VIESERRIVANTER  zasada trwalosci decyzji ostatecznych, stwierdzenie niewaznosci
decyzji, stwierdzenie niezgodnosci z prawem decyzji, uptyw
czasu, przedawnienie stwierdzenia niewaznosci, umorzenie
postegpowania, ochrona praw nabytych

Artykuly

Jozef Forystek

NOWELIZACJA ADMINISTRACYJNEGO
POSTEPOWANIA NIEWAZNOSCIOWEGO
A KWESTIA DOCHODZENIA ODSZKODOWANIA
ZA BEZPRAWIE WIADZY PANSTWOWE])

Ustawa z 11.08.2021 r.! nowelizujaca przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego nie zrealizowala wytycznych Trybunalu Konstytucyjnego za-
wartych w wyroku z 12.05.2015 r.” (P 46/13), ktérych celem bylo wzmocnienie
pozycji 0s6b poszkodowanych bezprawna dzialalnoscia panistwa. Uchwalona
ustawa zmierza wrecz w przeciwnym kierunku — do pozbawienia ich prawa
do wynagrodzenia za szkody spowodowane dzialalnoscia organéw panstwa
i dziala wylacznie na korzys$¢ Skarbu Panstwa. Nowelizacja narusza wiele
podstawowych praw obywatelskich, w tym do poszanowania praw slusznie
nabytych i interes6w w toku, prawo do sadu i sprawiedliwosci proceduralnej
oraz prawo do drogi sadowej i efektywnej realizacji roszczenia odszkodowaw-
czego za szkody wyrzadzone bezprawiem wladzy. Do kazdego z jej przepisow
mozna sfomulowac zarzuty natury konstytucyjnej, najwiecej w stosunku do
art. 2 ust. 2 ustawy.

W wyniku przeprowadzonej analizy znowelizowanych przepisé6w nale-
zy dojs¢ do wniosku, ze de lege lata trzydziestoletni termin przedawnienia
stwierdzenia niewaznosci decyzji trzeba odnies¢ wylacznie do postepowan
niewaznoS$ciowych sensu stricto. Nie moze dotyczy¢ on spraw nadzorczych

! Ustawa z 11.08.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.

72021 r. poz. 1491), dalej ustawa nowelizujaca, nowelizacja.
2 Wyrok TK z 12.05.2015 1. (P 46/13), OTK-A 2015/5, poz. 62.
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w przedmiocie stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa (art. 158
§ 2 k.p.a.), a wiec o tzw. stabszym skutku. Tylko w takim przypadku istnieje
szansa na utrzymanie zgodnosci nowego unormowania z zasada zupelnosci
i spojnosci calego systemu prawnego. Znowelizowane przepisy stanowia bo-
wiem integralng czes¢ regulacji dotyczacej cywilnoprawnej odpowiedzial-
noSci deliktowej panstwa i w zwigzku z tym nie mozna wyklada¢ ich bez
uwzglednienia calego kontekstu normatywnego (cywilnego, administracyj-
nego i konstytucyjnego).

Ustawa z 11.08.2021 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego odnosi sie do postepowan ,w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
lub postanowienia” (verba legis) i dotyczy kwestii niedopuszczalno$ci wszczyna-
nia takich postepowan (nowy art. 158 § 3 Kodeksu postepowania administracyj-
nego’), zasady bezposredniego zastosowania ustawy nowej (art. 2 ust. 1 ustawy
nowelizujacej) oraz umorzenia z mocy prawa postepowan bedacych w toku
(art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej). Z uwagi na zaledwie kilkumiesieczny okres
obowiazywania wciaz nie ma zbyt wielu wypowiedzi doktryny na jej temat*
oraz orzeczeh sadodw administracyjnych. Obszerny i dobrze uzasadniony wnio-
sek RPO do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie konstytucyjnosci przepisu
przejéciowego (art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej) wcigz oczekuje na rozstrzy-
gniecie’. Ta skladajaca sie zaledwie z trzech artykuléw nowelizacja dokonata
radykalnych zmian w ugruntowanym juz systemie odpowiedzialnosci delikto-
wej panstwa za bezprawie judykacyjne. Gdyby jej przepisy wyklada¢ wylacznie
literalnie bez uwzglednienia szerszego kontekstu normatywnego obejmujacego
lacznie prawo cywilne, administracyjne i konstytucyjne, to mozna bytoby dojs¢
do btednego wniosku, ze wskutek wyeliminowania mozliwosci uzyskania pre-
judykatu potwierdzajgcego bezprawnos¢ dziatan administracji w okresie PRL
zamknieta zostalaby droga sadowa do dochodzenia wynagrodzenia za szkody
wyrzadzone obywatelom przez niezgodne z prawem dzialanie 6wczesnej wla-
dzy panstwowej (art. 77 ust. 1i 2 Konstytucji®), bez jednoczesnego zapewnienia
im jakichkolwiek form rekompensaty.

Prawodawca przeszedl do porzadku dziennego nad okolicznoscia, ze odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa wobec jednostki jest wynikiem dtugo-
trwalej ewolucji doktryny prawa. W duzym uproszczeniu mozna stwierdzi¢, ze

* Ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 2052 ze
zm.), dalejk.p.a.

*  Wyjatkiem sg opracowania: W. Chréscielewski, Wytpliwosci dotyczgce rozwigzan przyjetych w nowe-
lizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego z 2021 r. odnoszqcych sig do przedawnienia stwierdzenia
niewaznosci decyzji, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2021/5, s. 9-26; R. Sar-
biniski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej po nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego,
Warszawa 2021, LEX/el.

> Wnhniosek RPO do TK z 28.12.2021 r. dostepny na stronie www.rpo.gov.pl (dostep: 30.04.2022 1),
a sprawa w Trybunale Konstytucyjnym nosi sygn. K 2/22.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.).
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odpowiedzialnos¢ ta urzeczywistnita si¢ dopiero z poczatkiem XX wieku. Polska
mysl prawnicza torowata drogi ku nowoczesnemu pojmowaniu tej odpowie-
dzialnosci, wychodzac z zaloZenia stuzebnej roli pafistwa wobec jego obywateli.
Juz w Konstytucji marcowej pojawit si¢ przepis art. 121 stanowiacy, ze ,kazdy
obywatel ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka wyrzadzily mu organa
wladzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej, przez dziatalnos¢ urzedowa nie-
zgodna z prawem lub obowigzkiem stuzby. Odpowiedzialnem za szkode jest
Panstwo solidarnie z winnemi organami; wniesienie skargi przeciw Panstwu
i przeciw urzednikom nie jest zalezne od zezwolenia wladzy publicznej. Tak
samo odpowiedzialne sa gminy i inne ciala samorzadowe oraz organa tychze.
Przeprowadzenie tej zasady okreslaja osobne ustawy””. Poczawszy od zakon-
czenia drugiej wojny $wiatowej zakres odpowiedzialnosci panstwa za szkody
wyrzadzone jego obywatelom stale sie poszerza, poczynajac od okresu ,odwil-
zy popazdziernikowej”®. Poczatkowo granice odpowiedzialnosci panstwa byly
ujete stosunkowo wasko: dotyczyly wylgcznie wladzy wykonawczej (dzialania
wladzy sadowniczej i ustawodawczej byly zwolnione z tej odpowiedzialnosci),
miala ona charakter odpowiedzialnosci za cudzy czyn (funkcjonariuszy) i wy-
magala prejudykatu w postaci stwierdzenia winy funkcjonariusza w formie
kwalifikowanej (wyroku karnego lub orzeczenia dyscyplinarnego).

Przelom przyniosta dopiero uchwala calej Izby Cywilnej SN z 15.02.1971 r.°
zawierajaca ,wytyczne wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sadowej w spra-
wie odpowiedzialnosci Skarbu Pafistwa oraz panstwowych os6b prawnych za
szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych”, ktére uksztattowaty
orzecznictwo saddw powszechnych na kolejne trzydziesci lat. Konieczna prze-
stankg odpowiedzialno$ci panstwa nadal byta wina funkcjonariusza, lecz trud-
nosci w jej dowodzeniu doprowadzily z czasem do wypracowania w orzecznic-
twie (gléwnie w sprawach btedéw medycznych) koncepcji tzw. winy anonimo-
wej lub organizacyjnej, ktéra umozliwita zasadzanie odszkodowan za szkody
spowodowane przez blizej nieustalonych funkcjonariuszy. Koncepcja ,winy
anonimowej” znacznie zobiektywizowata odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
Skarbu Panstwa.

Kolejny krok w kierunku odejscia od czynnika subiektywnego (winy) przy-
niosla reaktywacja NSA i nowela przepiséw Kodeksu postepowania administra-
cyjnego z 1980 1."* W spos6b istotny zmodyfikowata ona odpowiedzialno$é pan-
stwa za bezprawne decyzje administracyjne. W mysl éwczesnego art. 140 k.p.a.
(jego powtdrzeniem jest majacy nadal zastosowanie mimo formalnego uchyle-

7 Ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1921 r. nr 44 poz. 267).

8  Zob. ustawa z15.10.1956 . o odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjo-
nariuszéw panstwowych (Dz.U. nr 54 poz. 243), a nastepnie art. 417421 ustawy z 23.04.1964 r.
—Kodeks cywilny (Dz.U. z 2021 r. poz. 2459 ze zm.), dalej k.c.

% Uchwala calej Izby Cywilnej SN z 15.02.1971 r. (III CZP 33/70), OSNCP 1971/4, poz. 59.

Ustawa z 31.01.1980 . o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks

postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1980 . nr 4 poz. 8 ze zm.).
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nia art. 160 § 1 k.p.a."), stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji
z naruszeniem przepiséw prawa albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji,
stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkode (damnum
emergens). Potrzeba zapewnienia ochrony przed - jak slusznie wskazat SN —
,bezprawnym wykonywaniem wladzy publicznejito w stopniu szczegdlnie ra-
zacym”?byla przyczyna uchwalenia przepisu intertemporalnego stanowiacego
wyjatek od zasady zakazu retroakcji w postaci art. 13 ust. 2 cytowanej powyzej
ustawy z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, ,ktory istnienie roszczenia
przewidzianego w art. 160 k.p.a. laczy tylko z tym, aby stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji, wskutek ktérej wyrzadzona zostata szkoda, lub stwierdzenie, ze
decyzja taka zostala wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a., nastapilo
po wejsciu w zycie tej ustawy”?, czyli po 1.09.1980 r."* W konsekwengji od tej
daty dopuszczalno$¢ dochodzenia odszkodowania od Skarbu Pafistwa na pod-
stawie art. 160 § 1 k.p.a. zalezy juz nie od daty decyzji szkodzacej, lecz od daty
decyzji nadzorczej, przy czym dopiero od 1.10.1995 r. (tj. daty wejécia w Zycie
kolejnej ustawy o NSA z 11.05.1995 r.)" pojawila sie mozliwo$¢ badania przez
sad administracyjny zgodnosci z prawem decyzji nadzorczych w sprawach za-
konczonych decyzjami ostatecznymi wydanymi w okresie PRL.

KONSTYTUCJONALIZACJA PRAWA DO WYNAGRODZENIA SZKODY
WYRZADZONE] BEZPRAWIEM WIADZY PANSTWOWE]J

Z dniem 16.10.1997 r. przepisy nowej Konstytucji przyznaly obywatelom wie-
le praw i roszczen, ktérych wczesniej nie mogli skutecznie realizowac. Nastapila
wtedy konstytucjonalizacja prawa podmiotowego do wynagrodzenia szkody
wyrzadzonej niezgodnym z prawem wykonywaniem wladzy panstwowej'.

Art. 160 k.p.a. zostal wprawdzie uchylony z dniem 1.09.2004 r. przez art. 2 pkt 2 ustawy
217.06.2004 . 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 162
poz. 1692), jednak zgodnie z uchwalq petnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31.03.2011 r. (IIl CZP
112/10), OSNC 2011/7-8, poz. 75 ,do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczna
decyzja administracyjng wydana przed dniem 1.09.2004 r., ktérej niewazno$¢ lub wydanie z na-
ruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie art. 160§ 1,2, 3i6 k.p.a.
Jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostala wydana przed dniem wejécia w zycie
Konstytucji, odszkodowanie przyslugujace na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje korzysci
utraconych wskutek jej wydania, cho¢by ich utrata nastgpila po wejsciu w zycie Konstytucji”.

2 Wyrok SN z16.04.2009 r. (I CSK 524/08), ,Biuletyn SN” 2009/9, poz. 9.

3 Wyrok SN z 4.04.2008 r. (I CSK 450/07), OSNC-ZD 2009/1, poz. 4.

14 Szerzej na ten temat zob. A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej, ,Panstwo i Prawo” 1990/9, s. 39.

5 Ustawa z 11.05.1995 1. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. nr 74 poz. 368).

Szerzej na temat konstytucjonalizacji tego prawa zob. M. Safjan, Odpowiedzialnosc odszkodowaw-

cza wladzy parstwowej (po 1 wrzesnia 2004 r.), Warszawa 2004, s. 20-30; M. Safjan, Konstytucyjne

podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej — tendencje i nowe wyzwania, wyktad

wygloszony w siedzibie SN Izraela 20.10.2003 r., http:/trybunal.gov.pl (dostep: 30.04.2022 r.);
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Zgodnie z art. 77 Konstytucji ,kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy
publicznej” (ust. 1), a ,ustawa nie moze nikomu zamykac drogi sadowej docho-
dzenia naruszonych wolnosci lub praw” (ust. 2). Szczegétowa wykladnie tego
przepisu przeprowadzil TK w wyroku z 4.12.2001 r."” dotyczacym niekonstytu-
cyjnosci art. 418 k.c. oraz niekonstytucyjnej wyktadni art. 417 k.c. Trybunal osta-
tecznie wyeliminowat ,wine funkcjonariusza” z katalogu przestanek odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panistwa'®. Jego wyrok realizowal wprost
standardy europejskie wyrazone w Rekomendacji Rady Europy nr R/84/15"
odnosnie do oparcia odpowiedzialnosci panstwa wylacznie na przestance bez-
prawnosci® i odejscie od subiektywnej przeslanki w postaci winy funkcjona-
riusza. Stosownie za$ do zasady VI wspomnianej Rekomendacji decyzje (wy-
roki) przyznajgce odszkodowanie powinny by¢ wykonywane jak najszybciej,
a w przypadku gdy prawo krajowe przewiduje specjalny tryb dochodzenia ta-
kich roszczen, powinien on by¢ fatwo dostepny i szybki*'. Mozna zatem stwier-
dzi¢, ze w wyniku ewolugji polskiej mysli prawniczej nastapilo odpersonali-
zowanie i calkowite zobiektywizowanie odpowiedzialnosci wladzy publicznej
(wykonawczej, ustawodawczej i sadowniczej), co stanowi realizacje idei pan-
stwa jako struktury dynamicznej, ktéra stopniowo w coraz wiekszym stopniu
urzeczywistnia prawa i zasady konstytucyjne®.

Istotna zmiana zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkody spo-
wodowane bezprawiem judykacyjnym (w tym wadliwymi decyzjami admi-
nistracyjnymi) dokonana zostala ustawg z 17.06.2004 r. nowelizujacg Kodeks
cywilny®. Z dniem 1.09.2004 r. formalnie uchylony zostat art. 160 k.p.a., a do
Kodeksu cywilnego wprowadzono jego odpowiednik w postaci art. 417' k.c. Nie
powtdrzono jednak regulacji z art. 160 § 6 k.p.a. dotyczacej 3-letniego terminu
przedawnienia tego typu roszczen, liczonego od daty wydania decyzji nadzor-
czej. Na tle stosowania dawnego (art. 160 k.p.a.) i nowego przepisu (417" k.c.)
pojawilo sie wiele probleméw intertemporalnych, ktére ostatecznie rozstrzy-
gnela uchwala pelnego skladu Izby Cywilnej SN z 31.03.2011 r.* W zakresie

E. Baginska (w:) E. Baginiska, J. Parchomiuk, System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzial-
nos¢ odszkodowawcza w administracji, Warszawa 2010, s. 92-123.

7" Wyrok TK z 4.12.2001 r. (SK 18/00), OTK 2001/8, poz. 256.

18 Szersza analize wyroku TK w sprawie SK 18/00 przedstawil ].J. Skoczylas, Odpowiedzialnosc za
szkody wyrzqdzone przez wladze publiczng, Warszawa 2005, s. 143-155.

" Tekst Rekomendacji zob. M. Safjan (w:) Standardy prawne Rady Europy. Tekst i komentarz, t. 2, Prawo
cywilne, red. M. Safjan, Warszawa 1995, s. 226.

2 Szerzej na temat szerokiego rozumienia bezprawnosci zob. J.M. Kondek, Bezprawnosc jako prze-
stanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej, Warszawa 2013, s. 44-72.

2 Tak m.in. wyrok TK z 8.12.2009 r. (SK 34/08), pkt 6.2 uzasadnienia, OTK-A 2009/11, poz. 165.

2 Zob.wyrok TK z 26.01.2010 . (K 9/08), pkt 5.3 uzasadnienia, OTK-A 2010/1, poz. 4.

# Ustawa z 17.06.2004 . 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
nr 162 poz. 1692).

% Uchwala pelnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31.03.2011 r. (III CZP 112/10), OSNC 2011/7-8,
poz.75.
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szkéd spowodowanych bezprawnymi decyzjami wydanymi przed 16.10.1997 1.
(wejsciem w zycie Konstytucji) odszkodowanie zostalo ograniczone wylacznie
do damnum emergens. Jednocze$nie jako swego rodzaju graniczng date wskazano
1.09.2004 r. (data wejscia w zycie nowelizacji).

Zgodnie z uchwalg, jezeli wadliwa decyzja administracyjna wyrzadzajaca
szkode wydana zostala przed ta datg, a jej niewaznos¢ lub wydanie z naru-
szeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tej dacie, to do takich roszczen od-
szkodowawczych ma nadal zastosowanie art. 160 § 1, 2, 31 6 k.p.a. W innych
przypadkach, a wigc gdy wadliwa decyzja zostala wydana po 1.09.2004 r.,
zastosowanie majq art. 417' § 2 k.c. i przepisy ogdlne Kodeksu cywilnego do-
tyczace odpowiedzialnosci deliktowej, a wiec dopuszczajace naprawienie
szkody w pelnej wysokosci (rowniez w zakresie lucrum cessans). W obu sytu-
acjach poczatkiem biegu przedawnienia roszczenia jest chwila, w ktérej sta-
la si¢ ostateczna decyzja nadzorcza. Chwila ta wyznacza nie tylko poczatek
biegu dziesigcioletniego terminu przedawnienia z art. 442' § 1 zd. 2 k.c. liczo-
nego a tempore facti, ale takze powinna by¢ traktowana jako najwczesniejszy
moment, z ktérym zaczyna bieg 3-letni termin przedawnienia z art. 442' § 1
zd. 1 k.c. liczony a tempore scientiae®.

Zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji ,przepisy Konstytucji stosuje sie bezposred-
nio, chyba Ze ona sama stanowi inaczej”. Oznacza to, ze w przypadkach gdy
postanowienia konstytucyjne sg sformutowane w sposéb na tyle precyzyjny
i jednoznaczny, by mozliwe byto ich odniesienie do konkretnych sytuacji, sad
stosujacy prawo powinien oprze¢ swe rozstrzygniecia bezposrednio na takim
postanowieniu. Wyjatkowo kreatywny w tym zakresie okazat sie komentowany
juz art. 77 Konstytucji, ktéry ma charakter normy bezposrednio stosowalnej*.
Poniewaz sad orzekajacy dokonuje oceny konstytucyjnosci aktu a casu ad casum
inie eliminuje wadliwego aktu z obrotu prawnego, podczas gdy TK definityw-
nie uchyla akt niekonstytucyjny po uprzednim jego skontrolowaniu in abstracto,
totez Konstytucja ,daje niezawistemu sadowi w konkretnej sprawie uprawnie-
nie do odstapienia od stosowania przepisu ustawy, ktéry uznaje za sprzeczny
z Konstytucja. W ten sposéb niezawisly sad spetnia role rownowazaca w sto-
sunku do réwnej mu wladzy ustawodawczej”¥. Wynika to z zasady zupelnosci
i pionowej spdjnosci systemu prawa®, ktéra nakazuje, by w przypadku koli-

5 R. Trzaskowski, Przedawnienie roszczen zwigzanych z wydaniem niezgodnej z prawem ostatecznej decy-

zji (art. 417' § 2 k.c.), ,Palestra” 2011/9-10, s. 125.

Zestawienia koncepcji bezposredniego stosowania art. 77 ust. 1 Konstytucji RP przedstawiajg

P, Dzienis, Odpowiedzialnosc cywilna wtadzy publicznej, Warszawa 2006, s. 127 i E. Baginska, Odpo-

wiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006, s. 182 oraz Z. Ba-

naszczyk, Odpowiedzialnosc za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wiadzy publicznej, Warszawa

2015.

7 Wyrok NSA z 6.01.2000 . (IT SA/Gd 355/98), za: G. Borkowski, Przepadek towaru celnego a Konstytu-
cja RP, ,Glosa” 2001/4, s. 30.

% R. Dworkin, Imperium prawa, Warszawa 2006, s. 400—412.
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zji przepisu ustawy z Konstytucjg rozstrzyga¢ o nieobowigzywaniu przepisu
w oparciu o regule kolizyjna lex superior derogat legi inferiori®.

Podkresli¢ nalezy, ze w takiej sytuacji sady stosujace prawo nie orzekaja
o zgodnosci regulacji z Konstytucja, lecz jedynie korzystajac z prokonstytucyjnej
wykladni, odmawiajq zastosowania w konkretnym stanie faktycznym przepisu
niezgodnego z ustawa zasadnicza. Brak obecnie uzasadnionych przyczyn, dla
ktorych sady powszechne nie mogltyby odmoéwic zastosowania ustawy sprzecz-
nej z Konstytucja w ramach rozproszonej kontroli konstytucyjnosci, zwlaszcza
gdy Polska w opinii przewazajacej czesci doktryny stala sie pafistwem prawo-
rzadnym jedynie pozornie®. Sady, wykladajac i stosujac prawo w konkretnej
i indywidualnej sprawie, powinny zatem wazy¢ pozostajace w konflikcie war-
tosci konstytucyjne, dostrzegajac potrzebe ochrony praw jednostek, a nie inte-
reséw Skarbu Panstwa?.

GENEZA NOWELIZA(]I

Deklarowana przez ustawodawce praprzyczyne nowelizacji stanowi przy-
wolany na poczatku wyrok TK z 12.05.2015 . odnoszacy sie do obowiazujacego
od ponad 40 lat przepisu art. 156 § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym ,nie stwierdza
sie niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3,417, jezeli od
dnia jej doreczenia lub ogloszenia uplyneto dziesiec lat, a takze gdy decyzja
wywolala nieodwracalne skutki prawne”, w takim przypadku organ nadzorczy
ogranicza sie do stwierdzenia wydania tej decyzji z naruszeniem prawa (art. 158
§2k.p.a.). Wyrok TK zostal wydany jako odpowiedz na pytanie prawne zadane
w sprawie I SA/Wa 1150/15, w ktérej mialem przyjemnos¢ uczestniczy¢ w cha-
rakterze pelnomocnika skarzacych. Sprawa ta dotyczyla prawomocnej decyzji
71948 r. przywracajacej wspotwlascicielce kamienicy (wcigz w niej mieszkajacej
pani Marii hr. Trebickiej) termin do zlozenia wniosku dekretowego o przyznanie
prawa wlasnosci czasowej do gruntu warszawskiego. Owczesny organ Polski
Ludowej uznal wniosek za usprawiedliwiony i termin przywrécil. Dopiero gdy
spadkobiercy wlascicieli kamienicy uzyskali korzystna decyzje nadzorczg SKO
stwierdzajacq niewazno$¢ orzeczenia nacjonalizacyjnego z 1955 r., dwéch na-
bywcoéw lokali od Skarbu Pafistwa (jednym z nich jest spétka z o0.0.), ktérych
prawa do lokali nie byly zagrozone, wystapitlo w 2004 r. (po uplywie 56 lat!)
o stwierdzenie niewaznosci decyzji przywracajacej termin.

¥ Szerzej na temat bezposredniego zastosowania reguly lex superior zob. L. Morawski, Wyktadnia

w orzecznictwie sqdow. Komentarz, Torun 2002, s. 357-361.

% Zob. A. Grabowski, B. Nalezinski, Konstytucyjne prawo do niezawistego i bezstronnego sqdu w pari-
stwie pozornie praworzgdnym, ,Panstwo i Prawo” 2020/10, s. 25-47. Na temat koniecznosci sgdowej
kontroli konstytucyjnosci prawa w sytuacji czasowej dysfunkcjonalnoéci TK zob. J. Forystek,
Glosa do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 28.10.2015 r. (P 6/13), ,Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2016/3, s. 150-153.

31 Wniosek RPO do TK z 28.12.2021 r. w sprawie K 2/22, s. 33.
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Wykladnia przepiséw dekretu Bieruta®, a w szczego6lnosci dotyczaca charak-
teru prawnego terminu z art. 7 ust. 1 dekretu, ksztalttowata si¢ w orzecznictwie
przez kilkanascie lat®. Dlatego tez Trybunat stusznie stanal na stanowisku, ze
wlascicielka kamienicy, ktérej przywrécono termin do zlozenia wniosku, uzy-
skala w 1948 r. (w trybie art. 7 ust. 2 dekretu) calkowicie uksztaltowana ekspek-
tatywe nabycia prawa wlasnosci czasowej do gruntu. W zwiazku z tym nie-
konstytucyjne byloby, zdaniem TK, pozbawienie jej tego prawa po tak diugim
okresie funkcjonowania decyzji w obrocie prawnym, nawet jesli decyzja ta byta
,razaco” wadliwa. W orzeczeniu trybunalskim w sprawie P 46/13 dostrzezono
istnienie tzw. pominigcia ustawowego, a w zwigzku z tym potrzebe bardzo wa-
skiej modyfikacji art. 156 § 2 k.p.a. polegajacej na wprowadzeniu dodatkowej
cezury czasowej, po ktérej niedopuszczalne byloby stwierdzenie niewaznosci
decyzji z powodu ,razacego naruszenia prawa” (art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.),
jesli bylaby ona podstawa nabycia prawa lub ekpektatywy przez inny (niz pu-
bliczny) podmiot. Warto przytoczy¢ sentencje orzeczenia in extenso, ktérym TK
rozstrzygnatl zakresowo, ze ,art. 156 § 2 ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zm.) w zakresie, w jakim
nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z ra-
zacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapil znaczny uptyw
czasu, a decyzja byla podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny
zart. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. W sprawie P 46/13 nie wystepowat
w ogdle problem odjecia praw do odszkodowania osobom prowadzacym po-
stepowania w trybie art. 156 k.p.a. Istota rozstrzygniecia polegala na znacznym
wzmocnieniu pozycji jednostki wzgledem organéw administracji. Zauwazono
przy tym, ze w wystarczajacy sposob prawa osob dotknietych skutkami wadli-
wych decyzji chronione sa przepisem art. 158 k.p.a., a wiec instytucjami ,nie-
odwracalnosci skutkéw prawnych” i przedawnienia stwierdzenia niewazno-
$ci, stanowigcymi dla nabywcéw dziatajacych w dobrej wierze swoisty ,wentyl
bezpieczenistwa”. Decyzja wydana w trybie nadzorczym na podstawie art. 158
§ 2k.p.a. stwierdzajaca naruszenie prawa nie ingeruje bowiem w stabilnos¢ de-
cyzji wadliwej, utrzymujac jej waznos¢ (legalnos¢). Postulat TK stanowit zatem
adekwatny kompromis pomiedzy konkurujgcymi zasadami praworzadnosci
i pewnosci prawa, nie zamykajac nikomu drogi do dochodzenia odszkodowania
za szkody spowodowane razgco wadliwymi decyzjami®*.

%2 Dekret z 26.10.1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U.

nr 50, poz. 279 ze zm.).

Jeszcze w 1996 r. SKO w Warszawie w pelnym skladzie wyrazilo poglad, ze 6-miesieczny termin

zart. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego ma charakter proceduralny i tym samym jest przywracalny.

Kwestie te rozstrzygnat dopiero NSA uchwala z 14.10.1996 (OPK 19/96), ONSA 1997/2, poz. 56,

w ktoérej opowiedzial sie za materialnoprawnym rozumieniem tego terminu.

3 Zob. wyrok TK z 18.04.2019 r. (SK 21/17), pkt 3.10. uzasadnienia, OTK-A 2019, poz. 19 oraz
219.12.2002 r. (K 33/02), pkt A.1.6. uzasadnienia, OTK-A 2002/7, poz. 97.
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PRZEBIEG PROCESU LEGISLACYJNEGO

Zanim nastapi krytyczna ocena komentowanej ustawy, warto pokrotce
przedstawic¢, jak przebiegaly prace legislacyjne nad jej ostatecznym uchwale-
niem. O ile orzeczenie w sprawie P 46/13 zmierzalo do wzmocnienia pozycji
0s6b poszkodowanych bezprawng dzialalno$cig panistwa, o tyle uchwalona
ustawa dziala a rebours na korzysc¢ Skarbu Panistwa, pozbawiajac poszkodowa-
nych prawa do wynagrodzenia szkody spowodowanej dzialalnoscig organéw
panstwa. W uwzglednieniu wytycznych orzeczenia trybunalskiego z 2015 r. Ko-
misja Ustawodawcza Senatu IX Kadengji juz 22.04.2016 . przygotowata projekt
ustawy zmieniajacej Kodeks postepowania administracyjnego i przedstawila go
6wczesnemu Marszatkowi Senatu Stanistawowi Karczewskiemu (PiS) na dru-
ku nr 154%. Projekt ten przewidywatl dodanie § 3 do art. 156 w brzmieniu: ,Po
uplywie czasu okreS§lonego w § 2 nie stwierdza sie niewaznosci decyzji, ktéra
wydana zostala z razacym naruszeniem prawa, jezeli decyzja ta byla podstawa
nabycia prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa”. Projekt
nie dotyczyl wiec decyzji wydanych ,bez podstawy prawnej” oraz obarczonych
wadami z pkt 5 (niewykonalnych w dniu ich wydania, gdy niewykonalno$¢ ta
ma charakter trwatly) i pkt 6 (gdy ich wykonanie wywolaloby czyn zagrozony
karg). Nadto zaproponowano zmiane¢ dotychczasowego art. 158 § 2 k.p.a. po-
przez nadanie mu nowego brzmienia: ,Jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewazno-
Sci decyzji na skutek okolicznosci, o ktérych mowa w art. 156 § 2 lub 3, organ
administracji publicznej ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej
decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktérych
nie stwierdzil niewaznosci decyzji”. Z uwagi na brak woli politycznej projekt
senacki z 2016 r. zostal catkowicie uspiony.

Przez nastepnych kilka lat, mimo znaczacej nowelizacji Kodeksu postepowania
administracyjnego dokonanej ustawg z7.04.2017 r.*, nie dostrzegano potrzeby im-
plementacji orzeczenia TK az do konica dekady. Ponownie projekt ustawy o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy o gospodarce
nieruchomosciami®” wniosta 16.06.2020 r. grupa 34 posléw Lewicy. Przewidywal
on zmiane art. 156 § 2 k.p.a. poprzez wylaczenie mozliwosci stwierdzenia nie-
waznosci decyzji administracyjnej, jesli ,0d dnia jej doreczenia lub ogloszenia
uplynelo dwadziescia pig¢ lat”. Projekt ten nie regulowat odrebnie konsekwencji
wejscia w zycie tej zmiany na sprawy bedace w toku. W uzasadnieniu projektu
wskazano m.in. potrzebe ,stabilizacji sytuacji prawnej lokatoréw i wlascicieli nie-
ruchomosci lokalowych” polozonych na terenie dzialania dekretu warszawskie-
go. Projekt poselski zostat skierowany do pierwszego czytania, lecz w tej postaci
nie byl przedmiotem dalszych prac Sejmu. Zwigzek Powiatéw Polskich, opiniu-

% Druk nr 154 Senatu IX kadencji.

% Ustawa z 7.04.2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego i innych
ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).

% Druknr 513 Sejmu IX kadengji.
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jac ten projekt, zwrdcit uwage na ryzyko niekonstytucyjnosci ustawy w zwigz-
ku z brakiem odpowiedniego przepisu przejsciowego oraz na to, ze nowelizacja
znajdzie zastosowanie do wszystkich decyzji administracyjnych, a nie tylko do
decyzji wydanych na podstawie , dekretu Bieruta”.

Zrédlem prac legislacyjnych zakofczonych uchwaleniem komentowanej
ustawy stal sie dopiero projekt Komisji Ustawodawczej Sejmu z 25.03.2021 r.%
Projekt ten, stanowigcy ponowng prébe implementacji wyroku TK, przewidy-
wal mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej
z razacym naruszeniem prawa, jeéli od jej doreczenia lub ogloszenia mingto
trzydziescilat, a decyzja ta byla podstawa nabycia prawa lub stwarza uzasadnio-
ne oczekiwanie nabycia prawa (projektowana tres¢ art. 156 § 3 k.p.a.). Zgodnie
z postulowanym brzmieniem art. 158 § 2 k.p.a. niedopuszczalnosc¢ stwierdzenia
niewazno$ci decyzji administracyjnej z powodéw okreslonych w nowym prze-
pisie, tj. art. 156 § 3 k.p.a., miala skutkowac¢ wydaniem decyzji nadzorczej stwier-
dzajacej wydanie kwestionowanej decyzji z naruszeniem prawa. Projektowana
regulacja miata znaleZ¢ zastosowanie takze do spraw bedacych w toku w chwili
wejscia w zycie nowelizacji, tj. zgodnie z zasada bezposredniego zastosowania
ustawy nowej. Co istotne, projekt Komisji Ustawodawczej dotyczyt wylacznie
decyzji skutkujacych nabyciem prawa lub ekspektatywy, czyli zasadniczo miat
realizowaé w tym zakresie zasade ochrony praw stusznie nabytych przez oby-
watelii ,intereséw w toku”. W §wietle uzasadnienia projektu okres trzydziestu
lat wynikal z przyjetego na zasadzie analogii czasu wymaganego do zasiedzenia
nieruchomosci w zlej wierze (art. 172§ 2 k.c.).

Pierwsze czytanie projektu odbylo sie 20.05.2021 r. na 30. posiedzeniu Sejmu
IX kadencji*. Nastepnie zostal on skierowany do Podkomisji Stalej do spraw No-
welizacji Kodeksu Pracy oraz Kodeksu Postepowania Administracyjnego, ktéra
pracowata w dniach 819.06.2021 r. Podkomisja ta, w pracach ktérej najaktywniej
uczestniczyli przedstawiciele Ministerstwa Sprawiedliwosci (zwlaszcza podse-
kretarz stanu Sebastian Kaleta), uchwalita radykalnie zmodyfikowany projekt
(druk sejmowy nr 1210), wypaczajac calkowicie sens i cel orzeczenia trybunal-
skiego, na co zwrécono uwage w opinii NRA z 29.06.2021 r. (pkt 311 69 opinii)*'.
Poprzez usunigcie zastrzezenia, Ze czasowa limitacja mozliwo$ci wzruszania ma
dotyczy¢ wylacznie decyzji, ktére ,byly podstawa nabycia prawa lub ekspekta-
tywy”, oraz wprowadzenie regulacji intertemporalnej skutkujacej zastosowa-
niem ograniczenia czasowego do spraw wciaz niezakonczonych, oraz objecie
tym ograniczeniem wszystkich decyzji administracyjnych*, nastapito calkowite

8 Opinia Zwigzku Powiatow Polskich, https://zpp.pl (dostep: 30.04.2022 1.).

¥ Druknr 1090 Sejmu IX kadencji wraz krytyczna Opinig Unii Metropolii Polskich im. Pawta Adamo-
wicza z16.04.2021 1.

¥ Sprawozdanie stenograficzne z 30. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 20.05.2021 r.,
drugi dzien obrad, http://orka2.sejm.gov.pl (dostep: 31.03.20221.).

41 Zatacznik do druku nr 437 Senatu X kadencji.

% Zob. druk nr 1210 Sejmu IX kadencji. Szczegélowy przebieg procesu legislacyjnego przedstawit
R. Sarbinski, Niewaznos¢ decyzji...; zob. tez Petny zapis przebiegu posiedzenia Podkomisji Statej do
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odwrécenie deklarowanych celéw nowelizacji. Ustawe przyjeto wigekszoscia
309 gloséw na 33. posiedzeniu Sejmu w dniu 24.06.2021 r. bez uwzglednienia
poprawek opozycji zgloszonych w drugim czytaniu projektu. Podczas prac nad
ta ustawa w Senacie przygotowano szereg krytycznych opinii prawnych wska-
zujacych niekonstytucyjnos$é proponowanych rozwigzan. W pismiennictwie
w szczeg6lnosci zwraca sie uwage na ekspertyze Ryszarda Piotrowskiego, acz-
kolwiek podobne zastrzezenia sformulowane zostaly takze w opiniach Biura
Legislacyjnego Kancelarii Senatu oraz NRA®.

Na posiedzeniu w dniu 23.07.2021 r. Senat X kadencji uchwalil wprowadzenie
zmian, ktére skutkowalyby ujednoliceniem cezury czasowej stwierdzenia nie-
waznoéci decyzji dla wszystkich podstaw niewaznosci wymienionych w art. 156
§1k.p.a., uniemozliwieniem umorzenia z mocy prawa postepowan wszczetych
po uplywie trzydziestu lat i niezakoficzonych w chwili wejécia w zycie noweli-
zacji*. Ostatecznie jednak Sejm na swoim 36. posiedzeniu w dniu 11.08.2021 .
przyjal pierwsza poprawke Senatu (448 glosow za) i odrzucit pozostale wigk-
szoscia glosow (odpowiednio 281 i 234)*.

Rzeczywista, a nie deklarowana, przyczyna uchwalenia komentowanej usta-
wy okazala sie by¢ czysto polityczna. Intencja parlamentarzystéw, ktérzy gloso-
wali za uchwaleniem zmiany przepiséw, bylo nie usprawnienie obowigzujacego
i dobrze funkcjonujacego dwufazowego (administracyjno-cywilnego) systemu
odpowiedzialnosci deliktowej panistwa, lecz przede wszystkim zamkniecie po-
szkodowanym komunistycznym bezprawiem mozliwosci dochodzenia swoich
praw do restytucji odebranej im wlasnosci prywatnej, a co znacznie gorsze —
takze zablokowanie drogi sadowej do dochodzenia odszkodowania za szkody
~Wyrzadzone przez niezgodne z prawem dzialanie organu wiadzy panstwowej”
(art. 77 ust. 1 Konstytucji) i tym samym wywlaszczenie bez jakiegokolwiek od-
szkodowania z prawa majatkowego (art. 21 ust. 2 Konstytucji). Juz po uchwa-
leniu nowelizacji sedzia sprawozdawca ze sprawy P 46/13 Piotr Tuleja wyrazit
poglad, ze twoércy ustawy wykroczyli , poza standard konstytucyjny wskazany
w tym wyroku” i zamiast naprawié¢ krzywdy osobom wywlaszczonym w okresie
komunistycznym, wrecz przeciwnie, krzywdy te zwielokrotnili, naruszajac pod-
stawowe zasady panstwa prawnego*. Zmiana cezury czasowej stwierdzenia
niewaznosci decyzji, gdy na jej podstawie osoby niepubliczne dziatajace w do-
brej wierze uzyskaly prawa majatkowe, powinna uwzglednia¢ trudna historie
okresu powojennego oraz realia stanowienia i stosowania prawa w dobie Polski

spraw Nowelizacji Kodeksu Pracy oraz Kodeksu Postgpowania Administracyjnego z 8.06.2021 r.; Petny za-
pis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw Zmian w Kodyfikacjach (Nr11) z9.06.2021 r.,
https://orka.sejm.gov.pl (dostep: 30.04.2022 r.).

% Opinie: Biura Legislacyjnego Senatu z 6.07.2021 r. oraz NRA z 29.06.2021 . autorstwa adw. Ma-
cieja Obrebskiego — zalgczniki do druku nr 437 Senatu X kadencji.

# Druk nr 1440 Sejmu IX kadencji.

¥ Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 36. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 11.08.2021 r.,
http://orka2.sejm.gov.pl/ (dostep: 30.04.2022 1.).

4 Zob. P Tuleja, Pominigte standardy, ,Rzeczpospolita” z 14.09.2021 r.
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Ludowej*. Dlatego tez zdaniem tego autora zachodzita konieczno$¢ réwno-
legtego uchwalenia ustawy reprywatyzacyjnej, ktéra calosciowo i generalnie
uregulowalaby roszczenia os6b dotknigtych systemowym bezprawiem okresu
PRL.

LEGALIZACJA SYSTEMOWEGO BEZPRAWIA CZASOW PRL
A PRZEDAWNIENIA STWIERDZANIA NIEWAZNOSCI DECYZJI

Dokonujac oceny dokonanego przez ustawodawce zalegalizowania bezprawia
czasOw Polski Ludowej i PRL, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze istnieja takie obszary
prawa i kategorie stosunkdéw prawnych, w ktérych z uwagi na charakter wyrza-
dzonych krzywd i szkéd nawet znaczny uplyw czasu nie powinien powodowac
niemozno$ci dochodzenia ich naprawienia. Nikt nie ma watpliwosci, ze bohate-
rowie walk o niepodleglos¢ skrzywdzeni za swa dziatalno$¢ wieloletnimi karami
wiezienia orzeczonymi przez komunistyczne sady karne, a takze dzialacze opozy-
¢ji demokratycznej, ktérzy zostali internowani w okresie stanu wojennego lub tez
byli skazani za swoja dzialalno$¢ konspiracyjna, maja prawo zadac stwierdzenia
niewaznosci wyrokéw z okresu panstwa totalitarnego, bez wzgledu na odlegla
date ich wydania. Przykladowo ustawa z 23.02.1991 r. o uznaniu za niewazne
orzeczen wydanych wobec 0s6b represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz nie-
podlegtego bytu Pafistwa Polskiego®, dotyczy orzeczen wydanych w okresie od
1.01.1944 r. do 31.12.1989 . (zob. art. 1 ust. 1iart. 3 ustawy rehabilitacyjnej). Podob-
nie czyni to ustawa z 20.03.2015 r. o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz
osobach represjonowanych z powodéw politycznych® przyznajaca $wiadczenia
pieniezne za dzialalnoé¢ opozycyjng prowadzong w okresie od 1.06.1956 r. do
4.06.1989 1. W obu tych ustawach nie wprowadzono Zadnego ograniczenia cza-
sowego do wszczynania postepowan o naprawienie dawno temu wyrzadzonych
szkéd i krzywd. Truizmem jest tez twierdzenie, ze w okresie poprzedniego ustroju
mialo miejsce systemowe lamanie prawa przez administracje, w wyniku ktérego
obywatele naszego kraju zostali bezprawnie pozbawieni swojego prywatnego
majatku (nieruchomosci), najczeéciej bez jakiegokolwiek odszkodowania. Do
masowych naruszen prawa wlasnosci dochodzilo zwlaszcza w pierwszych po-
wojennych latach budowy ustroju socjalistycznego. W wielu przypadkach zabor
mienia nastepowal z ,razacym” naruszeniem éwczesnego ,niesprawiedliwego”
prawa, co mimo braku ustawy reprywatyzacyjnej dalo okazje do ubiegania sie
przez znaczna cze$¢ pokrzywdzonych o restytucje mienia, wzglednie o odszko-

¥ M. Wincenciak, Znaczny uptyw czasu jako okolicznos¢ wyltgczajgca stwierdzenie niewaznosci decyzji
wydanej z razgcym naruszeniem prawa, ,Forum Prawnicze” 2021/1, s. 68.

# Ustawa z23.02.1991 r. 0 uznaniu za niewazne orzeczein wydanych wobec 0s6b represjonowa-
nych za dzialalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1693),
dalej ustawa rehabilitacyjna.

¥ Ustawa z 20.03.2015 . o dzialaczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowa-
nych z powodéw politycznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1255).
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dowanie za szkode w mieniu spowodowana wydaniem decyzji naruszajacej pra-
wo w sposob kwalifikowany, ale jednocze$nie wywolujacej nieodwracalne skutki
prawne.

Jedynie Kosciot katolicki, inne koscioly i zwigzki wyznaniowe mialy mozli-
wos¢ zaspokojenia swoich roszczen z tytulu bezprawnych nacjonalizacji ich
mienia, co odbylo sie w ramach odformalizowanej procedury regulacyjnej przed
Komisjg Majatkowa. Podobnie wlasciciele nieruchomosci utraconych na Kresach
zyskali mozliwos¢ uzyskania przynajmniej czesciowej, bo 20% rekompensaty na
podstawie ,ustawy zabuzanskiej” z 8.07.2005 r.*° Jedynie osoby, ktérym odjeto
wilasnos$¢ majatku polozonego w obecnych granicach Polski, wcigz czekajg na
uchwalenie ustawy, ktéra uregulowalaby w sposéb generalny kwestie rekom-
pensat za szkody majatkowe wyrzadzone im po drugiej wojnie swiatowej. Nie
trzeba nikogo przekonywac, ze wlasciciele znacjonalizowanego mienia i ich ro-
dziny podobnie cierpieli w czasie Il wojny $wiatowej, jak cala reszta spoteczen-
stwa. Ich najblizsi gineli na wszystkich frontach, w obozach koncentracyjnych
i sowieckich lagrach, a takze stluzyli w Armii Krajowej i innych organizacjach
niepodlegloéciowych. Byli tez przesladowani w okresie PRL. Nie ma zatem zad-
nego usprawiedliwienia aksjologicznego, aby tylko ta grupa obywateli naszego
kraju, wywlaszczonych bez zadnego odszkodowania, ponosita nieproporcjo-
nalny wkiad na rzecz catego spoleczenistwa, skoro wszelkie ciezary publiczne
powinny by¢ rozkladane sprawiedliwie i rOwnomiernie posréd wszystkich ko-
rzystajacych ze wsparcia panstwa i jego agend (art. 84 Konstytucji).

KWESTIA PREJUDYKATU A ODREBNOgé DECYZJI NADZORCZYCH

Zaréwno uchylony juz art. 160 k.p.a., jak i obowiazujacy art. 417' § 2 k.c. dla
realizacji roszczenia odszkodowawczego wymagaja prejudycjalnego wykazania
bezprawnosci decyzji stanowigcej Zrédlo szkody poprzez stwierdzenie w trybie
nadzorczym albo jej niewaznosci, albo wydania z naruszeniem prawa. W dok-
trynie zaistnial spér co do charakteru prawnego tej instytucji, a wiec czy ma
charakter wylgcznie procesowy, czy tez materialnoprawny i przez to warun-
kuje istnienie roszczenia. Prejudykat potwierdza w sposéb formalny jedynie
to, ze w przeszlosci doszlo do ztamania prawa i tym samym spetniona zosta-
la przestanka bezprawnosci dzialania wladzy publicznej. Dominuje poglad
o wylacznie proceduralnym (a nie materialnoprawnym) jego charakterze®.
Od strony materialnoprawnej okresla wylacznie poczatek 3-letniego terminu

% Ustawa z 8.07.2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci
poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2017 r. poz. 2097).

51 Zob. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzqdzong niezgodnym z prawem prawomocnym
orzeczeniem lub ostateczng decyzjq (art. 417' § 2 k.c.), ,Palestra” 2016/5-6, s. 131-133; podobnie
J. Jastrzebski, Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z 6.11.2008 . (III CZP 101/08), ,Patistwo i Prawo”
2010/4, s. 132-139.

%2 Tak m.in. SN w uchwale pelnego skladu Izby Cywilnej SN z 31.03.2011 r. (IIl CZP 112/10), OSNC
2011/7-8, poz. 75.
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przedawnienia roszczenia odszkodowawczego®. Powiazanie rozpoczecia bie-
gu przedawnienia z data wydania decyzji nadzorczej stanowiacej prejudykat
stanowi niewatpliwie rozwigzanie uprzywilejowujace poszkodowanych. Jak
podkreslal Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, kompensacja szkod
spowodowanych bezprawiem judykacyjnym organéw panstwa nie moze by¢
w praktyce nadmiernie utrudniona (ang. excessively difficult) i powinna by¢ co
do wysokosci ,adekwatna” do poniesionej szkody>.

Tego rodzaju roszczenia deliktowe podlegaja konstytucyjnej i konwencyjnej
ochronie jako prawa majatkowe juz istniejgce. Jak wyjasnil nasz sad konsty-
tucyjny, roszczenie to, o ile dotyczy szkdéd wyrzadzonych bezprawnym dzia-
laniem wladz publicznych przed wejsciem w zycie Konstytucji, jest ,innym
prawem majatkowym” w rozumieniu art. 64 Konstytucji®. Gdyby przyja¢, ze
wskutek nowelizacji nie mozna de lege lata uzyskac prejudykatu, to w sposéb
oczywisty doszloby do ubezskutecznienia istniejacego juz prawa podmiotowe-
go (roszczenia odszkodowawczego) i potraktowania go jako swoistego nudum
ius. W $wietle orzecznictwa TK niedopuszczalne jest utrzymywanie w systemie
prawnym mechanizméw prowadzacych do kreacji takiego pozornego prawa
majatkowego, ktdre de facto jest nieskuteczne. Wykreowanie nudum ius wpro-
wadza bowiem w blad ewentualnych beneficjentéw prawa, tworzac jedynie
zludzenie prawa i pozor jego ochrony™.

ODREBNOSC POSTEPOWAN NADZORCZYCH NIEWAZNOSCIOWEGO
I O STWIERDZENIE WYDANIA DECYZJI Z NARUSZENIEM PRAWA

Wychodzac z konstytucyjnej zasady ,sluzebnej roli panstwa wobec jego oby-
wateli”, nalezy postulowac taka wykladnie obowigzujacych przepiséw, ktéra
w maksymalny sposéb ulatwitaby dochodzenie roszczen o odszkodowanie za
szkody spowodowane bezprawnym przejmowaniem w okresie poprzedniego
ustroju przez podmioty publiczne mienia prywatnego. Istotne znaczenie ma
wiec rozréznienie dwéch typéw decyzji nadzorczych: a) o tzw. silnym skut-
ku, czyli stwierdzajacych niewaznos¢ decyzji ze skutkiem ex tunc oraz b) o tzw.
stabszym skutku, czyli stwierdzajacych jedynie wydanie decyzji z naruszeniem

% Uchwala pelnego sktadu Izby Cywilnej SN z 31.03.2011 r. (IIT CZP 112/10), OSNC 2011/7-8,
poz.75.

3 Zob.wyrok TSUE z 5.03.1996 r. w sprawach polaczonych C-46/93 Brasserie du Pécheur SA a Bun-
desrepublik Deutschland i C-48/93 The Queen a Secretary of State for Transport ex parte: Factortame Ltd
iinni, Zb. Orz. 1996, s. I-102 oraz N. Péttorak, Ochrona uprawnieri wynikajgcych z prawa Unii Euro-
pejskiej w postgpowaniach krajowych, Warszawa 2010, s. 127.

% Zob. wyrok TK z 5.09.2005 r. (P 18/04), OTK-A 2005/8, poz. 88 (dotyczy art. 160 § 5 k.p.a.); wy-
rok TK z 23.09.2003 r. (K 20/02), OTK-A 2003/7, poz. 76 (dotyczy art. 160 § 1 k.p.a.); wyrok TK
z 24.04.2014 r. (SK 56/12), OTK-A 2014/4, poz. 42 (dotyczy art. 160 § 1 k.p.a.) oraz wyrok TK
218.04.2019 1. (SK 21/17), OTK-A z 2019 . poz. 19.

% Zob. wyrok TK z 19.12.2002 r. (K 33/06), pkt A.1.6. uzasadnienia; wyrok TK z 1.09.2006 r. (SK
14/05), pkt 7.3. uzasadnienia, za: Wniosek RPO z28.12.2021 r.
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przepisu art. 156 § 1 k.p.a., a w konsekwencji dwé6ch odrebnych postepowan
nadzorczych. Z punktu widzenia realizacji funkcji gwarancyjnej Konstytucji do
wlasciwych rezultatéw prowadzi jedynie taka wykladnia przepiséw sierpnio-
wej nowelizacji, zgodnie z ktéra wciaz mozliwe byloby uzyskanie stosownego
prejudykatu w postaci decyzji o stabszym skutku w kazdym przypadku, gdy
decyzje wydano z naruszeniem 6wczesnego prawa.

Przy odtwarzaniu bowiem norm z przepiséw prawnych nalezy uwzglednia¢
fakt, ze wszystkie normy prawne tworza lacznie system w okreslony sposob
uporzadkowany. Dokonujac czynnosci wykladni, nalezy kierowac sie wytyczna
interpretacyjna jednolitosci i harmonijnosci calego systemu prawnego i w zwigz-
ku z tym nalezy respektowac zasade zupelnosci i spdjnosci tego systemu™. Jak
stusznie stwierdzil sad konstytucyjny: ,instytucja stwierdzenia wydania zaskar-
zonej decyzji z naruszeniem prawa [okreSlonej w art. 158 § 2 k.p.a. — przyp.
JF] pozwala zrealizowaé zaréwno zasade praworzadnosci, jak i zasade zaufa-
nia obywatela do panstwa i wywodzone z niej zasady bezpieczenistwa praw-
nego, pewnosci prawa i stabilnosci stosunkéw prawnych z jak najmniejszym
uszczerbkiem dla nich”. Ze wzgledu na tre$¢ wyroku Trybunatu w sprawie
P 46/13 decyzja o stabszym skutku stanowi rozsadny kompromis pomiedzy kon-
kurujacymi w tym zakresie zasadami. Rozwiazanie takie zabezpiecza zaréwno
bezpieczenstwo podmiotéw niepublicznych dziatajacych w dobrej wierze, czyli
beneficjentéw wadliwych decyzji, jak i prawa 0s6b pokrzywdzonych takimi
decyzjami, umozliwiajgc im realizacje roszczen odszkodowawczych®. Przepis
art. 158 § 2 k.p.a., w $wietle ktorego, jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci
decyzji na skutek okolicznosci wymienionych w art. 156 § 2 k.p.a., organ obowia-
zany jest do stwierdzenia wydania wadliwej decyzji z naruszeniem prawa oraz
wskazania okolicznosci, z powodu ktoérych nie stwierdzil niewaznosci decyzji
(w tym wypadku uplywu czasu), stanowi wlasciwa i wystarczajaca rownowage
miedzy potrzeba zapewnienia trwaloéci decyzji a zasadg praworzadnosci. Za-
den przepis ustawy, a zwlaszcza majacy charakter intertemporalny, nie moze
zamykaé drogi sadowej do naprawienia szkody spowodowanej bezprawiem
panstwowym (art. 77 ust. 11 ust. 2 Konstytucji), zakaz ten ma bowiem charakter
bezwzgledny. Dostep do sadu albo istnieje, albo go nie ma wecale, nie da sie go
ograniczy¢ w rozumieniu art. 31 ust. 3 zd. drugie Konstytucji®.

Reasumujac te czes$¢ opracowania, nalezy stwierdzi¢, ze postgpowanie nad-
zorcze, w ktérym strona domaga sie stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji
znaruszeniem prawa lub formuluje takie zadanie jako jedno z zadan ewentu-
alnych, nie podlega umorzeniu z mocy prawa (ipso iure), a obowigzkiem orga-
nu jest jego dalsze prowadzenie. Zadanie precyzujgce w tym zakresie strona

57 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 110.

% Wyrok TK z 18.04.2019 . (SK 21/17), OTK-A 2019, poz. 19, pkt 3.8. uzasadnienia.

% Podobnie RPO we wniosku do TK z28.12.2021 1., s. 39.

% Wyrok TK z 10.05.2000 r. (K 21/99), OTK 2000/4, poz. 109; wyrok TK z 18.05.2004 r. (SK 38/03),
OTK-A 2004/5, poz. 45 i wyrok TK z 27.05.2008 r. (SK 57/06), OTK-A 2008/4, poz. 63.
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moze zlozy¢ na kazdym etapie postepowania administracyjnego, a wiec takze
w odwolaniu od decyzji umarzajacej, jak w postepowaniu drugoinstancyj-
nym®'. Nie ma w tym zakresie zadnej prekluzji. Nie moze tego jednak zrobi¢
przed sagdem administracyjnym, sad bowiem, orzekajac, bierze pod uwage
stan prawny i faktyczny, jaki legl u podstaw rozstrzygniecia organu, a wiec
z daty wydania decyzji.

Jezeli nie mozna wyeliminowa¢ wadliwej decyzji z obrotu prawnego je-
dynie ze wzgledu na uplyw czasu, to organ obowigzany jest ograniczy¢ sie
do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa z jedno-
czesnym wskazaniem okolicznosci, z powodu ktérych jej nie uchylit (art. 151
§ 2 k.p.a. - w przypadku postepowania wznowieniowego) albo nie stwierdzil
jej niewaznosci (art. 158 § 2 k.p.a. — w przypadku postepowania nadzorczego
o stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa)®. Identyczne brzmienie
tych przepiséw odnosnie do postepowania wznowieniowego i nadzorczego
sktania do wniosku, Ze brak jest obecnie podstaw do przyjmowania trzydzie-
stoletniego przedawnienia szczegélnego trybu stwierdzania wydania decyzji
znaruszeniem prawa. Przeciwna wykladnia prowadzitaby do naruszenia spoj-
nosci prawa poprzez niedopuszczalne zamkniecie drogi sadowej do naprawie-
nia szkody spowodowanej dzialaniem wladzy panstwowej, skoro w przypadku
istnienia jedynie wad formalnoprawnych stanowigcych podstawe wznowienia
uplyw czasu nie stanowilby przeszkody wydania prejudykatu, podczas gdy
stwierdzenie wystepowania najci¢zszych wad materialnoprawnych decyzji nie
dawaloby szans na uzyskanie decyzji prejudycjalnej.

NOWELIZACJA A WSZCZECIE POSTEPOWANIA NADZORCZEGO

W stanie prawnym obowiazujacym do 16.09.2021 r. istnialy dwie wyraznie
wyodrebnione kategorie wadliwych decyzji, a wiec te, ktérych niewazno$¢ moz-
na byto stwierdzi¢ w kazdym czasie oraz te, ktérych niewaznosci nie mozna byto
stwierdzi¢ z uwagi na uptyw czasu. Do tych pierwszych prawodawca zaliczyl
decyzje wydane ,bez podstawy prawnej” lub z ,razagcym naruszeniem prawa
(art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.), niewykonalne w dniu ich wydania, gdy ich niewyko-
nalno$¢ ma charakter trwaty (art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.) lub gdy ich wykonanie
wywolaloby czyn zagrozony kara (art. 156 § 1 pkt 6 k.p.a.). Z kolei do drugiej
grupy nalezaly pozostale decyzje obarczone mniej wazkimi wadami ,niewaz-
noéciowymi” wskazanymi w punktach 1, 3, 41 7 tego paragrafu. Jako swoisty
wentyl bezpieczenstwa chroniacy podmioty, ktére w dobrej wierze nabyly zna-
cjonalizowany bezprawnie majatek, traktowano instytucje ,nieodwracalnosci
skutkéw prawnych”, a w przypadku mniej istotnych wad instytucje cezury

1 Zob. wyrok NSA z 24.11.1983 r. (I SA 1504/83), ONSA 1983/2, poz. 101; wyrok WSA w Warszawie
z13.12.2006 r. (Il SA/Wa 1371/06), LEX nr 328637; M. Romarska (w:) Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, komentarz do art. 61.

62 Wedtug W. Chroéscielewskiego, Watpliwosci..., s. 24, pierwszenistwo ma tryb wznowieniowy.
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czasowej, po uplywie ktérej mozna bylo uzyska¢ decyzje nadzorcza jedynie
o stabszym skutku.

Nowelizacja spowodowata ujednolicenie terminu przedawnienia dla stwier-
dzenia niewaznosci decyzji obu tych grup. Dotychczasowe najciezsze wady
decyzji wymienione w pkt 2, 51 6 utracily swo6j wyjatkowy charakter. Sam uplyw
dziesieciu lat (art. 156 § 2 k.p.a. w nowym brzmieniu) stal sie jedna z dwdch,
obok ,nieodwracalnosci skutkéw decyzji”, negatywnych przestanek powodu-
jacych niemozno$¢ stwierdzenia niewaznosci ze skutkiem ex tunc.

Organ nadzorczy nie moze ograniczy¢ sie do samej tylko odmowy stwier-
dzenia niewaznosci na skutek prekluzji bez uprzedniego zbadania, czy decyzja
dotknieta jest wadg kwalifikowana wymieniong w art. 156 § 1 k.p.a. Ilekro¢ za-
tem organ nadzorczy ustali w toku postepowania, ze decyzja administracyjna
obarczona jest wada kwalifikowang, a stwierdzenie jej niewaznosci uniemoz-
liwia jedynie uplyw czasu, to powinien stwierdzi¢ wydanie wadliwej decyzji
znaruszeniem prawa®, przy czym nie jest w tym zakresie zwigzany wnioskiem
strony co do sposobu rozstrzygniecia postepowania nadzorczego®.

Warto zauwazy¢, ze art. 158 k.p.a. dotyczy merytorycznych rozstrzygniec
organu nadzoru, a problematyka wszczecia postepowania administracyjne-
go uregulowana jest w art. 61-66 k.p.a. zamieszczonych w rozdziale 1 dziatu
II Kodeksu. Stanowigcy novum § 3 omawianego przepisu z oczywistych po-
wodoéw nie znajduje zastosowania do spraw w toku, albowiem nie dotyczy
spraw, ktore zostaly wszczete przed wejsciem w Zycie nowelizacji. Zgodnie
z § 3 dodanym do art. 158 k.p.a. ,nie wszczyna sie postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji”, jezeli od dnia jej doreczenia lub oglosze-
nia uplyneto trzydziesci lat. Ustawodawca nakazal stosowanie tego przepisu
do wszystkich spraw wszczetych i niezakoniczonych do dnia wejscia w zycie
ustawy (art. 2 ust. 1 ustawy nowelizujacej). Wprowadzenie takiego terminu
dziataloby by¢ moze dyscyplinujgco na strony, ale tylko pod warunkiem, Ze
przepis ten dzialalby prospektywnie, a zainteresowani mieliby §wiadomosé
istnienia odpowiednio dlugiego terminu (np. 3-letniego terminu, jak w spra-
wach zabuzanskich), a wiec i realng szanse uwzglednienia go przy podejmo-
waniu decyzji procesowych.

Jedyna rozsagdna wykladnia musi prowadzi¢ do wniosku, ze przepis art. 158
§ 3 k.p.a. dotyczy wylgcznie postepowan niewaznosciowych sensu stricto, a nie
tych postepowan nadzorczych, ktérych przedmiotem jest uzyskanie decyzji
o slabszym skutku. W przeciwnym razie nie méglby dziata¢ dyscyplinujaco na
strony, a jedynie stanowilby niezastuzong ,nagrode” dla organéw panstwo-

6 Zob. K. Glibowski (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2018, s. 1237.

¢ Jesli strona wniosla o stwierdzenie niewaznosci decyzji, a organ ustali istnienie przeslanki nega-
tywnej w postaci przedawnienia, to woéwczas organ ma obowigzek wydacé decyzje stwierdzajaca
wydanie wadliwej decyzji z naruszeniem prawa — zob. wyrok NSA z 9.07.2008 r. (I OSK 1066/07),
LEX nr490642.
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wych, ktére przez wiele lat przewlekaly prowadzenie postepowan nadzorczych
az do czasu wejscia w zycie nowelizacji. Ustawa zmieniajaca ma charakter ogra-
niczajgcy uprawnienia strony i z tego powodu wprowadzane jej mocg przepisy
nie powinny podlega¢ wykladni rozszerzajacej na niekorzys¢ skarzacych. Zresz-
ta watpliwosci co do treSci normy prawnej (art. 7a § 1 k.p.a.) musza by¢ zawsze
rozstrzygane na korzys¢ wnioskodawcy:.

Po wptynieciu wniosku o stwierdzenie niewaznosci wadliwej decyzji (ogto-
szonej lub doreczonej ponad trzydziesci lat wcze$niej) organ w pierwszej ko-
lejnosci powinien wezwac strone do oSwiadczenia sig, czy podtrzymuje tak
sformulowany wniosek, czy tez jego gtéwna intencja jest uzyskanie koniecz-
nego na podstawie art. 417" § 2 k.c. prejudykatu, a wigc deklaratoryjnej decyzji
stwierdzajacej bezprawnos¢ wskazanego we wniosku orzeczenia. Jednoczesnie
zgodnie z zasadg informowania stron (art. 9 k.p.a.), majac na wzgledzie stuszny
interes obywatela, organ powinien pouczy¢ go o braku mozliwosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji z uwagi na uplyw czasu, ale jesli strona zainteresowana jest
dochodzeniem naprawienia szkody, to wniosek powinien zmierza¢ w kierunku
uzyskania prejudykatu stwierdzajacego wydanie zaskarzonej decyzji z narusze-
niem prawa. Z art. 158 § 3 k.p.a. a contrario wynika, Ze strona moze domagac sie
stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa, nawet jesli od
chwili jej doreczenia lub ogloszenia uptynelo trzydziesci lat. Wniosek tej tresci
zlozony po wejsciu w zycie komentowanej ustawy nalezy uzna¢ za w pelni
dopuszczalny i skuteczny, a obowiazkiem organu jest przeprowadzenie poste-
powania nadzorczego w przedmiocie wydania decyzji o tzw. slabszym skutku.
To strona decyduje, co obejmuje zakresem swego wniosku. ,W postepowaniu
wszczynanym na wniosek strony (art. 61 § 1 k.p.a.) organ nie moze swobodnie
wedlug swej woli zmienia¢ zadania strony poprzez rozszerzenie jego zakresu
lub przekwalifikowanie na inny tryb nizZ wnioskowany”®. Podobne stanowisko
prezentowane jest w doktrynie®.

Wydaje sie, ze nawet gdyby strona podtrzymata swoéj pierwotny wniosek
o wydanie decyzji o silnym skutku, to i tak organ, odmawiajac wszczecia po-
stepowania w tym zakresie, nie mogltby ograniczyc¢ sie jedynie do stwierdzenia
uplywu trzydziestu lat od daty doreczenia lub ogloszenia decyzji, lecz powinien
dodatkowo zbada¢, czy decyzja byta dotknieta wadg kwalifikowang i dopiero

% Analogiczny poglad przedstawil WSA w Warszawie w wyroku z 6.06.2018 . (VII SA/Wa 1463/17),
LEX nr 2494829, zgodnie z ktérym ,w sytuacji wszczecia postepowania na zadanie strony, tres¢
zgloszonego zadania okreéla rodzaj sprawy bedacej przedmiotem postepowania, a takze wy-
znacza wlasciwa norme prawa materialnego lub procesowego, ktéra bedzie relewantna dla
ustalenia zakresu podmiotowego i przedmiotowego postepowania. Organ administracji jest
tym zadaniem zwigzany, gdyz tylko i wylgcznie strona skladajaca podanie okresla przedmiot
swojego zadania i nim rozporzadza”. Podobnie zob. wyrok NSA z 11.06.1990 r. (I SA 367/90), LEX
nr 10145 i wyrok NSA z 5.07.1999 r. (IV SA 1632/96), LEX nr 47890; wyrok WSA we Wroclawiu
2 2.07.2019 r. (IV SA/Wr 162/19), LEX nr 2723960 oraz postanowienie NSA z 4.03.2014 r. (I OW
157/13), LEX nr 1450940.

%  Zob. M. Romanska (w:) Kodeks..., komentarz do art. 61.
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wowczas bylby uprawniony do odmowy wszczecia postepowania®”. W przy-
padku potwierdzenia istnienia kwalifikowanych wad badanej decyzji organ,
odmawiajac wszczecia postgpowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji, powi-
nien jednocze$nie deklaratoryjnie stwierdzi¢ wydanie jej z naruszeniem prawa.
W przeciwnym razie, poprzestajac wbrew bezwzglednemu zakazowi z art. 77
ust. 2 Konstytucji na samej odmowie wszczecia postepowania, organ dopro-
wadzilby do zamkniecia drogi sadowej poszkodowanym bezprawiem wladzy
panstwowej do zadania naprawienia szkody.

Inna wykladnia wykluczajagca mozliwo$¢ uzyskania prejudykatu ,stwierdza-
jacego wydanie decyzji z naruszeniem prawa” musialaby bowiem skutkowaé
niekonstytucyjnoscia albo art. 417! § 2 k.c. traktujacego prejudykat jako prze-
stanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Pafistwa za szkody spowo-
dowane decyzja administracyjng, albo art. 158 § 3 k.p.a. Dopiero stwierdzenie
niekonstytucyjnosci jednego z tych przepiséw otwieraloby droge sadowa do
ubiegania sie o odszkodowanie z tytulu szkody spowodowanej utrata mozliwo-
$ci dochodzenia odszkodowania w wyniku wejécia w Zycie omawianej ustawy®.
Dlatego znacznie lepszym rozwigzaniem jest postuzenie si¢ prokonstytucyjna
wykladnia znowelizowanych przepiséw w taki sposéb, aby rowniez de lege lata
mozliwe bylo uzyskanie prejudykatu w postaci decyzji nadzorczej o stabszym
skutku, takze w odniesieniu do decyzji sprzed trzydziestu lat.

Jesli chodzi o wlasciwg forme odmowy wszczecia postepowania, to powin-
no to nastgpic¢ postanowieniem (art. 61a k.p.a.), takze jedli jej przestanka byltby
znaczny uplyw czasu (ponad trzydziesci lat od dnia doreczenia lub ogloszenia
decyzji). Postanowienie takie z racji wydania przez organ nadzorczy podlega za-
skarzeniu albo wnioskiem o ponowne rozpoznanie sprawy (art. 61a§1i2 w zw.
z art. 127 § 3i art. 144 k.p.a.) i p6Zniej skarga do sagdu administracyjnego (art. 3
§ 2 pkt 2 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®),
albo tez od razu skarga do WSA (art. 52§ 3 p.p.s.a.).

WPLYW NOWELIZACJI NA POSTEPOWANIA W TOKU
ORAZ OCZYWISTA NIEKONSTYTUCYJNOSC ART. 2 UST. 2
USTAWY NOWELIZUJACEJ

Zadaniem ustawodawcy, w zwiazku z koniecznoscig uwzglednienia wyro-
ku TK w sprawie P 46/16, bylo znalezienie wlasciwego, a wiec sprawiedliwego
kompromisu miedzy zasada praworzadnosci (rozumiang jako gwarantowanie
zgodnosci decyzji z prawem oraz nakaz wyeliminowania z obrotu prawnego
decyzji obarczonych kwalifikowanymi wadami prawnymi, w tym wydanych
bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa) oraz zasada trwatosci

¢ Podobnie R. Sarbinski, Niewaznosc decyzji...

% Podobnie W. Chroéscielewski, Watpliwosci..., s. 23.

% Ustawa z 30.08.2002 . - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 1.
poz. 655 ze zm.), dalej p.p.s.a.
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decyzji (rozumiang jako stabilizacja stanéw faktycznych z uwagi na znaczny
uplyw czasu), przy uwzglednieniu takze innych zasad pochodnych wynikaja-
cych z art. 2 Konstytucji, takich jak zasada pewnosci prawa i zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz ochrony ,intereséw w toku”.
Ograniczenie dochodzenia praw zwiazane z uplywem czasu zgodnie z zasada
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) nie moze prowadzi¢ do naruszenia
istoty gwarantowanego przez Konstytucje prawa, w tym zwlaszcza prawa do
wynagrodzenia szkody, jaka zostala wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dzialanie wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji). Zawsze nalezy przy
tym zastosowac Srodek najmniej dolegliwy wobec podmiotéw, w stosunku do
ktérych ma by¢ on zastosowany, dolegliwy w stopniu nie wiekszym niz jest to
niezbedne do osiagniecia zamierzonego celu. Na konieczno$¢ uwzglednienia
tych wzajemnie przenikajgcych sie zasad zwrdécit uwage TK w orzeczeniu sta-
nowigcym deklarowana podstawe nowelizacji”.

Omawiana nowelizacja narusza konieczng réwnowage, dajac prymat wy-
lacznie zasadzie trwalosci decyzji bez wzgledu na tkwiace w tych decyzjach
najciezsze wady materialnoprawne. Co gorsza, przepis art. 2 ust. 1 ustawy
przewiduje jej zastosowanie do ,postepowan w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci”, wszczetych i niezakonczonych przed dniem jej w wejécia w zycie,
a wigc w spos6b sprzeczny ze wskazanymi powyzej zasadami wywodzony-
mi z art. 2 Konstytucji. Zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa (ina-
czej lojalnosci panstwa wobec obywateli) wyraza zakaz ,zastawiania przez
przepisy prawne pulapek, formulowania obietnic bez pokrycia badZ nagtego
wycofywania sie przez panstwo ze zlozonych obietnic lub ustalonych regul
postepowania”’”’. Jak wyjasnil RPO, stanowi ona zasadnicza gwarancje pod-
miotowego traktowania obywateli, chronigcg ich przed arbitralnosciag dziatan
wladzy”. W sytuacji gdy obywatel rozpoczal juz konkretne dziatania proce-
duralne, istniejacych regul nie mozna zmienia¢ na jego niekorzys¢, co wynika
wprost z zasady poszanowania tzw. intereséw w toku”. W takim przypadku
obowiazkiem ustawodawcy ,jest ustanowienie przepiséw, ktére umozliwia
dokonczenie przedsiewziec rozpoczetych stosownie do przepiséw obowigzu-
jacych w chwili ich rozpoczynania albo stworza inng mozliwo$¢ dostosowania
sie do zmienionej regulacji prawnej””, a wiec preferowana powinna by¢ zasa-
da dalszego dzialania ustawy dawnej, a nie bezposredniego dzialania nowego
prawa dla stosunkéw powstatych pod dzialaniem prawa dotychczasowego
(retrospektywnosci).

"0 Zob. pkt 10.4.110.6. uzasadnienia wyroku TK z 12.05.2015 . (P 46/13), OTK-A 2015/5, poz. 62.

"t Zob. pkt 5.2 uzasadnienia wyroku TK z 19.11.2008 r. (Kp 2/08), OTK-A 2008/9, poz. 157; podobnie
zob. wyrok TK z 10.03.2015 . (K 29/13), pkt 7 uzasadnienia, OTK-A 2015/3, poz. 28.

2. Wniosek RPO...,s. 17.

7 Wyrok TK z 25.11.1997 r. (K 26/97), OTK-A 1997/5-6, poz. 64.

™ Zob. wyrok TK z 25.11.1997 . (K 26/97), OTK-A 1997/5-6, poz. 64; podobnie T. Zalasinski, Zasada
prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 130-133.
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W zaistniatej sytuacji prawnej nalezy poszukiwac takiej prokonstytucyjnej in-
terpretacji przepiséw, ktéra w sposéb skuteczny chronié¢ bedzie jednostki przed
wadliwymi zachowaniami administracji publicznej i prowadzi¢ do przywréce-
nia zachwianej réwnowagi miedzy wskazanymi zasadami konstytucyjnymi.
Jedynym rozsadnym wyijsciem de lege lata jest odrebne potraktowanie dwoch
rodzajéw postepowan nadzorczych i przyjecie, ze nowelizacja ma zastosowanie
wylacznie w stosunku do postepowan niewaznosciowych sensu stricto, a zatem
nie obejmuje swoim zakresem postepowan w przedmiocie stwierdzenia wyda-
nia decyzji z naruszeniem prawa, a wiec o tzw. stabszym skutku, ktérych celem
jest uzyskanie prejudykatu. Tylko w takim przypadku moze nastapic realizacja
postulatu jednoczesnej stabilizacji stosunkéw prawnych i zasady praworzad-
nosci poprzez umozliwienie osobom poszkodowanym bezprawnymi decyzjami
dochodzenia wynagrodzenia szkody wyrzadzonej im judykacyjna dziatalnoscia
organéw administracji publiczne;j.

Zdecydowanie najwiecej zastrzezenr wywoluje przepis art. 2 ust. 2 komen-
towanej nowelizacji stanowigcy podstawe prawng umorzenia z mocy prawa
postepowan niewaznos$ciowych toczacych sie w chwili wejscia w zycie ustawy
i wszczetych po uplywie trzydziestu lat od dnia doreczenia lub ogloszenia wa-
dliwej decyzji. Do umorzenia postepowania w oparciu o ten przepis moze dojs¢
wylacznie w przypadku istnienia niebudzacego jakichkolwiek watpliwosci do-
wodu doreczenia decyzji jej adresatowi, wzglednie w przypadkach wyraznie
to przewidujacych, jej ogloszenia.

Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku do TK zwrdcit uwage na jeszcze
inny aspekt art. 2 ust. 2 ustawy dotyczacy naruszenia prawa do sadu, albo-
wiem posrednio wywiera wplyw na sprawy zakonczone decyzja ostateczna
przed wejsciem w zycie nowelizacji. Wskutek wyrokéw sadoéw administracyj-
nych uchylajacych ostateczne decyzje wydane przed 16.09.2021 r. dojdzie do
»0dzyskania” przez sprawe post factum statusu ,sprawy w toku”. Analogiczny
skutek moze mie¢ miejsce w wyniku wznowienia postepowania nadzorczego
lub stwierdzenia niewaznosci decyzji nadzorczej. Tak wiec przepis ten, wbrew
intencji ustawodawcy, ingeruje takze w sprawy juz zakoniczone decyzja wyda-
ng na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. przed wejSciem w Zycie tego przepisu,
a toczace sie przed sadami administracyjnymi i cywilnymi (jesli przestanka rosz-
czenia byl prejudykat w postaci decyzji niewaznosciowej)™.

Gdyby mimo podniesionych zastrzezen orzecznictwo zaakceptowalo moz-
liwo$¢ umorzenia postepowania nadzorczego ex lege na podstawie art. 2 ust. 2
ustawy zmieniajgcej, to de lege lata mozna zaproponowac jeszcze jedno wyj-
$cie, a mianowicie przyjecie takiej wykladni przepiséw, w Swietle ktorej art. 417
§ 2 k.c. ma zastosowanie wylgcznie w tych przypadkach, w ktérych ustawodaw-
ca dopuszcza mozliwoé¢ uzyskania prejudykatu. Jesli jednak z woli prawodaw-
cy osoby poszkodowane decyzjami z okresu PRL nie mialyby takiej prawnej

7> Wniosek RPO..., s. 57-58.
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mozliwosci, to wowczas, z uwagi na bezwzgledny zakaz zamykania drogi sado-
wej i domniemanie wlasciwosci sadéw cywilnych, to sad cywilny rozpoznajacy
sprawe o naprawienie szkody na podstawie art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 77 ust. 1
i ust. 2 Konstytucji moéglby samodzielnie dokonaé oceny bezprawnosci dziatan
panstwa. Termin przedawnienia takich roszczen rozpoczynalby bieg z chwila
uostatecznienia sie decyzji o umorzeniu postepowania niewaznosciowego z po-
wodu uplywu czasu, o ile sprawy nadzorcze wszczete zostaly przed wejsciem
w zycie nowelizacji.

FORMA PRZERWANIA POSTEPOWANIA NADZORCZEGO
A PREJUDYKAT W POSTACI BEZCZYNNOSCI ORGANU

W okresie pierwszych miesiecy obowigzywania nowelizacji wyksztalcila sie
bledna praktyka organéw administracji, polegajaca na przesylaniu do stron
pism zawierajgcych informacje o rzekomym umorzeniu postgpowan ex lege,
mimo ze Kodeks postepowania administracyjnego nie przewiduje mozliwosci
zakoniczenia postepowania w formie pisemnego powiadomienia. Jak slusznie
wyjasnil R. Sarbinski, ,w celu dokonania oceny czy dane postepowanie niewaz-
nosciowe zostalo umorzone, organ zobowigzany bedzie do poczynienia ustalen
faktycznych co w niektérych przypadkach, (...) moze okazac si¢ skomplikowa-
ne””®. Nie mozna przy tym zapomina¢, ze ustawodawca wprowadzil z dniem
1.06.2017 r. domniemania polegajace na rozstrzyganiu wszelkich watpliwosci
na korzys¢ wnioskodawcéw (strony), tak watpliwosci co do tresci normy praw-
nej (art. 7a § 1 k.p.a.), jak i co do stanu faktycznego (art. 81a § 1 k.p.a.)””. Brak
dokumentéw urzedowych potwierdzajacych doreczenie decyzji jej adresatom
skutkowac¢ musi kontynuacjg postepowania niewaznosciowego, wzglednie po-
stepowania zwyklego odwolawczego (brak dorgczenia powinien powodowac
potraktowanie decyzji jako nieostatecznej), w ramach ktérego argumenty pod-
noszone przez skarzacych powinny stanowi¢ uzupelnienie stanowiska proce-
sowego stron prezentowanego w tym postepowaniu.

Najskuteczniejszym srodkiem stuzacym podwazeniu prawidtowosci tego typu
zawiadomien administracji o umorzeniu ex lege postepowan nadzorczych jest

76 R. Sarbinski, Niewaznos¢ decyzji... W publikacji tej autor stusznie twierdzi, ze w wielu przypad-
kach (zwlaszcza w postepowaniach wszczetych przed 1.01.1961 r.) problematyczne moze okazaé
sie ustalenie, czy doszlo do skutecznego doreczenia, skoro doreczenia odbywaly sie zgodnie
z przepisami rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 . o postepowaniu admi-
nistracyjnem (Dz.U. R.P nr 36 poz. 341), a w $wietle art. 24 ust. 3 tej ustawy ,jezeli nie moze by¢
zastosowane doreczenie w zadnem z miejsc powyzszych, a nie ustanawia sie zastepcy prawne-
g0, wéwczas mozna pismo pozostawi¢ w urzedzie wysylajacym, a adresata zawiadomic o tem
przez obwieszczenie, wywieszone na widocznem miejscu w urzedzie wysylajacym, oraz przez
dwukrotne ogloszenie w gazecie rzagdowej w odstepach co najmniej siedmiodniowych. W tym
wypadku doreczenie uwaza sie za dokonane w dniu drugiego ogloszenia”.

Zob. art. 1 pkt 2i 17 ustawy z 7.04.2017 . o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnegoiinnych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).

77
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skarga na bezczynno$¢ organu (art. 149 § 1 pkt 1 p.p.s.a.). Sad administracyjny,
badajac legalnos¢ dziatan administracji, czyni to zawsze ex post na gruncie stanu
faktycznego oraz stanu prawnego, ktory istniat (obowigzywat) w chwili wyda-
nia decyzji i stanowil podstawe dla jej faktycznego i prawnego uzasadnienia, a
w przypadku skarg na bezczynno$¢ réwniez okresu przeszlego. Sad, dokonujac
oceny zasadnosci skargi, bada bowiem, czy przewlektos¢ lub bezczynnos¢ miala
miejsce (czas przeszly) z razagcym naruszeniem prawa (art. 133§ 1 w zw. z art. 149
§ la p.p.s.a.)’®. W zakresie skarg na bezczynnos$¢ ponownego rozstrzygniecia wy-
magac bedzie kwestia mozliwosci badania ,historycznej” bezczynnosci organu.
Niestety de lege lata jest to niemozliwe w sytuacji, gdy strona wystapi z taka skarga
w sprawie formalnie juz zakoniczonej decyzja ostateczng”. Poniewaz w sprawach,
ktérych dotyczy art. 2 ust. 2 nowelizacji, nie doszlo jeszcze do formalnego zakon-
czenia postepowania, totez tego typu skarga jest w petni dopuszczalna.

W sSwietle sierpniowej nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
konieczne wydaje sie by¢ odstgpienie od przyjetego w uchwale NSA z 22.06.2020 1.
(IL OPS 5/19) stanowiska poprzez akceptacje mozliwosci skarzenia takze ,wstecz-
nej” bezczynnoéci organu. Krytykujac te uchwate, w piSmiennictwie wskaza-
no, ze w przypadku jej zaakceptowania doszloby do zamkniecia drogi sadowej
w sprawie o wynagrodzenie szkéd spowodowanych przez niezgodne z prawem
niewykonywanie wladzy publicznej w okresie poprzedzajacym wydanie decyzji
umarzajacej postepowanie, zwlaszcza gdy postepowanie nadzorcze toczylo sie
przez kilkanascie lat. W takiej sytuacji uzyskanie prejudykatu byloby niemozli-
we z przyczyn lezacych wylacznie po stronie systemu prawa, a nie jednostki®.
Zwrbcono tez uwage, ze obecnie celem skargi na bezczynnosc jest nie tylko do-
prowadzenie do szybkiego zakonczenia toczacego sie postepowania, ale przede
wszystkim uzyskanie prejudykatu stanowigcego warunek sine qua non odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej wladzy panstwowej (art. 417" § 3 k.c.). Ratio legis
instytucji prejudykatu polega bowiem na zapewnieniu mozliwosci szybkiego
uzyskania prawomocnego rozstrzygniecia oraz uniknieciu kreowania réwno-
legtych reziméw kontroli bezprawnosci dzialafi panstwa. Z tego m.in. powodu

7 Zob. K. Radzikowski, Orzekanie przez sqd administracyjny na podstawie akt sprawy, ,Zeszyty Nauko-
we Sadownictwa Administracyjnego” 2009/2, s. 51 i wskazane tam piSmiennictwo.

7 Zgodnie z uchwalg sktadu 7 sedziéw NSA z 22.06.2020 r. (Il OPS 5/19), wydanie decyzji osta-
tecznej konczacej postepowanie stanowi przeszkode w merytorycznym rozpoznaniu skargi na
bezczynno$é. Do uchwaty tej zgloszono dwa zdania odrebne; zob. tez glose krytyczna R. Suwaj,
Dopuszczalnosé wniesienia skargi na bezczynnosc po wydaniu decyzji przez organ. Glosa krytyczna do
uchwaty NSA z22.06.2020 . (II OPS 5/19), ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2020/3,
s. 82-98 oraz glosy aprobujace: M. Bogusz, Niedopuszczalnos¢ skargi do sqdu administracyjnego
na ,historyczng” bezczynnosc organu administracji publicznej. Glosa do uchwaty NSA z 22.06.2020 r.
(I OPS 5/19), ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2021/1, s. 134-146; G. Rzasa, Skarga na bezczyn-
nos¢ wniesiona po zakoriczeniu postgpowania administracyjnego. Glosa do uchwaty NSA z 22.06.2020 r.
(I OPS 5/19), ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2021/1, s. 146.

8 J. Wegner-Kowalska, Nowy wymiar ochrony sgdowej w sprawach bezczynnosci administracji lub prze-
wlektego prowadzenia postgpowania?, ,Pafistwo i Prawo” 2018/8, s. 61-63.
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opowiedziano si¢ za mozliwoscig samodzielnego badania przez sad cywilny orze-
kajacy o odszkodowaniu, czy w prawomocnie zakoficzonym juz postepowaniu
administracyjnym doszlo do bezprawnej przewleklosci, albowiem art. 417 § 3 k.c.
ma zastosowanie wylacznie w sytuacji, gdy postepowanie administracyjne jest
nadal w toku®, a nie gdy sie juz zakonczylo.

Bazujac na wypracowanym w teorii prawa podziale aktéw administracyj-
nych na konstytutywne i deklaratoryjne, stusznie wskazano, ze ewentualne
umorzenie postepowania ex lege na podstawie art. 2 ust. 2 omawianej ustawy
powinno nastapi¢ wylacznie w formie deklaratoryjnej decyzji administracyj-
nej*. Wojewodzki Sqd Administracyjny w Warszawie, rozpoznajac skarge na
bezczynno$¢ na gruncie znowelizowanych juz przepiséw, stwierdzil, ze ,nie
ulega watpliwosci, ze dla zastosowania ww. art. 2 ust. 2 ustawy z 11.08.2021 r.
konieczne jest ustalenie, czy decyzja zostala doreczona odbiorcy lub ogloszona,
co czesto jest przedmiotem sporu, jak réwniez, kiedy doszto do wszczecia poste-
powania o stwierdzenie niewaznosci decyzji. Sad powinien mie¢ zatem mozli-
wos¢ ewentualnego zbadania prawidlowosci dokonanych przez organ ustalen
faktycznych prowadzacych do zastosowania art. 2 ust. 2 ww. ustawy”®.

Z kolei w innej sprawie rozpoznawanej przez WSA w Poznaniu to nie termi-
nowos¢ w znaczeniu standardowym stata sie przedmiotem sprawy, lecz gléwnie
forma, w jakiej organ zobowigzany jest dokonac aktu stosowania prawa w postaci
»przerwania” postepowania niewaznoéciowego. Wedtug tego saqdu organ kazdora-
zowo musi ,zbadag, czy zostaly spelnione ustawowe przestanki warunkujace umo-
rzenie postepowania. Dochodzi wiec do aktu stosowania prawa, dla ktérego nalezy
domniemywac forme decyzji administracyjnej. W takiej sytuacji strona postepowa-
nia nie moze zosta¢ pozbawiona mozliwosci domagania sie kontroli dziatalnosci ad-
ministracji publicznej przez organy wyzszej instancji i sady administracyjne, czemu
stuzy¢ ma wlasnie wydanie decyzji administracyjnej, na ktéra stronie przystuguje
prawo wniesienia odwolania i skargi do sadu administracyjnego”®.

Podobnie wypowiedziat sie WSA w Warszawie w wyroku z 2.03.2022 r., pod-
noszac, ze ,samo przeSwiadczenie organu, ze w tej sprawie przeslanki te zaist-
nialy, czemu organ dat wyraz poprzez skierowanie do skarzacych pisma (...) in-
formujacego o zakoniczeniu postepowania jest w ocenie sadu niewystarczajace.
Aby postepowanie moglo by¢ umorzone z mocy prawa muszg sie zaktualizowac
oba warunki z art. 2 ustawy (...). W takiej sytuacji strona nie moze zosta¢ pozba-

81 J. Forystek, Odpowiedzialnos¢ deliktowa za zaniechanie wydania decyzji administracyjnej, ,Palestra”

2017/5, s. 32; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosc za szkody..., nb 90.

W. Chroéscielewski, Wytpliwosci..., s. 20. Decyzje konstytutywne tworzg, zmieniaja lub uchylaja

istniejace stosunki administracyjne, podczas gdy deklaratoryjne potwierdzaja jedynie, Ze po-

wstaly okredlone fakty, ktére wywolaly konkretne skutki prawne, tak J. Zimmermann, Prawo

administracyjne, Warszawa 2018, s. 389-390.

8 Wyrok WSA w Warszawie z 18.10.2021 r. (I SAB/Wa 250/21), LEX nr 3294529.

8 Wyrok WSA w Poznaniu z 22.02.2022 r. (I SAB/Po 224/21), LEX nr 3320995. Podobnie wyrok WSA
w Warszawie z 24.01.2022 r. (I SAB 391/21), CBOSA i wyrok WSA w Warszawie z 25.01.2022 r.
(ISAB 335/21), CBOSA.
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wiona mozliwosci domagania sie kontroli dzialalnosci administracji publicznej
przez sady administracyjne, czemu stuzy¢ ma wlasnie wydanie decyzji admini-
stracyjnej”®. Strona powinna mie¢ prawo do podwazania ustalen faktycznych
oraz argumentacji prawnej organu tak w postepowaniu odwotawczym, jak
i pézniej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Orzecznictwo odnosénie
do wlasciwej formy umorzenia postepowania mozna traktowac jako jednolite.

Jezeli organ nadzorczy uzna, ze spelnione sg przestanki okreslone w tym
przepisie, to wysylajac informacje o mozliwosci wypowiedzenia sie co do zebra-
nych dowodéw i materialéw oraz zgloszonych zadan (zgodnie z art. 10 k.p.a.),
obowiazany jest na podstawie art. 79a § 1 w zw. z art. 9 k.p.a. do wskazania
przeslanek zaleznych od strony, ktére nie zostaly na dziefi wystania informa-
¢ji spelnione lub wykazane, co skutkowa¢ moze wydaniem decyzji niezgodnej
z zadaniem strony. Przed wydaniem decyzji umarzajgcej powinien dodatko-
wo uzyska¢ stanowisko strony w przedmiocie ewentualnego kontynuowania
postepowania nadzorczego w zakresie stwierdzenia wydania kwestionowanej
decyzji z naruszeniem prawa (art. 158 § 2 k.p.a.).

Innym pomocnym instrumentem w uzyskaniu prejudykatu moze by¢ zloze-
nie wniosku o wydanie na podstawie art. 217 § 2 pkt 2 w zw. z art. 218 § 1 k.p.a.
za$wiadczenia potwierdzajacego doreczenie adresatom kwestionowanej w po-
stepowaniu nadzorczym decyzji w konkretnych datach. Organy prowadzace
tego typu postepowania najczesciej nie sa pewne, czy dysponuja wystarczaja-
cymi dowodami doreczenia decyzji, i zwykle wydaja postanowienia odmowne,
ktére posrednio moga dowodzi¢, ze w sprawie brak jest podstaw do umorzenia
postepowania niewazno$ciowego ex lege. Na odmowe wydania zas§wiadczenia
przystuguje zazalenie, wzglednie wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
ana postanowienie ostateczne w tym zakresie skarga do sagdu administracyjne-
go (art. 3§ 2 pkt4 p.p.s.a.).

Warto pamigtad, by jeszcze przed formalnym zakonczeniem postepowania,
tak odmowa wszczecia, jak i umorzeniem, ztozy¢ ,ponaglenie” na niezalatwienie
sprawy w terminie badz na przewlekle jej prowadzenie (art. 37§ 1 pkt 1i2k.p.a.).
Podzielam w tym zakresie poglad, ze dopuszczalne jest uzyskanie tzw. wsteczne-
go postanowienia w przedmiocie ponaglenia, albowiem rozpoznajac ponaglenie,
organ zawsze dokonuje oceny sposobu prowadzenia postepowania ex post, usta-
lajac, czy w jego toku dopuszczono si¢ bezczynnosci lub przewleklego prowa-
dzenia, stwierdzajac jednocze$nie, czy mialo to miejsce z razacym naruszeniem
prawa, a przy okazji zarzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie oséb winnych
bezczynnosci lub przewleklosci (art. 37 § 6 k.p.a.). Prokonstytucyjna wykladnia
tych przepiséw uwzgledniajaca zasade spdjnosci prawa zdaje si¢ przemawiac za
dopuszczalnoscig uzyskania rozstrzygniecia odnosnie do , historycznego” pona-
glenia, takze wéwczas gdy ponaglenie zostalo zlozone juz po formalnym umo-
rzeniu postepowania, albowiem tylko w takim przypadku mozliwe jest uzyskanie

% Wyrok WSA w Warszawie z 2.03.2022 . (I SAB/Wa 40/22), CBOSA.
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prejudykatu. Co istotne, zgodnie z art. 53 § 2b p.p.s.a. skarge na bezczynnos¢
mozna wnie$¢ w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia, albowiem przepisy
nie okreslaja terminu, w jakim mozna p6Zniej zlozy¢ taka skarge.

NIEKONSTYTUCYJNOSC NOWELIZAC)I

Z uwagi na ramy opracowania mozna jedynie zasygnalizowac istnienie w sto-
sunku do przepiséw analizowanej nowelizacji z 11.08.2021 r. powaznych za-
strzezen natury konstytucyjnej. Godza one w podstawowe zasady aksjologicz-
ne demokratycznego panstwa prawnego. O ile akceptowalne jest ograniczenie
w czasie wzruszalnosci decyzji nawet razaco wadliwych, gdy inne podmioty
niepubliczne nabyly na jej podstawie prawa majatkowe, o tyle niedopuszczalne
jest wylaczenie mozliwosci uzyskania prejudykatu stwierdzajacego wydanie
decyzji z naruszeniem prawa, przy jednoczesnym istnieniu w Kodeksie cywil-
nym takiego prejudykatu jako przestanki warunkujacej odpowiedzialnosc¢ Skar-
bu Pafistwa za bezprawne dzialania pafistwa. Dochodzenie takich roszczen nie
moze by¢ utrudnione, a tym bardziej niemozliwe.

Jedynie hastowo mozna stwierdzi¢, ze art. 1 pkt 1 nowelizacji nadajacy nowe
brzmienie art. 156 § 2 k.p.a. — w zakresie, w jakim stanowi, Ze nie stwierdza sie
niewaznosci decyzji wydanej bez podstawy prawnej lub z razgcym narusze-
niem prawa, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uplyneto dziesiec lat,
a takze gdy decyzja wywolala nieodwracalne skutki prawne, jest niezgodny
z preambula i art. 2 Konstytucji RP®*. Przepis art. 1 pkt 2 nowelizacji, dodajacy
art. 158 § 3k.p.a., jest niezgodny z art. 45 ust. 1iart. 77 ust. 2 Konstytucji. Podob-
nie art. 2 ust. 1 nowelizacji jest niezgodny z art. 2 Konstytugcji, a art. 3 nowelizacji
jest niezgodny z art. 2 Konstytucji®.

Jak wskazat RPO w swoim wniosku z 28.12.2021 r. do Trybunatu, art. 2 ust. 2 no-
welizacji— w zakresie, w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania decyzji z na-
ruszeniem prawa — jest niezgodny z art. 2, art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji, a takze z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji przez to, ze pozbawia prawnej
ochrony do wynagrodzenia za szkody wyrzadzone czynem niedozwolonym
wladzy publicznej, czynigc to prawo iluzorycznym i czysto pozornym®. Trud-
no o przyklad innej ustawy, ktéra jednocze$nie naruszataby podobna liczbe
fundamentalnych wrecz zasad konstytucyjnych — zaufania obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa, proporcjonalnosci, nieretroakcji, prawa
do sadu, prawa do odszkodowania za szkode wyrzadzona dzialaniem wiladzy
publicznej czy zasade poprawnej legislacji.

8 R. Piotrowski, Ekspertyza w zakresie zgodnosci z konstytucjg nowelizacji ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego (druk senacki 437), ,Opinie i Ekspertyzy” 2021/348, s. 10, https:/www.senat.
gov.pl (dostep: 30.04.20221.).

8 R.Piotrowski, Ekspertyza...,s. 11-13.

8 Wniosek RPO..., s. 1,601 cytowany tam pkt 11 uzasadnienia wyroku TK z 19.12.2002 r. (K 33/02),
OTK-A 2002/7, poz. 97; Opinia Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu z 6.07.2021 .
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WNIOSKI

Podstawowym zadaniem sagdéw administracyjnych jest udzielenie obywate-
lowi ochrony przed bezprawno$ciag dzialafi administracji, co ma $cisly zwigzek
z obowiazkiem przestrzegania przez administracje zasad praworzadnosci®.
Ochrona ta powinna by¢ pelna i zmierza¢ do usunigcia skutkéw zaistnialego
bezprawia wladzy publicznej. Obowiagzkiem sedziéw jest wiec stosowanie
prawa jako calosci, a nie tylko pewnych jego fragmentéw, dla ktérych reszta
regulacji pozostaje jedynie ttem. Wedltug Dworkinowskiej doktryny spéjnosci
prawa tylko catosciowe i wszechstronne pojmowanie poszczegdlnych instytucji
prawnych w ich calym otoczeniu normatywnym pozwala dokona¢ wlasciwej
wykladni prawa gwarantujacej jednostce pelna sadowa ochrone jej praw®.

Omawiana nowela to typowy przyklad ustawy zawierajacej przepisy przej-
Sciowe, ktdre nigdy nie powinny zosta¢ uchwalone w demokratycznym panstwie
prawa. Tak jak w okresie utrwalania wladzy ludowej éwczesny ustawodawca
wprowadzal przepisy jawnie lamigce zasade lex retro non agit, ktore wcigz stanowia
przyklad bezprawia ustawodawczego czaséw stusznie minionych, tak omawiana
nowelizacja za kilkanascie lat stanowi¢ bedzie jeden z wielu przykladéw twérczo-
Sci legislacyjnej Sejmu IX kadencji naruszajacej podstawowe prawa obywatelskie,
w tym zwlaszcza prawo do sadu, prawo do poszanowania praw stusznie nabytych
iintereséw w toku oraz prawo do drogi sadowej i realizacji roszczenia odszkodo-
wawczego za szkody spowodowane bezprawiem wiladzy publicznej. Nalezy zgo-
dzi¢ sie z W. Chréscielewskim, ze stanowi ona przyklad ,psucia prawa” w zakresie
dobrze funkcjonujacego w Polsce modelu nadzwyczajnych trybéw wzruszania
decyzji administracyjnych’. Wymaga zatem szybkiej interwencji ustawodawcy,
wzglednie Trybunatu Konstytucyjnego. Jednakze z uwagi na istniejace powazne
zastrzezenia co do prawidlowosci sktadu TK ocena konstytucyjnosci tych przepi-
sow powinna stac si¢ przedmiotem réwnoleglej rozproszonej kontroli w ramach
kazdego konkretnego postepowania toczacego sie przed sadami administracyjny-
mi, jak i w sprawach odszkodowawczych przed sadami cywilnymi.

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy za Rzecznikiem Praw Obywatelskich, ze
»odebranie dostepu do skutecznej procedury prejudycjalnej w sprawie o od-
szkodowanie za bezprawne decyzje, ktérego podstawe stanowiart. 160§ 1 k.p.a.
w zw. z art. 5 ustawy nowelizujacej Kodeks cywilny z 2004 r. - poprzez umorze-
nie ex lege na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r. toczacego sie postepowania
o stwierdzenie niewaznosci pewnej kategorii decyzji, ktére wyrzadzily juz szko-
de w przeszlosci — jest rtownoznaczne z pozbawieniem dostepu do sadu w spra-

¥ B. Adamiak, Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa administracyjnego (w:) Pol-
ski model sqdownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 16, 21-22; uchwata skladu 7 sedziéw NSA
225.11.2013 . (1 OPS 12/13), ,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2015/5 z glosa J. Wegner-Kowalskiej,
s.778-783; wyrok NSA z 20.12.2018 r. 1 FSK 18/17), LEX nr 2611506.

% R.Dworkin, Imperium..., s. 400—-412.

1 W. Chroéscielewski, Watpliwosci..., s. 24-25.
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