RZECZPOSPOLITA POLSKA .
PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dnia 22, lutego 2023 r.

1001-8.TK.2.2022
K 2/22

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich, wnoszacego
o stwierdzenie, ze art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2021 r., poz. 1491) —
w zakresie, w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania decyzji administracyjne;j
Z naruszeniem prawa:

1) jestniezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) jestniezgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji;

3) jestniezgodny z art. 64 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji

— przez to, ze pozbawia prawnej ochrony prawo do wynagrodzenia szkody

wyrzadzonej czynem niedozwolonym

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz.U. 22019 r., poz. 2393) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks

postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2021 r., poz. 1491) — w zakresie,
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w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania decyzji administracyjnej
Z naruszeniem prawa jest zgodny z art. 2, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 oraz art.

64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Wnioskodawca lub Rzecznik) wnidst
o stwierdzenie niezgodno$ci art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1491; dalej: ustawa nowelizujaca k.p.a. lub zaskarzona ustawa), w opisanym
na wstepie zakresie, z powotanymi wzorcami kontroli.

Zaskarzona ustawa zostata uchwalona w celu dostosowania systemu prawa
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13 (OTK
ZU nr 5/A/2015, poz. 62). W wyroku tym Trybunat orzekt, ze art. 156 § 2 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (aktualny
tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r., poz. 2000 ze zm.; dalej: Kodeks postgpowania
administracyjnego lub k.p.a.) w zakresie, w jakim nie wytacza dopuszczalnosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa, gdy od
wydania decyzji nastgpit znaczny uplyw czasu, a decyzja byta podstawa nabycia
prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskie;.

W art. 156 § 1 k.p.a. wyszczegolniono pozytywne przestanki stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej. Do dnia wejscia w zycie zaskarzonej
ustawy nie istnial zaden termin, po uptywie ktérego nie mozna byloby usungé
z obrotu prawnego decyzji wydanej m.in. z razacym naruszeniem prawa (oraz
innych decyzji okreslonych w art. 156 § 1 pkt 2, 51 6 k.p.a.).

Ustawa nowelizujaca k.p.a. usunieto ten brak, przyjmujac nowe brzmienie
art. 156 § 2 k.p.a., zgodnie z ktéorym nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji

z przyczyn wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a., jezeli od dnia jej dorgczenia lub



ogtoszenia uptyneto dziesigé lat, a takze gdy decyzja wywotata nieodwracalne
skutki prawne.

Moca art. 1 pkt 2 ustawy nowelizujacej k.p.a. dodano § 3 do art. 158 k.p.a.
w brzmieniu: ,,Jezeli od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji, o ktérej mowa
w art. 156 § 2, uptyneto trzydziesci lat, nie wszczyna si¢ postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji.”.

Ksztattujac przepisy przejsciowe (art. 2 ust. 1 ustawy nowelizujacej k.p.a.),
ustawodawca nakazal stosowanie nowych przepisow do wszystkich spraw
wszczetych i niezakonczonych do dnia wejscia w zycie zaskarzonej ustawy.

Zadnego z tych rozwigzan Wnioskodawca nie kwestionuje, uznajac, ze —
co do zasady — mieszczg sie w zakresie swobody regulacyjnej ustawodawcy
zwyklego.

Rzecznik zaskarzyl natomiast uregulowanie z art. 2 ust. 2 ustawy
nowelizujacej k.p.a. — w opisanym na wstepie zakresie — wprowadzajace nakaz
umorzenia z mocy prawa postepowania administracyjnego w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji, jezeli wszczeto je po uptywie trzydziestu lat od
dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji i nie zakonczono przed dniem wejscia
w zycie zaskarzonej ustawy ostateczng decyzja.

Whnioskodawca wskazuje, ze po uptywie 10 lat od doreczenia lub
ogloszenia decyzji sprzecznej z prawem osoby, ktorym wyrzadzono takg decyzjg
szkode, nie mogg doprowadzi¢ do usunigcia decyzji z obrotu prawnego. Osobom
tym pozostaje jednak mozliwos¢ ztagodzenia niekorzystnych skutkow za pomocg
dochodzenia odszkodowania pienieznego w mysl art. 417! § 2 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2022 r., poz. 1360 ze zm.; dalej: k.c.
lub Kodeks cywilny). Dla jego dochodzenia — przy braku mozliwosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji na skutek okolicznosci, o ktorych mowa w art.
156 § 2 k.p.a. — niezbedne jest uzyskanie w oparciu o unormowanie art. 158 § 2

k.p.a. potwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa. Decyzja



wydana na podstawie art. 158 § 2 k.p.a. stanowi prejudykat w sprawie
odszkodowawcze;j.

W ocenie Wnioskodawcy, problem konstytucyjny w przedstawione;j
sprawie polega na niewlasciwym doborze przez ustawodawce formuty
miedzyczasowej, wyrazone] w zaskarzonym art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujace]
k.p.a. Ze wzgledu na Scisty prejudycjalny zwigzek procedury nadzorczej z k.p.a.
z dochodzeniem przez obywateli majatkowych roszczen odszkodowawczych,
przyjete rozwigzanie, blokujgc dostep do wymaganej prawem procedury,
pozbawia, i to z moca wsteczng, ochrony prawnej istniejgce roszczenia
majatkowe. Uzasadnione jest zatem — zdaniem Rzecznika — postawienie zarzutu
zakresowej niezgodnosci zaskarzonej normy z zasadg ochrony zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa — tak w ogdlnosci, jak i w jej
poszczegblnych przejawach: poprzez naruszenie zasady ochrony praw nabytych
(ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych), zasady poszanowania interesow
w toku oraz naruszenie zakazu retroakcji.

Whnioskodawca stwierdza, ze doszto do naruszenia zasady ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, gdyz ustawodawca
w sposéb nagly wycofat si¢ z ustalonych regul postepowania, respektowanych
przez system prawny przez kilkadziesiat lat, i zmienit je na niekorzys$¢ obywateli
objetych dzialaniem normy intertemporalnej. Narazit ich na skutki, ktorych osoby
te nie byly w stanie przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji co do
wszczecia postgpowania.

Whnioskodawca wskazuje, ze roszczenie deliktowe powstaje juz z chwilg
zdarzenia wyrzadzajacego szkode, ktérym w omawianym przypadku jest decyzja
administracyjna niezgodna z prawem. Umorzenie postepowania z mocy prawa ha
podstawie art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej k.p.a. pozbawia zatem uprawnionych
ochrony praw nabytych. Ustawodawca naruszyl tym samym réwniez zasade
ochrony interesow w toku, uniemozliwiajac dokonczenie postepowan

administracyjnych w trybie nadzorczym rozpoczgtych pod rzagdami wczesniej



obowigzujacego prawa, a strony tych postepowan nie maja zadnej mozliwosci
dostosowania si¢ do zmienionej sytuacji prawnej.

Whnioskodawca zwraca uwage, ze prawodawca naruszyl rdwniez zakaz
retroakcji, wprowadzajac z moca wsteczng kryterium warunkujgce zachowanie
prawa podmiotowego (utrzymanie jego prawnej ochrony jako ochrony
skutecznej, egzekwowalnej przed organami wiadzy), tj. obowiazek zlozenia
wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej przed uptywem
trzydziestu lat od jej wydania.

Whnioskodawca podnosi, ze art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej k.p.a. odbiera
uprawnionym takze konstytucyjne prawo do sadu, wyrazone tak w art. 45 ust. 1,
jak 1 w art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej. Przedstawiony w tym zakresie problem
konstytucyjny dotyczy zamkniecia — od 16 wrzesnia 2021 r. (tj. od dnia wejscia
w zycie ustawy nowelizujacej k.p.a.) — drogi sadowej dochodzenia roszczen
z tytutu szkody wyrzadzonej przez niezgodng z prawem decyzje administracyjna,
w ktorych to sprawach droga sagdowa wczesniej byta otwarta, a obywatele
korzystali z petlnej ochrony sadowej, gwarantowanej i uznawanej przez system
prawny.

Whnioskodawca podkresla, ze roszczenie odszkodowawcze z tytutu deliktu
popelnionego przez wiladz¢ administracyjng, aby bylo skuteczne, wymaga
uruchomienia ,,wlasciwego postgpowania”, ktorym pozostaje m.in. postepowanie
o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej, uregulowane w art. 156
i nastepnych k.p.a. Przepisy wylaczajace postepowanie nadzorcze wykluczaja
rowniez uzyskanie przez strone decyzji stwierdzajacej naruszenie prawa. Z tego
powodu kwestionowana norma zamyka droge dochodzenia naruszonych praw
i wolnosci, a tym samym uniemozliwia rozpoznanie sprawy przez sad wtasciwy
do orzekania o odpowiedzialno$ci odszkodowawczej i pozostaje niezgodna z art.
45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Zdaniem Wnioskodawcy, odebranie na mocy zaskarzonego przepisu

procedury prejudycjalnej, wymaganej dla skutecznego dochodzenia przed sagdem



roszczenia odszkodowawczego za bezprawne decyzje, jest rOwnoznaczne takze
z pozbawieniem tego prawa majatkowego sadowej ochrony. W konsekwencji
prowadzi to do odebrania samego prawa, skutecznie nabytego na mocy przepisow
prawa materialnego, jako ze bez mozliwosci uzyskania sadowego tytutu
wykonawczego przeciwko Skarbowi Panstwa istniejgce prawo podmiotowe (do
kompensacji doznanego uszczerbku swiadczeniem pienigznym) w rzeczywistosci
staje si¢ prawem pozornym, bez wartosci majatkowe;j.

W zakresie tego ostatniego zarzutu Rzecznik odwotuje sie do argumentow
powotanych do wykazania naruszenia zasady ochrony praw nabytych. Tym
prawem nabytym jest w analizowanej sprawie prawo do odszkodowania, a zatem
prawo majatkowe chronione w ramach nie tylko art. 2 Konstytucji, ale takze jej
art. 64 ust. 1 i ust. 2. Wprowadzajac kwestionowany przepis przejsciowy,
ustawodawca naruszyl — zdaniem Wnioskodawcy — nie tylko zasade ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ale takze prawo do ochrony
praw majatkowych poprzez przyjecie regulacji, ktdra to uprawnienie pozbawita
ochrony prawnej. Jest to naruszenie tzw. negatywnego obowiagzku ustawodawcy,

wywodzonego z art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji.

Zaskarzony przepis ma nastepujace brzmienie:

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

Z mocy prawa.”.

Sformutowane we wniosku Rzecznika zarzuty oparte sg na tezie, iz
uregulowanie art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej k.p.a. uniemozliwia stwierdzenie
wydania decyzji administracyjnej z naruszeniem prawa w przypadku wszczecia

postepowania administracyjnego w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji po



uptywie trzydziestu lat od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyzji
i niezakonczenia tego postgpowania ostateczng decyzjg przed dniem wejscia
w zycie zaskarzonej ustawy.

Ocena trafnosci tej tezy wymaga przytoczenia kontekstu normatywnego,
w jakim funkcjonuje zaskarzony przepis.

Zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a., decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie
w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
sg ostateczne. Korzystajg one z domniemania prawidtowosci i majg przymiot
trwatosci, co stuzy ochronie porzadku prawnego, stabilnosci obrotu prawnego,
zaufaniu do organdéw panstwa i samego prawa, bezpieczenstwu prawnemu
jednostek oraz ochronie praw przez nie nabytych. Uchylenie lub zmiana takich
decyzji, stwierdzenie ich niewazno$ci oraz wznowienie postgpowania moze
nastgpi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w Kodeksie postgpowania
administracyjnego lub ustawach szczegélnych.

Decyzje ostateczne moga by¢ — na zasadach prawem okreslonych —
zaskarzane do sagdu administracyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem, a te,
ktérych nie mozna zaskarzy¢ do sadu, stajg si¢ prawomocne (art. 16 § 213 k.p.a.).

Zadna decyzja, choéby nawet byta dotknieta najpowazniejsza wada, nie jest
niewazna z mocy samego prawa. Wadliwa decyzja obowigzuje do czasu, gdy
we wlasciwym trybie nie zostanie usuni¢ta z porzadku prawnego, na przyktad
przez stwierdzenie jej niewaznosci na mocy art. 156 § 1 k.p.a.

Na podstawie tego ostatniego przepisu organ administracji publiczne]
stwierdza niewaznos$¢ decyzji, ktora:

1) wydana zostata z naruszeniem przepiséw o wilasciwosci,

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

3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzja ostateczng
albo sprawy, ktora zalatwiono milczaco;

4) zostata skierowana do osoby niebedgcej strong w sprawie;
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5) byta niewykonalna w dniu jej wydania 1 jej niewykonalno$¢ ma
charakter trwaty;

6) w razie je] wykonania wywotataby czyn zagrozony kara;

7) zawiera wade powodujaca jej niewaznos¢ z mocy prawa.

Artykut 156 § 2 k.p.a. wyraza przestanki negatywne zastosowania
nadzwyczajnej procedury wzruszenia decyzji administracyjnej, jaka jest
stwierdzenie jej niewaznosci. Przestankami tymi sg uptyw czasu (10 lat od
dorgczenia lub ogloszenia decyzji) lub wywotanie przez decyzje nieodwracalnych
skutkow prawnych.

W stanie prawnym obowigzujacym przed zmiang dokonang ustawa
nowelizujacg k.p.a. przestanki te dotyczyly jedynie przyczyn wymienionych
w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4 17 k.p.a. Moca zaskarzonej ustawy przestanki te objety
wszystkie przypadki z § 1 tego artykutu.

Stwierdzenie niewaznosci — powodujace najdalej idace skutki prawne —
pozwala wyeliminowa¢ z obrotu prawnego decyzje administracyjng dotknigta
najpowazniejszymi wadami 1 to ex func (od chwili wydania). Stwierdzenie
niewaznosci decyzji potwierdza, ze nie wywotata ona skutkow prawnych.

Jezeli na skutek okolicznos$ci, o ktérych mowa w art. 156 § 2 k.p.a.,
niedopuszczalne jest stwierdzenie niewaznosci decyzji, organ rozpoznajacy
sprawe ogranicza si¢ do stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa oraz
wskazania okolicznosci, z powodu ktorych nie stwierdzil jej niewaznosci (art. 158
§ 2 k.p.a.). Nie usuwa to wadliwej decyzji z obrotu prawnego, ale stanowi
podstawe wstgpienia na droge sadowa z roszczeniem o odszkodowanie na
podstawie art. 417 § 1 w zwigzku z art. 417! § 2 k.c.

Tres¢ przepisu art. 156 § 2 k.p.a. w brzmieniu ograniczajacym stosowanie
wymienionych w nim przestanek negatywnych stwierdzenia niewaznosci decyzji
do przyczyn wymienionych w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4 1 7 k.p.a. poddana zostata
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku o sygn. P 46/13 (op. cit.), ktérego



sentencja — 0 czym juz wspomniano — stanowita powod podjecia prac nad
nowelizacja w tym zakresie Kodeksu postepowania administracyjnego.

Podajac precyzyjnie, przedmiotem postepowania przed Trybunatem byta
ocena zgodnosci z powotanymi w sprawie wzorcami kontroli art. 156 § 2 k.p.a.,
w ktérym nie przewidziano wylaczenia stwierdzenia niewaznosci z uwagi na
uptyw czasu decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in
fine k.p.a.). Mozliwos¢ wyeliminowania, przyznajacej okreslone prawa lub
ekspektatywy, decyzji z obrotu prawnego, mimo znacznego uptywu czasu od jej
wydania, zrodzita konstytucyjne watpliwosci sadu, ktory skierowal pytanie
prawne do Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny uznat w omawianym wyroku, ze mozliwos¢
stwierdzenia niewaznosci decyzji jest wyjatkiem od reguly poszanowania
trwalosci ostatecznej decyzji administracyjnej, ktora rozstrzyga o prawach strony.
Reguta trwatosci decyzji shuzy realizacji istotnych wartosci, jakimi sg ochrona
porzadku prawnego, stabilnosci obrotu prawnego, zaufania do organdéw panstwa
i samego prawa, a przede wszystkim — ochrona praw nabytych. Ma ona duze
znaczenie dla stabilizacji skutkow prawnych wynikajacych z decyzji i realizuje
potrzebe zagwarantowania bezpieczenstwa sytuacji prawnej obywateli.

Regule trwalosci decyzji uzasadniaja konstytucyjne zasady pewnosci
prawa 1 zaufania obywatela do panstwa. Reguta ta nie ma jednak charakteru
bezwzglednego.

Uzasadnieniem konstrukcji prawnych, ktorych celem jest wyeliminowanie
z obrotu wadliwej decyzji, jest konstytucyjna zasada praworzadnosci (legalizmu),
ktora odnosi si¢ tez do dziatalnosci orzeczniczej organdéw administracji
publicznej. Rezultatem zastosowania takich konstrukcji jest przywrdcenie stanu
zgodnego z prawem, a co najmniej eliminacja stanu niezgodnego z prawem.

Problemem konstytucyjnym rozstrzyganym przez Trybunat w sprawie
o sygn. P 46/13 byta kwestia zakresu swobody ustawodawcy okreslania relacji

miedzy przewidziang w art. 7 Konstytucji zasada praworzadnosci (legalizmu)
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a zasadg pewnosci prawa i zasada zaufania obywatela do panstwa (lojalno$ci
panstwa), wynikajacymi z klauzuli zawartej w art. 2 Konstytucji.

Dokonujgc oceny w powyzszym zakresie, Trybunal stwierdzit, ze
nieograniczona w czasie wzruszalno$¢ ostatecznych decyzji administracyjnych
nie jest zasadg konstytucyjna, a ograniczenie termindéw zaskarzenia
prawomocnych decyzji administracyjnych jest wuzasadnione wzgledami
bezpieczenstwa prawnego. Ograniczenia czasowe s3 konieczne z uwagi na
wartos¢, ktorg jest stabilnos$¢ stosunkow prawnych, oraz ze wzgledu na rosngce
z czasem trudnosci dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego
postepowania weryfikacyjnego, a takze z uwagi na potrzebe ochrony praw
nabytych przez osoby trzecie. Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa
nakazuje unikanie sytuacji, w ktorych obywatel znajdowalby sie w swoistej
~putapce prawnej”. Za przyktad takiej pulapki Trybunal Konstytucyjny uznat
regulacje pozostawiajgcg organowi nieograniczong, takze czasowo, kompetencje
w zakresie wzruszania prawomocnych decyzji. Mozliwos¢ taka powinna mieé
charakter wyjatkowy, obwarowany $cisle okreslonymi przestankami. Zasada
ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa uzasadnia
rozwigzania prawne, ktére przewiduja ochrone trwatosci ostatecznej decyzji,
wsrdd nich ograniczenie czasowe mozliwosci stwierdzenia jej niewaznosci.

Trybunal wskazal réwniez, ze w szczegdlnych okolicznosciach, gdy
przemawia za tym inna zasada konstytucyjna, jest dopuszczalne odstgpienie od
zasady bezpieczenstwa prawnego. Zasada zaufania obywatela do panstwa, zasada
bezpieczenstwa prawnego (pewnosci prawa) oraz zasada praworzadnosci nie
maja charakteru bezwzglednego, bowiem dopuszczalne sg od nich wyjatki.
Trzeba przy tym na gruncie zasady praworzadnos$ci rozrdzni¢ nakaz dziatania
organdw administracji publicznej na podstawie i w granicach prawa, od ktorego
nie ma wyjatkow (a tym samym zasada ta nie doznaje ograniczen), oraz nakaz

eliminowania z obrotu aktow administracyjnych wydanych z naruszeniem zasady
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praworzadnosci, ktéry moze podlegaé ograniczeniom, w tym z uwagi na zasade
zaufania obywatela do panstwa i zasade pewnosci prawa.

Zdaniem Trybunalu — wyrazonym w wyroku o sygn. P 46/13 — niezbedne
jest ustanowienie odpowiednich granic dopuszczalnosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji. Trwatos¢ decyzji organow wtadzy publicznej nie moze by¢
pozorna. Taka pozornos¢ wystepowataby nie tylko, jezeli ustawodawca nie
przewidywatby ograniczen wzruszalnosci ostatecznych decyzji, ale rowniez jezeli
ograniczenia te nie sg wystarczajace dla zachowania zasady zaufania obywatela
do panstwa i zasady pewnosci prawa. Ustawodawca nie moze z jednej strony
deklarowaé trwatosci decyzji z uwagi na jej ostatecznos$¢, a z drugiej strony
przewidywaé, nieograniczong terminem, mozliwo$¢ wzruszania decyzji, na
podstawie ktorej strona nabyta prawo lub ekspektatywe.

Ustawodawca, okreslajac przestanki stwierdzania niewaznos$ci decyzji oraz
zakres ich zastosowania, powinien bra¢ pod uwage wszystkie wskazane przez
Trybunat zasady mieszczace si¢ w klauzuli panstwa prawnego, przewidzianej
w art. 2 Konstytucji. Unormowanie wynikajgce z art. 156 § 2 k.p.a. powinno
stanowi¢ kompromis miedzy zasada trwalosci decyzji (rozumiang jako
ograniczenie $rodkow, ktore mogg wyeliminowaé decyzje z obrotu) a zasadg
praworzadnosci (rozumiang w tej sytuacji jako nakaz uchylenia decyzji wydanych
Z razgcym naruszeniem prawa).

7, powyzszego omowienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja
2015r., sygn. P 46/13, jednoznacznie wynika, ze przedmiotem oceny byta kwestia
braku ograniczenia czasowego mozliwosci stwierdzenia niewazno$ci decyzji
wydanej z razagcym naruszeniem prawa, a decyzja byta podstawa nabycia prawa
lub ekspektatywy. Brak takiego ograniczenia prowadzit do naruszenia zasady
zaufania do panstwa oraz zasady pewno$ci prawa 1 nie znajdowat
wystarczajgcego  uzasadnienia w  koniecznosci respektowania  zasady

praworzadnosci.
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W przedstawionym Sejmowi komisyjnym projekcie zaskarzonej ustawy
(druk sejmowy nr 1090/IX kad.; dokumenty sejmowe powolywane w niniejszym
stanowisku dostepne sg na stronie: https://www.sejm.gov.pl) nie byto
uregulowania kwestionowanego przez Rzecznika. Zostato ono dodane w trakcie
prac w podkomisji statej do spraw nowelizacji Kodeksu pracy oraz Kodeksu
postepowania  administracyjnego.  Sekretarz stanu w  Ministerstwie
Sprawiedliwosci Sebastian Kaleta, przedstawiajagc 9 czerwca 2021 r. na
posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach cel
przyjecia tego uregulowania, stwierdzit, ze proponowany przepis kompleksowo
rozstrzyga kwestie zwigzang ze stabilnoscig wszystkich skutkdéw decyzji
administracyjnych po okresie 30 lat od ich dorgczenia lub ogloszenia. Okreslenie
w przepisie intertemporalnym, co si¢ dzieje z postepowaniami, ktdre pozostaja
w toku, miato stanowi¢ domkniecie zmian wprowadzanych w art. 156 i art. 158
k.p.a. (zob. pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw
zmian w kodyfikacjach [nr 11] z 9 czerwca 2021 r.).

Dokonujgc oceny zarzutu sformulowanego w analizowanym wniosku,
podkresli¢ nalezy, ze powotane przez Rzecznika konstytucyjne zasady nie maja
charakteru absolutnego i dopuszczalne jest pod pewnymi warunkami
ograniczenie lub nawet pozbawienie gwarancji udzielanych obywatelom.

Trybunat Konstytucyjny juz w wyroku z 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99,
stwierdzit, ze z zasady panstwa prawnego nie wynika nieograniczona w czasie
mozliwos¢ wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych, a art. 77
Konstytucji ,,nie mozna interpretowaé w sposob wyltaczajacy mozliwosé
ograniczen czasowych, jesli chodzi o skierowanie na droge sadowg sprawy
naruszenia praw lub wolnosci jednostki oraz domaganie si¢ odszkodowania od
panstwa za niezgodne z prawem dziatania jego organow. Ograniczenia te sg
konieczne z uwagi na wartos¢, ktorg jest stabilno$¢ stosunkow prawnych oraz

rosngce z czasem trudnosci dowodowe w prowadzeniu ewentualnego
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nadzwyczajnego postepowania weryfikacyjnego” (OTK ZU nr 4[34]/2000, poz.
110).

Oceniajac  kwestionowane uregulowanie, nalezy bra¢ pod uwage
okolicznosci towarzyszace prowadzeniu spraw w przedmiocie stwierdzenia
niewaznos$ci decyzji wydanych ponad 30 lat przed wszczeciem postgpowania
administracyjnego. W wigkszosci przypadkow dhugotrwatos¢ takich postepowan
wynikata z przyczyn obiektywnych, niezaleznych od organow prowadzacych
postepowanie. Z powodu uptywu czasu oraz gromadzenia i przechowywania
dokumentacji bez odpowiedniej starannosci czesto wystgpowaty nieusuwalne
trudnosci w ustaleniu stanu faktycznego oraz w skompletowaniu pelnych akt
sprawy 1 wynikajacy z tego brak mozliwosci dokonania prawidtowe] oceny
prawnej badanych decyzji administracyjnych. W konsekwencji podejmowane
przez organy administracji rozstrzygniecia byly zaskarzane, a nastepnie uchylane
przez sady administracyjne i przekazywane do ponownego rozpoznania. Stan taki
prowadzit do wieloletniego zaangazowania aparatu panstwa w ustalanie stanu
faktycznego 1 prawnego zaistniatego przed dziesigtkami lat. Kontynuowanie
takich postgpowan wiaze sie z ponoszeniem przez panstwo, a posrednio przez
wszystkich obywateli, kosztow wynikajacych z wynagrodzenia caltej rzeszy
urzednikéw oraz sedziéw zaangazowanych w prowadzenie spraw w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnych. Ponadto obciazenie
prowadzeniem takich spraw i wyjasnianie w ich toku wieloletnich zasztosci, przy
ograniczonej liczbie urzednikéw i sedziéw, wptywa negatywnie na terminowos¢
innych postepowan administracyjnych, co w konsekwencji uchybia
konstytucyjnej zasadzie rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez
sad takze w innych postepowaniach.

Ustawodawca zdecydowat sie przyja¢ rozwigzania prawne, ktore konczyty
sprawy zainicjowane w dlugim czasie po wydaniu decyzji administracyjnej
(minimum 30 lat), w ktérych to sprawach byly najwigksze trudnosci

z gromadzeniem dowoddow. Pozostawienie mozliwosci stwierdzenia wydania
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decyzji z naruszeniem prawa nie prowadzitoby do osiggnigcia zaktadanego przez
ustawodawce celu, gdyz stale aktualne bytyby nieusuwalne w zasadzie trudnosci
ze skompletowaniem akt w sprawach rozstrzyganych kilkadziesiat lat wczesnie;.
Okres 30 lat od zakonczenia PRL wydaje si¢ zatem odpowiedni do przyjecia przez
wladze panstwa regulacji prowadzacych do stabilizacji stosunkéw spotecznych,
ktorych stan zwigzany jest z decyzjami administracyjnymi wydawanymi przed
kilkudziesigciu laty i ktérych to stosunké6w nie udato sie w tym czasie prawnie
uporzadkowac.

Przyjety w zaskarzonym przepisie okres 30 lat jest identyczny jak w art.
158 § 3 k.p.a.,, ktéry to przepis nie budzi zastrzezen Wnioskodawcy.
Wprowadzone rozwigzania zapewniajg tym samym spdjnos$¢ regulacji 1 nie
roéznicujg sytuacji adresatow tych przepisow. Ustawodawca uznat, ze po uptywie
30 lat od pierwszych wolnych wyborow w III RP nastapit moment, w ktorym
dalsze ponoszenie odpowiedzialnosci za dziatanie totalitarnego rezimu jest
nieracjonalne. Ciagle prowadzenie postepowan w przedmiocie stwierdzenia
niewaznosci decyzji naruszatoby zasade stabilizacji stosunkow spotecznych
iwigzalo sie ze znacznymi kosztami obcigzajagcymi kolejne pokolenia
niezwigzane z okresem PRL-u.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze kazdy system prawa przewiduje
ograniczenia czasowe w dochodzeniu roszczen, a takze ré6znego rodzaju skutki
prawne, ktore nastepuja po uplywie okreslonego terminu. Mozna tu przywotac
skutki zasiedzenia uregulowanego w art. 172 § 11 § 2 k.c., tj. nabycie wtasnosci
nieruchomosci po uptywie 30 lat przez posiadacza w ztej wierze, a w przypadku
dobrej wiary posiadacza — po uplywie 20 lat. Przepisy Kodeksu cywilnego
w odrebnych przepisach przewidujg rowniez przedawnienie roszczen z czynow
niedozwolonych (art. 441! k.c.) oraz zwigzanych z uzytkowaniem wieczystym
(art. 243 k.c.). W ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U.
722022 r., poz. 1138 ze zm.; dalej: k.k.) okreslono maksymalny okres, po ktorym

ustaje karalno$é, na 30 lat w przypadku, gdy czyn stanowi zbrodni¢ zabojstwa
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(art. 101 § 1 kk.). Jezeli w tym okresie wszczeto postgpowanie, wowczas
karalno$¢ ustaje z uptywem 10 lat od zakonczenie tego okresu (art. 102 k.k.).
Przepisow tych nie stosuje si¢ do zbrodni przeciwko pokojowi, ludzkosci,
przestepstw wojennych i niektorych umyslnych przestepstw popetnionych przez
funkcjonariusza publicznego w zwigzku z pelieniem obowigzkow stuzbowych
(art. 105 k.k.). Zgodnie natomiast z art. 189g § 1 k.p.a., administracyjna kara
pieniezna nie moze zosta¢ natozona, jezeli uptyneto pigé lat od dnia naruszenia
prawa albo wystapienia skutkéw naruszenia prawa. Wszystkie te regulacje (poza
szczegblnymi wyjatkami) okreslajg maksymalny czas przedawnienia —
dochodzenia roszczen na 30 lat. Wskazujg one co do zasady na ustanie karalnosci
lub mozliwosci dochodzenia roszczen po uptywie tak okreslonego czasu.
Zaskarzona regulacja, ograniczajaca mozliwos¢ skutecznego prowadzenia
postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej po uptywie 30
lat od jej doreczenia lub ogloszenia, a w konsekwencji rowniez stwierdzenia
wydania takiej decyzji z naruszeniem prawa, byla konieczna i prowadzita do
osiggniecia zamierzonych przez ustawodawce celow, tj. wykonania wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 46/13 i stabilizacji stosunkéw spotecznych.
Stuzy przy tym ochronie interesu publicznego w postaci odcigzenia organow
administracji i sadéw od prowadzenia postepowan, ktéorych z powodu
nieusuwalnych trudnosci dowodowych wynikajacych z uptywu czasu nie mozna
byto zakonczyé przez wiele lat. Kwestionowany przepis zdejmuje réwniez
z kolejnych pokolen obywateli Rzeczypospolitej Polskiej obowigzek ponoszenia
kosztow nieprawidtowosci dziatania organow administracji z czaséw PRL. Nikt
nie moze bowiem ponosi¢ odpowiedzialnosci majgtkowej bez zadnego
ograniczenia w czasie. Uptyw czasu powoduje, ze w $wietle przepiséw réznych
dziedzin prawa nastepuja skutki, ktore ksztattuja w sposdb odmienny sytuacje
prawng podmiotu potencjalnie zobowigzanego — cho¢by skutek zasiedzenia.
Szczegbdlnego podkreslenia wymaga fakt, ze sady administracyjne

rozpatrujgce skargi na decyzje organow administracji w przedmiocie umorzenia
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postepowania na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujgcej k.p.a. nie podzielaja
zarzutow skarzacych dotyczacych naruszenia przez ten przepis zasad
konstytucyjnych (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 25 listopada 2022 r., sygn. [ SA/Wa 2876/21 i szereg podobnych
orzeczen sadow administracyjnych powiazanych z art. 2 ust. 2 ustawy
nowelizujacej k.p.a. 1 opublikowanych w Systemie Informacji Prawnej Lex
i Legalis).

W  prowadzonej analizie nalezy réwniez uwzglednia¢é koniecznosé
zachowania rownowagi budzetowej panstwa. Panstwo, aby realizowa¢ program
sformulowany w postanowieniach Konstytucji, jest obowigzane podejmowac
roznorodne dziatania polityczne, socjalne, opiekuncze i gospodarcze, ktore
wymagaja srodkéw pienieznych. Réwnoczesnie Konstytucja wprowadza wymog
uchwalenia budzetu panstwa, w ktérym dochody i wydatki pozostajag w okreslonej
relacji do siebie. Tymczasem same roszczenia reprywatyzacyjne obejmujg kwote
setek miliardéw zlotych. Z budzetu panstwa w ostatnim okresie ponoszone sg
istotne wydatki zwigzane z przeciwdziataniem epidemii Covid — 19, przyjeciem
uchodzcow z Ukrainy, udzielaniem pomocy temu krajowi okupowanemu przez
Rosje i zwigkszeniem zakupow uzbrojenia. Rezygnacja z ograniczenia kosztow
procesoOw reprywatyzacyjnych dodatkowo skutkowataby zagrozeniem dla
rOwnowagi budzetowej panstwa.

Bioragc pod uwage powyzsze okolicznosci oraz poglady Trybunatu
Konstytucyjnego, zgodnie z ktdrymi nieograniczona w czasie wzruszalnos¢
ostatecznych decyzji administracyjnych nie jest zasadg konstytucyjna,
a ograniczenie termindw zaskarzenia prawomocnych decyzji administracyjnych
jest uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa prawnego 1 takie ograniczenia
czasowe sg konieczne z uwagi na wartos¢, ktérg jest stabilno$¢ stosunkow
prawnych, oraz ze wzgledu na rosngce z czasem trudnosci dowodowe
w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postepowania weryfikacyjnego

(zob. wyrok z 10 czerwca 2020 r., sygn. SK 11/18, OTK ZU z 2020 r., seria A,
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poz. 21), uzna¢ nalezy, ze przyjecie zaskarzonego uregulowania miesci sig
w zakresie swobody regulacyjnej ustawodawcy i jest ono zgodne z wzorcami

kontroli powotanymi w analizowanym wniosku.
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