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Przedmiot petycji

Petycja bedaca przedmiotem niniejszej opinii prawnej (dalej: Petycja) po-
stuluje dokonanie zmian w przepisach art. 156 i art. 158 ustawy z 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1257, ze
zm.; dalej: k.p.a.). Zmiany te majg prowadzi¢ do wykluczenia w polskim prawie

' Opinia sporzadzona 23 kwietnia 2018 r. na zlecenie przewodniczacego Komisji do
Spraw Petycji; BAS-WAP 2659/17.
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mozliwos$ci stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnych wydanych bez

podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa, jezeli od dnia dorecze-
nia lub ogloszenia danej decyzji uptynelo dziesie¢ lat. Dla osiagnigcia tego stanu
rzeczy Petycja postuluje zmiane tresci obecnego art. 156 § 2 k.p.a. polegajaca na
tym, ze w przepisie tym wsrdd rodzajoéw decyzji, ktérych niewaznosci nie mozna
stwierdzi¢ po uplywie dziesieciu lat od dnia ich doreczenia lub ogloszenia, zo-
stang wymienione réwniez decyzje okreslone w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., czyli de-
cyzje wydane bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa. Ponadto

Petycja wnioskuje o dodanie nowego przepisu art. 158 § 3 k.p.a. o nastepujacym

brzmieniu: ,,Stwierdzenie wydania zaskarzonej decyzji administracyjnej z naru-
szeniem prawa stanowi podstawe do stwierdzenia wydania z naruszeniem prawa

decyzji administracyjnej, ktora zostala wydana na podstawie takiej zaskarzonej

decyzji”. W Petycji proponuje si¢ przy tym ustanowienie reguly intertemporalnej

mowiacej o tym, ze do postepowan o stwierdzenie niewaznosci decyzji wszcze-
tych przed wejsciem w zycie ustawy implementujacej postulaty Petycji stosuje

sie przepisy dotychczasowe. Tworcy Petycji proponujg, aby ustawa wdrazajaca

postulaty Petycji weszla w zycie w terminie 14 dni od jej ogloszenia.

Obecny stan prawny i wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie P 46/13

W obecnym stanie prawnym art. 156 § 1 k.p.a. nakazuje wlasciwym organom
administracji publicznej stwierdzanie niewaznosci decyzji administracyjnych
dotknietych ktéra$ z nastepujacych kwalifikowanych wad: 1) decyzja zostata
wydana z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci; 2) decyzja zostala wydana bez
podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa; 3) decyzja dotyczy spra-
wy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja ostateczng albo sprawy, ktéra
zalatwiono milczaco; 4) decyzja zostata skierowana do osoby niebedacej strona
w sprawie; 5) decyzja byla niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢
ma charakter trwaly; 6) decyzja w razie jej wykonania wywotlataby czyn zagro-
zony karg; 7) decyzja zawiera wade powodujaca jej niewaznos¢ z mocy prawa.
Jednoczes$nie art. 156 § 2 k.p.a. stanowi, ze: [n]ie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji
z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3, 4i 7, jezeli od dnia jej doreczenia lub oglo-
szenia uplynelo dziesiec lat, a takze gdy decyzja wywolala nieodwracalne skutki
prawne. Art. 156 § 2 k.p.a. ustanawia zatem negatywne przestanki stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej, do ktérych naleza, po pierwsze, uplyw
dziesiecioletniego terminu od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji (nazywany
tez przestanka przedawnienia)? oraz, po drugie, fakt wywolania przez decyzje

2

Por. M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz Lex, Warszawa 2011, s. 981.
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nieodwracalnych skutkow prawnych. Z art. 156 § 2 k.p.a. wynika, ze o ile nega-
tywna przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji w postaci wywotania przez
decyzje nieodwracalnych skutkéw prawnych ma zastosowanie do decyzji do-
tknietych ktorgkolwiek z kwalifikowanych wad okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a.,
o tyle negatywna przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji w postaci uptywu
czasu ma zastosowanie tylko do decyzji dotknietych kwalifikowanymi wadami
okreslonymi w art. 156 § 1 pkt 1 (decyzja zostala wydana z naruszeniem przepi-
sOw o wlasciwosci), pkt 3 (decyzja dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej
inng decyzja ostateczng albo sprawy, ktora zalatwiono milczaco), pkt 4 (decyzja
zostala skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie) i pkt 7 (decyzja zawie-
ra wade powodujacg jej niewazno$¢ z mocy prawa) Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Oznacza to, Ze de lege lata jest prawnie dopuszczalne stwierdzenie
niewaznos$ci decyzji wydanej bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem
prawa (a takze decyzji trwale niewykonalnej w dniu jej wydania oraz decyzji, kto-
ra w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony karg) bez wzgledu na czas,
jaki uplynal od dnia doreczenia lub ogloszenia danej decyzji. Tak wiec uptyw
dziesigcioletniego lub diuzszego terminu od dnia doreczenia lub ogloszenia de-
cyzji wydanej bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa (a tak-
ze decyzji trwale niewykonalnej w dniu jej wydania oraz decyzji, ktéra w razie
jej wykonania wywolataby czyn zagrozony karg) nie uniemozliwia stwierdzenia
niewaznosci danej decyzji, gdyz do takich decyzji przestanka przedawnienia wy-
nikajgca z art. 156 § 2 k.p.a. nie ma de lege lata zastosowania. Merytorycznym
uzasadnieniem dla prawnej dopuszczalnosci stwierdzania niewaznosci decyzji
okreslonych w art. 156 § 2 pkt 2, 51 6 k.p.a. bez wzgledu na uptyw czasu od
dnia ich wejscia do obrotu prawnego jest okoliczno$¢, iz decyzje te sg dotkniete
najpowazniejszymi z kwalifikowanych wad okres$lonych w art. 156 § 1 k.p.a., tak
iz uplyw czasu nie powinien sanowac ich niezgodnosci z porzadkiem prawnym.

Przepis art. 158 § 2 k.p.a. stanowi, ze w odniesieniu do decyzji administracyj-
nych, ktérych niewaznosci nie mozna stwierdzi¢ z uwagi na wystapienie ktorej$
z negatywnych przestanek okreslonych w art. 156 § 2 k.p.a. (tj. przestanek w po-
staci uptywu czasu lub nastgpienia nieodwracalnych skutkéw prawnych) organ
administracji publicznej powinien ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia wydania za-
skarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu
ktorych nie stwierdzil niewazno$ci decyzji. Rzecz jasna, przewidzianej w art. 158
§ 2 k.p.a. decyzji stwierdzajacej wydanie zaskarzonej decyzji z naruszeniem
prawa oraz wskazujacej jako powod niemoznosci stwierdzenia niewaznosci za-
skarzonej decyzji okoliczno$¢ w postaci przedawnienia nie mozna wyda¢ wobec
decyzji wydanej bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa, gdyz —
jak juz powiedziano - stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej bez podstawy
prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa jest prawnie dopuszczalne w kazdym
czasie, bez wzgledu na termin, jaki uplynal od dnia doreczenia lub ogloszenia
takiej decyzji.
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W wyroku z 12 maja 2015 r. w sprawie o sygn. akt P 46/13 Trybunal Kon-
stytucyjny (TK) uznal, ze: Art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Ko-
deks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.) w zakresie,
w jakim nie wylgcza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej
z razgcym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastgpit znaczny uptyw
czasu, a decyzja byla podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*. Do tego rodzaju konkluzji Trybunat
doszedt po dokonaniu wywazenia ze sobg dwoch konstytucyjnych zasad, kto-
re lezg u podstaw przewidzianej w Kodeksie postepowania administracyjnego
instytucji stwierdzania niewaznosci decyzji oraz instytucji negatywnych prze-
stanek stwierdzania niewaznosci decyzji. Chodzi mianowicie o konstytucyjne
zasady: praworzadnosci czy tez legalizmu (z jednej strony) oraz pewnosci prawa
i zaufania obywatela do panstwa (z drugiej strony).

W tym kontekscie TK stwierdzit, ze konstytucyjna zasada praworzadnosci
(legalizmu), odnoszaca sie réwniez do dzialalnosci orzeczniczej organéw admi-
nistracji publicznej, jest uzasadnieniem dla konstrukeji prawnych, ktérych celem
jest wyeliminowanie z obrotu wadliwej decyzji, takich jak konstrukecja stwierdze-
nia niewaznosci decyzji. Rezultatem zastosowania takich konstrukeji jest przy-
wrocenie stanu zgodnego z prawem, a co najmniej eliminacja stanu niezgodne-
go z prawem. Bezposrednim rezultatem stwierdzenia niewaznosci decyzji jest
zniesienie wynikajacego z niej stanu niezgodnosci z prawem, ktéry ma charakter
kwalifikowany, tj. opisany w art. 156 § 1 k.p.a. (pkt IIL.5.2 uzasadnienia). To do-
puszczenie przez ustawodawce stwierdzania niewaznosci decyzji administracyj-
nych dotknietych kwalifikowanymi wadami okre$lonymi w art. 156 § 1 k.p.a.,
dokonane w interesie urzeczywistniania konstytucyjnej zasady praworzadnosci
(legalizmu), stanowi wyjatek od reguly trwatosci decyzji administracyjnych, czy-
li od reguty, dzieki ktorej realizowane sg konstytucyjne zasady pewnosci prawa
i zaufania obywatela do panstwa. Regula trwalosci decyzji administracyjnych
stuzy realizacji istotnych wartosci, jakimi sa ochrona porzadku prawnego, stabil-
nosci obrotu prawnego, zaufania do organdw panstwa i samego prawa, a przede
wszystkim — ochrona praw nabytych. Trwalo$¢ decyzji ma duze znaczenie dla
stabilizacji skutkow prawnych wynikajacych z decyzji i realizuje potrzebe zagwa-
rantowania bezpieczenstwa sytuacji prawnej obywateli. To wlasnie z uwagi na
cheé zagwarantowania trwalosci decyzji ustawodawca w niektorych przypad-
kach wytacza mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji dotknietej kwalifiko-
wanymi wadami. W takich przypadkach ustawodawca wychodzi z uzasadnione-
go praktycznie zalozenia, ze pomijanie w sferze normatywnej wszelkich skutkow
prawnych wadliwej decyzji moze prowadzi¢ do niekorzystnych nastepstw spo-
teczno-ekonomicznych i moze by¢ niezgodne z zasadami pewnosci prawa i za-

*  OTK-A ZU 2015, nr 5, poz. 62.
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ufania obywatela do panstwa. Zasady te przemawiajg za trwatoscig decyzji admi-
nistracyjnej*.

W tym kontekscie TK podkreslil, ze Zadna z rozwazanych przez niego po-
wyzszych zasad - tj. ani zasada praworzadnosci, ani tez zasada pewnosci prawa
i zaufania obywatela do panstwa — nie ma charakteru bezwzglednego i do obu
z nich dopuszczalne sg wyjatki. Przy czym na gruncie zasady praworzadnosci
trzeba rozrézni¢ nakaz dzialania organéw administracji publicznej na podsta-
wie i w granicach prawa, od ktérego nie ma wyjatkéw (a tym samym zasada ta
nie doznaje ograniczen), oraz nakaz eliminowania z obrotu aktéw administra-
cyjnych wydanych z naruszeniem zasady praworzadnosci, ktory moze podlega¢
ograniczeniom, w tym z uwagi na zasade zaufania obywatela do panstwa i zasade
pewnosci prawa (pkt II1.9.2 uzasadnienia). Zdaniem Trybunalu niezbedne jest
ustanowienie odpowiednich granic dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnych, tak aby regula trwalosci decyzji organow wiadzy
publicznej nie stawala si¢ jedynie pozorna®. Taka pozornos¢ wystepowalaby nie
tylko wtedy, gdyby ustawodawca nie przewidywal ograniczen wzruszalnosci
ostatecznych decyzji, ale rowniez wtedy, gdyby ograniczenia te nie byly wystar-
czajace dla zachowania zasady zaufania obywatela do panstwa i zasady pewno-
$ci prawa (pkt I11.9.4 uzasadnienia). TK stwierdzil, ze: [u]stawodawca nie moze
z jednej strony deklarowac trwatosci decyzji z uwagi na jej ostatecznosé, a z drugiej
strony przewidywac, nieograniczong terminem, mozliwos¢ wzruszania decyzji, na
podstawie ktorej strona nabyta prawo lub ekspektatywe. W szczegdlnosci wystepuje
to w razie powolania sig na (...) otwartq i nieostrg przestanke (wadg) ,,razgcego
naruszenie prawa’” (pkt I11.9.4 uzasadnienia).

W dalszej kolejnosci Trybunal Konstytucyjny podkreslil, ze ustawodawca,
okreslajac przestanki stwierdzania niewaznoéci decyzji oraz zakres ich zastoso-
wania, powinien bra¢ pod uwage zaréwno zasade praworzadnosci, jak tez zasady
pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa, gdyz wszystkie one mieszcza
sie w klauzuli panstwa prawnego przewidzianej w art. 2 Konstytucji. Przesta-
nek stwierdzania niewaznosci decyzji nie mozna ocenia¢ wylacznie z punktu
widzenia tego aspektu zasady praworzadnosci, ktory uzasadnia rozwigzania
prawne zmierzajace do eliminacji z obrotu wadliwych decyzji administracyj-
nych (pkt II1.10.1 uzasadnienia). Zdaniem Trybunatu: [z]asada praworzgdnosci
nie uzasadnia rozwigzania prawnego umozliwiajgcego stwierdzenie niewaznosci
decyzji administracyjnej, jesli decyzja ta korzystala przez kilkadziesigt lat z do-

* Pkt IIL.5.1 uzasadnienia, z powolaniem si¢ na M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogdl-
ne kodeksu postepowania administracyjnego, Lublin 1999, s. 116, oraz M. Kaminski,
Niewaznos¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Warszawa—Krakow 2006,
s. 243.

W tym kontekscie TK powotal si¢ na swoj wczesniejszy wyrok z 28 lutego 2012 r.
w sprawie o sygn. akt K 5/11, OTK-A ZU 2012, nr 2, poz. 16.
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mniemania zgodnosci z prawem, wywotuje skutki polegajgce na nabyciu prawa
lub uksztattowaniu ekspektatywy nabycia praw przez jej adresatow, a dodatkowo
przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji ma charakter niedookreslony i jej
wyktadnia uksztattowata sie w orzecznictwie na dtugo po wydaniu decyzji. W sy-
tuacji, w ktorej wystepuje nagromadzenie powyzszych okolicznosci, zasada prawo-
rzgdnosci nie stuzylaby realizacji zasady pewnosci prawa. Poniewaz stwierdzenie
niewaznosci decyzji moze powodowaé zmiang uksztattowanej od kilkudziesigciu
lat sytuacji prawnej adresatow decyzji, nie stuzytoby ono tez realizacji zasady za-
ufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa i zasady pewnosci
prawa. Przewidziane w art. 156 § 2 k.p.a. rozwigzanie prawne (...) [polegajace na
dopuszczeniu stwierdzania niewaznosci decyzji wydanej z razacym naruszeniem
prawa bez wzgledu na to, jak dlugi okres uptynal od wydania decyzji - przyp.
M.S.] stanowi nadmierne ograniczenie tych konstytucyjnych zasad (pkt II11.10.1
uzasadnienia).

W omawianym wyroku w sprawie o sygn. P 46/13 Trybunal podkreslil, ze
korzystanie przez osobe z praw wynikajacych z aktu administracyjnego jest wy-
konywaniem uprawnien zagwarantowanych jej przez organ wiadzy publiczne;j.
Brak wylaczenia dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji administra-
cyjnej z przyczyny (wady) okre$lonej wart. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. (tj. razacego
naruszenia prawa przy wydawaniu decyzji) po znacznym uplywie czasu skutkuje
destabilizacja porzadku prawnego, jesli decyzjg przyznano stronie ekspektatywe
nabycia prawa, z ktdrej zamierza ona skorzysta¢. Stabilizacja stosunkow admi-
nistracyjnoprawnych po uplywie okreslonego czasu lezy w interesie porzadku
publicznego (pkt IT1.10.3 uzasadnienia). Zdaniem TK unormowanie wynikajace
z art. 156 § 2 k.p.a. powinno stanowi¢ kompromis miedzy zasada praworzadno-
$ci (rozumiang w tej sytuacji jako nakaz uchylenia decyzji wydanych z razagcym
naruszeniem prawa) a zasadg trwalosci decyzji (rozumiang jako ograniczenie
srodkéw, ktére moga wyeliminowa¢ decyzje z obrotu). Przepis art. 156 § 2 k.p.a.
w obecnym brzmieniu narusza takg rownowage. Jest tak chociazby dlatego, ze
niedookreslony charakter przestanki razacego naruszenia prawa powoduje, iz
z czasem wzrasta ryzyko prawne, polegajace na mozliwosci wyksztalcenia sie
odmiennej linii orzeczniczej zardwno w stosunku do norm materialnych i pro-
cesowych, ktdre leglty u podstaw wydanej decyzji, jak i samej przestanki razacego
naruszenia prawa. W ten sposob, wobec braku ograniczenia czasowego mozli-
wosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razagcym naruszeniem prawa,
ryzyko wadliwego dzialania administracji moze zosta¢ w sposéb nieograniczo-
ny przeniesione na adresata wadliwej decyzji (pkt I11.10.4 uzasadnienia). To za$
doprowadzilo sad konstytucyjny do konkluzji, iz: [d]ziatanie organéw paristwa
na podstawie prawa, bedgce przejawem zasady praworzgdnosci (legalizmu), nie
oznacza bezwzglednego obowigzku eliminowania z obrotu wadliwych decyzji, na
podstawie ktorych strona nabyta prawo lub jego ekspektatywe (w szczegélnosci je-
zeli z takim nabyciem powigzane byto powstanie obowigzku patnistwa), po uptywie
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znacznego czasu od wydania tego aktu administracyjnego. Takie aspekty i kon-
sekwencje zasady praworzgdnosci sqg bowiem ograniczone przez jej inne oblicze,
tj. potrzebe stabilizacji standw spoleczno-gospodarczych uksztattowanych mocg
aktu administracyjnego, a ponadto przez zasade zaufania obywatela do patistwa,
w tym zasade pewnosci prawa, ktore wynikajg z art. 2 Konstytucji. Z powyzszych
wzgledow Trybunatl uznal, ze art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim nie wylg-
cza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naru-
szeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastgpil znaczny uplyw czasu, a decyzja
byta podstawqg nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
(pkt II1.10.5 uzasadnienia). Trybunat podkreslit przy tym, ze nie przesadza on
bynajmniej o tym, czy wlasciwym sposobem realizacji jego wyroku jest prze-
widziany obecnie w art. 156 § 2 k.p.a. dziesi¢cioletni termin prekluzyjny, ktory
ogranicza stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnych obarczonych nie-
ktérymi innymi wadami. Ustawodawca dysponuje bowiem swoboda w wyborze
instrumentéw prawnych stuzacych realizacji wskazanych przez Trybunal warto-
$ci konstytucyjnych (pkt II1.10.7 uzasadnienia).

Do chwili obecnej wyrok TK w sprawie o sygn. P 46/13 nie zostal jeszcze
przez ustawodawce wykonany, co oznacza, ze w polskim porzadku prawnym na-
dal istnieje przepis (tzn. art. 156 § 2 k.p.a.), ktory w swoich skutkach prawnych,
z uwagi na zbyt waski zakres swojego normowania i zastosowania, narusza art. 2
Konstytucji. W Senacie obecnej kadencji zostala podjeta proba naprawienia tego
pominigcia prawodawczego, ktore wytknat polskiemu ustawodawcy TK w przy-
wolanym wyzej wyroku. W tym celu Komisja Ustawodawcza Senatu przygoto-
wala projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go (druk senacki nr 154). Projekt ten zostal zgtoszony w dniu 22 kwietnia 2016 r.,
jednakze 19 pazdziernika 2016 r. zostal on przez wnioskodawcow wycofany.

Nalezy doda¢, ze wyrok TK w sprawie o sygn. P 46/13 nie doprowadzit do
derogacji zadnego przepisu Kodeksu postepowania administracyjnego, gdyz
wyrok ten dotyczyl tzw. pominigcia prawodawczego®, mial on charakter jedynie
zakresowy’, a ponadto zostal wydany w odpowiedzi na pytanie prawne zadane
przez sad powszechny w trybie art. 193 Konstytucji. Przy czym szczegdlna tres¢
oraz kontekst tego pytania prawnego zdeterminowaly mocno samg finalng teze
wypowiedziang przez sad konstytucyjny w tym wyroku, co w rezultacie sprawia,
ze ustawodawca, wykonujac ten wyrok, nie musi tego koniecznie czyni¢ poprzez

¢ Na temat pominiecia prawodawczego oraz odréznienia go od zaniechania prawodaw-

czego zob. np. P. Tuleja, Zaniechanie ustawodawcze [w:] Ustroje, doktryny, instytucje
polityczne. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, red.
J. Czajowski, Krakow 2007, s. 398 i n.; wyrok TK z 6 listopada 2012 r. w sprawie o sygn.
akt K 21/11, OTK-A ZU 2012, nr 10, poz. 119.

Por. T. Wos, Wyroki interpretacyjne i zakresowe w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, »Studia Iuridica Lublinensia” 2016, t. XXV, nr 3, s. 985 i n., oraz wskazana
tam dalsza literatura.
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literalne i dostowne przeniesienie owej finalnej tezy TK do przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego. De lege ferenda ustawodawca powinien nato-
miast uwzgledni¢ zasadniczg mysl wypowiedziang w wyroku TK o sygn. P 46/13,
ze nawet decyzje administracyjne dotkniete kwalifikowanymi wadami nie po-
winny by¢ po uplywie dluzszego czasu eliminowane z powodu tych wad z obrotu
prawnego, gdyz za ich dalszym obowigzywaniem przemawia wynikajaca z art. 2
Konstytucji zasada pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa.

Przewidziane w Petycji zastosowanie przestanki
przedawnienia z art. 156 § 2 k.p.a. do decyz;ji
wydanych bez podstawy prawnej

Proponowana w Petycji tre$¢ art. 156 § 2 k.p.a. jest w dwdch istotnych aspektach
szersza (dalej idgca) niz zasadnicza teza wypowiedziana przez Trybunal Konsty-
tucyjny w wyroku w sprawie o sygn. P 46/13. Pierwszy aspekt dotyczy rodzajow
kwalifikowanych wad decyzji, o ktérych jest mowa w art. 156 § 2 k.p.a., nato-
miast drugi aspekt dotyczy tresci i skutkow prawnych decyzji, do ktérych odnosi
sie art. 156 § 2 k.p.a. Zostang one omoéwione w kolejnych czesciach niniejszej
opinii prawne;.

I tak, proponowany w Petycji zakres kwalifikowanych wad decyzji wymie-
nionych w art. 156 § 2 k.p.a. jest szerszy w stosunku do tego, o czym byta mowa
w wyroku TK w sprawie o sygn. 46/13. Mianowicie, o ile Trybunat Konstytucyj-
ny w tym wyroku uznal, ze art. 156 § 2 k.p.a. jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
w zakresie, w jakim nie czyni przestanki przedawnienia przestanka negatyw-
na stwierdzania niewaznos$ci decyzji wydanych z razacym naruszeniem prawa,
o tyle w Petycji proponuje sie, aby przewidziana w art. 156 § 2 k.p.a. przestanka
przedawnienia byla przestanka negatywna stwierdzania niewaznosci nie tylko
decyzji wydanych z razgcym naruszeniem prawa, ale réwniez decyzji wydanych
bez podstawy prawnej. W konsekwencji, pod rzadami przepiséw proponowa-
nych w Petycji po uptywie dziesieciu lat od doreczenia lub ogloszenia decyzji nie
bedzie prawnie dopuszczalne stwierdzenie niewaznos$ci decyzji wydanej z raza-
cym naruszeniem prawa lub wydanej bez podstawy prawne;j.

W wyroku w sprawie o sygn. P 46/13 Trybunal odniést si¢ jedynie do kwalifi-
kowanej wady decyzji w postaci wydania decyzji z razacym naruszeniem prawa
(a nie do wady w postaci wydania decyzji bez podstawy prawnej) i spora czes¢
swojej argumentacji poswiecit wyjasnianiu, dlaczego, jego zdaniem, decyzja wy-
dana z razagcym naruszeniem prawa powinna korzysta¢ po uptywie znacznego
okresu z przymiotu trwaloéci i nie powinna by¢ uchylana w trybie stwierdze-
nia jej niewaznosci. W tym kontekscie TK powolal sie¢ w szczegdlnosci na da-
lece niedookreslony i ocenny charakter przestanki ,,razacego naruszenia prawa’
(w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.) oraz na okolicznos¢, iz rozumienie
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tej przestanki w orzecznictwie organdéw administracji i sadéw moze ewoluowac,
powodujac wzmacnianie si¢ efektu niepewnosci prawnej towarzyszacej adresa-
towi danej decyzji administracyjnej (pkt IIL.6 i II11.7.2 uzasadnienia). Tak wiec
to w duzej mierze sama tres¢ i charakter przestanki razacego naruszenia prawa
(w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.) doprowadzily TK do konkluzji, iz
decyzje obarczone tego rodzaju wadami nie powinny w $wietle art. 2 Konstytucji
by¢ wylaczane spod dziatania przestanki przedawnienia przewidzianej w art. 156
§ 2 k.p.a. - przeciwnie, przestanka przedawnienia z art. 156 § 2 k.p.a. réwniez i do
takich decyzji powinna mie¢ zastosowanie.

Nieco inaczej rzecz si¢ przedstawia z decyzjami administracyjnymi dotknie-
tymi kwalifikowang wada w postaci wydania ich bez podstawy prawnej (jak
wspomniano, do tego rodzaju wady wyrok TK w sprawie o sygn. P 46/13 w ogdle
sie nie odnosil). W przypadku wady decyzji polegajacej na wydaniu jej bez pod-
stawy prawnej mozna twierdzi¢, ze tak okreslona wada ma charakter dostatecz-
nie jednoznaczny oraz precyzyjny i nie jest opisana poprzez odwolanie si¢ do
sformufowan ocennych lub niedostatecznie konkretnych. Nie ma wiec w tym
wypadku wigkszego ryzyka, ze rozumienie tej wady (jako przestanki stwierdze-
nia niewazno$ci decyzji) bedzie zmienialo si¢ w czasie i bedzie wzmacnialo nie-
pewnos¢ adresata danej decyzji co do przyszlego trwania (obowigzywania) tej
decyzji. Ponadto mozna by twierdzi¢, ze wada decyzji polegajaca na wydaniu
jej bez podstawy prawnej jest o wiele powazniejsza i bardziej istotna niz wada
decyzji polegajaca na wydaniu jej z razagcym naruszeniem prawa. W przypadku
tej ostatniej wady podstawa prawna dla decyzji istnieje, cho¢ jest niewlasciwie
przez organ zastosowana, natomiast w przypadku wady polegajacej na wydaniu
decyzji bez podstawy prawnej mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej decyzja
administracyjna dokonuje konkretyzacji praw i obowigzkow jednostek w sposéb
samoistny, bez oparcia w jakimkolwiek przepisie prawa powszechnie obowig-
zujacego. To za$ jest sytuacja razaco sprzeczna z przepisami Konstytucji, kto-
re wymagaja, by organy wladzy publicznej dzialaly na podstawie prawa (art. 7
Konstytucji) oraz by obowiazki jednostek byly ksztaltowane na podstawie ustaw
i innych aktéw prawa powszechnie obowiazujacego, a nie na podstawie samoist-
nej lub na podstawie aktéw niemajacych przymiotu prawa powszechnie obowig-
zujacego (zob. np. art. 31 ust. 1, art. 84, art. 93 ust. 2, art. 217 Konstytucji). Przy
uwzglednieniu powyzszych argumentéw mozna by zatem twierdzi¢, ze decyzje
administracyjne wydane bez podstawy prawnej sa przejawem na tyle ci¢zkiego
naruszenia prawa, ze uplyw czasu nie powinien powodowa¢ sanowania tego ro-
dzaju wady oraz nie powinien wywolywa¢ u adresatéw tych decyzji powstania
usprawiedliwionych oczekiwan co do bezwzglednej trwaloéci w czasie tych de-
cyzji, jako wylaczonych spod mozliwosci stwierdzenia ich niewaznosci. Inaczej
mowiac, przy zalozeniu trafnosci wspomnianych wyzej argumentow, jest zgodny
z art. 2 Konstytucji stan prawny, w ktorym decyzje wydane bez podstawy praw-
nej moga by¢ uchylone w trybie stwierdzenia ich niewaznoéci w kazdym czasie,



128

ZESZYTY PRAWNICZE = 2(58) 2018

nawet jezeli od dnia ich doreczenia lub ogloszenia uptynat znaczny termin (chy-
ba ze dana decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne).

Na takim wiasnie zalozeniu opierat si¢ projekt zmiany Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego przedlozony w kwietniu 2016 r. przez senacka Komisje
Ustawodawczg. W uzasadnieniu do tego projektu zostato stwierdzone, ze wada
decyzji polegajaca na jej wydaniu bez podstawy prawnej: nie moze wspotistniec
z usprawiedliwionymi oczekiwaniami po stronie beneficjienta danej decyzji, a prze-
ciez to wlasnie tego typu oczekiwania sq chronione w ramach zasady zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Co wigcej: przestanka ujeta w art. 156 § 1
pkt 2 in principio k.p.a. — w odroznieniu od przestanki razgcego naruszenia prawa -
nie cechuje si¢ takg nieostroscig, niejednoznacznoscig, a jej stosowanie nie wywo-
tuje wiekszych kontrowersji. Wreszcie, w przekonaniu Komisji Ustawodawczej nie
nadaje si¢ do obrony teza, ze na ochrong zastugujg bezprawnie nabyte uprawnie-
nia (roszczenia). W tym zakresie zatem bezwzgledny prymat zasady praworzgd-
nosci nie powinien by¢ kwestionowany®. Dlatego tez we wspomnianym projekcie
senackim przestanka przedawnienia okreslona w projektowanym art. 156 § 2
k.p.a. nadal (tak samo jak to ma miejsce de lega lata) nie miata by¢ stosowana do
decyzji wydanych bez podstawy prawne;j.

Tego rodzaju stanowisko zostato wszakze poddane trafnej krytyce. W szcze-
golnosci, Sad Najwyzszy w opinii do przedstawionego wyzej projektu senackiej
Komisji Ustawodawczej stwierdzil, ze réwniez decyzje wydane bez podstawy
prawnej powinny by¢ objete przestanks przedawnienia wykluczajaca dopusz-
czalno$¢ stwierdzania ich niewazno$ci po uplywie dziesieciu lat od dnia dore-
czenia lub ogloszenia danej decyzji, gdyz przemawia za tym wzglad na pewnos¢
prawa, bezpieczenstwo obrotu prawnego oraz koniecznos¢ ochrony zaufania
obywatela do panstwa. Zdaniem Sadu Najwyzszego w wyroku w sprawie o sygn.
P 46/13 Trybunal Konstytucyjny musial sie ograniczy¢ jedynie do rozwazenia
przestanki ,,razgcego naruszenia prawa” w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 in fine
k.p.a., gdyz wiasnie o to (i tylko o to) zostal zapytany przez sad powszechny, acz-
kolwiek de lege ferenda: [p]roblem trwatosci decyzji administracyjnych wymaga
jednak szerszego uregulowania. Wydaje sie, iz powinien on zostac rozwigzany
w kierunku jak najszerszego ograniczenia czasowego mozliwosci stwierdzania nie-
waznosci decyzji administracyjnych. Brak tzw. przedawnienia w tym zakresie nie
tylko rujnuje pewnosé i bezpieczeristwo obrotu prawnego w Polsce, lecz jest rowniez
niekorzystny z punktu widzenia stusznych interesow Skarbu Paristwa, jednostek
samorzgdu terytorialnego oraz osob trzecich w stosunku do stron postepowania ad-
ministracyjnego prowadzqgcego do wydania decyzji nadzorczych (np. najemcow lo-
kali w nieruchomosci objetej roszczeniami reprywatyzacyjnymi, ktorym skgdingd
nie przystuguje status strony w postepowaniach administracyjnych dotyczgcych
zwrotu nieruchomosci czy tez ustanowienia na niej prawa rzeczowego na rzecz

8 Druk senacki nr 154/IX kad., uzasadnienie, s. 6.



OPINIEBAS = OPINIE LEGISLACYJNE

129

dawnego wlasciciela lub jego nastgpcy prawnego, zob. m.in. wyrok NSA z 9 paz-
dziernika 2015 .,  OSK 1904/14, LEX nr 2002580). Dodatkowo nalezy odnotowac,
Ze w przypadku innego, nadzwyczajnego trybu postepowania administracyjnego,
a mianowicie postgpowania wznowieniowego, art. 146 § 1 k.p.a. jednolicie reguluje
odpowiednie terminy prekluzyjne (10 lat, a niekiedy 5 lat) do wzruszenia decyzji.
Trudno zrozumie¢ przyczyny, dla ktorych w omawianym przypadku [tj. w przy-
padku stwierdzania niewaznosci decyzji — przyp. M.S.] ma by inaczej’.

Z powyzszego zalozenia zdaja sie tez wychodzi¢ autorzy Petycji, gdyz stwier-
dzaja, ze nalezy podzieli¢ stanowisko Sadu Najwyzszego zaprezentowane w 2016 1.
w toku prac nad projektem nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjne-
go zgloszonym przez senacka Komisje Ustawodawcza.

W przekonaniu autora niniejszej opinii prawnej stanowisko zajete w omawia-
nym zakresie przez Sad Najwyzszy — a w konsekwencji takze stanowisko auto-
row Petycji — jest trafne merytorycznie. Wydanie decyzji bez podstawy prawnej
jest, co prawda, bodaj najpowazniejsza wada decyzji administracyjnej i w nor-
malnych okolicznos$ciach powinno powodowac¢ stwierdzenie niewaznoéci takiej
decyzji. Niemniej znaczny uptyw czasu od doreczenia lub ogloszenia takiej de-
cyzji nie moze powodowac dalszego istnienia lub utrwalania si¢ niepewnosci po
stronie adresata takiej decyzji co do jej dalszych loséw prawnych, gdyz byloby to
sprzeczne z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasada pewnosci prawa oraz zaufa-
nia obywatela do panstwa. Nawet jezeli konstytucyjna zasada praworzadnosci
wymaga uchylenia takiej decyzji, to jednak po uptywie znacznego czasu od dnia
wejscia takiej decyzji do obrotu prawnego wzgledne pierwszenstwo nalezy przy-
zna¢ konstytucyjnej zasadzie pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa,
wylaczajac mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji. Warto zreszta
zaznaczy¢, ze wykluczenie prawnej dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci
decyzji wydanej bez podstawy prawnej po uptywie znacznego czasu od jej wy-
dania w jakiej$ mierze realizuje rowniez zasade praworzadnosci, gdyz jednym
z aspektoéw zasady praworzadnosci jest domniemanie zgodnos$ci decyzji z pra-
wem, przemawiajace za trwaloscia decyzji administracyjnych'®. Domniemanie
zgodnosci decyzji z prawem dotyczy za$ takze decyzji wydanych bez podstawy
prawnej, ktore przeciez z tego powodu nie staja sie decyzjami niewaznymi ipso
iure czy tez decyzjami nieistniejacymi. Nalezy uzna¢, ze wykluczenie prawnej
dopuszczalno$ci stwierdzania niewazno$ci decyzji wydanych bez podstawy
prawnej po uplywie dziesieciu lat od doreczenia lub ogloszenia decyzji jest prze-
jawem wywazonego i racjonalnego ulozenia wzajemnych relacji pomiedzy kon-
stytucyjnymi zasadami praworzadnosci (z jednej strony) oraz pewnosci prawa
i zaufania obywatela do panstwa (z drugiej strony). Okres dziesieciu lat od dnia

®  Uwagi do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego, Sad Najwyzszy, Biuro Studiéw i Analiz, BSA I1I-021-220/16, s. 4-5.
1 Wyrok TK w sprawie o sygn. akt P 46/13, pkt II1.9.2 uzasadnienia.
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doreczenia lub ogloszenia decyzji powinien by¢ w normalnych okolicznosciach
w pelni wystarczajacy do tego, by w tym czasie dostrzec wade decyzji polegajaca
na wydaniu jej bez podstawy prawnej i aby wyeliminowac jg z obrotu prawnego
w trybie stwierdzenia jej niewazno$ci. Gdy tego rodzaju eliminacja nie zosta-
nie w tym okresie przeprowadzona, wzgledne pierwszenstwo powinna wéwczas
uzyska¢ zasada pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa, przemawiajaca
za stabilizacjg stosunkow prawnych i za niewzruszaniem decyzji, ktéra przez tak
diugi okres istniala w obrocie prawnym i korzystala z domniemania jej legalno-
$ci. Jezeli za$ ustawodawca dojdzie do przekonania, ze w pewnych szczegélnych
kategoriach spraw, z uwagi na ich specyfike, tego rodzaju termin przedawnienia
powinien by¢ diuzszy niz dziesiecioletni lub nawet w ogéle nie powinien obo-
wigzywac (np. w przypadku niektdrych kategorii spraw reprywatyzacyjnych), to
wowczas ma on zawsze mozliwos¢ ustanowienia regulacji szczegdlnej, stanowia-
cej lex specialis wzgledem art. 156 § 2 k.p.a.

Z powyzszych wzgledow nalezy uzna¢, ze zaproponowane w Petycji rozwia-
zanie prawne, polegajace na odnoszeniu przestanki przedawnienia z art. 156 § 2
k.p.a. réwniez do decyzji administracyjnych wydanych bez podstawy prawnej
w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 in principio k.p.a. (a nie tylko do decyzji admini-
stracyjnych wydanych z razgcym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 156 § 1
pkt 2 in fine k.p.a., tak jak to przyjal TK w wyroku w sprawie o sygn. P 46/13), jest
zgodne z art. 2 Konstytucji i moze zosta¢ uznane za optymalnie harmonizujace
ze sobg kolidujace tutaj wartosci.

Przewidziane w Petycji zastosowanie przestanki
przedawnienia z art. 156 § 2 k.p.a. do decyzji niebedacych
podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy

Przewidziane w Petycji rozwigzanie prawne dotyczace przestanki przedawnienia
z art. 156 § 2 k.p.a. jest w jeszcze jednym aspekcie szersze zakresowo niz teza
omodwionego wezesniej wyroku TK o sygn. P 46/13. Mianowicie, o ile Trybunat
Konstytucyjny w tym wyroku uznal, Ze art. 156 § 2 k.p.a. jest niezgodny z art. 2
Konstytucji w zakresie, w jakim nie czyni przestanki przedawnienia przestanka
negatywng stwierdzania niewaznosci decyzji bedacych podstawa nabycia prawa
lub ekspektatywy, o tyle w Petycji proponuje si¢, aby przewidziana w art. 156
§ 2 k.p.a. przestanka przedawnienia byla przestanka negatywna stwierdzania nie-
waznoéci wszystkich decyzji administracyjnych dotknietych ktéras z kwalifiko-
wanych wad wymienionych wart. 156 § 1 pkt 1, 2, 3,417 k.p.a., bez wzgledu na
to, czy dana decyzja jest (lub byla) czy tez nie jest (lub nie byta) podstawa nabycia
prawa lub ekspektatywy. Tym samym pod rzadami przepiséw proponowanych
w Petycji wykluczone bedzie stwierdzanie niewaznosci decyzji wydanych bez
podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa po uplywie dziesieciu lat
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od doreczenia lub ogloszenia danej decyzji, nawet jezeli na podstawie danej de-
cyzji nikt nie nabyl zadnego prawa lub ekspektatywy.

Nalezy uznad, ze rozwigzanie prawne zaproponowane w tym zakresie w Petycji
jest trafne merytorycznie i zgodne z art. 2 i art. 7 Konstytucji. Za takim stanowi-
skiem przemawia, po pierwsze, okolicznos¢, ze odréznienie od siebie decyzji beda-
cych i niebedacych podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy jest trudne i proble-
matyczne oraz, po drugie, fakt, ze rowniez w przypadku decyzji administracyjnych
niebedacych podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy w pelni aktualne jest twier-
dzenie, iz za utrzymaniem trwato$ci takich decyzji po uptywie znacznego czasu od
ich wydania przemawia zasada pewno$ci prawa i potrzeba stabilizacji stosunkéw
prawnych, nawet jezeli taka decyzja byta dotknieta wada w postaci wydania decy-
zji bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa.

Jezeli chodzi o definicje czy tez okreslenie zakresu decyzji bedacych podstawa
nabycia prawa (czyli decyzji, o ktorych byta mowa w wyroku TK o sygn. P 46/13),
to trzeba uczciwie przyznac, ze kwestia ta jest stosunkowo sporna i kontrower-
syjna''. Sformutowanie méwigce o ,nabyciu prawa” z decyzji administracyjnej
wystepuje w art. 155 k.p.a. [Decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyta pra-
wo, moze by¢ w kazdym czasie za zgodg strony uchylona lub zmieniona (...)] i na
gruncie tego ostatniego przepisu sformufowanie to nie jest wcale rozumiane jed-
nolicie. Z kolei w art. 154 k.p.a. wystepuje przeciwstawne mu tre§ciowo pojecie
decyzji ,na mocy ktorej Zadna ze stron nie nabyta prawa” i réwniez to pojecie nie
jest traktowane jako bezsporne znaczeniowo.

Najogdlniej rzecz biorac, ,nabycie prawa” z decyzji administracyjnej ozna-
cza, ze: nastgpuje jakies przysporzenie na rzecz okreslonego podmiotu w jego sfe-
rze prawnej'>. Przysporzenie to jest zazwyczaj rozumiane bardzo szeroko, acz-
kolwiek, jak stwierdza sie w doktrynie, obejmuje jedynie przysporzenia ze sfery
prawa materialnego, nie za$ procesowego. Uznaje si¢ zatem, Ze ,nabycie prawa’
(w rozumieniu art. 155 k.p.a.) obejmuje jedynie przypadki nabycia uprawnien
materialnych, nie za§ uprawnien procesowych lub formalnych'’. W przekonaniu
autora niniejszej opinii prawnej poglad taki jest dyskusyjny, a w kazdym razie
nie znajduje on wyraznego oparcia w tresci art. 155 k.p.a., a takze w tre$ci wy-
roku TK w sprawie o sygn. P 46/13. Ewentualne przyjecie, ze przestanka prze-
dawnienia z art. 156 § 2 k.p.a. nie ma zastosowania do tych decyzji bedacych
podstawa nabycia prawa, ktore przyznaly jednostce pewne uprawnienia proce-
duralne byloby sprzeczne z tymi uwarunkowaniami aksjologicznymi, ktore skto-

1 Zob. M. Szydlo, Opinia prawna na temat niektérych skutkow projektowanej noweliza-
cji przepisow art. 156 i 158 Kodeksu postegpowania administracyjnego, ,,Zeszyty Praw-
nicze BAS” 2016, nr 3, s. 138-139.

2 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 709.

3 Ibidem, s. 713; A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego, op. cit., s. 919.
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nily Trybunat Konstytucyjny w wyroku w sprawie o sygn. P 46/13 do uznania za
niekonstytucyjna regulacje prawna nieprzewidujacg wylaczenia dopuszczalnosci
stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnych bedacych podstawa naby-
cia prawa i wydanych znaczny czas temu. Mozna bowiem sadzi¢, ze konieczno$¢
stabilizacji sytuacji prawnej adresata decyzji — na ktdrg to konstytucyjng wartos¢
aksjologiczng powotal si¢ we wspomnianym wyroku Trybunal - obejmuje row-
niez konieczno$¢ stabilizacji jego sytuacji procesowej (proceduralne;j).

Na gruncie art. 155 k.p.a. uznaje sig, ze ,nabyciem prawa” jest rOwniez natoze-
nie na strong¢ okreslonego obowigzku, gdyz obowiazek taki oznacza jednoczesnie
prawo do wykonywania tylko takiego, a nie innego (zakresowo lub tresciowo)
obowigzku'*. Z drugiej wszakze strony nie brak tez pogladéw — zwlaszcza wypo-
wiadanych w dawniejszej literaturze — ze decyzje administracyjne naktadajace na
strone wylacznie obowiazek (zwlaszcza w rozmiarze maksymalnym okreslonym
prawem) nie powinny by¢ traktowane jako decyzje przyznajace prawa'.

Sporne jest ponadto, czy za decyzje administracyjne powodujace ,,nabycie
prawa’ (w rozumieniu art. 155 k.p.a., a takze na potrzeby ewentualnego ujecia
tej przestanki w art. 156 § 2 k.p.a.) mozna uznawac decyzje administracyjne de-
klaratoryjne, w tym stwierdzajace nabycie okreslonych uprawnien z mocy sa-
mego prawa. Istniejg orzeczenia sgdowe wykluczajace decyzje administracyjne
deklaratoryjne z zakresu pojecia decyzji przyznajacych prawa's, lecz istniejg tez
orzeczenia sagdowe wyrazajace teze odmienng'’. Trudno jest wiec uzna¢ kwestie
te za ostatecznie rozstrzygnieta.

W doktrynie uznaje si¢, ze do decyzji administracyjnych niepowodujacych
nabycie prawa przez strone naleza decyzje administracyjne odmowne, czyli de-
cyzje odmawiajgce zalatwienia sprawy zgodnie z wnioskiem strony, w tym od-
mawiajace przyznania okreslonego uprawnienia'®. Twierdzenie to jest co do za-

" J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego,

op. cit., s. 711; A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania admi-

nistracyjnego, op. cit., s. 919; wyrok SN z 12 grudnia 1997 r., sygn. akt ITII RN 92/97,

OSNAPiUS 1998, nr 10, poz. 290.

J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa

1967, s. 30; W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa

1983, s. 227-228.

' Wryroki NSA z: 1 marca 1996 r., sygn. akt IIT SA 362/95, ,,Monitor Podatkowy” 1997,
nr 3, s. 78; 31 sierpnia 1995 r., sygn. akt SA/Po 313-314/95, z glosa J. Borkowskiego,
»,Glosa” 1996, nr 12,s. 14in.

7 'Wyrok NSA z 17 stycznia 1996 r., sygn. akt ITII SA 892/95, ,,Monitor Podatkowy” 1997,

nr 2, s. 52. Na rozbiezno$ci istniejace w tym zakresie w orzecznictwie sgdowym zwro-

cono réwniez uwage w wyroku WSA w Warszawie z 9 pazdziernika 2012 r., sygn. akt

III SA/Wa 3304/11, pkt 28 uzasadnienia.

W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne, op. cit., s. 227-228; J. Borkowski [w:]

B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, op. cit., s. 698—
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sady stuszne, aczkolwiek w pewnych szczegdlnych konstelacjach rowniez i tego
rodzaju odmowne decyzje administracyjne mozna by traktowa¢ jako decyzje
przyznajace prawa. Moze tak by¢ mianowicie w przypadkach, gdy w danym
postepowaniu administracyjnym wystepuje wiecej niz jedna strona i gdy strony
tego postgpowania majg przeciwstawne interesy (chodzi zatem o postepowanie,
ktérego przedmiotem jest sprawa wielopodmiotowa)'®. W takim postepowaniu
dla jednej strony decyzja odmowna (np. odmawiajaca przyznania zezwolenia na
okreslong dziatalnos¢ lub odmawiajgca pozwolenia na budowe) moze nie wigza¢
sie z przyznaniem jej jakichkolwiek praw, natomiast dla drugiej strony ta sama
decyzja moze oznaczaé przyznanie jej okreslonego prawa, a mianowicie prawa
do nieingerowania w jej sfere prawna przez druga strone tego postepowania za
pomocg dziatan, ktore spotkaly si¢ z odmowg organu administracji.

Trzeba tez zauwazy¢, ze nawet jezeli na podstawie danej decyzji admini-
stracyjnej nie nastepuje nabycie prawa przez strong lub strony tej decyzji, nie
oznacza to wcale, Ze na podstawie tej decyzji nikt inny nie nabyt zadnego prawa.
W szczegolnosci decyzje nakladajace na strone okreslony obowiazek moga by¢
traktowane jako jednoczesnie przyznajace okreslone skorelowane z tym obo-
wigzkiem prawo na rzecz innych oséb niz strona, w tym zwlaszcza na rzecz pod-
miotéw zbiorowych (panstwo, jednostka samorzadu terytorialnego)®. Takze i ta
okoliczno$¢ powoduje, iz pojecie decyzji bedacych podstawa nabycia prawa staje
sie nie do$¢ ostre (w tym sensie, Ze nie jest to kategoria pojeciowa o jasno sprecy-
zowanych granicach), za$ ewentualne postuzenie si¢ tym pojeciem w art. 156 § 2
k.p.a. (w kontekscie przestanki przedawnienia stwierdzania niewaznosci decyzji)
mogloby powodowa¢ w swoim nastepstwie liczne spory interpretacyjne.

Réwniez pojecie decyzji bedacych podstawa nabycia ekspektatywy (do ktore-
go to pojecia odwolywat si¢ TK w wyroku w sprawie o sygn. P 46/13) nie moze
by¢ uznane za w pelni jasne i jednoznaczne. Najogolniej rzecz biorac, ekspekta-
tywa (prawa) jest to oczekiwanie prawne, czyli sytuacja przej$ciowa, tymczasowa,
jeszcze nie w pelni uksztaltowana, ale prowadzaca w przysztosci — po spetnieniu
wielu warunkéw, realizowanych w pewnych odstepach czasu, sukcesywnie - do
powstania prawa podmiotowego. Aby zatem mozna byto méwic o ekspektatywie,
to przynajmniej jedna z (ustawowych) przestanek nabycia prawa podmiotowego
musi zosta¢ spelniona, a co najmniej jedna — nie. Musi wigc istnie¢ w obowia-
zujacej regulacji prawnej po stronie potencjalnych jej adresatow sytuacja dajaca
pewna perspektywe, szanse nabycia prawa, ktora po przystapieniu przez zainte-

700; A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjne-
go, op. cit., s. 910-911.

Na temat sprawy wielopodmiotowej zob. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Za-
kamycze 2004, s. 46-47.

T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012,
s. 238-239.

20



134

ZESZYTY PRAWNICZE = 2(58) 2018

resowanych do realizacji okreslonych przez ustawodawce przestanek prowadzi
do nabycia prawa?’.

W tym konteks$cie nie jest wszakze pewne, czy pojecie ekspektatywy prawa,
do ktorego nawigzywal TK w wyroku w sprawie o sygn. akt P 46/13 i ktore ewen-
tualnie pojawitoby sie w przepisie art. 156 § 2 k.p.a. w kontekscie przestanki prze-
dawnienia, obejmuje (lub powinno obejmowac) wszelkie ekspektatywy czy tez
tylko ekspektatywy maksymalnie uksztaltowane?. Pojecie ekspektatywy maksy-
malnie uksztaltowanej wystepuje w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
(cho¢ nie pojawito si¢ w wyroku w sprawie o sygn. P 46/13) i jest w tym orzecz-
nictwie rozumiane jako sytuacja prawna, w ktdrej wprawdzie nie doszlo jeszcze
do wydania aktu przyznajacego prawo ani stwierdzajacego przystugiwanie pra-
wa, ale spelnione zostaly wszystkie (zasadnicze) przestanki warunkujace nabycie
danego prawa i brak jest tylko ostatniego etapu decydujacego o definitywnym
przejsciu prawa podmiotowego na osobe oczekujaca®. Tak rozumiana ekspekta-
tywa maksymalnie uksztaltowana (lub maksymalnie okreslona) jest zatem czyms$
wiecej (czyms dalej idgcym) niz zwykla ekspektatywa prawa.

Warto ponadto zauwazy¢, ze w razie ewentualnego odwotania si¢ przez usta-
wodawce w art. 156 § 2 k.p.a. (w kontekscie przestanki przedawnienia stwier-
dzania niewaznosci decyzji) do pojecia decyzji bedacych podstawg nabycia eks-
pektatywy pojawityby sie nieuchronnie watpliwosci interpretacyjne, czy chodzi
w tym wypadku jedynie o decyzje, ktore podstawg ekspektatywy sg nadal (caly
czas), w tym rowniez po uptywie znacznego czasu (np. dziesieciu lat) od dnia ich
wydania, czy tez rowniez o decyzje, ktore podstawa ekspektatywy byty w prze-
sztodci, lecz dana ekspektatywa juz wygasla i nie przerodzita si¢ w prawo nabyte
na podstawie decyzji*.

Poniewaz wigc - jak wynika z powyzszych rozwazan - pojecie decyzji beda-
cych podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy nie jest jednoznaczne i moze
budzi¢ wiele kontrowersji interpretacyjnych, lepiej jest z praktycznego punktu
widzenia nie wprowadzaé takiego pojecia do tresci art. 156 § 2 k.p.a. (w kon-
tekscie przestanki przedawnienia stwierdzania niewaznosci decyzji). Lepiej jest
wiec przyjaé, ze przestanka przedawnienia z art. 156 § 2 k.p.a. ma jednolite zasto-

21 Wyrok NSA z 28 kwietnia 2015 r., sygn. akt II GSK 276/14.

22 Zob. M. Szydlo, Opinia prawna na temat niektérych skutkéw, op. cit., s. 141.

» Wyroki TK z: 3 listopada 1998 r., sygn. akt SK 7/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 114,
pkt III.1 uzasadnienia; 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99, OTK ZU 1999, nr 5,
poz. 100, pkt II1.3 uzasadnienia; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 7/00, OTK ZU
2000, nr 7, poz. 256, pkt I11.3-4 uzasadnienia; 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02,
OTK-A ZU 2002, nr 7, poz. 97, pkt II1.8 uzasadnienia; 10 kwietnia 2006 r., sygn.
akt SK 30/04, OTK-A ZU 2006, nr 4, poz. 42, pkt II1.3.2 uzasadnienia; wyrok NSA
z 28 kwietnia 2015 r., sygn. akt IT GSK 276/14; zob. tez M. Jackowski, Ekspektatywa
jako przedmiot ochrony konstytucyjnej, ,Pafistwo i Prawo” 2007, z. 11, 5. 96 i n.

**  Por. M. Szydlo, Opinia prawna na temat niektorych skutkéw, op. cit., s. 142.
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sowanie do wszelkich decyzji dotknietych okreslonymi kwalifikowanymi wada-
mi, bez wzgledu na to, czy dana decyzja jest (lub byta) podstawg nabycia prawa
lub ekspektatywy.

Za tego rodzaju stanowiskiem przemawia réwniez okoliczno$¢, ze utrzymy-
wanie trwalosci wadliwych decyzji administracyjnych niebedacych podstawa
nabycia prawa lub ekspektatywy, a wydanych wiele lat temu w przesztosci, jak
najbardziej znajduje swoje uzasadnienie w konstytucyjnej zasadzie pewnosci
prawa i zaufania obywatela do panstwa. Ta konstytucyjna zasada (czy tez zasady)
odnosi si¢ do wszelkich dziatan panstwa, w tym do wszelkich jego wladczych
wypowiedzi w formie decyzji administracyjnych, bez wzgledu na to, czy na pod-
stawie danego dzialania panstwa, w tym decyzji administracyjnej, ktokolwiek
nabyl okreslone prawo lub ekspektatywe w technicznoprawnym rozumieniu
tych poje¢. Kazda bowiem decyzja administracyjna, bedaca przejawem wladczej
konkretyzacji przez organ panstwa okreslonych norm ustawowych, powoduje
wprowadzenie do obrotu prawnego okreslonej normy lub norm indywidualno-

-konkretnych, co do ktérych uczestnicy obrotu prawnego (nie tylko zatem bez-
posredni adresat decyzji) dziataja w zaufaniu i opieraja na nich swoje zachowania
oraz oczekiwania prawne. Kazda zatem decyzja administracyjna, w tym takze
decyzja nieprzyznajaca zadnych praw lub niepowodujaca powstania ekspekta-
tywy w $cistym znaczeniu tych stéw, powoduje powstanie u uczestnikéw obro-
tu prawnego okreslonych oczekiwan, a mianowicie oczekiwan, ze w ten sposob
skonkretyzowane normy ustawowe beda rozstrzygnieciem trwatym i stabilnym
i Ze konkretyzacja taka jest zgodna z obiektywnym porzadkiem prawnym. Tego
rodzaju uzasadnione oczekiwanie prawne jednostek powinno by¢ w panstwie
prawnym chronione i powinno ono powodowac¢ niedopuszczalnosé¢ wzruszenia
wadliwej decyzji administracyjnej po uptywie odpowiednio dlugiego czasu od
dnia jej wydania.

Warto przy tym pamietaé, Ze motywowana pewnoscig prawa i ochrong zaufa-
nia obywatela do panstwa niedopuszczalnos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej dotknietej kwalifikowang wadg po uptywie dziesigciu lat od
dnia jej doreczenia lub ogloszenia nie wyklucza bynajmniej przyznawania okre-
$lonych rekompensat dla osoby, ktdra z tytutu wydania lub wykonywania danej
decyzji poniosta okreslong szkod¢. Kodeks postepowania administracyjnego
oraz Kodeks cywilny umozliwiaja bowiem takiej osobie uzyskanie w okreslonym
trybie naleznego jej odszkodowania®. Z kolei jezeli wskutek proponowanego
w Petycji zmienionego art. 156 § 2 k.p.a. nie bedzie dopuszczalne po dziesigciu
latach stwierdzenie niewaznosci takiej decyzji wydanej bez podstawy prawnej
lub z razagcym naruszeniem prawa, ktora byta decyzja odmowng i ktdra dlate-
go nie byla podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy, to adresat tego rodzaju

» Zob.art. 158 § 2 k.p.a. oraz art. 417 i art. 417'§ 2 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Ko-
deks cywilny, t.j. Dz.U. 2017, poz. 459, ze zm.
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decyzji odmownej nie tylko bedzie mdgt domagac si¢ od panstwa stosownego
odszkodowania, ale teoretycznie bedzie mial réwniez mozliwos¢ ponownego
starania sie o uprawnienia lub o dobro, ktérych przyznania odméwiono mu po-
przednia decyzja administracyjng (wydana wigcej niz dziesie¢ lat wezesniej). Tak
wiec wylgczenie prawnej mozliwosci stwierdzania niewazno$ci wspomnianej de-
cyzji nie pozostawi zainteresowanego obywatela (lub innej jednostki) w prawnej
prozni i bez zadnych zabezpieczen.

Ostatecznie mozna zatem uzna¢, ze zaproponowane w Petycji rozwigzanie
prawne, polegajace na odnoszeniu przestanki przedawnienia z art. 156 § 2 k.p.a.
réwniez do takich decyzji administracyjnych wydanych bez podstawy prawne;j
lub z razagcym naruszeniem prawa, ktdre nie byly podstawa nabycia prawa lub
ekspektatywy (inaczej zatem niz przyjal TK w wyroku o sygn. P 46/13), jest
zgodne z art. 2 Konstytucji i moze zosta¢ uznane za optymalnie harmonizujace
ze soba kolidujace tutaj wartosci (tj. zasade praworzadnosci oraz zasade pewno-
$ci prawa oraz zaufania obywatela do panstwa).

Uwagi na temat proponowanego w Petycji art. 158 § 3 k.p.a.

W Petycji wystepuje stuszny postulat, aby do Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego zostal wprowadzony przepis, zgodnie z ktérym wydanie decyzji
stwierdzajacej wydanie zaskarzonej decyzji administracyjnej z naruszeniem pra-
wa (co nastepuje na podstawie art. 158 § 2 k.p.a.) bedzie stanowilo podstawe do
stwierdzenia wydania z naruszeniem prawa réwniez tej decyzji administracyjnej,
ktéra zostala wydana na podstawie takiej zaskarzonej decyzji (art. 158 § 3 k.p.a.
w brzmieniu proponowanym w Petycji). Proponowany w Petycji art. 158 § 3 k.p.a.
odnosi si¢ do sytuacji, w ktérych nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci zaskarzonej
decyzji administracyjnej z uwagi na wystapienie ktdrej$ z negatywnych przesta-
nek okreslonych w art. 156 § 2 k.p.a. (tj. przestanki przedawnienia lub przestanki
nastgpienia nieodwracalnych skutkéw prawnych decyzji) i gdy organ admini-
stracji jest zobowigzany do wydania decyzji stwierdzajacej wydanie zaskarzo-
nej decyzji z naruszeniem prawa (na podstawie art. 158 § 2 k.p.a.). W takim
wypadku nadal bedzie pozostawala w mocy i nadal bedzie prawnie wiazaca nie
tylko zaskarzona decyzja administracyjna (tj. ta, ktorej niewaznosci nie mozna
stwierdzi¢ z uwagi na wystapienie ktorej$ z przestanek negatywnych okreslonych
w art. 156 § 2 k.p.a.), ale rowniez kazda inna decyzja administracyjna, ktora zo-
stala wydana na podstawie tej pierwszej (zaskarzonej) decyzji administracyjnej,
a wiec kazda decyzja administracyjna, dla ktorej ta pierwsza decyzja stanowita
merytoryczne czy tez prawne uzasadnienie (umocowanie). Gdyby pierwsza ze
wspomnianych decyzji (tj. zaskarzona decyzja) zostala uchylona wskutek stwier-
dzenia jej niewazno$ci, to wowczas w odniesieniu do kazdej innej decyzji admi-
nistracyjnej wydanej na podstawie takiej (uchylonej) decyzji administracyjnej
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mozna by wszcza¢ postepowanie wznowieniowe zgodnie z art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.
i w rezultacie mozna by te drugg decyzje administracyjng uchyli¢®. Jezeli jednak
z uwagi na wystapienie ktdrejs z negatywnych przestanek okreslonych w art. 156
§ 2 k.p.a. nie jest prawnie dopuszczalne stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej
decyzji administracyjnej, wowczas ewentualne wydanie decyzji stwierdzajacej
wydanie tej pierwszej decyzji z naruszeniem prawa nie wplywa de lege lata na
los prawny innych decyzji administracyjnych, wydanych na podstawie tej pierw-
szej zaskarzonej decyzji. W Petycji stusznie si¢ proponuje, aby w takim wypad-
ku dopuszczalne prawnie byto wydanie decyzji administracyjnej stwierdzajacej
wydanie tej innej decyzji administracyjnej z naruszeniem prawa (projektowany
w Petycji art. 158 § 3 k.p.a.). Pozwoli to zainteresowanym osobom m.in. na ubie-
ganie sie uzyskania stosownego odszkodowania na podstawie przepisow Kodek-
su cywilnego.

W odniesieniu do proponowanego w Petycji przepisu art. 158 § 3 k.p.a. nale-
zaloby wszakze zglosi¢ dwa formalne zastrzezenia.

Po pierwsze, w proponowanym w Petycji art. 158 § 3 k.p.a. dwukrotnie uzyto
sformufowania ,,decyzja administracyjna’, podczas gdy w pelni wystarczyloby
postuzenie sie w tym kontekscie okresleniem ,,decyzja”. Pojecie ,,decyzji admini-
stracyjnej” wystepuje w Kodeksie postepowania administracyjnego tylko w art. 1
pkt 1 (oraz w art. 268a), natomiast we wszystkich innych przepisach tego Ko-
deksu ustawodawca postuguje sie jednolicie pojeciem ,decyzji” (na oznaczenie
indywidualnego aktu administracyjnego rozstrzygajacego co do istoty sprawe
administracyjng lub dokonujacego umorzenia postepowania administracyjne-
go). Rowniez wigc w projektowanym art. 158 § 3 k.p.a. powinno de lege ferenda
wystepowac pojecie ,,decyzji’

Po drugie, w projektowanym art. 158 § 3 in fine k.p.a. w miejsce wystepuja-
cego tam sformutowania ,,na podstawie” powinno si¢ uzy¢ zwrotu ,w oparciu’;
zamiast wiec sformulowania: ,decyzji administracyjnej, ktora zostata wydana
na podstawie takiej zaskarzonej decyzji’, powinno si¢ tu pojawi¢ sformutowa-
nie: ,, decyzji, ktora zostata wydana w oparciu o takg zaskarzong decyzje”. Propo-
nowane w niniejszej opinii prawnej sformulowanie ,w oparciu” nawigzywaloby
do tresci art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., gdzie jest mowa o analogicznej sytuacji, tj.
o sytuacji, gdy jedna z decyzji administracyjnych stanowi swoiste uzasadnienie
czy tez umocowanie dla wydania drugiej decyzji administracyjnej. W Kodeksie
postepowania administracyjnego (tak samo jak w kazdej innej ustawie) takie
same czy tez analogiczne sytuacje powinny by¢ opisywane za pomoca tych sa-
mych stéw czy tez okreslen, aby nie wywotywac zbednych watpliwosci interpre-
tacyjnych. Nawet wigc jezeli w sensie semantycznym okreslenie ,na podstawie”

2 Art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a stanowi, ze: W sprawie zakoriczonej decyzjg ostateczng wzna-

wia sig postepowanie, jezeli [...] 8) decyzja zostata wydana w oparciu o inng decyzje lub
orzeczenie sqdu, ktore zostato nastepnie uchylone lub zmienione.
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nie rozni sie znaczeniowo od okreslenia ,,w oparciu’, to jednak z uwagi na ko-
nieczno$¢ zachowania wewnetrznej spojnosci przepiséw Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego oraz w celu utatwienia stosowania wykladni systemowej
wewnetrznej przepisow tego Kodeksu nalezaloby postulowaé uzycie w projek-
towanym przepisie art. 158 § 3 k.p.a. takiego samego okreélenia, jakiego uzyto
w art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. Pozwoli to na odwolywanie si¢ przy wyktadni przy-
sztego art. 158 § 3 k.p.a. do orzecznictwa uksztaltowanego na gruncie art. 145
§ 1 pkt 8 k.p.a.?.

¥ W odniesieniu do wystepujacego w art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. zwrotu ,w oparciu”
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym stwierdza si¢ co nastepuje: Nie moze by¢
watpliwosci co do tego, iz sednem przestanki przewidzianej w art. 145 § 1 pkt. 8 k.p.a.,
jest to, aby obejmowana procedurg wznowienia postepowania decyzja administracyj-
na zostata wydana ,w oparciu” o rozstrzygniecie organu administracyjnego bgdz sqdu
administracyjnego, ktore zostalo nastepnie uchylone lub zmienione. Jezykowy sens
pojecia ,w oparciu”, mozna przy tym scharakteryzowaé zwrotem: ,,na podstawie”, co
wprost wskazuje, iz jakas rzecz/stan (tu decyzja) znajduje uzasadnienie czy wrecz me-
rytoryczne umocowanie w jakiejs innej rzeczy/stanie (rowniez decyzji). Pojecie uzyte
przez ustawodawce w art. 145 § 1 pkt. 8 k.p.a. nalezy zatem rozumiec szeroko, jako
zwigzek pomiedzy decyzjami bgdz decyzjami i orzeczeniem sgdu administracyjnego.
Nie mozna w zwigzku z tym podzieli¢ zapatrywania autora skargi kasacyjnej, ktory
w istocie dowodzi, iz unormowanie z art. 145 § 1 pkt. 8 k.p.a. dotyczy wylgcznie takich
sytuacji, w ktorych uchylona lub zmieniona decyzja organu bgdz orzeczenie sqdu ad-
ministracyjnego stanowilo podstawe wydania innej decyzji tzw. decyzji zaleznej, przy
czym podstawa ta musi wynikac z konkretnych przepiséw administracyjnego prawa
materialnego. Cho¢ niewgtpliwie opisana zaleznos¢ miesci si¢ w dyspozycji art. 145§ 1
pkt. 8 k.p.a., to jednak nie jest jedyna i wylgczna. Powolujqgc si¢ na poglgd wyrazony
w orzeczeniu NSA z dnia 9 listopada 1998 r. (sygn. akt OPK 4-7/98 opubl. w ONSA
1999/1/13), skarzqcy stwierdza, iz w sprawie nie wystepuje konstrukcja decyzji zaleznej,
a zatem art. 145 § 1 pkt. 8 k.p.a. nie mogtby znalez¢ zastosowania. Zauwazy¢ nalezy, iz
zwigzek, o ktérym mowi art. 145 § 1 pkt. 8 k.p.a., mozna zobrazowa( jako pewng sek-
wencje ,dziatan prawnych” organu administracyjnego, zgodnie z logikg ktorych, jedna
decyzja lub orzeczenie sqdu stanowi podstawe wydania innej decyzji (ta druga decyzja
zalezna jest od decyzji pierwszej). Podkresli¢ przy tym trzeba, iz wydanie drugiej decy-
zji, nie bedzie mozliwe bez wczesniejszego wydania decyzji pierwszej. Przyklady tego
typu ,,sekwencyjnych” dziatati prawnych organdw przewidujg chociazby przepisy usta-
wy Prawo budowlane (np. decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
musi poprzedzi¢ decyzje o pozwoleniu na budowe). Takie dzialania wynikajg réwniez
z istoty decyzji kasatoryjnych, zawierajgcych wytyczne co do dalszego postepowania
[...]. Niewgtpliwa waga nadana przez ustawodawce wczesniejszej decyzji przejawia sie
w tym, iz po wyeliminowaniu jej z obrotu prawnego, wydana na jej podstawie decyzja,
réwniez traci swoje uzasadnienie i racje bytu. Klasyczna konstrukcja decyzji zaleznej,
ktorg przywoluje wnoszqcy skarge kasacyjng, bazuje na pojeciu zaleznosci wynikajgcej
wprost z przepiséw prawa administracyjnego. Jednakze jak wspomniano, nie wyczerpu-
je to zakresu pojecia ,,w oparciu” uzytego w art. 145§ 1 pkt. 8 k.p.a. W jego sktad wcho-
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Zasadnos¢ proponowanej w Petycji regulacji
intertemporalnej

W Petycji zasadnie proponuje si¢ przyjecie regulacji intertemporalnej, zgodnie
z ktora: [d]o postepowar o stwierdzenie niewaznosci wszczetych przed wejsciem
w zycie niniejszej ustawy [tj. ustawy proponowanej w Petycji — przypis M.S.] sto-
suje sig przepisy dotychczasowe. Tego rodzaju regula intertemporalna ma swo-
je uzasadnienie w zasadach prawa administracyjnego intertemporalnego i jest
stosunkowo czesto wykorzystywana w praktyce przez ustawodawce®. Regula ta
zostala tez przez tworcow Petycji sformutowana zgodnie z Zasadami techniki
prawodawczej”. Niemniej nalezy zauwazy¢, Ze w razie przyjecia przez ustawo-
dawce tego rodzaju reguly intertemporalnej, po wejsciu w Zycie znowelizowa-
nego Kodeksu postepowania administracyjnego bedzie dopuszczalne dalsze
stwierdzanie niewaznosci decyzji administracyjnych w takich sytuacjach, w kto-
rych w mysl wyroku TK w sprawie o sygn. P 46/13 jest to niezgodne z art. 2 Kon-
stytucji. Aby zapobiec dalszemu trwaniu stanu uznanego przez TK za niezgodny
z art. 2 Konstytucji, ustawodawca moze wiec przyja¢ rowniez inng regule inter-
temporalng, a mianowicie regufe nakazujaca stosowanie nowego prawa réwniez
do postepowan o stwierdzenie niewaznosci wszczetych przed wejsciem w zycie
ustawy postulowanej w Petycji.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze zalaczony do opiniowanej Petycji projekt
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego powinien
by¢ przedmiotem prac parlamentarnych. Proponowana w opiniowanej Petycji
tres¢ art. 156 § 2 k.p.a. jest zgodna z art. 2 Konstytucji oraz proponowany nowy
przepis art. 158 § 3 k.p.a. jest zasadny merytorycznie.

dzq zatem zaréwno zwigzki decyzji wynikajgce wprost z przepisow prawa materialnego
np. omowiona juz zaleznos¢ decyzji o pozwoleniu na budowe od decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, jak i zaleznos¢ (zwigzek o charakterze proceso-
wym) spowodowana wyeliminowaniem z obrotu prawnego wczesniejszej decyzji kasa-
toryjnej (np. decyzji organu odwolawczego uchylajgcej decyzje administracyjng organu
pierwszej instancji), na podstawie ktérej i w wykonaniu zaleceti ktorej wydane zostaty
inne decyzje, wyrok NSA z 10 pazdziernika 2006 r., sygn. akt IT GSK 156/06.

8 Zob. M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 388 i n.

» Zob. § 31 ust. 1 w zwiazku z § 30 ust. 2 pkt 1 Zasad techniki prawodawczej, stano-
wigcych zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej’, t.j. Dz.U. 2016, poz. 283.
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