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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 wrzes$nia
2013 r. (sygn. akt P 46/13), jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 156 § 2
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.), w zakresie w jakim wsrod okolicznosci, ktére
po uplywie 10 lat od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji nie mogg stanowié
przyczyny stwierdzenia jej niewaznosci, pomija wydanie z razgcym naruszeniem
prawa decyzji przyznajgcej prawo, jest zgodny z zasadg bezpieczeristwa prawnego,

wywodzong z art. 2 Konstytucii.

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie, ze

wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli i stan faktyczny sprawy

1. Przedstawiajgc pytanie prawne z 18 wrzednia 2013 r. (dalej: pytanie
prawne), Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: pytajacy sad lub
WSA w Warszawie) zakwestionowat art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z2013 r., poz. 267 ze zm.; dale;j:
k.p.a.). Poddany kontroli przepis stanowi: ,Nie stwierdza sie niewaznosci decyzji
z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3, 4 i 7, jezeli od dnia jej doreczenia lub
ogloszenia uptyneto dziesiec¢ lat, a takze gdy decyzja wywotata nieodwracalne skutki

prawne”.

2. Kontrolowany przepis budzi watpliwosci konstytucyjne pytajacego sadu nie
in extenso, ale w zakresie, ,w jakim z uwagi na znaczny uplyw czasu od dnia
doreczenia lub ogtoszenia decyzji na podstawie ktérej strona nabyta prawo lub
ekspektatywe prawa, nie wytgcza dopuszczalnosci stwierdzenia jej niewaznosci

z przyczyny okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 kpa” (petitum pytania prawnego).

3. Zwazywszy watpliwosci Sejmu odnoszgce sie¢ do przyjetej przez pytajgcy
sad konstrukcji zakresu zaskarzenia, powstate w $wietle przestanek warunkujgcych
dopuszczalno$¢ orzekania przez Trybunat Konstytucyjny w postepowaniu
zainicjowanym pytaniem prawnym, szczeg6towa analiza przedmiotu kontroli zostanie
przeprowadzona w czesci po$wieconej analizie formalnoprawnej (pkt 111.8 niniejszego

pisma).

4. Watpliwosci WSA w Warszawie co do konstytucyjnosci wyzej wskazanego
przepisu pojawity sie na tle nastepujgcego stanu faktycznego:

Grunt przy ul. (aktualnie: yWwW zostat
objety dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu
gruntdbw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret
warszawski) i wobec niezgtoszenia stosownego roszczenia przez dotychczasowych

wtascicieli, przeszedt na wiasno$¢ m. st. Warszawy. Zgodnie z art. 7 dekretu
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warszawskiego, dotychczasowy wtasciciel gruntu, prawni nastepcy wiasciciela,
bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego reprezentujgce, a jezeli chodzi
o grunty oddane na podstawie obowigzujacych przepiséw w zarzad i uzytkowanie —
uzytkownicy gruntu, mogli w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu
przez gmine zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu
wilascicielowi prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa
zabudowy za optatg symbolicznag.

W dniu lipca 1948 r. byty wtasciciel przedmiotowej nieruchomosci zwrocit
sie do Prezydenta m. st. Warszawy (dalej: organ) o przywrdcenie terminu do ztozenia
wniosku o przyznanie wiasnosci czasowej, dopetniajac jednocze$nie czynnosci,
ktérej terminowi uchybit. Rozstrzygajac sprawe pazdziernika 1948 r., organ
przychylit sie do wniosku o przywrdcenie terminu i przyznat wlasno$¢ czasowg
nieruchomosci.

Na podstawie wniosku kilku witascicieli lokali potozonych w budynku przy

, Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie (dale;j:
SKO), decyzjg z lutego 2009 r. (nr ) stwierdzito niewazno$¢
decyzji organu, podajac jako jej przyczyne wydanie z razgcym naruszeniem prawa.

W wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy, decyzja z czerwca 2009 r.
(nr ) SKO utrzymato w mocy podjeta wczesniej decyzje. Jednakze
na mocy wyroku WSA w Warszawie z stycznia 2010 r., sygn. akt

, wydanego z inicjatywy nastepcow prawnych wiascicieli budynku przy
, stwierdzono niewazno$¢ obu decyzji SKO ze wzgledu na
skierowanie ich do 0oséb niebedacych stronami w postepowaniu.

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie, dziatajac z urzedu
wtrybie art. 157 § 2 k.p.a., przeprowadzito ponowne postepowanie nadzorcze,
w wyniku ktérego wydato decyzje z maja 2011 r. (or )
stwierdzajaca niewazno$¢ decyzji organu z pazdziernika 1948 r., a nastepnie
utrzymato jg w mocy po rozpoznaniu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
decyzja z listopada 2011 (nr ). Uzasadniajac swoje
rozstrzygniecie, SKO wskazato, ze kontrolowana decyzja zostata wydana z razacym
naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.), bowiem okre$lony w art. 7 dekretu
warszawskiego termin na ztozenie wniosku o przyznanie wiasnosci czasowej miat

charakter materialny i zwigzku z tym niedopuszczalne byto jego przywrocenie.



Dazac do weryfikacji poglgdu prawnego SKO, nastepcy prawni wtasciciela
nieruchomos$ci potozonej przy skierowali skarge do WSA
w Warszawie, ktdéry rozpoznajgc jg, uznat za zasadne zwréci¢ sie do Trybunatu

Konstytucyjnego z analizowanym pytaniem prawnym.

Il. Zarzuty pytajacego sadu

1. Zwazywszy stylizacje zarzutéw pytajgcego sadu, Sejm powzigt watpliwosci
zwigzane z dopuszczalnoscig merytorycznego rozpoznania pytania prawnego, ktére
zostang przedstawione w pkt. 111.2 niniejszego pisma. Uzasadnia to, dla jasnosci
wywodu, zrekonstruowanie zarzutbw WSA w Warszawie w odrebnym punkcie

stanowiska, poprzedzajgcym cze$¢ poswiecong analizie formalnoprawne;.

2. Formutujgc zarzut zitamania przez zakwestionowang regulacje zasad
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczernstwa
prawnego obywateli, ktére wywodzi z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji), pytajacy sad wskazuje, ze: ,[w] sytuacji zatem, kiedy nabycie
prawa lub ekspektatywy nastgpito w wyniku niezgodnego z prawem dziatania organu,
rodzi sie pytanie, czy stusznym jest, bez zadnych ograniczen czasowych, naktadanie
sankcji (dolegliwo$ci) na strone, ktéra przez bardzo dtugi okres wywodzita swoje
prawa z aktu administracyjnego i jest przekonana o jego trwatosci’ (pytanie prawne,
s. 5). Zdaniem WSA w Warszawie, nakaz stabilizacji stanéw faktycznych po
okreSlonym czasie lezy w bezwzglednym interesie porzadku publicznego, stad
konstytucyjnie poprawnym rozwigzaniem legislacyjnym bytoby uwzglednienie uptywu
czasu jako okolicznosci wylaczajgcej dopuszczalno$é stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej, na mocy ktérej strona nabyta prawo lub jego ekspektatywe,

a ktéra zostata wydana z razagcym naruszeniem prawa.

3. Pytajacy sad podnosi jednoczes$nie, ze art. 156 § 2 k.p.a., z uwagi na to, iz
w realiach sprawy, na kanwie kiérej sformutowat pytanie prawne, uniemozliwia
efektywne korzystanie z nieruchomos$ci stanowigcej przedmiot wiasnosci
spadkodawcy skarzacych, narusza art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm_;
dalej: Protokét nr 1).



lll. Analiza formalnoprawna

1. Przed przystgpieniem do ewentualnej oceny merytorycznej zaskarzonej
regulacji konieczne jest, zdaniem Sejmu, odniesienie sie do trzech kwestii: po
pierwsze, dopuszczalnosci orzekania przez Trybunat Konstytucyjny w niniejszej
sprawie w zwigzku z konstrukcjg przedmiotu zaskarzenia, po drugie, spetnienia przez
pytanie prawne inicjujace postepowanie wymogéw warunkujgcych dopuszczalno$é
jego rozpoznania, po trzecie, mozliwosci badania zgodnosci zakwestionowanej
regulacji — w Swietle deficytu uzasadnienia WSA w Warszawie — z art. 1 Protokotu

nr 1 oraz z zasadg ochrony zaufania do parstwa i stanowionego przez nie prawa.

2. Przechodzgc do analizy formalnoprawnej, nalezy zwréci¢é uwage, ze
wskazany przez pytajacy sad zakres zaskarzenia prowadzi do wniosku, iz nie
domaga sie on usuniecia z obrotu catego art. 156 § 2 k.p.a., ale przede wszystkim
zbadania, czy jest on regulacja peing z punktu widzenia powotanych w pytaniu
prawnym wzorcow kontroli. Ze stylizacji przedstawionych zarzutéw wynika bowiem,
ze w istocie zakwestionowany zostat brak wskazania wsrdéd przestanek, co do
ktérych istnieje temporaine ograniczenie mozliwosci stwierdzenia na ich podstawie
niewaznosci decyzji administracyjnej, przestanek wynikajacych z art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a. Pytajacy sad wyraznie wskazuje, ze =zarzucang niekonstytucyjnosc
kontestowanego przepisu taczy z tym, iz: ,art. 156 § 2 Kpa nie wytgcza mozliwosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji z uwagi na okreslony (znaczny) uptyw czasu, jezeli
decyzja ta wydana zostata z razagcym naruszeniem prawa, natomiast wyfgcza takag
mozliwos¢ po uptywie 10 lat od dnia wydania decyzji, ktéra dotknieta jest
nastepujgcymi wadami powodujacymi niewaznos¢ decyzji [...]” (pytanie prawne,
s.5). Z tego wzgledu dopuszczalnosé merytorycznej kontroli tego zarzutu jest
uwarunkowana uprzednim ustaleniem, czy w rozpatrywanej sprawie mamy do
czynienia z zaniechaniem ustawodawczym, czy z pominieciem.

Trzeba w 2zwigzku z tym podkreslié, ze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego rozréznia sie zaniechanie prawodawcze i pominiecie prawodawcze
(przyjecie przez ustawodawce uregulowania niepetnego). Zaniechanie prawodawcze
polega na ,niewydaniu aktu ustawodawczego, chocby obowigzek jego wydania
wynikat z norm konstytucyjnych” (orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt

K 25/95), czyli ma miejsce wéwczas, gdy ustawodawca pozostawia w catosci
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okreslone zagadnienie poza regulacjg prawng. Natomiast w sytuacji, gdy w akcie
prawnym wydanym i obowigzujgcym prawodawca reguluje jakie§ zagadnienie
wsposéb niepetny, fragmentaryczny, mamy do czynienia z pominieciem
prawodawczym. W przyjetym w polskim prawie ujeciu kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego nie ma w jego kompetencjach orzekania o zaniechaniach
ustawodawczych. W praktyce nie budzi natomiast watpliwosci dopuszczalnosé
kontroli regulacji niepetnych, czyli takich, ktére z punktu widzenia zasad
konstytucyjnych majg zbyt waski zakres zastosowania lub z uwagi na cel i przedmiot
regulacji pomijajg tresci istotne. ,Zarzut niekonstytucyjno$ci moze wiec dotyczyé
zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym
pominat, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja powinien byt unormowad”
(orzeczenie TK o sygn. akt K 25/95).

Jednoczes$nie nalezy zauwazyé, ze przywotane rozréznienie nie jest oparte na
tak precyzyjnych kryteriach, by w praktyce nie mogty wystepowaé trudnosci
z zakwalifikowaniem okreslonych sytuacji jako zaniechania albo pominiecia (zob. np.
postanowienia TK z: 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 17/02; 29 listopada 2010 r.,
sygn. akt P 45/09 oraz wyroki TK z: 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt P 17/04;
6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11; por. P. Tuleja, Zaniechanie ustawodawcze [w:]
Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa Prof. dr hab. Mariana
Grzybowskiego, red. J. Czajowski i in., Krakéw 2007, s. 397 i n.). Formutujgc
wskazoéwke przydatng dla diagnozy wady badanych przez siebie regulacji, Trybunat
przyjat, ze: ,oddzielenie zaniechania ustawodawczego i regulacji niepetnej wymaga
odpowiedzi na pytanie, czy w danej sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamos¢ (albo
przynajmniej daleko idgce podobienistwo) materii unormowanych w danym przepisie
i tych pozostawionych poza jego zakresem. Przy ocenie podobiefstwa konieczna
jest ostroznos¢, gdyz zbyt pochopne upodobnienie materii grozi postawieniem
zarzutu o wykraczanie przez Trybunat poza sfere kontroli prawa i uzurpowanie sobie
uprawnien o charakterze prawotwdrczym” (wyrok TK z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt
SK 41/09).

W opinii Sejmu, zasadnie mozna przyjaé, ze postulowane przez WSA
w Warszawie rozszerzenie zakresu unormowania zawartego w art. 156 § 2 k.p.a.
wykazuje konieczne (z perspektywy klasyfikacji zarzutu jako podlegajacego
rozpatrzeniu przez Trybunat) podobienstwo z unormowaniem zawartym w tym

przepisie. Pytajacy sad nie zada bowiem wigczenia do zakresu regulacji objetej
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zakwestionowanym przepisem nowej przesftanki negatywnej stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej, nieprzewidzianej w tym przepisie. Trzeba
zauwazyé, ze zarzut inicjatora kontroli w niniejszym postepowaniu dotyczy tego, ze
ustawodawca unormowat (mamy tym samym do czynienia z regulacja wydang
i obowigzujgca, a nie z brakiem uregulowania danej materii) kwestie przedawnienia
orzekania o niewaznosci decyzji w taki sposéb, ze zastosowat jg wzgledem
niektérych przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji wskazanych w art. 156 § 1
k.p.a. (pkt: 1, 3, 4 i 7), nie wskazujac wsrdd nich przestanki wymienionej w art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a., co Swiadczyé ma o funkcjonowaniu w przestrzeni prawnej regulaciji
niepetnej.

Konkludujgc te czes¢ wywoddéw, Sejm stwierdza, Zze kwalifikacja wady
zaskarzonej regulacji jako pominiecia prawodawczego pozwala na merytoryczne

rozpatrzenie niniejszej sprawy.

3. W Swietle art. 193 Konstytucji oraz art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK),
kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do
zgodnosci aktu normatywnego 2z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy
rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem. Zgodnie z pogladem powszechnie
przyjmowanym w orzecznictwie i literaturze przedmiotu, art. 193 Konstytucji formutuje
trzy przestanki, ktérych taczna realizacja warunkuje dopuszczalno$¢ przedstawienia
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego:

1) podmiotowg — wedle ktérej moze to uczyni¢ jedynie sad, rozumiany jako
panstwowy organ wtadzy sadowniczej, odrebny i niezalezny od legislatywy
oraz egzekutywy;

2) przedmiotowg — w mys$l ktérej przedmiotem pytania prawnego moze byé
wytgcznie ocena zgodno$ci aktu normatywnego 2z Konstytucia,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa;

3) funkcjonalna, ktéra uzasadnia wystapienie z pytaniem tylko wtedy, gdy od
odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy toczacej sie
(zawistej) przed sadem (zob. postanowienia TK z: 29 marca 2000r.,
sygn. akt P 13/99; 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt P 14/99; 10 pazdziernika
2000 r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03 wraz
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z powotywang tam literaturg; 18 marca 2009r., sygn. akt P 13/08;
30 czerwca 2009 r., sygn. akt P 34/07; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
P 120/08).

4. W niniejszej sprawie spetniona zostata przestanka podmiotowa -
z pytaniem prawnym wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie. Zrealizowana zostata rdéwniez przestanka
przedmiotowa pytania prawnego, poniewaz sgd wskazat kwestionowany przepis —
art. 156 § 2 k.p.a. i sformutowat wobec niego watpliwosci konstytucyjne. Trzecig
z wczeshiej wskazanych przestanek dopuszczalnosci rozpoznania pytania prawnego
jest — okreslana w konsekwentnym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
mianem przestanki funkcjonainej — zalezno$¢ pomiedzy odpowiedzia na pytanie
prawne a rozstrzygnieciem sprawy. Zaleznos¢ ta polega na tym, ze tres¢ orzeczenia
Trybunatu musi mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem
przedstawiajacym pytanie prawne i w zwigzku z tym jest oparta na odpowiedniej
relacji miedzy trescig kwestionowanego przepisu i stanem faktycznym sprawy,
w zwigzku z ktérg zadano pytanie. Przedmiotem pytania prawnego moze by¢ zatem
tylko taki przepis, ktérego derogacja w wyniku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
wywrze wplyw na- sposOb rozstrzygniecia zawistej przed sadem sprawy (zob.
postanowienia TK z: 26 lipca 2012 r., sygn. akt P 17/12; 15 maja 2007 r., sygn. akt
P 13/06; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08 oraz wyroki TK z: 17 lipca
2007 r., sygn. akt P 16/06; 23 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 10/07; 20 grudnia
2007 r., sygn. akt P 39/06; 19 lutego 2008 r., sygn. akt P 49/06; 27 maja 2008 r.,
sygn. akt P 59/07; 16 czerwca 2008 r., sygn. akt P 37/07 oraz wyrok TK
z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06 i powotane tam wczesniejsze

orzeczenia).

5. Wystgpienie z pytaniem prawnym wigze sie z istnieniem Scistego zwigzku
powstatych watpliwosci co do konstytucyjnosci aktu normatywnego z konkretng
sprawg zawista przed sgdem je formutujacym. Wynika z tego konieczno$é wykazania
w pytaniu prawnym zalezno$ci miedzy odpowiedzig na pytanie a rozstrzygnieciem
sprawy, na ktérej tle powstata watpliwoS¢ natury konstytucyjnej (zob. np.
postanowienia TK z: 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r.,
sygn. akt P 16/03; 15 maja 2007 r., sygn. akt P 13/06). Z tego wzgledu, zgodnie
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zart. 32 ust. 3 ustawy o TK, na sadzie wystepujacym z pytaniem prawnym do
Trybunatu Konstytucyjnego spoczywa obowigzek wskazania, w jakim zakresie
odpowiedZz na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku
z ktérg pytanie zostato postawione, czyli wykazania przestanki funkcjonalnej pytania
prawnego. Innymi sfowy, na pytajacym sadzie cigzy powinno$é stosownego do
charakteru sprawy, odrebnego okresSlenia, w jaki sposob zmienitoby sie
rozstrzygniecie sadu w zawistej przed nim sprawie, gdyby okreslony przepis prawny
utracit moc obowigzujgca wskutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o jego
niezgodnosci z Konstytucjg. W orzecznictwie Trybunatu podkres$la sie, ze wymaganie
okreslone w art. 32 ust. 3 ustawy o TK ma charakter bezwzglednie wigzacy zaréwno
dla sadu zadajgcego pytania prawne, jak dla Trybunatu Konstytucyjnego (zob.
postanowienia TK z: 27 marca 2009 r., sygn. akt P 10/09; 16 pazdziernika 2012 r.
sygn. akt P 29/12 oraz wyrok TK z 7 listopada 2005 r., sygn. akt P 20/04).

Z utrwalonej linii orzeczniczej sadu konstytucyjnego wynika, ze dla spetnienia
tego obowigazku nie wystarczy powtorzenie ogéinej formuty ustawowej, ale konieczne
jest wykazanie, ze w konkretnej sprawie zachodzi zalezno$¢ miedzy odpowiedzig na
pytanie prawne a rozstrzygnieciem tej sprawy (wyroki TK z: 3 lipca 2013 r., sygn. akt
P 49/11 i 7 listopada 2005 r., sygn. akt P 20/04 oraz postanowienia TK z: 26 lipca
2012 r., sygn. akt P 17/12; 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt P 29/12). Prawidtowo
sformutowane pytanie powinno zawieraé wyjasnienie, w. jaki sposdéb ewentualne
stwierdzenie przez Trybunat niezgodnosci przepisu wskazanego jako przedmiot
kontroli mogtoby doprowadzi¢ do rozstrzygniecia odmiennego od tego, ktére
zapadtoby w stanie prawnym obejmujgcym zakwestionowany przepis.

Jednoczes$nie nalezy przypomnieé, ze Trybunat — zobligowany na podstawie
art. 7 Konstytucji do dziatania na podstawie i w granicach prawa - kontroluje na
kazdym etapie sprawy, czy nie wystepuje jedna z negatywnych przestanek wydania
wyroku, skutkujgcych obowigzkowym umorzeniem postepowania (por. postanowienia
TK z: 18 marca 2009 r., sygn. akt P 13/08; 30 czerwca 2009 r., sygn. akt P 34/07;
15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08). Jak wskazat sad konstytucyjny:
W razie niespetnienia wymagania przewidzianego w art. 32 ust. 3 ustawy o TK, o ile
brak ten nie zostanie usuniety w sposéb prawem przewidziany, postepowanie
konstytucyjne ulega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze
wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku” (postanowienie TK z 8 lipca 2013 r.,
sygn. akt P 11/11).



6. Uwzgledniajgc poczynione ustalenia, w opinii Sejmu, zasadne jest
przyjecie, ze WSA w Warszawie nie dopetnit obowigzku, o ktérym mowa w art. 32
ust. 3 ustawy o TK. Nie wskazat bowiem, w jakim zakresie odpowiedZz na pytanie
moze mie¢ wpltyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zostato
. sformutowane. Jak ustalit Trybunat w przywotywanym wczes$niej wyroku w sprawie
o sygn. akt P 20/04, ,[w] rzeczywisto$ci nie chodzi tu jednak o uzasadnienie zarzutu
niezgodnosci z Konstytucjg (lub powotanie dowodéw na jego poparcie), ale o sui
generis uzasadnienie dopuszczalno$ci pytania prawnego”. Tymczasem pytajacy sad,
przedstawiajgc pytanie prawne, w zasadzie ograniczyt si¢ do lakonicznego
stwierdzenia, iz: ,Rozpatrujgc sprawe Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie
postanowit wystgpi¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego uznajac, ze
od odpowiedzi na pytanie prawne co do konstytucyjnosci art. 156 § 2 Kpa zalezy
rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem” (pytanie prawne, s. 2). W opinii
Sejmu, trudno uznaé te wypowiedZz za spetnienie warunku okreslonego w art. 32
ust. 3 ustawy o TK.

Jakkolwiek mozna przyjac, ze wptyw odpowiedzi Trybunatu na rozstrzygniecie
sprawy rozpatrywanej przez WSA w Warszawie mégt by¢ dla sgdu ewidentny, a wiec
niewymagajacy dokiadniejszego przyblizenia, to niezaleznie od tego, pominiecie
wyjasnienia tej kwestii w pytaniu prawnym nalezy kwalifikowaé jako uchybienie
formalne inicjatora postepowania. Jednoczesnie trzeba dodaé, ze Sejmowi znany
jest poglad wyrazony przez Trybunat Konstytucyjny, zgodnie z ktérym, wskazanie
przez pytajacy sad, ze kwestionowany przepis stanowit materialno-prawng podstawe
czynnosci bedacej przedmiotem zaskarzenia stanowi wystarczajgce wykazanie
spetnienia przesftanki funkcjonalnej i ze oczywistym jest, iz: ,stwierdzenie
niekonstytucyjnosci tego przepisu wywartoby bezposredni wptyw na rozstrzygniecie
sadu” (wyrok TK z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt P 43/12; zob. tez postanowienie TK
z 12 stycznia 2012 r., sygn. akt P 9/10). Zwazywszy brak jednolitej oceny
trybunalskiej przywotanej wadliwosci pytania prawnego, Sejm, poprzestajgc na
zasygnalizowaniu swoich watpliwosci co do spetnienia przestanek formalnych przez
pytanie prawne, ocene skutku wykazanego uchybienia dla postepowania w niniejszej

sprawie pozostawia Trybunatowi Konstytucyjnemu.

-10 -



7. Niezaleznie od sformutowanych wyzej obiekcji, Sejm — w swietle wymogow
rzadzgcych procesem kontroli konstytucyjnosci zainicjowanym pytaniem prawnym,
skonfrontowanych z zakresem zaskarzenia skonstruowanym przez pytajacy sad —
wyraza watpliwos¢é co do dopuszczalnosci merytorycznej oceny zakreslonych przez
WSA w Warszawie ram zaskarzenia.

Jak ustalono wczesniej, pytanie prawne stanowi instrument kontroli
konkretnej, w ktorym dopuszczalnoS¢ rozstrzygniecia sprawy przez Trybunat
Konstytucyjny zostata uzalezniona od spetnienia przestanki funkcjonalnej, zgodnie
z ktorg przedmiotem pytania prawnego moze by¢ tylko taki przepis, ktérego
derogacja w wyniku wyroku Trybunatu wplynie na sposob rozstrzygniecia zawistej
przed sadem sprawy (zob. postanowienia TK z: 15 maja 2007 r., sygn. akt P 13/06;
15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08; 26 lipca 2012 r., sygn. akt P 17/12; oraz
wyroki TK z: 17 lipca 2007 r., sygn. akt P 16/06; 23 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
P 10/07; 20 grudnia 2007 r., sygn. akt P 39/06; 19 lutego 2008 r., sygn. akt P 49/06;
27 maja 2008 r., sygn. akt P 59/07; 16 czerwca 2008 r., sygn. akt P 37/07, a takze
wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06 i powotane tam wcze$niejsze
orzeczenia).

W zwigzku z powyzszym, wymieniona przestanka determinuje dopuszczainy
przedmiot kontroli przed Trybunalem, ograniczajac jg wytgcznie do tych przepiséw
prawnych, ktére majg stanowi¢ podstawe rozstrzygnigcia sadu wystepujgcego
Z pytaniem prawnym.

Réwniez w pi$miennictwie wyrazany jest poglad, ze przedmiotem kontroli
konstytucyjnoéci w trybie pytania prawnego moze byé wytgcznie przepis, ktéry
zostanie (powinien zostaé) zastosowany w sprawie i stanowi¢ podstawe
rozstrzygniecia sgdowego badz tez ktéory ma bezposrednie znaczenie dla
rozstrzygniecia w konkretnej, rozpoznawanej przez sad sprawie (zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle prawnoporéwnawczym,
Warszawa 2003, s. 217; L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie
Zachodniej, Warszawa 1987, s. 265; R. Hauser, A. Kabat, Pyfania prawne jako
procedura kontroli konstytucyjnos$ci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 3;
K. Kolasinski, Zaskarzalnos¢ ustaw w drodze pytan prawnych do Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 9, s. 25; A. Wasilewski, Pytania prawne
do Trybunatu Konstytucyjnego. Problemy interpretacyjne na tle art. 193 Konstytucji
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RP, ,Przeglad Sadowy” 2000, nr 5, s. 5; M. Wiacek, Pytanie prawne sadu do
Trybunafu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 145).

Konieczna staje sie tym samym ocena, czy i w jakim zakresie przepis
(przepisy) wskazane przez pytajacy sad stanowig podstawe rozstrzygniecia
w zawistej przed nim sprawie. Jezeli w petitum w charakterze przedmiotu kontroli
zostat wskazany caty przepis (przepisy), ale z uzasadnienia pytania prawnego oraz
stanu faktycznego sprawy wynika jednoznacznie, ze watpliwosci dotycza jedynie
niektorych kwestii w nim uregulowanych, wéwczas powinno to znalez¢ wyraz przez
odpowiednie wyznaczenie zakresu, w jakim dany przepis podlega kontroli sadu
konstytucyjnego. W przeciwnym razie postepowanie przed Trybunatem

Konstytucyjnym nabierze cech kontroli abstrakcyjne;.

8. Odnoszac przedstawione ustalenia do przedmiotu zaskarzenia w niniejszym
postepowaniu, nalezy stwierdzi¢, co nastepuje.

Objety pytaniem prawnym art. 156 § 2 k.p.a. zostat wskazany w zakresie,
w jakim ,z uwagi na znaczny uptyw czasu od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji
na podstawie ktérej strona nabyta prawo lub ekspektatywe prawa, nie wylacza
dopuszczalno$ci stwierdzenia jej niewazno$ci z przyczyny okreslonej w art. 156 § 1
pkt 2 kpa”.

Z uwagi na to, ze art. 156 § 2 k.p.a. zawiera w swojej treSci odestanie do
art. 156 § 1 k.p.a., a pytajacy sad przywotuje, doprecyzowujac zakres kontroli,
art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., dla jasnosci wywodu nalezy przede wszystkim przytoczy¢
tres¢ art. 156 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym:

,organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktéra:

1) wydana zostata z naruszeniem przepisow o wtasciwosci;

2) wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa;

3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja ostateczna;

4) zostata skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie;

5) byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter trwaty;
6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara;

7) zawiera wade powodujacy jej niewaznos¢ z mocy prawa’.

Ujmowany jako catoS¢ art. 156 k.p.a. formutuje przestanki stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej, przy czym jego § 1 wskazuje przestanki

pozytywne, natomiast § 2 — negatywne. Dopuszczalno$é stwierdzenia niewaznosci
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decyzji determinowana jest wystgpieniem przynajmniej jednej z przestanek
pozytywnych i wykluczona aktualizacjg ktérejkolwiek z przestanek negatywnych
(uptyw czasu lub wywotanie nieodwracalnych skutkdéw prawnych). Zakwestionowany
przepis, odczytywany tacznie z art. 158 § 2 k.p.a., ogranicza sposob rozstrzygniecia
przez organ administracji wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji ostateczne;j
wylacznie do stwierdzenia, Ze decyzja zostata z razagcym naruszeniem prawa, oraz
wskazania okoliczno$ci, z powodu ktérych nie stwierdzit jej niewaznosci.

W opinii Sejmu, akceptacja kontroli art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie
skonstruowanym w petitum pytania prawnego oznaczataby naruszenie wymogu
spetnienia przez nie przestanki funkcjonalnej. Pytajacy sad jednoznacznie
kwestionuje art. 156 § 2 k.p.a. w takim zakresie jego normowania, w jakim nie
wytacza on dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej
z przyczyny okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Tymczasem, co istotne w niniejszej sprawie, juz na podstawie analizy
jezykowej art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. mozna wnioskowag, ze przepis ten zawiera dwie
autonomiczne przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej.
Ustawodawca expressis verbis wskazuje, iz sg to: wydanie decyzji bez podstawy
prawnej (art. 156 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a.) lub (spéjnik alternatywy tacznej) wydanie
decyzji z razacym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 jn fine k.p.a.). Taka
diagnoza tresci normatywnej przywotanego przepisu jest akceptowana w doktrynie
(zob. np. J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
B. Adamiak, J. Borkowski, wyd. 11, Warszawa 2011, s. 625; A. Matan [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, t. Il, Zakamycze 2005, s. 381) oraz
w orzecznictwie (zob. np. reprezentatywne stanowisko NSA wyrazone w wyroku
z 21 sierpnia 2001 r., sygn. akt Il SA 1726/00).

Ocena zasadnos$ci szeroko ujetego przez pytajgcy sad zakresu zaskarzenia
uzalezniona jest od odpowiedzi na pytanie, czy ewentualne stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim odnosi sie do wszystkich
wskazanych w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. przestanek stwierdzenia niewaznos$ci decyzji
administracyjnej, wptynie na przyszite orzeczenie WSA w Warszawie.

Zdaniem Sejmu, uwzgledniajac stan faktyczny sprawy, ktéra stata sie
podstawag do sformulowania przez pytajgcy sad watpliwosci konstytucyjnych, nalezy
udzieli¢ negatywnej odpowiedzi na powyzsze pytanie. W opinii Sejmu, bez znaczenia

dla rozstrzygniecia sprawy toczacej sie przed WSA w Warszawie bedzie ocena
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konstytucyjnosci braku — ze wzgledu na uplyw czasu — ograniczenia mozliwosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej bez podstawy prawnej (art. 156 § 1 pkt 2
ab initio k.p.a.), bowiem przestankg stwierdzenia niewaznosci decyzji przez
rozstrzygniecie poddane kontroli pytajgcego sadu byto razgce naruszenie prawa (art.
156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.).

Poza sporem bowiem pozostaje (co skadinad potwierdza WSA w Warszawie
w pytaniu prawnym na s. 4), ze decyzja z pazdziernika 1948 r. przywracajaca
termin do ztozenia wniosku o przyznanie prawa wiasno$ci czasowej zostata wydana
Z razgcym naruszeniem prawa. Okreslony w art. 7 dekretu warszawskiego termin do
zlozenia wniosku o przyznanie prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy jest
terminem prawa materialnego i jako taki nie podlega przywréceniu. Za taka
kwalifikacjg przywotanego terminu przemawia fakt, ze nie zostat on wyznaczony dla
dokonania czynnos$ci procesowej, lecz na wyrazenie woli przez uprawnione osoby
w przedmiocie uzyskania praw do nieruchomosci o charakterze podmiotowym.
Nalezy bowiem pamietaé, iz z mocy art. 1 w zw. z art. 12 dekretu warszawskiego,
wszelkie grunty na obszarze m. st. Warszawy przeszly z dniem 21 listopada 1945 r.
na wiasno$¢ gminy m. st. Warszawy, a byli wiasciciele tych gruntéw mogli
w omawianym terminie 6 miesiecy wyrazi¢ wole — w postaci zlozenia stosownego
whniosku — o uzyskanie do tych gruntéw prawa witasnosci czasowej (nastepnie:
wieczystej dzierzawy, a aktualnie uzytkowania wieczystego) lub prawa zabudowy.
Jak ponadto podkresla NSA, ,[z]la prawnomaterialnym charakterem terminu
okreslonego w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego przemawia réwniez przyznanie
bylym wilascicielom prawa do odszkodowania powstajacego juz po uplywie
6 miesiecy od dnia objecia gruntu w posiadanie przez gming m. st. Warszawy (art. 9
ust. 2 dekretu), a wiec po uplywie tego samego terminu, w ktérym nalezato ztozy¢
wniosek o0 przyznanie praw do nieruchomosci. Prawo do odszkodowania
przystugiwato bowiem dopiero w razie niezgtoszenia wniosku o ustanowienie praw
do gruntu nieruchomosci warszawskiej lub nieprzyznania z jakichkolwiek innych
przyczyn tych praw. Samo wiec niezgtoszenie wniosku w wyznaczonym terminie
6 miesiecy o przyznanie praw do gruntu nieruchomosci warszawskiej skutkowato
powstaniem prawa do uzyskania odszkodowania. W ten sposdb oOwczesny
ustawodawca utrate mozliwosci skutecznego ubiegania sie o ustanowienie praw do
gruntu nieruchomos$ci warszawskiej z powodu uptywu dekretowego terminu na

ztozenie w tym wzgledzie stosownego wniosku zrekompensowat przyznaniem prawa
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do zgloszenia roszczenia o uzyskanie odszkodowania. W miejsce wiec roszczenia
o ustanowienie praw do gruntu nieruchomosci warszawskiej, po uplywie
dekretowego terminu na zgtoszenie wniosku o ustanowienie tych praw, z woli
ustawodawcy wchodzito prawo do uzyskania odszkodowania. Jezeli wiec powstanie
prawa do ubiegania sie o odszkodowanie byto prawnomaterialnym skutkiem
nieztiozenia wniosku o ustanowienie praw do nieruchomosci w terminu 6 miesiecy
okreslonym w art. 7 ust. 1 dekretu, to powstanie tego prawa nie mogto byé
zniweczone przywroceniem terminu do zlozenia wniosku o ustanowienie praw do
nieruchomosci. Powstanie prawa do odszkodowania wykluczato zatem ostatecznie
mozliwo$é rozpatrywania wniosku o przyznanie prawa wieczystej dzierzawy lub
prawa zabudowy, gdy wniosek ten w ogdle nie zostat ztozony, lub zostat ztozony po
uptywie dekretowego terminu 6 miesiecy liczonego od dnia objgcia przez gmine
w posiadanie gruntu nieruchomosci warszawskiej” (wyrok NSA z 21 grudnia 2009 r.,
sygn. akt | OSK 1227/09). Poglad ten, wyrazany juz wcze$niej w orzecznictwie
sgdowo-administracyjnym (por. np. wyrok NSA z 3 lutego 1995 r., sygn. akt IV SA
832/03 czy uchwate 5 sedziéw NSA z 14 pazdziernika 1996 r., sygn. akt OPK 19/96),
jest aprobowany w literaturze przedmiotu (zob. np. A. Poczobutt-Odianicki,
Gospodarka gruntami Warszawy, Warszawa 1979, s. 73-89; D. Koztowska, E. Mzyk,
Grunty Warszawskie w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Sgdu
Najwyzszego, Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Zielona Géra 2000, s. 40-41;
H. Ciepta, R.M. Sarbinski, K. Sobczyk-Sarbinska, Roszczenia przystugujgce bytym
wiascicielom tzw. gruntéw warszawskich. Sposob ich dochodzenia w postepowaniu
administracyjnym i sadowym, Warszawa 2013, s. 26). Jednocze$nie wypada
podkresli¢c, ze o ile uchybienie terminu procesowego generalnie nie wyklucza
mozliwosci jego przywrocenia, to uchybienie terminu materialnego wywotuje skutek
prawny wygasniecia praw lub obowigzkéw o charakterze materialno prawnym (por.
wyrok NSA z 14 marca 2011 r., sygn. akt | FPS 5/10). Ten argument przemawia za
uznaniem braku mozliwosci jego przywrécenia. Réwniez na tle obowigzujgcego
w dacie wydania decyzji organu Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnpem (Dz. U. Nr 36, poz. 340 i 341;
dalej: r.p.a.) zostat wyrazony poglad, ze terminy prawa materialnego nie podlegaja
przywroceniu w trybie uregulowanym w art. 41-43 r.p.a. (zob. wyrok Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego z 21 listopada 1935 r., L. Rej. 3476/34).
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O uznaniu za ,razace naruszenie prawa” wydania decyzji przywracajacej
termin materialny przesadza to, ze jej tre$¢ stanowi zaprzeczenie stanu prawnego
sprawy, jak bowiem wskazano wcze$niej, bezsporny jest poglad o materialnym
charakterze terminu okreslonego w art. 7 dekretu warszawskiego (problematyka cech
,fazacego naruszenia prawa’ zostanie omoéwiona w czesci niniejszego pisma
poswieconej analizie zgodno$ci zakwestionowanej regulacji).

Konkludujac, zaskarzony przepis nie moze by¢, w skonstruowanym przez
WSA w Warszawie zakresie, przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie, gdyz pytanie
prawne w tym zakresie nie spefnia przestanki funkcjonalnej (por. przywotywane
wczesniej: wyrok TK z 11 maja 2011 r., sygn. akt P 38/08 oraz postanowienie TK
z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt P 4/09).

Majac na uwadze powyzsze, sposéb ujecia aspektu przedmiotowych ram
zaskarzenia art. 156 § 2 k.p.a. trzeba poddaé pewnej korekcie. W opinii Sejmu,
przedmiotem kontroli w niniejszym postepowaniu powinien by¢ art. 156 § 2 k.p.a.
jedynie w zakresie, w jakim ws$rdd okolicznoéci, ktére po uptywie 10 lat od dnia
doreczenia lub ogtoszenia decyzji nie mogg stanowi¢ przyczyny stwierdzenia jej
niewaznos$ci, pomija wydanie z razagcym naruszeniem prawa decyzji przyznajacej
prawo. W pozostatym zakresie Sejm wnosi o umorzenie postgpowania, ze wzgledu

na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

9. Sejm pragnie ponadto wskazaé, ze pewnej korekty wymaga takze
doprecyzowanie przez pytajacy sad (skadinad podyktowane realiami sprawy przed
nim zawistej) zakresu zaskarzenia przez odniesienie sie do decyzji, na podstawie
ktorych strona nabyta prawo lub ekspektatywe prawa. Trzeba bowiem wskazaé, ze
termin wskazany w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego stuzytl umozliwieniu bytym
wiascicielom nieruchomosci warszawskich zgtoszenie roszczenia o ustanowienie do
utraconych nieruchomosci praw pozwalajacych na dalsze Kkorzystanie z tych
nieruchomos$ci. Natomiast natozenie na gmine obowigzku uwzglednienia wniosku
w okolicznosciach okreslonych w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego oznacza, iz
ustawodawca nadat Zzadaniu ustanowienia praw do nieruchomosci charakter
roszczenia o prawa do nieruchomosci rozstrzyganego w trybie administracyjnym.
Odnoszac sie do znaczenia terminu ,decyzja, na mocy ktérej strona nabyta prawa”,
trzeba przypomnie¢, ze na gruncie ustalern doktryny prawa administracyjnego
(przedmiotowy termin, jakkolwiek nalezy do jezyka prawnego, nie posiada definicji
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legalnej), do praw nabytych z decyzji administracyjnej nalezy zaliczyé ,wszystkie
plynace z jej rozstrzygniecia przysporzenia w sferze materialnoprawnej, ktére
dopuszczajg okreslone dziatanie, zaniechanie, nieczynienie strony, tworzg podstawe
domagania sie okreslonych zachowan innych oséb, a takze okresione, co do rodzaju
i wielkosci, cigzgce na niej obowiazki® (J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2008, s. 710).
W orzecznictwie wyrazony zostat nawet poglad, ze Zrdédtem przysporzernn moze by¢é
kazda merytoryczna decyzja, ktéra ksztattuje sytuacje prawng jednostki (por. np.
wyrok SN z 12 grudnia 1997 r., sygn. akt Il RN 92/97; wyroki NSA z: 23 marca
2001 r., sygn. akt IV SA 1515/96 oraz 25 lipca 2003 r., sygn. akt IV SA 3205/01).

Z powyzszych ustalen wynika, Zze uprawniony jest wniosek, iz w konsekwenc;ji
wydania decyzji organu o przywréceniu terminu do ziozenia wniosku w trybie art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego, jej adresaci nabyli prawo do skorzystania
z mechanizmu wykreowanego w tym przepisie. Z tego wzgledu, zdaniem Sejmu,
konstrukcja zakresu zaskarzenia wymaga odniesienia sie do decyzji, na mocy ktorej
strona nabyta prawo i rezygnacji z dookre$lenia, ze chodzi o decyzje, na podstawie
ktérej nabywana jest ekspektatywa prawa. ‘

Powyzsze zatozenia dotyczace ram zaskarzenia znajdujg odzwierciedlenie

w dalszych wywodach oraz w konstrukcji petitum stanowiska Sejmu.

10. Niezaleznie od wczes$niejszych ustalen, uzasadnione watpliwo$ci budzi
takze spetnienie przez pytanie prawne warunkéw formalnych dajacych podstawe do
merytorycznego rozpoznania zarzutow naruszenia przez kwestionowang regulacje
art. 1 Protokotu nr 1 oraz zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa.

Warto przypomnieé, ze Trybunat Konstytucyjny zwigzany jest zarzutami
sformufowanymi w piSmie procesowym (wniosku, pytaniu prawnym, skardze
konstytucyjnej), pochodzacym od podmiotu uprawnionego do inicjowania
postepowania. Niemniej, zarzuty te moga podlegac rozpatrzeniu tylko wtedy, jezeli
zostaly nalezycie uzasadnione. Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, wniosek
albo pytanie prawne powinny zawiera¢ ,uzasadnienie postawionego zarzutu,
z powotaniem dowodéw na jego poparcie”. PowyZzsze oznacza, ze sad formulujgcy
pytanie prawne powinien w jego uzasadnieniu odzwierciedli¢ ,proces mys$lowy jaki

doprowadzit go do tezy (czy watpliwosci) o niezgodnosci stosowanej normy
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zregulacja nadrzedng” (M. Wiacek, op. cit, s. 312). Jak podkreslit Trybunat
Konstytucyjny: ,Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢
traktowana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w piSmie procesowym
argumenty moga by¢ mniej lub bardziej przekonujace [...], lecz zawsze musza byé
argumentami «nadajacymi sie» do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny”
(wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10).

Konieczno$é uzasadnienia zarzutu sformufowanego w pytaniu prawnym
zwigzana jest z domniemaniem konstytucyjno$ci norm prawnych oraz z zasada
skargowosci. Zgodnie z wypowiedziami Trybunatu Konstytucyjnego: ,Kontrola
konstytucyjnosci ustaw przebiega w oparciu 0 domniemanie, ze badane normy sag
zgodne z konstytucjg. Ciezar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujacym
zgodnos¢ ustawy z konstytucjg i dopdki nie powota on konkretnych
i przekonywajacych argumentédw prawnych na rzecz swojej tezy, dopéty Trybunat
Konstytucyjny uznawaé bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne.
W przeciwnym razie naruszeniu ulegtaby zasada kontradyktoryjnosci postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, a Trybunat przeksztatcitby sie w organ
orzekajgcy z inicjatywy wiasnej’ (zob. np. orzeczenia TK z: 26 kwietnia 1995 r.,
sygn. akt K 11/94; 31 stycznia 1996 r., sygn. akt K 9/95; wyrok TK z 27 czerwca
2008 r., sygn. akt K 51/07). Jak wskazuje sie w literaturze, wymdg uzasadnienia
powotanych zarzutdw oznacza konieczno$¢ przedstawienia argumentéw, ktore
przemawiaja za stwierdzeniem niezgodnosci zaskarzonych norm prawnych
z normami powotanymi jako podstawa kontroli. Jak podnidést sad konstytucyjny:
,2uzasadnienie pytania prawnego powinno by¢ wyczerpujace, a sformutowane zarzuty
powinny zostac¢ poparte stosownymi do ich charakteru dowodami” (postanowienie TK
z 8 lipca 2013 r., sygn. akt P 11/11).

11. Brak realizacji przez wnioskodawce (in casu sad przedstawiajacy pytanie
prawne) powyzszego obowiazku skutkuje konieczno$cia umorzenia postepowania
(art. 39 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK). Jezeli brakuje
uzasadnienia co do naruszenia okreslonego wzorca kontroli, pomimo ze zostat on
wymieniony w petitum, Trybunat powinien w stosownym zakresie umorzyé
postepowanie. Dopuszczenie do merytorycznego rozpatrzenia sprawy oznaczatoby
bowiem przerzucenie ciezaru dowodu na sad konstytucyjny, co w konsekwencji

pozostawatoby w sprzecznosci z zasadg skargowos$ci, na ktérej oparte jest
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postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym (por. art. 66 ustawy o TK). Jak
wskazat Trybunat: ,Zarzut niezgodnosci przepisu stanowigcego przedmiot
zaskarzenia z Konstytucjg, ratyfikowang umowag miedzynarodowa lub ustawa
powinien byé poparty przytoczeniem argumentéw podwazajacych domniemanie
konstytucyjnosci przepisu. Pytanie prawne, w ktérym przedstawiajacy je sad
ograniczytby sie do wyrazenia przekonania o niezgodno$ci zaskarzonego przepisu
z Konstytucja, a tym bardziej tylko ogdinie powotat sie na istniejace w tej kwestii
watpliwosci, nie mogtoby byé¢ rozpoznane przez Trybunat Konstytucyjny” (wyrok TK
z 8 wrzesdnia 2005 r., sygn. akt P 17/04).

12. Uwzgledniajgc powyzsze ustalenia, nalezy sformutowac zastrzezenia co
do dopuszczalno$ci rozstrzygniecia pytania prawnego w zakresie kontroli
zakwestionowanej regulacji z art. 1 Protokotu nr 1, ze wzgledu na brak wymaganego
uzasadnienia.

Zdaniem Sejmu, w uzasadnieniu pytania prawnego WSA w Warszawie jedynie
pozornie dopetnit wymogu wynikajgcego z art. 32 ust. 1 ustawy o TK. Przywofany
wzorzec kontroli stanowi, ze: ,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do
poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wtasnosci, chyba
ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie
Z 0g6Inymi zasadami prawa miedzynarodowego.

Powyzsze postanowienia nie bedg jednak w Zzaden sposob naruszaé prawa
panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania
sposobu korzystania z witasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu
zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych naleznosci lub kar pienieznych”.

Formutujgc zarzut naruszenia art. 1 Protokotu nr 1, pytajacy sad ograniczyt sie
wiasciwie do stwierdzenia, ze: ,dopuszczalno$é pozbawienia prawa Ilub
ekspektatywy nabycia prawa gwarantowanego przez kilkadziesiat lat wywoluje
rowniez watpliwosci dotyczace faktycznego pozbawienia osoby przyznanego jej
prawa” (pytanie prawne, s. 8), dodajac jednoczesnie, ze watpliwosciom tym skarzacy
w sprawie przed nim zawistej dali wyraz, wnoszac o kontrole sadowg ostatecznej
decyzji SKO. Ponadto WSA w Warszawie sprébowat rekonstruowaé zawarto$é
normatywng art. 1 Protokotu nr 1, przez odwotywanie sie do wyrokéw Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: ETPCz), przy czym, w opinii Sejmu, po pierwsze,

przywotane judykaty sg nierelewantne do problemu rozpatrywanego przez sad
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konstytucyjny (w orzeczeniu z 23 listopada 2000 r., skarga nr 25701/94, sprawa
Former King of Grece and Others vs. Greece stwierdzono niezgodno$¢ z normami
miedzynarodowymi wywiaszczenia bytego kréla Grecji z jego majatku bez
odszkodowania, gdy tymczasem kwestionowany art. 156 § 2 k.p.a. nie stanowit
podstawy prawnej wywitaszczenia z nieruchomosci skarzacych przed pytajacym
sagdem; WSA w Warszawie wskazuje takze na to, ze: ,Trybunat [ETPCz - uwaga
wtasna] wielokrotnie stwierdzat naruszenie przez Polske prawa do poszanowania
wtasnos$ci przez eliminowanie w trybie nadzwyczajnym decyzji administracyjnych, na
mocy ktérych obywatele nabyli ekspektatywy praw majatkowych, z uwagi na
naruszenie zasady proporcjonalnosci’, podajac jako jedyny przykiad przywotywanej
linii orzeczniczej wyrok ETPCz (okre$lany przez pytajacy sad btednie jako ETS)
z 15 wrze$nia 2009 r., skarga nr 10373/05, sprawa Moskal vs. Polska, przy czym
wyrok ten dotyczyt mozliwosci wznowienia postgpowania i uchylenia decyzji
przyznajacej Swiadczenie z zakresu zabezpieczenia spotecznego, w niniejszej
sprawie mamy za§ do czynienia z postepowaniem w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji, co — uwzgledniajac brak konkurencyjnosci obu nadzwyczajnych
trypow weryfikacji decyzji z uwagi na odmienne wady bedace podstawg ich
prowadzenia, daje podstawe do stwierdzenia, ze wyrok ten nie wzmacnia
argumentacji WSA w Warszawie na rzecz niezgodnosci kontestowanej regulacji
z konwencyjnym wzorcem. Po drugie, nawet, gdyby uznaé, ze przywotane judykaty
mogg stanowi¢ pewien punkt odniesienia dla kontroli art. 156 § 2 k.p.a. z art. 1
Protokotu nr 1, to i tak powotanie si¢ na nie przez pytajacy sad nie wyczerpatoby
obowiazku uzasadnienia postawionych zarzutéow, wynikajacy z art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK. Sad inicjujacy postepowanie przed Trybunatem powinien szczegétowo
wskazaé¢, w czym wyraza sie naruszenie danego wzorca kontroli. Tymczasem
w uzasadnieniu pytania prawnego WSA w Warszawie w zadnym miejscu nie podjat
proby argumentacji potwierdzajacej, ze zaskarzona regulacja narusza zasade
ochrony wiasnosci wywodzong z art. 1 Protokotu nr 1, natomiast sformutowany przez

pytajacy sad zarzut ma — w opinii Sejmu ~ raczej charakter wyrazonej watpliwosci.

13. Podobnie negatywnie nalezy oceni¢ realizacje obowigzku zamieszczenia
w uzasadnieniu analizowanego pytania prawnego argumentéw przemawiajgcych za
naruszeniem zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Warto wskaza¢ w tym miejscu, ze przywotany jako wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji
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ma wieloptaszczyznowg tre$¢ i dopiero w procesie jego wykfadni judykatura
i doktryna wyodrebnity szereg zasad pochodnych, ktére w wypadku kontroli
konstytucyjnosci stanowig samodzielne wzorce kontroli. Pytajacy sad, precyzujac
w piSmie procesowym inicjujacym postepowanie w niniejszej sprawie z ktéra z zasad
szczeg6towych wynikajacych z klauzuli demokratycznego parnstwa prawnego wigze
naruszenie Konstytucji, wskazat co prawda - obok zasady bezpieczenstwa
prawnego obywateli — takze zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, jednakze nie skonstruowat odpowiedniego uzasadnienia tak
postawionego zarzutu. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie poprzestat
jedynie na odnotowaniu, ze wspomniana zasada jest wywodzona z art. 2 Konstytugc;ji
(pytanie prawne, s. 6) i na obszernym zacytowaniu ustalen Trybunatu w odniesieniu
do jej zawartosci normatywnej (pytanie prawne, s. 7).

W przekonaniu Sejmu nie stanowi to realizacji obowigzku uzasadnienia
zarzutu, wynikajacego z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, i sktania Sejm do

wystgpienia z wnioskiem o umorzenie postepowania w stosownym zakresie.

14. Majac na uwadze powyzsze, Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania
w zakresie badania zgodnosci art. 156 § 2 k.p.a. z art. 1 Protokotu nr 1 oraz z zasadg
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytuciji), ze

wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

IV. Zasada bezpieczenistwa prawnego obywateli

1. Wzorzec konstytucyjny

1. Pytajacy sad przywotuje w charakterze wzorca art. 2 Konstytucji, ktory
stanowi: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej’. Trybunat wielokrotnie
podkreslat, ze adresatami tej zasady sg wszystkie organy wiadzy publicznej,
poniewaz funkcjonalnie odnosi sie ona nie tylko do stanowienia, ale i do stosowania
prawa.

W obliczu bogactwa zasad pochodnych wyprowadzanych z art. 2 Konstytucji
szczegolnie cenna jest wskazéwka doktryny w odniesieniu do okreslenia wzorca

kontroli uruchomionej przed Trybunatem Konstytucyjnym: ,Samo powotanie przepisu
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konstytucji (procesowo konieczne) nie precyzuje tego wzorca, gdy natomiast kazde
orzeczenie  Trybunatu Konstytucyjnego o zgodnosci lub  niezgodno$ci
kontrolowanego aktu normatywnego musi opieraé sie¢ na tyle wyraznym okresieniu
owego wzorca, aby mogt on stanowié przydatny miernik (kryterium) oceny”
(Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym,
Warszawa 2003, s. 180).

Jakkolwiek pytajacy sad nie wskazat w petitum pytania prawnego, z ktérg
zzasad pochodnych klauzuli demokratycznego panstwa prawnego taczy
podniesione zarzuty, jednakze, jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, na pytanie
prawne sadu skitada sie cata wyrazajaca je tres¢, zardbwno jego uzasadnienie, jak
i petitum, w ktérym nastepuje usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie
najwazniejszych wzorcéw kontroli (por. np. wyroki TK z: 19 lutego 2003 r., sygn. akt
P 11/02; 31 stycznia 2005 r., sygn. akt P 9/04). W rozpatrywanej sprawie WSA
w Warszawie precyzuje w uzasadnieniu pytania prawnego, ze art. 2 Konstytuc;ji
stanowi wzorzec kontroli w zakresie, w jakim wynika z niego zasada bezpieczenstwa

prawnego.

2. W zgodnej opinii Trybunatu Konstytucyjnego i nauki prawa, w klauzuli
demokratycznego parnstwa prawnego zawiera sie takze zasada bezpieczenstwa
prawnego. Opiera sie ona ,[...] na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomosé
przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej
dziatania moga pociagnaé za soba. Jednostka winna mieé mozliwosé okreslenia
zarbwno konsekwencji poszczegdélnych zachowan | zdarzen na gruncie
obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitrainy. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewnos$cig prawa umozliwia wiec przewidywalno$¢ dziatann organéw
panstwa, a takze prognozowanie dziatan wiasnych. W ten sposéb urzeczywistniana
jest wolnos¢ jednostki, ktéra wedtug swoich preferencji uktada swoje sprawy
i przyjmuje odpowiedzialnos¢ za swoje decyzje, a takze jej godnos$¢, poprzez
szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty
[...]. Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie
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mogta byta go przewidzieé, szczegdlnie zas wtedy, gdy przy jego podejmowaniu
prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa,
bytaby inaczej zadecydowata o swoich sprawach [...]. Chodzi tu wiec nie o ten
aspekt pewnosci prawa, ktéry odnosi sie do wzglednej stabilnosci porzadku
prawnego majacy zwigzek z zasada legalnosci, lecz o pewno$é prawa rozumiang
jako pewno$é tego, iz w oparciu 0 obowigzujace prawo obywatel moze ksztattowaé
swoje stosunki zyciowe. W tym drugim sensie prawo pewne (pewno$é prawa)
oznacza takze prawo sprawiedliwe” (wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt
P 3/00; zob. tez np. orzeczenie TK z 24 maja 1994 r., sygn. akt K 1/94; wyrok TK
z19 marca 2007 r., sygn. akt K 47/05; por. E. Morawska, Klauzula parstwa
prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun
2003, s. 346-351; W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 33 in.).

3. Jednoczes$nie Sejm pragnie zastrzec, ze jakkolwiek z analizy uzasadnienia
pytania prawnego wynika, iz wéréd zarzutéw sformutowanych przez pytajacy sad na
pierwszy plan wysuwajg sie zastrzezenia co do konstrukcji przedawnienia
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej z razgcym naruszeniem
prawa, na mocy ktérej strona nabywa prawo, to jedynie prima facie istnieje podstawa
do przeanalizowania zasady bezpieczenstwa prawnego w perspektywie zasady
ochrony praw nabytych. Trzeba bowiem przypomnie¢, ze istotnym elementem
wystepujgcym w orzecznictwie Trybunatu jest akcentowanie, Zze z zasady
bezpieczenstwa prawnego wynika gwarancja ochrony praw nabytych, intereséw
w toku i ekspektatyw (por. np. wyroki TK z: 4 stycznia 2000 r., sygn. akt K. 18/99;
27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01).

Ustalajac tre§¢ zasady ochrony praw nabytych, Trybunat Konstytucyjny
wywiodt, Ze zakazuje ona arbitralnego znoszenia Ilub ograniczania praw
podmiotowych przystugujgcych jednostce Ilub innym podmiotom prywatnym
wystepujacym w obrocie prawnym (por. wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn. akt
K 5/99; 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99; 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
P 28/06).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze ochrona praw nabytych nie
oznacza ich nienaruszalnosci (por. wyroki TK z: 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01;
16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02; 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09). Nie
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ma ona bowiem charakteru absolutnego i nie wykiucza stanowienia regulacji mniej
korzystnych dla jednostki. Z wypowiedzi polskiego sadu konstytucyjnego wynika, ze
odstgpienie od zasady ochrony praw nabytych jest dopuszczalne w szczegdinych
okolicznosciach, gdy przemawia za tym inna zasada lub warto$¢ konstytucyjna
(por. m.in. wyroki TK z: 15 wrzesnia 1998 r., sygn. akt K 10/98; 17 marca 2008 r.,
sygn. akt K 32/05).

Jednoczes$nie nalezy jednak uwzgledni¢ to, ze wedtug utrwalonego pogladu
Trybunatu Konstytucyjnego, ochrona ta dotyczy jedynie praw ,stusznie” nabytych, nie
za$ nabytych w jakichkolwiek okolicznosciach i z jakiejkolwiek badz przyczyny
(orzeczenia TK: z 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt K 7/90; 15 lutego 1994 r., sygn. akt
K 15/93 i wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98). Skoro wiec zakresem
ochrony przywotanej zasady objete s3g tylko prawa nabyte ,stusznie”, to uprawniony
jest wniosek, ze jej stosowanie wykluczone jest w wypadku praw nabytych contra
legem czy praeter legem. Co wiecej, Trybunat Konstytucyjny wywiodt takze, ze
niedopuszczalne jest stosowanie zasady ochrony praw uzyskanych z naruszeniem
zasady sprawiedliwosci spotecznej albo w sposéb  niedopuszczalny
w demokratycznym panstwie prawnym (np. wyroki TK z: 24 lutego 2010 r., sygn. akt
K 6/09; 25 listopada 2010 r., sygn. akt K 27/09).

Przywotane poglady Trybunatu Konstytucyjnego pozwalajg na sformutowanie
wniosku, iz — zwazywszy, Ze w niniejszej sprawie strony nabyty prawo na mocy
decyzji wydanej bezspornie z razgcym naruszeniem prawa — niezasadne jest
analizowanie zakwestionowanej regulacji w $wietle zasady ochrony praw nabytych.

Zdaniem Sejmu, sformutowany wniosek nie stoi natomiast na przeszkodzie,
aby zasada bezpieczenistwa prawnego obywateli zostata uwzgledniona w niniejszym
postepowaniu w charakterze wzorca kontroli w zwigzku z pytaniem o konstytucyjng
dopuszczalno$é wytgczenia zasady trwatosci decyzji ostatecznej, na podstawie ktorej

strona nabyta prawo i wzgledem ktérej oczekuje stabilnosci.

2. Analiza zgodnosci

1. Przed przystapieniem do analizy zgodno$ci zakwestionowanej regulacii
z zasadg bezpieczenstwa prawnego obywateli, Sejm uwaza za konieczne odnie$¢
sie do postugiwania sie terminem ,przedawnienie” przez WSA w Warszawie.

Pytajacy sad wskazuje bowiem wyraznie, ze w art. 156 § 2 k.p.a. zostata
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uregulowana instytucja przedawnienia, jakkolwiek przepis ten nie zawiera takiego
wyrazu (w k.p.a. ustawodawca postuzyt sie zwrotem ,przedawnia sie” jedynie
wart. 161 § 4, w ktérym skonstruowano przedawnienie niweczace dochodzenie
odszkodowania w wypadku szkody wyrzadzonej decyzja, o ktérej mowa w § 1 tego
przepisu). Wskazujac cele przedawnienia takie jak: ,stabilizacja stosunkéw
cywilnoprawnych”, ,bezpieczenstwo obrotu” (pytanie prawne, s. 6), ,stabilizacja
sytuacji prawnej jednostki” czy ,wygaszanie stanu niepewno$ci’ (pytanie prawne,
s.7), pytajacy sad sformutowat poglad, 2ze brak ograniczenia czasowego
(przedawnienia) w art. 156 § 2 k.p.a. wzgledem mozliwosci stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa stanowi niekonstytucyjne
rozwigzanie.

W opinii Sejmu, nalezy podkresli¢, ze terminu ,przedawnienie” w odniesieniu
do skutkéw procedurainych uptywu czasu wzgledem decyzji wskazanych w art. 156
§ 2 k.p.a. mozna uzywaé w rozumieniu potocznym, bowiem trudno uznaé, ze
w kwestionowanym przepisie kp.a. mamy do czynienia z klasycznym
przedawnieniem umarzajgcym (niweczacym) - przedawnieniem sensu stricto —
charakteryzujagcym sie tym, iz wraz z bezczynnym uptywem czasu, dotychczas
uprawniony podmiot traci mozliwos¢ dochodzenia naleznego mu roszczenia badz
dochodzi do wygasniecia roszczenia. Na gruncie analizowanego przepisu nie mozna
bowiem zasadnie stwierdzi¢, ze organ ma roszczenie wzgledem adresata decyzji i ze
to roszczenie wygasa wraz z uptywem terminu okreslonego w art. 156 § 2 k.p.a.

Jednoczes$nie trzeba wskazaé, ze rowniez w doktrynie negatywng wzgledem
stwierdzenia niewaznosci decyzji przestanke uptywu czasu okresla sie niekiedy
mianem ,przedawnienia” (zob. J. Borkowski, Niewaznosé¢ decyzji administracyjne;,
t6dz-Zielona Géra 1997, s. 65).

2. Zdaniem Sejmu, odpowiedz na watpliwosci pytajacego sadu, czy
kwestionowana regulacja narusza zasade bezpieczenstwa prawnego obywateli przez
to, ze umozliwia wyeliminowanie z obrotu prawnego, w drodze stwierdzenia
niewazno$ci, decyzji przyznajgcej stronie okreslone prawa (pytanie prawne, s. 5),
sprowadza sie do rozstrzygniecia problemu, czy odstgpienie od zasady trwatosci
decyzji ostatecznych, bedacej zabezpieczeniem praw na jej podstawie nabytych,
mozna uzasadni¢ z perspektywy wartoSci chronionych konstytucyjnie, ktérych

zachowanie uzasadniatoby jej naruszenie. Tak zdiagnozowany problem
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konstytucyjny koresponduje z pogladem WSA w Warszawie, ze: ,W sytuacji zatem,
kiedy nabycie prawa lub ekspektatywy nastgpito w wyniku niezgodnego z prawem
dziatania organu, rodzi sie¢ pytanie, czy stusznym jest, bez Zadnych granic
czasowych, naktadanie sankcji (dolegliwosci) [w postaci stwierdzenia niewaznosci
decyzji — uwaga wtasna] na strone, ktéra przez bardzo diugi okres wywodzita swoje
prawa z aktu administracyjnego i jest przekonana o jego trwatoSci” (pytanie prawne,
s. 5).

3. Racje ma pytajacy sad, wskazujgc, ze decyzja administracyjna, jako akt
organu administracji publicznej, sporzadzony w przepisanej prawie formie korzysta
zdomniemania prawidtowosci i ochrony w perspektywie zasady trwatosci decyzji
ostatecznych. Jednakze nie mozna traci¢ pola widzenia faktu, iz zasada ta nie ma
charakteru bezwzglednego. Chcac odnie$¢ sie do zarzutédw sformutowanych
w pytaniu prawnym, nalezy, w opinii Sejmu, zrekonstruowaé podiegajgcg ocenie
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym norme prawng przez odniesienie
do szerszego kontekstu normatywnego. W taki sposdb ustalona tre$¢ normatywna,
uwzgledniajaca petny kontekst systemowy, moze by¢ w toku postepowania poddana
zabiegowi konfrontacji z zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi (zob. np. wyrok TK
z 4 wrzeénia 2007 r., sygn. akt P 43/06).

4. Jak wskazuje sie w doktrynie, Zrédet zasady ochrony bezpieczenstwa
prawnego i praw nabytych nalezy doszukiwaé sie w elementarnej, jeszcze
przedkulturowej potrzebie bezpieczenstwa, ktérego gwarancje, zgodnie z ideg
umowy spotecznej, ma stworzyé panstwo (zob. L. Garlicki, Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego w 2000 r., ,Przeglad Sadowy” 2001, nr 9, s. 93). Dazac do realizacji
tego zadania, ustawodawca przewidziat szereg $rodkéw majacych gwarantowaé
bezpieczenistwo sytuacji prawnej obywateli. Z perspektywy realiéw niniejszej sprawy,
a wiec na gruncie prawa administracyjnego, oraz zarzutéw sformutowanych przez
pytajacy sad nalezy wskazaé na jeden z mechanizméw ochronnych przywotywanych
konstytucyjnych zasad, mianowicie zasade trwatoSci decyzji ostatecznych,
wynikajacg z art. 16 § 1 k.p.a. Ma ona ,podstawowe znaczenie dla stabilizacji
opartych na decyzji stosunkéw prawnych, dlatego w Swiadomosci spotecznej zasada
ta uchodzi¢ bedzie z pewnoscig za jedno z kardynalnych zatozeh catego systemu
ogolnego postepowania administracyjnego” (W. Dawidowicz, Ogdine postepowanie
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administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 123). Warto podkresli¢, ze
wydana przez organ administracji publicznej decyzja administracyjna staje sie
elementem porzadku prawnego, zaczyna obowigzywaé i funkcjonowa¢ w tym
porzadku. Z perspektywy realiéw niniejszej sprawy istotne, zwlaszcza dla adresatow
takiej decyzji, jest zabezpieczenie pewnosci jej obowigzywania. W doktrynie
wyrazony zostat poglad, Zze zasada trwatosci decyzji administracyjnych stuzy
realizacji istotnych wartosci takich jak ochrona porzadku prawnego, stabilno$¢ obrotu
prawnego, zaufanie do organéw panstwa i samego prawa, jak i przede wszystkim
ochrona praw nabytych (M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogélne kodeksu
postepowania administracyjnego, Lublin 1999, s. 116).

W Swietle art. 16 § 1 k.p.a., istota trwatosci decyzji ostatecznych, a wiec
takich, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji ani wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, wyraza sie¢ nie w bezwzglednej ich
niewzruszalnosci, ale w dopuszczalnosci ich eliminacji z obrotu prawnego wytacznie
w SciSle wskazanych w k.p.a. przypadkach: okreslonych w art. 145 § 1 w zwigzku
zart. 151 § 1 pkt 2, art. 154, art. 155, art. 156 § 1, art. 161, art. 162 § 1 i 2 k.p.a.
(uchwata 7 sedzibw SN z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. akt Ill CZP 46/07). Tym
samym niedopuszczalne jest stosowanie wyktadni rozszerzajacej podstaw prawnych
wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego oraz bezwzgledne jest zwigzanie
przestankami negatywnymi  wylgczajgcymi takg mozliwos¢é¢ (wyrok SN
z 11 pazdziernika 1996 r., sygn. akt lll RN 8/96).

Jak wynika juz z samego brzmienia art. 16 § 1 k.p.a., zasada zawarowana
w tym przepisie niej jest bezwzgledna. Granice obowigzywania zasady trwato$ci
decyzji ostatecznych determinowane sg rodzajem wadliwosci aktu, uzasadniajgcym
jej wzruszenie w jednym z trybéw nadzwyczajnych. W tym miejscu pomocna jest
teoria gradacji wad indywidualnych aktéw administracyjnych, zgodnie z ktérg
najciezsze wady sg podstawg stwierdzenia niewaznosci aktu, co niweczy jego skutki
z mocg wsteczng (ex tunc), wady ciezkie dajg podstawe do wzruszenia (obalenia)
aktu ze skutkiem ex nunc, a wady o niewielkim cigzarze gatunkowym nie majag
bezposredniego wptywu na wazno$¢ i obowigzywanie aktu oraz prawa lub obowigzki
jego adresatéw. W tym ostatnim przypadku trwato$¢ zapewnia im cecha
ostatecznosci lub prawomocnosci (B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 302-306).
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Nawigzujgc ponownie do realiéw niniejszej sprawy, dla dalszych rozwazan
relewantne bedzie uwzglednienie instytucji stwierdzenia niewaznosci decyzji

administracyjnej.

5. Stwierdzenie niewaznosci jest szczegdinym trybem weryfikacji decyzji, ktére
sg obarczone kwalifikowanymi wadami, jakie zostaly skatalogowane w art. 156 § 1
k.p.a. Skutkiem stwierdzenia niewazno$ci jest wyeliminowanie wadliwej decyzji ex
tunc, co jest rownoznaczne z uznaniem, ze to rozstrzygniecie nigdy nie zostato
wydane. Jest to sytuacja, w ktérej ustawodawca decyduje sie na wylgczenie zasady
trwatosci decyzji ze wzgledu na wystapienie razacych wad prawnych. Trzeba przy
tym doda¢, iz polskiemu prawu administracyjnemu nie jest znana konstrukcja
bezwzglednej niewaznosci (z mocy prawa) decyzji dotknietych kwalifikowanymi
wadami prawnymi (por. wyrok NSA w Warszawie z 18 listopada 1998 r., sygn. akt Ili
SA 1103/97) i w konsekwenciji ,[alkt administracyjny, nawet wadliwy, jest uznawany
za obowigzujacy, dopoki w odpowiednim trybie nie zostanie usuniety z porzadku
prawnego. Nawet jezeli jest dotkniety powazng wada prawnag, nikt nie moze
skutecznie powotywaé sie na jego niewaznos¢ zanim ta niewazno$¢ nie zostanie
formalnie stwierdzona” (wyrok NSA z 16 lipca 2008 r., sygn. akt | OSK 1128/07; zob.
takze J. Borkowski, Niewaznos¢..., s. 55-58).

Stwierdzenie niewaznos$ci decyzji administracyjnej nastepuje w wyniku
przeprowadzenia postepowania administracyjnego, ktérego przedmiotem jest sprawa
procesowa: ,[...] rozpoznanie i rozstrzygniecie w trybie unormowanym przepisami
prawa procesowego [...] zgodnego z przepisami, gtéwnie materialnego prawa
administracyjnego, rozstrzygniecie sprawy administracyjnej materialnej, [...] jej
prawidtowosci, pod katem kwalifikowanych wad prawnych decyzji administracyjnej
konczgcej postepowanie zwykie lub nadzwyczajne. W postepowaniu tym organ nie
moze jednak przejs¢ do merytorycznego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej materialnej. W przeciwienstwie do pozostatych dwéch trybéw
postepowania nadzwyczajnego, w postepowaniu w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji przedmiot tego postepowania zostat ograniczony wytgcznie do
rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy procesowej" (B. Adamiak, Przedmiot
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznoS$ci decyzji administracyjnej,
,Panstwo i Prawo” 2001, nr 8, s. 31).

-28-



Z postanowien art. 156 k.p.a. wynikajg przestanki stwierdzenia niewaznosci.
Jak juz wspomniano wczes$niej, dla stwierdzenia niewaznosci decyzji niezbedne jest
zdiagnozowanie jednej z przestanej pozytywnych (art. 156 § 1 k.p.a.) i wykluczenie
aktualizacji ktérejkolwiek z przestanek negatywnych (art. 156 § 2 k.p.a.).

Jednoczes$nie trzeba wskazaé, ze przestanki okreslone w art. 156 k.p.a.
(zaréwno pozytywne, jak i negatywne) sg badane réwniez w ramach kontroli
rozstrzygnieé¢ administracyjnych przez sady administracyjne, bowiem art. 145 § 1
pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), stwierdza, ze
sad administracyjny, uwzgledniajac skarge, stwierdza niewazno$¢ decyzji, jesli
zaktualizujg sie przestanki wskazane w art. 156 k.p.a.

Katalog obu rodzajéw przestanek ma charakter zamkniety (jakkolwiek mozna
zaobserwowacé pewnego rodzaju otwarcie w zwiazku ze sformutowaniem art. 156 § 1
pkt 7 k.p.a., ktéry odsyta do ustaw szczegétowych jako do zrédet przestanek
niewaznosci). Kolejnosci wskazania przestanek pozytywnych nie mozna przypisaé
zadnej doniosto$ci prawnej, wystgpienie ktérejkolwiek z nich zaktualizuje bowiem
obowigzek organu nadzorczego do stwierdzenia niewazno$ci decyzji obarczonej
wada wskazang w danej przestance.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze skoro stwierdzenie niewaznosci dotyczy
rozstrzygnie¢ (réwniez) ostatecznych, to trzeba pamietaé, ze sa to decyzje, ktére
weszly do obrotu prawnego i sg wykonalne, ktére uksztattowaly stosunki prawne ich
adresatéw oraz osob trzecich; zwigzaty takze organ je wydajacy. Z tego wzgledu
ustawodawca przyjat regulacje art. 156 § 2 k.p.a., ktéra ma stanowié¢ kompromis
pomiedzy zasadg trwatosci a prawidiowoscig rozstrzygniecia. Przywotany przepis
k.p.a. wprowadza negatywne przestanki uniemozliwiajgce stwierdzenie niewazno$ci
wadliwej decyzji i sg to, alternatywnie: a) uptyw 10 lat od wydania decyzji, w stosunku
do niektérych przestanek niewaznosci; b) w odniesieniu do wszystkich przestanek —
kwestia nieodwracalnych skutkéw prawnych, jakie wywotata decyzja (przestanka ta
wrealiach niniejszej sprawy nie ma wigkszego znaczenia, bowiem decyzja
przywracajgca termin do ztozenia wniosku o przyznanie wtasno$ci czasowej, z racji
swojego charakteru, co podkreslit takze pytajacy sad, nie wywotata nieodwracalnych

skutkéw prawnych).
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Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 pazdziernika 2012r.,
sygn. akt K 4/10, art. 156 § 2 k.p.a. jest rozwigzaniem wzmacniajacym trwato$é

decyzji administracyjnych.

6. Regulacja art. 156 § 2 k.p.a. pozwala podzieli¢ przyczyny wadliwosci na
czeSciowo sanowane przez uplyw czasu oraz te, ktére na skutek uptywu czasu nie
moga by¢ sanowane. Do grupy wad decyzji sanowanych uptywem czasu zaliczono:
wydanie decyzji z naruszeniem przepiséw o wiasciwosci (art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.);
wydanie decyzji w sprawie juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjg ostateczng
(art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.); skierowanie decyzji do osoby niebedacej strong w sprawie
(art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.); wydanie decyzji zawierajgcej wade powodujaca
niewazno$¢ decyzji z mocy prawa (art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.). Natomiast do wad
determinujgcych niewaznos$¢ decyzji, niezaleznych od uptywu czasu: wydanie decyz;ji
bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.);
wydanie decyzji niewykonalnej juz w dniu jej wydania, jezeli niewykonalno$¢ ta ma
charakter trwaty (art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.); wydanie decyzji, ktérej wykonanie
wywotatoby czyn zagrozony karg (art. 156 § 1 pkt 6 k.p.a.).

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, ,przestanka uptywu czasu oparta
jest na zasadzie, wedtug ktérej po uptywie okreslonego czasookresu od dnia wejscia
decyzji do obrotu prawnego, powinna ona podlega¢ ochronie prawnej, skutkujacej
niedopuszczalnoscia wyeliminowania jej z obrotu prawnego, a tym samym
niedopuszczalnos$cia prowadzenia w sprawie administracyjnej bedacej przedmiotem
tej decyzji postepowania giéwnego” (E. Sladkowska, Wydanie decyzji
administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa
w ogdéinym postepowaniu administracyjnym, LEX/el. 2013, nr 162678). Przywotana
przestanka negatywna stwierdzenia niewazno$ci zostata wprowadzona do k.p.a.
z dniem 1 wrzesnia 1980 r., na mocy ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm., dalej: nowelizacja z 1980 r.) i byla
odpowiedzig na pojawiajgce sie literaturze przedmiotu postulaty uwzglednienia
uptywu czasu jako czynnika stabilizujacego sytuacje prawng uksztattowang decyzjg
administracyjng (S. Jerzejewski, Zagadnienie trwafo$ci decyzji administracyjnej,
JPanstwo i Prawo” 1972, nr 7, s. 70).
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Odpowiedz na pytanie o konstytucyjno$é kwestionowanej regulacji zalezy od
zbadania przestanek, na ktérych opart sie ustawodawca, umozliwiajac wzgledem
decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa zastosowanie w kazdym czasie
sankcji niewaznosci.

Punktem wyjscia bedzie w tym wypadku analiza przestanki wady wydania
decyzji z razagcym naruszeniem prawa.

Przestanka ta zostata wprowadzona do k.p.a. na mocy nowelizacji 1980 r.
i w przeciwienistwie do pozostatych wskazanych w art. 156 § 1 k.p.a., ma charakter
przestanki nienazwanej. O ile bowiem pozostate precyzyjnie wskazujg na rodzaj
naruszenia prawa, powodujacy konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci, ta wskazuje
jedynie na ciezar tego naruszenia. Prowadzi to do wniosku, uwzgledniajac cel
instytucji stwierdzenia niewaznosci jakim jest wyeliminowanie z obrotu prawnego
decyzji obarczonej ciezkimi wadami, ze przestanka razacego naruszenia prawa
znajduje zastosowanie w innych przypadkach niewymienionych w przestankach
nazwanych. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem wrazonym w doktrynie, ze z uwagi na to,
iz nie sposéb stworzyé katalogu znamion charakterystycznych dla ,razgacego
naruszenia prawa’ ani jednoznacznie sprecyzowa¢ jego cech, ustawodawca
postuguje sie w tym przypadku klauzulg generalna, ktérej nie mozna wypetnic trescig
do konca (M. Sieniu¢, Razgce naruszenie prawa w rozumieniu Kodeksu
postepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja Postepowania Administracyjnego.
Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 717, podobnie wcze$niej
Z. Cieslak, stwierdzajgc, ze racjg wprowadzenia przestanki razacego naruszenia
prawa jest ,dopetnienie systemu przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji, tak
aby w razie pojawienia sie stanu nierealizowania chronionych warto$ci [wynikajacego
z innych niz okre$lone w art. 156 § 1 k.p.a. naruszen] organ miat ustawowg
podstawe do wiasciwego zareagowania”; Z. Cieslak, Decyzja administracyjna
a razace naruszenie prawa, ,Glosa’ 1995, nr 2, s. 6).

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze definicja pojecia razacego naruszenia
prawa budzita w doktrynie watpliwosci, jednak aktualnie mozna stwierdzi¢, iz
zardbwno w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym, jak i w literaturze przedmiotu
utorowat sobie droge poglad, ze wstepng przestanka uznania decyzji za razgco
naruszajgca prawo jest oczywistos¢ naruszenia przepisOw prawa materialnego lub

procesowego, jakkolwiek nie jest to wytaczny warunek ,razacego” ztamania prawa.

-31-



W opinii przedstawicieli doktryny, z ,razacym” naruszeniem prawa mamy do
czynienia w wypadku koniunkcji dwoch przestanek, naruszenia normatywnego
wzorca dziatania i brak realizacji wartosci chronionych prawem (Z. Cies$lak, op. cit.,
s. 5) lub, wedle innej opinii, gdy ,zachodzg trzy przestanki: oczywisto§¢ naruszenia
prawa, charakter przepisu, ktéry zostat naruszony, oraz racje ekonomiczne lub
gospodarcze, czyli skutki, ktére wywotuje decyzja” (por. W. Chréscielewski [w:]
Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi,
W. Chroscielewski, J. P. Tarno, Warszawa 2013, s. 190) albo gdy ,czynnos$ci
zmierzajgce do wydania decyzji administracyjnej oraz tre§¢ wyrazenia zatatwienia
sprawy W niej wyrazona stanowiag zaprzeczenie stanu prawnego sprawy w catosci lub
w czesci” (J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.,
Warszawa 2011, s. 632).

Dazac do ustalenia zakresu treSciowego przestanki ,razacego naruszenia
prawa’, w orzecznictwie mozna odnotowaC nastepujace ustalenia sktadow
orzekajgcych:

a) ,Naruszenie prawa tylko wtedy ma charakter razacy, gdy akt
administracyjny zostat wydany wbrew nakazowi lub zakazowi ustanowionemu
w przepisie prawnym, wbrew wszystkim przestankom przepisu nadano prawa albo
ich odmoéwiono, albo obarczono strone obowigzkiem, albo uchylono obowigzek.
Cechg razgcego naruszenia prawa jest to, ze tre$¢ aktu pozostaje w jawnej
sprzecznosci z trescig przepisu przez proste zestawienie ich ze soba. Dia oceny, czy
dane naruszenie prawa ma charakter razgcego naruszenia, istotne sg skutki, ktére to
naruszenie wywotluje, jezeli skutki te sg niemozliwe do zaakceptowania z punktu
widzenia wymagan praworzadnosci, to takie naruszenie ma cechy razacego
naruszenia prawa" (wyrok NSA z 2 marca 2011 r., sygn. akt [l OSK 2226/10);

b) ,«Razace naruszenie prawa», o ktérym mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.,
stanowi podstawe stwierdzenia niewaznos$ci decyzji ostatecznej, w sytuacji gdy tres¢
decyzji pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z przepisami prawa (cechg razgcego
naruszenia prawa jest wiec to, ze tres¢ decyzji pozostaje w oczywistej sprzecznosci
z tre$cig stosowanego w sprawie przepisu prawa, co wynika z prostego ich
zestawienia i nie stanowi konsekwencji btedu w wyktadni prawa, ale o jego
przekroczenia w sposob jasny i niedwuznaczny) i gdy charakter tego naruszenia

powoduje, ze decyzja taka nie moze by¢ akceptowana jako akt wydany przez organ
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praworzadnego parstwa” (wyrok NSA z 20 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il GSK
1056/10);

¢) ,O razacym naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
decyduja tacznie trzy przestanki: oczywisto$¢ naruszenia prawa, charakter przepisu,
ktéry zostat naruszony, oraz racje ekonomiczne lub gospodarcze - skutki, ktére
wywotuje decyzja. OczywistoS¢ naruszenia prawa polega na rzucajgcej sie w oczy
sprzecznosci miedzy trescig rozstrzygniecia a przepisem prawa stanowigcym jego
podstawe prawng. Skutki, ktére wywotuje decyzja uznana za razgco naruszajaca
prawo, to skutki niemozliwe do zaakceptowania z punkiu widzenia wymagan
praworzadnosci — gospodarcze lub spoteczne skutki naruszenia, ktérych wystapienie
powoduje, ze nie jest mozliwe zaakceptowanie decyzji jako aktu wydanego przez
organy praworzadnego panstwa”’ (wyrok NSA z 7 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
I OSK 1521/10; podobnie w wyroku NSA z 8 wrzesnia 2011 r., sygn. akt | OSK
1566/10);

d) ,Podstawag stwierdzenia niewazno$ci decyzji z powodu razacego
naruszenia prawa jest stwierdzenie, Ze decyzja ta pozostaje w oczywistej
sprzecznos$ci z trescig przepisu niebudzacego watpliwosci interpretacyjnych, a nadto
ze skutkiem tego naruszenia jest powstanie — w nastepstwie wydania tej decyzji —
sytuacji niemozliwej do zaakceptowania w praworzadnym parnstwie” (wyrok NSA
z 8 marca 2012 r., sygn. akt | OSK 363/11);

e) ,Razace naruszenie prawa zachodzi wtedy, gdy treS¢ decyzji pozostaje
w wyraznej i oczywistej sprzecznosci z trescig prawa i gdy charakter tego naruszenia
powoduje, ze owa decyzja nie moze byC akceptowana jako akt wydany przez organ
praworzadnego panstwa. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze nie chodzi tu o biedy
w wyktadni prawa, ale o przekroczenie prawa w sposob jasny i niedwuznaczny.
Ustalenie, czy w konkretnym wypadku nastapito «razgce naruszenie praway,
wymaga zawsze bardzo wnikliwego rozwazenia sprawy. Naruszony przepis prawa
nie moze pozostawia¢ jakichkolwiek watpliwosci prawnych, a jego tre§¢ musi byé
jasna i nie moze wywotywaé sporow doktrynalno-orzeczniczych” (wyrok NSA
z 19 kwietnia 2013 r., sygn. akt Il GSK 2073/11);

f) ,Naruszenie prawa moze zosta¢ zakwalifikowane jako razgce, kiedy jest
oczywistym naruszeniem prawa i kiedy wywotuje skutki spoteczne, ktérych nie

mozna zaakceptowaé¢ z punktu widzenia praworzadnosci, a dobrami szczegdlnie

-33.-



chronionymi powinno by¢ ludzkie Zzycie, zdrowie oraz mienie” (wyrok WSA
w Warszawie z 29 listopada 2013 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1802/13).

Z przegladu dorobku orzeczniczego ostatnich lat mozna wyprowadzi¢ zasadny
wniosek, ze sankcja niewaznosci wobec decyzji wydanych z razacym naruszeniem
prawa jest konsekwencjg niepodwazalnej w demokratycznym panstwie prawnym
zasady praworzadnosci, sformutowanej w art. 7 Konstytucji, ktéry stanowi, ze:
,Oorgany wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”. Zasada ta
zawarta jest takze w art. 6 k.p.a, jako =zasada ogolna postepowania
administracyjnego (wymieniona jako pierwsza), stanowigc, ze: ,Organy administracji
publicznej dziataja na podstawie przepisow prawa’. Powyzsza zasada ksztaituje
relacje zachodzace miedzy panstwem a jego obywatelami, wyznaczajgc granice
dopuszczalnej ingerencji organéw wiadzy publicznej w prawa i wolnosci jednostki i jej
tre§¢ oraz stanowigc podstawowe kryterium kontroli dziatalnosci administracji. Jak
podniesiono w literaturze przedmiotu, w Swietle powyzszej zasady obywatel ma
prawo domagac sie, aby kazde dziatanie administracji miato swojg podstawe
w przepisach rangi ustawowej i bylo zgodne z prawem (W. Jakimowicz, Publiczne
prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 93). Roszczenie o praworzgdne dziatanie

administracji bywa wiec postrzegane jako publiczne prawo podmiotowe.

7. Odnoszgc poczynione ustalenia do problemu konstytucyjnego jaki powstat
na kanwie sprawy zawistej przed pytajgcym sadem, trzeba przypomnie¢, ze Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, Zze odstgpienie od zasady bezpieczernstwa
prawnego jest dopuszczalne w szczegolnych okoliczno$ciach, gdy przemawia za tym
inna zasada prawnokonstytucyjna (por. wyrok TK z 19 marca 2007 r., sygn. akt
K 47/05). Precyzujac pojecie ,szczegdlnych okolicznosci®, uzasadniajacych odej$cie
od wzorca w niniejszej sprawie, w dotychczasowym dorobku orzeczniczym Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze obejmuja one ,sytuacje nadzwyczaj wyjgtkowe, gdy ze
wzgledéw obiektywnych zachodzi potrzeba dania pierwszenstwa okreslonej wartosci
chronionej badz znajdujacej oparcie w przepisach Konstytucji [...]. Wyjatkowosé
sytuacji nakazuje dokonanie oceny pod tym wzgledem w kazdej z osobna sytuacij,
jako ze trudno jest tu o wypracowanie ogdlniejszej, uniwersalnej reguly” (orzeczenie
TK z 29 stycznia 1992 r., sygn. akt K 15/91).

Odnoszac sie natomiast do problemu limitowania przez prawodawce zasady

trwato$ci ostatecznych, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze prawomocno$é jest
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sama w sobie wartoscig konstytucyjna, bowiem posiada zakotwiczenie w art. 7
Konstytucji, dopuszczajac zarazem mozliwo$é przetamania domniemania trwatosci
rozstrzygniecia, gdy odbiega ono od konstytucyjnego standardu (niekonstytucyjno$¢
dotyczagca prawa materialnego lub procedury, wykorzystanych in concreto, do
wydania prawomocnego orzeczenia). Sad konstytucyjny wskazat jednoczesnie, ze
podwazenie prawomocnosci musi kazdorazowo byé przedmiotem skrupulatnego
wazenia wartosci (por. wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06).

Sejm pragnie w tym miejscu podkresli¢, Zze kontestowane przez pytajacy sad
rozwigzanie polegajace na nieograniczonej w czasie mozliwosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej obarczonej wadag razacego naruszenia prawa
jest swiadomym zabiegiem legislacyjnym. W opinii Sejmu, konstytucyjna zasada
praworzadno$ci, ktéra jest jedng z podstawowych wartoSci demokratycznego
panistwa prawnego, nie daje argumentéw dla sanacji ciezkiego, kwalifikowanego
naruszenia prawa, ktérym jest dziatanie sprzeczne z przepisem prawa niebudzacym
watpliwosci interpretacyjnych. Przyjecie bezwzglednej stabilnosci decyzji wydanych
zrazacym naruszeniem prawa petryfikowatoby stan bezprawnosci, co trudno
zaakceptowac w Swietle zasady demokratycznego paristwa prawnego.

Warto przy tym dodaé, ze w doktrynie zwraca sie uwage na to, iz wady, ktére
zrobwnane zostaty swojg wagg z ,razacym naruszeniem prawa” i nie zostaty objete
tzw. przedawnieniem stwierdzenia niewaznosci niejako — analogicznie do aktualizacji
,azacego naruszenia prawa” - ,zaprzeczajg’ instytucji decyzji administracyjnej.
Wadliwos¢ decyzji palegajgca na trwatej jej niewykonainosci jest sprzeczna z celem
decyzji, ktérym jest wywotywanie skutkdw prawnych, nie tylko bowiem akt
administracyjny wywotuje skutki prawne, lecz takze wykonanie tego aktu. Wydanie
decyzji, ktérej wykonanie wywotatoby czyn zagrozony karg, jest sprzeczne z zasada
praworzadnos$ci i hakazem przestrzegania prawa przez wszystkie podmioty prawa,
a takze z rolg i zadaniami administracji publicznej. Wydanie decyzji bez podstawy
prawnej takze jest sprzeczne z zasadg praworzadnosci, a ponadto $wiadczy
o wadiiwos$ci procesu stosowania prawa, by nie powiedzieé, o braku tego procesu”
(E. Sladkowska, op.cit.).

Przestanka wydania decyzji z razgcym naruszeniem prawa nie zostata
arbitralnie zignorowana przez ustawodawce przy okazji konstrukcji art. 152 § 2 k.p.a.
Prawodawca, biorgc pod uwage wymogi respektowania zasady demokratycznego

panstwa prawnego i praworzagdnosci, nie mogt zgodzi¢ sie na rozwigzanie
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normatywne, ktére pozwalatoby na pozostawanie w obrocie decyzji dotknietych
najciezszymi wadami i pomiescit te przestanke wsréd pozytywnych przestanek
stwierdzenia niewaznosci decyzji, ktérych wadliwos¢ nie moze by¢ sanowana przez

uptyw czasu.

8. Na marginesie dotychczasowych ustalen warto podkresli¢, ze takze inne
rozwigzania normatywne na gruncie postepowania administracyjnego i sgdowo-
administracyjnego $wiadczg o tym, ze ustawodawca priorytetowo traktuje kwestie
ochrony porzadku prawnego przez eliminowanie z obrotu rozstrzygnie¢, ktére
zawierajg kwalifikowane wady materialne. Dla przyktadu mozna wskazag, ze:

a) jakkolwiek prawo skargi do sgdu administracyjnego oparte jest na zasadzie
rozporzadzalnosci, ktérej granice wyznacza ocena dopuszczalnosci cofniecia skargi,
to zgodnie z art. 60 p.p.s.a. ,Skarzagcy moze cofnaé skarge. Cofniecie skargi wigze
sad. Jednakze sad uzna cofniecie skargi za niedopuszczalne, jezeli zmierza ono do
obejscia prawa Ilub spowodowatoby utrzymanie w mocy aktu lub czynnosci
dotknietych wadg niewaznosci”;

b) wystapienie w decyzji wady uzasadniajacej stwierdzenie jej niewaznosci
stanowi przestanke ograniczenia zakazu reformationis in peius zaréwno
w postepowaniu administracyjnym (art. 139 k.p.a.), jak i sadowo-administracyjnym
(art. 134 § 2 p.p.s.a.);

c) organ odwotawczy w postepowaniu administracyjnym nie uwzgledni
cofniecia odwotania, jezeli prowadzitoby to do utrzymania w mocy decyzji
naruszajgcej prawo (co warto podkresli¢, niekoniecznie ,razaco”; art. 137 k.p.a.).

9. Konkludujac, trzeba zauwazyé, Zze adresat decyzji, ktorej niewaznos$é
stwierdzono, uzyskuje rozstrzygniecie, ktore jest podstawg do zgtoszenia roszczenia
o odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej.
W realiach niniejszej sprawy, w Swietle intertemporainej regulacji art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 162, poz. 1692), odszkodowanie moze by¢ dochodzone w oparciu
oart. 160 k.p.a., po wyroku TK z 24 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK 56/12,
ograniczone do rzeczywistej szkody, bowiem wadliwa ostateczng decyzje
administracyjng, ktérej niewazno$¢ nastepnie stwierdzono, wydano przed
17 pazdziernika 1997 r.
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10. Uwzgledniajgc poczynione ustalenia, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze
art. 156 § 2 k.p.a., w zakresie wskazanym w petitum niniejszego pisma, jest zgodny

z zasadg bezpieczenstwa prawnego, wywodzong z art. 2 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Radostaw Sikorski
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