyczng zasad ogolnych
postepowania administracyjnego, a zatem takze zasady praworzgdnosci, jest to,
ze ilekro¢ organy administracji w jakimkolwiek stadium postepowania stosujg
przepisy Kodeksu, powinny ,, wspéistosowac” te zasady ogdlne (B. Adamiak, [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011 r., str. 34). W $wietle powyzszej zasady obywatel ma prawo
domagac sie, aby kazde dziatanie organéw administracji miato swoja podstawe w
przepisach rangi ustawowej i byto zgodne z prawem (vide — W. Jakimowicz,

Publiczne prawo podmiotowe, Krakdw 2002 r., str. 93).
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Kwestionowana regulacja stuzy realizacji konstytucyjnej zasady
legalizmu (praworzadnosci), ktora jest jedna z podstawowych wartosci, jakie
powinny by¢ realizowane przez demokratyczne panstwo prawne.

W Swietle tej zasady brak jest konstytucyjnych podstaw do sanacji decyzji
administracyjnych organéw wiadzy publicznej, ktére przy ich wydawaniu
dopuscity sie cigzkiego, wyjatkowo razgcego i nagannego uchybienia w postaci
razgcego naruszenia prawa — pomimo uptywu znacznego czasu od dnia jej
doreczenia lub ogloszenia. Oznaczatoby to bowiem akceptacje dla stanu
bezprawnosci, w ktéorym tego typu wadliwe decyzje pozostawalyby w obrocie
prawnym.

Zasada legalizmu stanowi zatem konstytucyjne uzasadnienie dla —
przewidziane] w kwestionowanej regulacji — dopuszczalno$ci stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej z razgcym naruszeniem prawa bez
zadnych ograniczen czasowych, a tym samym odstapienia od reguty trwatosci
decyzji w postepowaniu administracyjnym.

Odnoszac si¢ do kwestii dotyczacej nabycia okre$lonych praw na
podstawie decyzji administracyjnych, wydanych z razacym naruszeniem prawa,
przez adresatow tychze decyzji, ktérzy przekonani sa o ich trwatosci, jeszcze raz
podkresii¢ trzeba, iz sg to prawa uzyskane w nastepstwie niezgodnego z prawem
dziatania organdéw wydajacych przedmiotowe decyzje.

W tym zakresie odwota¢ si¢ nalezy do zasady ochrony praw nabytych,
wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

Zasada ta glosi zakaz arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw
podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym
wystepujacym w obrocie prawnym. Zapewnia ochrong¢ praw podmiotowych —
zardwno publicznych, jak 1 prywatnych. Ochrona praw nabytych in concreto
opiera si¢ na zasadzie pacta sunt servanda, rozumianej jako reguta nakazujaca
respektowa¢ uprawnienia konkretnych oséb, okreslone w aktach prawnych o

charakterze indywidualnym
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Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego.
Ingerencja ustawodawcy w prawa nabyte, a zwlaszcza ich ograniczenie czy
nawet zniesienie, sg dopuszczalne, gdy przemawia za tym inny konstytucyjnie
chroniony interes publiczny. Podkresli¢ trzeba, ze, w $wietle tej zasady,
zakresem konstytucyjnej ochrony objete sg tylko prawa nabyte sfusznie, co
wyklucza jej stosowanie nie tylko w wypadku praw nabytych contra legem czy
praeter legem, lecz takze uzyskanych z naruszeniem zasady sprawiedliwosci
spotecznej albo w sposdb niedopuszczalny w demokratycznym panstwie
prawnym (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 20 grudnia 1999 r.,
sygn. K. 4/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 165; 13 stycznia 2006 r., sygn. K 23/03,
OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 8; 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK ZU nr
2/A/2010, poz. 15; 29 maja 2012 r., sygn. SK 17/09, OTK ZU nr 5/A/2012, poz.
53).

Kwestionowana w niniejszej sprawie regulacja dotyczy nabycia przez
strony postgpowania administracyjnego prawa na podstawie decyzji wydanej z
razacym naruszeniem prawa, W sposob, ktéry jest nie do przyjecia w
praworzadnym panstwie. Uprawnienia nabyte w taki sposob nie korzystajg wigc
z ochrony przewidzianej przez wskazang konstytucyjng zasade.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze gwarancija
ochrony praw nabytych wynika z zasady bezpieczenstwa prawnego (vide —
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. K. 47/01, OTK
ZU nr 1/A/2002, poz. 6).

Sprzeczna z konstytucyjng zasada bezpieczenstwa prawnego 1 pewnosci
prawa bylaby za$ sytuacja, w ktorej obywatel moglby ksztattowac swoje stosunki
zyciowe w oparciu o prawa nieobjete gwarancjg wynikajaca z zasady ochrony
praw nabytych — ze wzgledu na to, Ze zostaly uzyskane na podstawie decyzji

wydanej z razgcym naruszeniem prawa.
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Niezaleznie od powyzszego zwroci¢ wypada uwage, ze indywidualny akt
administracyjny moze posrednio oddzialywac takze na sytuacje prawng
podmiotow niebedacych jej adresatami.

Pozostawienie w obrocie prawnym — ze wzgledu na uplyw czasu —
decyzji, na podstawie ktdrej jej adresaci uzyskali okreslone prawo nadane przez
organ administracji publicznej z razgcym naruszeniem prawa, mogloby
negatywnie oddziatywaé na sytuacje prawng osob trzecich, ktorych dotyczylyby
skutki prawne tejze decyzji.

Na marginesie jedynie zauwazy¢ nalezy, ze pierwowzorem art. 156 k.p.a.
byt przepis art. 101 rozporzadzenia Prezydenta, ktory stanowit:

Art. 101. 1. Wladza nadzorcza, a gdy chodzi o decyzje wiadzy naczelnej -
ta wladza, moze uchyli¢ z urzedu lub na wniosek osoby interesowanej, jako
niewazng, kazdg decyzje, ktora:

a) wydana zostata przez wladze oczywiscie niewtasciwg,

b)  wydana zostata bez jakiejkolwiek podstawy prawnej;

c) wywolalaby w razie wykonania przestepstwo sqgdowo-karalne;

d) jest oczywiscie i niewgtpliwie niewykonalna;

e) zawiera wade powodujgcq niewaznosé tej decyzji na mocy
wyraznego przepisu prawa.

2. Uchylenie decyzji z powodow, wskazanych w lit. a) artykulu
niniejszego, moze nastgpi¢ tylko przed uplywem lat 3 od daty jej
uprawomocnienia sie.

Podkresli¢ nalezy, ze w regulacji tej nie wprowadzono ograniczenia
czasowego dla uchylenia jako niewaznej decyzji, ktéra zostala wydana bez
jakiejkolwiek podstawy prawnej, tj. z powodu przestanki okreslonej w art. 101
ust. 1 lit. b rozporzadzenia Prezydenta (stanowigcej odpowiednik przestanki
okreslonej w art. 156 pkt 2 k.p.a.).

W $wietle przytoczonej argumentacji nalezy uznaé, iz, w odniesieniu do

kwestionowanej regulacji, konstytucyjnej zasadzie legalizmu (praworzadnosci)
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dziatania organdéw panstwa nalezy przyznaé pierwszenstwo przed wartosciami
znajdujacymi sie u podstaw zasady bezpieczenstwa prawnego. Przemawia to za
stwierdzeniem, iz regulacja ta nie narusza konstytucyjnych zasad bezpieczenstwa
prawnego 1 zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Podkresli¢ w tym miejscu trzeba, ze w samym mechanizmie orzekania o
niewaznosci decyzji administracyjnej z powodu wydania jej z razacym
naruszeniem prawa jest zawarta — w rozumieniu NSA (co nie jest kwestionowane
w orzecznictwie innych sadéw administracyjnych 1 w doktrynie) — zasada
ochrony stusznych intereséw strony.

W orzecznictwie NSA wskazuje sie, iz stwierdzenie niewaznosci decyzji
administracyjnej z powodu wydania jej z razacym naruszeniem prawa
dopuszczalne jest tylko wtedy, gdy stwierdzone naruszenie ma znacznie wiekszg
wage anizeli stabilno$¢ ostatecznej decyzji administracyjnej. Zachodzi w zwiazku
z tym konieczno$¢ szczegdlnie ostroznego korzystania z instytucji stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnych z powodu razacego naruszenia prawa.

Jak stwierdzil NSA w Warszawie w wyroku z dnia 9 wrzesnia 1998 r.,
sygn. II SA 1249/97 (LEX nr 41819), z razgcym naruszeniem prawa nie moze byc
utozsamiane kazde, nawet oczywiste, naruszenie prawa. Nie kazde bowiem
naruszenie prawa dyskwalifikuje decyzje w takim stopniu, ze niezbedna jest jej
eliminacja tak, jak gdyby od poczqtku nie zostata wydana. W orzecznictwie
Naczelnego Sgdu Administracyjnego i Sgdu Najwyzszego powszechnie przyjmuje
sie zatem, ze razgce naruszenie prawa to takie naruszenie, ktore z uwagi na
wywolane skutki jest jednoznaczne w znaczeniu wadliwosci rozstrzygniecia oraz
tlko takie naruszenie, w wyniku ktorego powstajg skutki niemozliwe do
zaakceptowania z punktu widzenia wymagan praworzgdnosci. W konsekwencji
Stwierdzenie niewaznosci moze dotyczyé tylko przypadkéw ewidentnego
bezprawia, ktérego nigdy nie mozna usprawiedliwia¢ ani tolerowac. Z kolei w
wyroku z dnia z dnia 12 pazdziernika 2010 r., sygn. II GSK 902/09 (LEX nr

746320), NSA wyrazit poglad, iz nie kazde naruszenie prawa jest naruszeniem
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razgcym, o jakim mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Wada decyzji uzasadniajgca
Jjej wzruszenie w trybie nadzwyczajnym stwierdzenia niewaznosci musi by¢ na tyle
powazna, by stanowila wystarczajgcg przyczyne odstgpienia od zasady trwatosci
decyzji wyrazonej w art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. Podnosi sie przy tym, ze
niezasadne zastosowanie trybu stwierdzenia niewaznosci decyzji wobec
rozstrzygniecia ostatecznego, w sytuacji braku podstaw do jego zastosowania,
stanowi naruszenie zasady trwatosci decyzji, o jakie] mowa w art. 16 k.p.a., aw
konsekwencji stanowi razace naruszenie prawa, o jakim mowa w art. 156 § 1 pkt
2 k.p.a. (vide — wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2010 r., I OSK 372/10, LEX nr
745225).

Zasadne jest wigc przyjecie, iz art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim
pomija wydanie decyzji administracyjnej z razacym naruszeniem prawa, na
podstawie ktorej jej adresat nabyt prawo lub ekspektatywe prawa, jako przestanke
wylaczajaca dopuszczalnosé stwierdzenia niewaznosci tej decyzji po uptywie 10
lat od dnia jej doreczenia lub ogloszenia, jest zgodny z wyrazonymi w art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasadami ochrony zaufania obywatela do

panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego.

W zwigzku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

z upowazhienia
Prokuratora GGenerainego

Robert ],;Ikern and

Zastepca Pquur;i’tora Generalnego
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