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Abstrakt

Nowelizacja Kodeksu postgpowania administracyjnego, ktéra weszla w zycie
we wrzeéniu 2021 r. wprowadzita duze zmiany w instytucji stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji administracyjnych. Nie wszystkie z nich zyskaly uznanie przedsta-
wicieli teorii i praktyki prawa, ktérzy zwrécili uwage na odejscie ustawodawcy
od rzeczywistych intencji Trybunalu Konstytucyjnego, ktérego orzeczenie bylo
podstawg wprowadzenia nowych regulacji. Najwigksze kontrowersje dotycza wpro-
wadzenia ograniczenia czasowego do wszczecia postgpowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji administracyjnej, zgodnie z nowymi przepisami, jezeli
od dnia dore¢czenia lub ogloszenia decyzji uplynelo trzydziesci lat, nie wszczyna
sie postepowania w sprawie stwierdzenia jej niewazno$ci. Ograniczenie to wyklu-
cza mozliwo$¢ uzyskania prejudykatu wskazanego w przepisach Kodeksu cywilnego
pozwalajacego na dochodzenie odszkodowania za szkody wywotlane przez wadliwe
decyzje administracyjne. Ponadto ustawa nowelizujgca w art. 2 ust. 2, przewiduje
umorzenie z mocy prawa postepowan administracyjnych w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci rozstrzygnie¢ administracyjnych wszczetych po uplywie trzydziestu
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lat od dnia doreczenia lub ogloszenia tych rozstrzygnie¢ i niezakonczonych przed
dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujacej ostateczng decyzja lub postanowie-
niem. Niniejszy artykul ma na celu analiz¢ nowelizacji oraz omdéwienie najbardziej
problematycznych przepiséw, ktore wskazane zostaly powyzej.

Stowa kluczowe: stwierdzenie niewaznoéci, decyzja administracyjna, odszkodowa-
nie, przedawnienie

Abstract

The amendment to the Code of Administrative Procedure, which came into
force in September 2021, introduced major changes to the institution of annulment
of administrative decisions. Not all of them have gained the recognition of repre-
sentatives of legal theory and practice, who have drawn attention to the depar-
ture of the legislator from the real intentions of the Constitutional Court, whose
ruling was the basis for the introduction of the new regulations. The biggest
controversy concerns the introduction of a time limitation on the initiation
of proceedings to declare an administrative decision invalid; according to the new
regulations, if thirty years have elapsed from the date of service or announcement
of the decision, proceedings to declare it invalid shall not be initiated. This re-
striction excludes the possibility of obtaining a prejudiciate indicated in the provi-
sions of the Civil Code allowing the claiming of compensation for damages caused
by defective administrative decisions. In addition, the amending law, in Article
2, para. 2, provides for the discontinuance, by operation of law, of administrative
proceedings for the annulment of administrative decisions initiated after the ex-
piration of thirty years from the date of service or announcement of such deci-
sions, and not concluded before the date of entry into force of the amending law,
by a final decision or order. This article aims to analyze the amendment and dis-
cuss the most problematic provisions identified above.

Keywords: annulment, administrative decision, compensation, statute of limitations
Wstep

Niniejszy artykul ma na celu analize zmian, jakie weszly w zycie no-
welizacja Kodeksu postepowania administracyjnego’ we wrze$niu 2021 r.
Wowczas niewielka nowelizacja spowodowala duze poruszenie wérdd teo-
retykdw i praktykow prawa, ale rowniez wsrod miedzynarodowej opinii

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 2022 r.
poz. 2000 z pdzn. zm. [dalej: k.p.a.].
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publicznej. Powodem wprowadzenia zmian bylo wydanie przez Trybunatl
Konstytucyjny wyroku z dnia 12 maja 2015 r.?, w ktérym Trybunat zwrécit
uwage na problem braku ograniczenia czasowego do stwierdzenia niewaz-
no$¢ decyzji administracyjnej wydanej z razagcym naruszeniem prawa, gdy
byta ona podstawa nabycia prawa lub jego ekspektatywy. W artykule tym
zaprezentowana zostanie geneza zmian w przedawnieniu stwierdzenia nie-
waznosci decyzji administracyjnych, do ktérych doszlo w skutek wydania
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego oraz oméwione zostang problemy,
jakie zmiany te za soba pociagnely. W gléwnej mierze artykul skupi sie
wokot pytan o wplyw zmian na mozliwosci uzyskiwania odszkodowania
za poniesiong szkode na podstawie art. 417" Kodeksu cywilnego® oraz o za-
sadnos¢ art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego?, ktory stal sie powodem skargi
Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego.

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji admini-
stracyjnej jest jednym z trzech trybéw nadzwyczajnych wzruszenia osta-
tecznych decyzji administracyjnych, obok wznowienia postepowania oraz
zmiany lub uchylenia decyzji administracyjnej. Wyboér postepowania zale-
zy od tego jaka wade posiada dany akt administracyjny. Przyjeta w pol-
skiej doktrynie teoria gradacji wad aktéw administracyjnych przedstawia
trzy rodzaje wad. Wady najcigzsze, ktore okreslane sg jako kwalifikowane,
a ich konsekwencja jest bezwzgledna niewaznos¢ aktu z mocg wsteczng (ex
tunc). T. Hilarowicz zaznaczyl, ze: ,O absolutnej, czyli bezwzglednej nie-
waznosci aktu administracyjnego méwimy woéwczas, gdy wadliwosci aktu
sa tak wielkie, ze w ogole nie mozemy mowic o istnieniu aktu administra-
cyjnego; w tym wypadku akt moze by¢ uwazany za nie istniejacy, chociaz
jeszcze wlasciwa wiladza nie orzekla o jego niewaznosci” [Hilarowicz 1924,
15]. Druga kategorig sg wady cigzkie ,.tj. takie, ktére moga wplyna¢ ujem-
nie na sytuacje adresata aktu [...] albo tez na interes panstwa’ [Zimmer-
mann 1956, 336], po zaistnieniu powoduja konieczno$¢ uchylenia aktu
nimi dotknietego, ze skutkiem ex nunc. Trzeci rodzaj wad stanowig wady

2 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13, OTK ZU-A 2015,
nr 5, poz. 62 [dalej: wyrok TK].

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. z 2022 r. poz. 2339 [dalej: k.c.].

4 Dz. U. poz. 1491.
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nieistotne [Kledzik 2017, 1049]. Mozliwe jest ich uchylenie, ale nie ma ta-
kiego obowigzku, poniewaz wadliwosci takie moga by¢ sprostowane bez
koniecznosci niszczenia aktu.

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest stosowa-
ne w przypadku wystapienia najciezszych wad materialnoprawnych. Gdy
decyzja jest nimi dotknieta niewystarczajace jest jej uchylenie, koniecznie
jest stwierdzenie jej niewaznosci, co oznacza jej niewazno$¢ od samego
poczatku tzn. od jej doreczenia lub ogloszenia. Nalezy jednak wspomnie¢,
ze zgodnie z art. 16 k.p.a. decyzje ostateczne korzystaja z tzw. domniema-
nia legalnosci, zgodnie z ktérym decyzja jest wazna i powinna by¢ wyko-
nywana dopoty, dopoki nie zostanie zmieniona, uchylona lub nie zostanie
stwierdzona jej niewazno$¢ przez wlasciwy organ i z zachowaniem przepi-
sanego trybu postepowania. Oznacza to, ze decyzja ta do czasu jej elimina-
cji pozostaje w obrocie prawnym, wywolujac skutki prawne i jest wigzaca
erga omnes [Chroscielewski 2021, 11]. Uniewaznienie decyzji zawierajacej
ciezkie wady ma wiec miejsce dopiero, jesli organ wskazany w art. 157
k.p.a. stwierdzi wystgpienie ktorej§ z przestanek stwierdzenia niewaznosci
zawartych w art. 156 § 1 k.p.a. i jednoczesnie nie stwierdzi wystapienia
negatywnych przestanek stwierdzenia niewazno$ci. Wtedy w drodze decy-
zji deklaratoryjnej o$wiadczy, ze przedmiotowa decyzja zawiera wade ma-
terialnoprawng, ktéra powoduje jej niewaznos¢ od poczatku jej istnienia
tj. od chwili jej wydania oraz, jesli jest to mozliwe, zniesienie jej skutkow
prawnych. Natomiast w przypadku wystapienia negatywnych przestanek
stwierdzenia niewaznosci, do ktérych zaliczamy uplyw terminu, w ktérym
stwierdzenie niewaznosci jest mozliwe oraz wywolanie nieodwracalnych
skutkéw prawnych, jedynym mozliwym rozstrzygnieciem jest stwierdzenie
wydania decyzji z naruszeniem prawa.

1. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji bedacej podstawg nabycia prawa lub
ekspektatywy

Tematyki stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej dotyczyt
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r. Precyzujac, Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Warszawie skierowal do Trybunatu Kon-
stytucyjnego pytanie prawne dotyczace negatywnej przestanki stwierdzenia
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niewaznosci decyzji administracyjnej, tj. przedawnienia stwierdzenia nie-
waznosci decyzji administracyjnej. Na podstawie obwigzujacych w tam-
tym czasie przepisow przedawnienie stwierdzenia niewaznosci dotyczylo
przestanek: 1) wydania decyzji z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci;
2) poprzedniego rozstrzygniecia sprawy inng decyzjg ostateczna albo kto-
ra zalatwiono milczaco; 3) skierowania decyzji do osoby niebedacej stro-
nag w sprawie; 4) zawarcia w decyzji wady, ktéra powoduje jej niewazno$é
Z MOoCy prawa.

W sytuacji, gdy podstawa stwierdzenia niewaznosci byla ktéras z wy-
mienionych wyzej przyczyn nie stwierdzalo sie niewaznosci decyzji, je-
zeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uplyneto 10 lat [Matan 2019,
642]. Oznacza to, ze mimo, ze decyzja dotknieta byla wada niewaznosci
to po uplywie tego terminu organ nie moze orzec o jej niewazno$ci. W sy-
tuacji takiej kompetentny organ zobowiazany byt do przeprowadzenia po-
stepowania, w drodze ktorego stwierdzal wydanie decyzji z naruszeniem
prawa oraz wskazania powodoéw, przez ktére niemozliwym jest stwierdze-
nie jej niewaznosci. Wowczas co prawda decyzja nadal pozostaje w obrocie
prawnym, jednak w sytuacji takiej strona, ktéra poniosta szkode w skutek
wydania wadliwej decyzji mogta dochodzi¢ odszkodowania za poniesiong
z tego tytutu szkode na podstawie art. 417" k.c. Pozostale, ciezsze wady po-
wodujace niewaznosci decyzji, czyli art. 156 § 1 pkt 2 wydanie decyzji bez
podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa, pkt 5 niewykonal-
nos$¢ decyzji w dniu jej wydania o charakterze trwalym oraz pkt 6 gdy wy-
konanie decyzji wywolaloby czyn zagrozony kara, nie byly objete zadnymi
ramami czasowymi, ktérych przekroczenie powodowato brak mozliwosci
stwierdzenia niewazno$¢ decyzji.

Rozpatrywana przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warsza-
wie sprawa w zwigzku, z ktorg skierowal on pytanie prawne do Trybuna-
tu Konstytucyjnego, dotyczyta stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej
w 1948 r., w sprawie dotyczacej przywroécenia terminu do ztozenia wniosku
w trybie art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzyt-
kowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy®. Dekret, o ktérym mowa,
spowodowal, ze nieruchomosci polozone w granicach Warszawy ulegaly
od 21 listopada 1945 r. komunalizacji. Art 7 ust. 1 dekretu warszawskiego

5 Dz. U. Nr 50, poz. 279 [dalej: dekret warszawski].
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przewidywal mozliwos¢ zlozenia przez wywlaszczonego wilasciciela, w ter-
minie 6 miesiecy od objecia gruntu przez gmine, wniosku o przyznanie
mu prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabu-
dowy za optatg symboliczng. W przedmiotowej sprawie poprzednik praw-
ny czesci stron postepowania sgdowoadministracyjnego, nie zlozyl w ter-
minie wypomnianego wniosku. Natomiast w pézniejszym terminie zwrdcit
sie do prezydenta m.st. Warszawy o przywrocenie terminu do zlozenia ta-
kiego wniosku, dopelniajac czynnos¢, dla ktorej termin byl ustanowiony.
Moca decyzji prezydenta m.st. Warszawy z 25 pazdziernika 1948 r. termin
do zlozenia wniosku zostal mu przywrécony. Nastepnie decyzjg z 4 maja
2011 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie stwierdzito nie-
waznos¢ decyzji prezydenta m.st. Warszawy z 1948 r., uznajac, ze decyzja
zostala wydana z razagcym naruszeniem prawa, czyli na podstawie przestan-
ki z art. 156 § 1 pkt. 2. W wyniku ponownego rozpoznania sprawy decyzja
z dnia 17 listopada 2011 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze utrzymato
decyzje w mocy, wskazujac, Ze przywrocony termin mial charakter termi-
nu prawa materialnego o skutkach prekluzyjnych, a jego przywrdcenie nie
byto dopuszczalne. Decyzja ta zostala zaskarzona do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, ktéry w toku jej rozpoznania napotkal
na istotne watpliwosci konstytucyjne, ktére zawarl w pytaniu prawnym:
»Czy art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm) w zakresie, w jakim
z uwagi na znaczny uptyw czasu od dnia doreczenia lub ogloszenia decy-
zji, na podstawie ktdrej strona nabyla prawo lub ekspektatywe prawa, nie
wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia jej niewaznosci z przyczyny okreslo-
nej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r.
Nr 36, poz. 175, ze zm.)” (wyrok TK).

Trybunal Konstytucyjny po zbadaniu sprawy orzekl niezgodno$¢ art.
156 § 2 kp.a. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®, w zakresie,
w jakim nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji
wydanej z razagcym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapit

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
[dalej: Konstytucja RP].
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znaczny uplyw czasu, a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub eks-
pektatywy. W uzasadnieniu wskazal, Ze niezbedne jest ustanowienie gra-
nic dopuszczalnosci stwierdzenia niewazno$ci decyzji, poniewaz brak
takiego uregulowania wplywa negatywnie na zasade trwalosci decyzji or-
ganéw wladzy publicznej, a ponadto nie wspiera zasady zaufania obywatela
do panstwa i zasady pewnosci prawa. W sprzecznosci do tych zasad, zda-
niem Trybunalu Konstytucyjnego, stoi z jednej strony deklaracja trwatosci
decyzji ostatecznych, a z drugiej strony dopuszczanie, nieograniczonej ter-
minem mozliwo$ci wzruszania decyzji, na podstawie ktdrej strona naby-
ta prawo lub ekspektatywe. Trybunal przyznal wigc, ze brak jakichkolwiek
ograniczen czasowych stwierdzenie niewaznosci decyzji na mocy, ktorej
strona nabyla prawo lub ekspektatywa jego nabycia, narusza zasady bez-
pieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania jednostki do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa. Ponadto zauwazyl, ze stabilizacja stosunkow
administracyjnoprawnych po uplywie okreslonego czasu lezy w interesie
porzadku publicznego (wyrok TK).

Bardzo waznym z punktu widzenia pézniejszych zmian ustawodaw-
czych jest fragment uzasadnienia, w ktérym Trybunat Konstytucyjny
wskazuje, ze: ,Wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ art. 156 § 2 k.p.a.
w zakresie opisanym w sentencji ma charakter zakresowy o pominieciu
prawodawczym. Wyrok taki nie powoduje zmiany normatywnej, w szcze-
goélnosci nie oznacza derogacji tego przepisu. Stwierdzenie niekonstytu-
cyjnosci w zakresie pominiecia prawodawczego naklada na ustawodawce
obowigzek rozszerzenia unormowania art. 156 § 2 k.p.a., przewidujacego
ograniczenia mozliwodci stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyj-
nej wydanej z razagcym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji na-
stapil znaczny uplyw czasu, a decyzja byta podstawg nabycia prawa lub
ekspektatywy. Trybunat wskazuje na koniecznos¢ dokonania wyktadni art.
156 § 2 w zwigzku z art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. nie tylko z uwzglednie-
niem zasady praworzadnosci, przewidzianej w art. 7 Konstytucji, ale réw-
niez z uwzglednieniem, wynikajacych z art. 2 Konstytucji, zasady pewnosci
prawa oraz zasady zaufania obywatela do panstwa” (wyrok TK). Trybunat
zwraca uwage na konieczno$¢ ochrony praw nabytych oraz na wzmacnia-
nie zaufania obywateli do panstwa poprzez niwelowanie regulacji praw-
nych, w ktérych obywatel czuje niepewnos$¢ co do swojej sytuacji prawne;j.
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Zdaniem Trybunatu obawy takie budza nieograniczone, réwniez czasowo,
kompetencje w zakresie wzruszania prawomocnych decyzji (wyrok TK).

2. Zmiany ustawodawcze z zakresie mozliwosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji

Przez kilka lat ustawodawca, z niezrozumialych wzgledéw, mimo licz-
nych nowelizacji k.p.a., nie zdecydowal si¢ na wprowadzenie zmian w za-
kresie art. 156, majacych na celu realizacje wyroku TK. Dopiero w marcu
2021 r. do Marszatka Sejmu wplynal projekt ustawy o zmianie ustawy - Ko-
deks postepowania administracyjnego, ktory jak czytamy w uzasadnieniu:
»ma na celu dostosowanie systemu prawa do wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 12 maja 2015 r. (sygn. akt P 46/13), stwierdzajacego nie-
zgodno$¢ art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepo-
wania administracyjnego z Konstytucja.”” Projekt ten zakladal trzy zmiany.
Po pierwsze, dodanie do art. 156 § 3, ktéry realizowal wprost wyrok TK,
mianowicie przewidywat on, Ze nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji, ktéra
wydana zostala z razacym naruszeniem prawa, jezeli od dnia jej doreczenia
lub ogloszenia uplynelo trzydziesci lat, a decyzja ta byta podstawa nabycia
prawa lub stwarzala uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa. Regulacja do-
tyczyla wiec jedynie tej materii, o ktdrej orzekal Trybunal Konstytucyjny,
czyli przestanki razacego naruszenia prawa, bez poszerzenia zakresu o po-
zostale przestanki nieobjete granicami dopuszczalnosdci stwierdzenia nie-
waznosci, czyli decyzji wydanych bez podstawy prawnej, decyzji niewyko-
nalnych w dniu wydania lub trwale niewykonalnych oraz decyzji, ktérych
wykonanie wywolatoby czyn zagrozony kare. Pominigcie tych przestanek
wydaje sie by¢ nieracjonalne, poniewaz oczywistym jest, Ze rowniez w ich
przypadku stwierdzenie niewaznosci po uplywie dlugiego czasu narusza
zasade praworzadnosci, zaufania obywatela do panstwa i pewnos$ci prawa,
ktére umocowane s3 w Konstytucji RP. Trybunal wskazal, ze wszystkie prze-
stanki z art. 156 § 1 k.p.a. s3 poréwnywalne gatunkowo, ale mimo to tylko
do niektérych z nich stosowane s3 ograniczenia zwigzane z mozliwoscig
stwierdzenia niewaznosci decyzji nimi dotknietych. Brak wspomnienia

7 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego,
druk sejmowy nr 1090, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/BCF5DDIFFOCEF7DFC12586
B7003640D8/%24File/1090.pdf [dostep: 07.03.2022].


https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/BCF5DD9FF9CEF7DFC12586B7003640D8/%24File/1090.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/BCF5DD9FF9CEF7DFC12586B7003640D8/%24File/1090.pdf
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przez Trybunat Konstytucyjny o pozostatych przestankach w sentencji wy-
roku wynika jedynie z ograniczenia skierowanym do niego pytaniem praw-
nym, ktére wyraznie dotyczylo jedynie decyzji wydanych z razagcym naru-
szeniem prawa.

Wprowadzenie takiej regulacji podzieliloby przestanki niewaznosci de-
cyzji na trzy grupy: 1) przestanki, ktére w dowolnym czasie po dorgczeniu
lub ogloszeniu decyzji, moga by¢ podstawa stwierdzenia niewaznos¢, 2)
przestanki, ktdére objete sg 10 letnim terminem przedawnienia stwierdzenia
niewaznosci oraz 3) przestanke objeta 30 letnim terminem przedawnienia
stwierdzenia niewazno$ci.

Zaproponowany 30-letni termin przedawnienia stwierdzenia niewazno-
$ci decyzji dotknietych wadami kwalifikowanymi jako razace naruszenie
prawa, zostal ustalony na podstawie skojarzenia go z terminem zasiedzenia
nieruchomosci w ztej wierze wystepujacym w art. 172 § 2 k.c. Termin ten
zostal zaproponowany niezaleznie od orzeczenia Trybunalu Konstytucyjne-
go, poniewaz Trybunal nie wskazywal, jaki termin prekluzyjny bedzie od-
powiedni. Zaznaczyl jedynie, ze koniecznym jest ustalenie terminu, ktdry
stanowil bedzie ,kompromis miedzy zasadg trwalosci decyzji (rozumiang
jako ograniczenie $rodkéw, ktére moga wyeliminowaé decyzje z obrotu)
a zasadg praworzadnos$ci (rozumiang w tej sytuacji jako nakaz uchylenia
decyzji wydanych z razacym naruszeniem prawa)” (wyrok TK).

Po drugie, projekt ustawy nowelizujacej przewidywal, ze w przypadku
wystapienia negatywnej przeslanki stwierdzenia niewaznosci decyzji (tj.
uplywu 10-letniego lub 30-letniego terminu) organ administracji publicz-
nej ograniczy sie do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z narusze-
niem prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktdrych nie stwierdzit
niewaznosci decyzji. W tym zakresie nie wprowadzono nowych rozwigzan,
bowiem stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa w sytuacji wy-
stapienia przedawnienia mozliwosci stwierdzenia niewaznosci bylo stoso-
wane przed nowelizacjg.

Natomiast art. 2 ustawy nowelizacyjnej zakladal stosowanie nowych
przepiséw do postepowan wszczetych lecz nie zakonczonych przed dniem
wejscia w zycie prezentowanej ustawy. Wprowadzenie takiego unormowa-
nia sprzeczne jest z zasadami ogdlnymi postepowania administracyjne-
go, mianowicie z zasada zaufania do organéw wladzy publicznej i zasada
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pewnosci prawa. Jak slusznie wskazala w swojej opinii Unia Metropo-
lii Polskich, przyjecie takiego rozwigzania spowoduje, ze ogromna liczba
spraw nie bedzie mogta by¢ rozstrzygnieta na podstawie obowiazujacego
przez lata stanu prawnego, zgodnie z ktérym wadliwe decyzje byly usuwa-
ne z obrotu prawnego®.

Podczas prac legislacyjnych zaprezentowany projekt ustawy wielokrot-
nie poddawany byl poprawka. Finalnie ulegl znaczacej modyfikacji nada-
jac instytucji stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnych catko-
wicie nowy ksztalt. Uchwalona ustawa wprowadzita dziesiecioletni termin
przedawnienia stwierdzenia niewaznos$ci decyzji dla wszystkich przestanek
z art. 156 § 1 k.p.a. Podkomisja Sejmowa poczatkowo zaproponowala, aby
jedyna zamiang w obrebie art. 156 § 2 bylo dodatnie przestanki wyda-
nia bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa, natomiast
za rozszerzeniem przyczyn, ktérych wystapienie wytacza mozliwos¢ stwier-
dzenia niewaznosci decyzji na wszystkie przestanki z § 1 opowiedzial si¢
Senat w uchwale z dnia 23 lipca 2021 r. Poczatkowo poprawka ta zostata
przez Sejm odrzucona, jednak podczas rozpatrzenia na forum Sejmu sta-
nowiska Senatu, przyjeto te zmiane w ustawie. Przyjecie tej zmiany nale-
zy jednoznacznie uzna¢ za jak najbardziej stuszne i racjonalne, w sposéb
kompleksowy realizujace nalozony przez Trybunal Konstytucyjny obowia-
zek rozszerzenia unormowania art. 156 § 2 k.p.a. przewidujacego ogra-
niczenia mozliwosci stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej.
Nalezy jednak wspomnie¢ o wystepujacym wsrod przedstawicieli doktryn
stanowisku, zgodnie z ktérym wprowadzone zmiany nie realizujg swojego
celu (czyli wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego), a nawet prze-
inaczajg jego znaczenie. Jako argument za tym przemawiajacy przywolywa-
ne jest calkowite pominiecie przez ustawodawce czesci orzeczenia, w ktorej
Trybunat okresla, jakich kategorii decyzji powinno dotyczy¢ ograniczenie
czasowe mozliwosci stwierdzenia niewazno$ci. Trybunal wskazuje w nim,
ze przedawnieniu stwierdzenia niewaznosci podlega¢ powinny decyzje,
ktére byly podstawa nabycia prawa lub jego ekspektatywy. Ustawodawcy
zarzucane jest zbyt szerokie interpretowanie orzeczenia Trybunatu co skut-
kuje nadmiernymi zmianami w prawie [Wiktor i Wisniewski 2021].

8 Opinia Unii Metropolii Polskich do druku nr 1090, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/
C16BCAOCDC7B744EC12586BE0047BC26/%24File/1090-001.pdf, [dostep: 07.03.2022].


https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/C16BCA0CDC7B744EC12586BE0047BC26/%24File/1090-001.pdf
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Kolejna istotna zmiana zaproponowana przez Podkomisje stala
do spraw nowelizacji Kodeksu pracy oraz Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego i uchwalona w nowelizacji dodafa do art. 158 § 3, zgodnie
z ktérym nie wszczyna si¢ postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci decyzji, jezeli od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyzji, o ktoérej mowa
w art. 156 § 2, uplynelo trzydziesci lat. Regulacja ta jest zupelnie nowym
rozwigzaniem, nie wystepujacym wczesniej w postepowaniu administracyj-
nym. Przed uchwaleniem ostatniej zmiany k.p.a. postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji mozna bylo wszcza¢ w kazdym czasie,
nie bylo ograniczone terminami. Najwigksza krytyka zwigzana z tym prze-
pisem wynika z faktu, ze brak mozliwo$ci wszczecia postepowania nadzor-
czego wplywa bezposrednio na postepowanie zwigzane z ubieganiem si¢
o odszkodowanie za szkod¢ spowodowang skutecznoscig wadliwej decyzji.
Mianowicie na podstawie art. 417" § 2 k.c. odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej za szkode wyrzadzong prawomocnym orzeczeniem lub decyzja
mozna dochodzi¢ po stwierdzeniu we wilasciwym postepowaniu ich nie-
zgodnosci z prawem. Znowelizowane przepisy poprzez wprowadzenie 30
letniego terminu do wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci wykluczajg wiec mozliwo$¢ uzyskania po tym czasie prejudykatu
wskazanego w przepisach k.c. pozwalajacego na dochodzenie odszkodowa-
nia za szkody wywolane przez wadliwe decyzje administracyjne. Powyzsza
regulacja uniemozliwia dochodzenie roszczen w postepowaniu cywilnym,
bowiem postgpowanie mogace by¢ poczatkiem drogi do odszkodowania
w ogodlne nie moze by¢ podjete.

Swoje pierwotne znaczenie zachowal art. 2 ust. 1 ustawy nowelizujacej,
zgodnie z ktéorym do postepowan administracyjnych w sprawie stwierdze-
nia niewaznosci decyzji lub postanowienia, wszczetych i niezakonczonych
przed dniem wejscia w zycie nowelizacji ostateczng decyzja lub postano-
wieniem, stosuje si¢ przepisy wprowadzone ustawg zmieniajaca. Regulacja
ta z pewnoscig wplynie na rozstrzygniecia wielu spraw, poniewaz powodu-
je koniecznos¢ stosowania wprowadzonych od 16 wrzesnia 2021 r. nowych
terminéw, ktére moga spowodowac, ze zamiast decyzji o stwierdzeniu nie-
waznosci organ bedzie mogl jedynie stwierdzi¢ wydanie decyzji z narusze-
niem praw.

Ostatnig zmiang jest dodanie do art. 2 ust. 2, zgodnie z jego trescig po-
stepowania administracyjne w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji
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lub postanowienia, wszczgte po uplywie trzydziestu lat od dnia dorecze-
nia lub ogloszenia decyzji lub postanowienia i niezakonczone przed dniem
wejscia w zycie niniejszej ustawy ostateczng decyzja lub postanowieniem,
umarza si¢ z mocy prawa. Przyjecie tej regulacji w polaczeniu z 30 dnio-
wym terminem wejScia w zycie ustawy naruszylo zasade ochrony inte-
resow w toku, ktéra wyprowadzona zostala z art. 2 Konstytucji RP, czy-
li zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa. Zasada ta ma na celu
ochrong sytuacji prawnej podmiotéw, ktorych dotyczy nowa regulacja. Za-
ktada ona wprowadzenie przepiséw przejsciowych, ktore pozwola na do-
konczenie przedsiewzie¢ rozpoczetych na gruncie wczesniejszej regulacji.
W przypadku omawianej nowelizacji prawa przepisy takie powinny byly
zosta¢ uchwalone. Zasadnos¢ przyjecia przepisow przejsciowych w zakresie
przedawnienia stwierdzenia niewaznosci decyzji uzasadni¢ mozna brakiem
podjecia zmian, w czasie gdy po wydaniu wyroku Trybunatlu Konstytucyj-
nego prowadzone byly obszerne zmiany w k.p.a. Nalezy uzna¢, ze skoro
w takim momencie ustawodawca nie zdecydowat si¢ na dostosowanie pa-
nujacego prawa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego to zasadnym bylo
uwazanie, ze regulacje te s3 i pozostang stabilne. Tymczasem uchwalona
ustawa sprawia, ze podmioty tych postepowan zostaja pozbawione narze-
dzi do ubiegania si¢ o chociazby odszkodowanie w postepowaniu cywil-
nym. Dlugg liste zarzutéw zwigzanych wlasnie z tym przepisem wysuwa
Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéry 28 grudnia 2021 r. wystapil do Try-
bunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niekonstytucyjnosci
art. 2 ust. 2 w zakresie, w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania decy-
zji administracyjnej z naruszeniem prawa’. Rzecznik zarzuca niezgodnos$¢

9 Niestety wniosek ten do dnia dzisiejszego, tj. 15.02.2024 r., nie zostal rozpatrzony.
Dnia 22.02.2023 r. swoje stanowisko w sprawie przedstawil Prokurator Generalny,
ktory stwierdzil, ze: ,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,
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”, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2023-03/
Stanowisko_PG_wniosek_TK_Kpa_22.02.2023.pdf [dostep: 10.02.2024], s. 1-2. Wskazujac,
ze ,[...] nieograniczona w czasie wzruszalno$¢ ostatecznych decyzji administracyjnych
nie jest zasadg konstytucyjna, a ograniczenie terminéw zaskarzenia prawomocnych
decyzji administracyjnych jest uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa prawnego i takie
ograniczenia czasowe s3 konieczne z uwagi na wartos¢, ktora jest stabilno$¢ stosunkow


https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2023-03/Stanowisko_PG_wniosek_TK_Kpa_22.02.2023.pdf
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art. 2 ust. 2 ustawy nowelizacyjnej z art. 2, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 oraz
art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, przez pozbawienie prawnej ochrony pra-
wa do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym'. We
wspomnianym wniosku Rzecznik wskazuje, ze przyjete regulacje narusza-
ja zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Dziatanie zwigzane z nagtym wprowadzeniem nowych przepiséw do trwa-
jacych postgpowan poréwnal do proceduralnej pulapki, bowiem osoby,
ktére rozpoczely zmudne dochodzenie swoich praw w postepowaniach
(czesto skomplikowanych prawnie i faktycznie, czasochlonnych i kosztow-
nych), zostaly zaskoczone nowym rozwigzaniem, wprowadzonym prak-
tycznie z dnia na dzien i powodujacym umorzenie tych postgpowan. W ten
sposob zniweczone zostaly czgsto lata pracy, poniesione koszty oraz czas
poswigcone dla dochodzenia swoich praw. Bardzo duza uwage we wnio-
sku Rzecznika skupiono na fakcie, Ze braku mozliwosci merytorycznego
zakonczenia postepowania nadzorczego uniemozliwia uzyskanie decyzji
administracyjnej o charakterze prejudycjalnym, niezbednej dla wszczecia
postepowania odszkodowawczego przed sadem cywilnym. Stwierdzono,
ze regulacja ta przekresla ,prawo do sadu zaré6wno w ujeciu formalnym
(czyli dostepnosci sadowej), jak i materialnym (czyli mozliwosci skutecznej
ochrony praw na drodze sadowej)”"!. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze mimo
stosunkowo dlugiego, bo az 30-letniego terminu do wszczecia postepowa-
nia o stwierdzenie niewazno$¢, termin ten w wielu sprawach nie jest wy-
starczajacy do zakonczenia postepowan. Dotyczy to w duzej mierze poste-
powan w sprawie decyzji wydawanych w okresie PRL-u. W sprawach tych
widoczna jest dlugoletnia, razaca przewleklos¢ systemowa, ktora nie jest
spowodowana przez strone. Odpowiedzialnym za ten stan przewleklosci

prawnych, oraz ze wzgledu na rosnace 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, poz. 21), uznaé nalezy, ze przyjecie
zaskarzonego uregulowania miesci si¢ w zakresie swobody regulacyjnej ustawodawcy”.
Tamze, s. 16-17.

10 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28
grudnia 2021 r. o stwierdzenie niezgodnosci art. 2 ust. 2 ustawy z 11 sierpnia 2021 r.
o zmianie Kodeksu postepowania administracyjnego z art. 2, art. 45 ust. 1 oraz z art. 64
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-12/Wniosek _TK_
Kpa_28.12.2021.pdf [dostep: 10.02.2024].

11 Tamze, s. 55.
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jest system prawa ustanowiony przez wladze publiczng. Stronie postepo-
wania powinno zagwarantowac si¢ rozpatrzenie sprawy w rozsadnym ter-
minie, a zamiast tego ustawodawca wprowadza przepis uniemozliwiajacy
zakonczenie tych przewlektych postepowan w sposéb merytoryczny.

3. Glosy w dyskusji na temat stusznosci wprowadzonych zmian

Zaprezentowana nowelizacja od poczatku prac nad niag wywolywata
duze zainteresowanie przedstawicieli doktryny, ktérzy na kazdym etapie
prac bacznie $ledzili zmiany, jakie w niej zachodzity. Wprowadzone prze-
pisy spotkaly si¢ z ogromna krytyka zaréwno teoretykow, jak i prakty-
kow prawa. Nie sposob si¢ nie zgodzi¢ z wysuwanymi zarzutami, zgodnie
z ktérymi nowelizacja narusza szereg zasad zaréwno konstytucyjnych, jak
i kodeksowych. Jednym z najodpowiedniejszych komentarzy jest ten wy-
razony przez sedziego sprawozdawce w omawianej sprawie P 46/13. P. Tu-
leja wskazal, ze autorzy ustawy wykroczyli ,poza standard konstytucyjny
wskazany w tym wyroku”. Wprowadzone regulacje nie sluza naprawieniu
krzywd wyrzadzonych osobom, ktére zostaly wywlaszczone w czasie ko-
munizmu, wrecz przeciwnie powodujg ich poglebienie w skutek tamania
podstawowych zasad panstwa prawnego [Tuleja 2021]. Znaczng liczba
spraw, ktérych dotyka zmiana sg sprawy reprywatyzacyjne. To wtasnie
przez przestepczy proceder zwigzany z tego rodzaju sprawami, odczuwalna
byta konieczno$¢ wprowadzenia regulacji majacych na celu uniemozliwie-
nie dalszych oszustw reprywatyzacyjnych. Jak wskazywali przedstawiciele
wladzy przyjeta nowelizacja zabezpiecza nabyte w dobrej wierze nieru-
chomosci, uniemozliwiajac odebranie ich zwykla decyzja administracyjng
po odnalezieniu wiascicieli sprzed kilku dekad. Wielu z nich okazywato si¢
fikcja tworzong przez grupy przestepcze na potrzeby postepowan, ktdre za-
pewnialy prawo wilasnosci nieruchomosci, co z kolei umozliwialo swobod-
ne dysponowanie nieruchomoscia. Na skutek tych dziatan wielu ludzi tra-
cito dach nad glowa i swdj caly dobytek. Oczywistym jest, ze praktyki takie
nalezy stanowczo potepi¢ oraz ksztaltowaé prawo, ktére bedzie zapobiegato
takim dziataniom przestgpczym. Nalezy jednak pamietaé, ze nie wszystkie
sprawy reprywatyzacyjne sa dzialaniem przestepczym. Nowelizacja pozba-
wia tez mozliwosci dochodzenia swoich praw wielu prawowitym wlasci-
cielom. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze wprowadzone regulacje nie dotycza



251

jedynie decyzji nacjonalizacyjnych, zmiany obejmuja wszystkie decyzje juz
wydane oraz te ktére beda wydane w przysztosci, a ktére obarczone beda
istotnymi wadami materialnoprawnymi [Jaskowska 2021]. Mimo stanowi-
ska Prezydenta RP, ze: ,nowa ustawa nie zamyka drogi do odszkodowan
dla dawnych wtascicieli, ktérzy nadal moga korzysta¢ z postepowan cy-
wilnych™?, nalezy wskazad, ze jezeli od doreczenia lub ogloszenia decyzji
uplyneto 30 lat lub jesli do wejscia w zycie ustawy nowelizujacej postepo-
wanie w sprawie takiej decyzji nie zostalo zakonczone ostateczng decyzja
administracyjng lub postanowieniem to nie jest mozliwym uzyskanie pre-
judykatu do wszczecia postepowania odszkodowawczego. Przepisy ustawy
nie wplynely bezposrednio na zmiang przepiséw dotyczacych odszkodo-
wawczych pozwéw cywilnych, ale spowodowaty brak mozliwosci uzyska-
nia decyzji stwierdzajacej wydanie decyzji z naruszeniem prawa, czyli prze-
stanki z art. 417" § 2 k.c. Krytyka wprowadzonych zmian w k.p.a. ze strony
srodowiska zagranicznego réwniez odnosita sie w gléwnej mierze do po-
stepowan reprywatyzacyjnych. Zmiane przepisow miedzynarodowa opinia
publiczna, w szczegélnosci Izrael i Stany Zjednoczone, uznaly za negowa-
nie Holokaustu. Mimo ze ustawodawca nie mial w ogdle takich zamiaréw,
to jak wskazuje E. Letowska przyczynil si¢ do takiej narracji przez niedbate
wykonanie zalozen oraz brak wyjasnien przyczyn i celu zmian na poziomie
dyplomacji [Letowska 2021].

Podsumowanie

W zwiazku z powyzszym zmiany w zakresie przedawnienia mozliwo-
$ci stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnych sg jak najbardziej
uzasadnione i potrzebne. Wprowadzajac nowe rozwigzania nalezy jednak
pamieta¢ o potrzebie ich spdjnosci z podstawowymi zasadami funkcjonu-
jacymi w polskim systemie prawnym oraz o uwzglednieniu ich wplywu
na istniejace instytucje prawne. Powyzsze rozwazania pozwalaja na wysu-
niecie nastepujacych wnioskdw: nalezy usuna¢ wymog stosowania nowych
przepiséw do postepowan bedacych w toku oraz koniecznym jest wpro-
wadzenie mozliwosci stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa,

12 Decyzja  Prezydenta RP Andrzeja Dudy ws. nowelizacji Kodeksu Postepowania
Administracyjnego, https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/prezydent-postanowil-
podpisac-nowelizacje-kodeksu-postepowania-administracyjnego,34240 [dostep: 07.03.2022].
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nawet jesli od jej doreczenia lub ogloszenia mineto 30 lat. Postepowania
wszczete na podstawie wczesniej obowigzujacych przepiséw powinno ko-
rzysta¢ z ochrony intereséw w toku i zosta¢ zakonczone na podstawie po-
przedniego stanu prawnego. Natomiast mozliwo$¢ stwierdzenia wydania
decyzji z naruszeniem prawa jest niezbedna do wszczgcia postepowan cy-
wilnych w sprawie odszkodowan na podstawie art. 417" § 2 k.c. Za przyje-
ciem takich zmian przemawiaja zasada ochrony zaufania obywateli do pan-
stwa, zasada pewnosci prawa oraz zasada prawa do sadu. Ponadto przyjecie
takich rozwigzan zapewniloby miedzynarodowa opini¢ publiczng, o tym
ze Polska jest panstwem prawa, ktore dba o zabezpieczenie intereséw stron
postepowania administracyjnego.
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