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nr 1090/IX kad.). Projekt dotyczy wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjne-
go z 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13. W tresci zlecenia opinii zwrécono szcze-
golng uwage na watpliwosci zwigzane z dlugoscia trzydziestoletniego terminu
na stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej z razagcym naruszeniem prawa
oraz na kwestie skutkéw prawnych przyjecia art. 158 § 2 Kodeksu postepowania
administracyjnego w zaproponowanym brzmieniu. Wyrazono watpliwos¢, ,,czy
nie wlasciwsze byloby, zeby organ administracyjny po uptywie przewidzianego
prawem terminu odmoéwil wszczecia postgpowania o stwierdzenie niewaznosci™

Uzasadnienie

1. W art. 1 pkt 1 projektu przewiduje si¢ zmiane art. 156 ustawy z 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2021, poz. 735; da-
lej: k.p.a.). Obecnie tres¢ art. 156 § 1 k.p.a. przedstawia si¢ nastepujaco: ,,Organ
administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktéra:

1) wydana zostala z naruszeniem przepisow o wlasciwosci;

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

3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjg ostateczna
albo sprawy, ktora zalatwiono milczaco;

4) zostala skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie;

5) byla niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter
trwaly;

6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara;

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

W tym miejscu nalezy odnies¢ sie do przestanki razgcego naruszenia pra-
wa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) i podzieli¢ prezentowany w orzecznictwie poglad,
w $wietle ktdrego ,razace naruszenie prawa zachodzi wtedy, gdy tres¢ decyzji
pozostaje w wyraznej i oczywistej sprzecznosci z treScig przepisu prawa i gdy
charakter tego naruszenia prawa powoduje, ze owa decyzja nie moze by¢ ak-
ceptowana jako akt wydany przez organ praworzadnego panstwa. Przedmio-
tem ,,razgcego naruszenia prawa’ bedg najczesciej przepisy prawa materialnego.
Wspomniana posta¢ naruszenia prawa jednak moze dotyczy¢ réwniez przepiséw
postepowania administracyjnego, w szczegdlnosci tych unormowan, ktore stano-
wig gwarancje prawidtowego zastosowania przepisow prawa materialnego®. Na-
lezy zgodzi¢ si¢ rowniez ze stwierdzeniem, iz: ,,Stwierdzenie niewaznoéci decyzji
jest odstepstwem od zasady trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych,
w zwigzku z czym rozwazane pojecie «razgce naruszenie prawa» w rozumieniu

2

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie
z 21 pazdziernika 1992 r., sygn. akt V SA 86/92, stanowiacy podstawe dla uksztalto-
wania linii orzeczniczej sadoéw administracyjnych.
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art. 156 par. 1 pkt 2 k.p.a. podlega $cistej wyktadni™. W literaturze wskazuje sie,
ze przestanka z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. (obejmujaca oprdcz razgcego naruszenia
prawa takze wydanie decyzji bez podstawy prawnej) ,,stanowi najczestsza przy-
czyne stwierdzenia niewaznoéci decyzji™*.

Z kolei § 2 omawianego artykutu stanowi, ze: ,,Nie stwierdza si¢ niewaznosci
decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3,41 7, jezeli od dnia jej doreczenia
lub ogloszenia uptynelo dziesig¢ lat, a takze gdy decyzja wywolala nieodwracalne
skutki prawne”. Powyzsze oznacza, ze mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej wydanej z razacym naruszeniem prawa nie jest ograniczona cza-
sowo (art. 156 § 2 k.p.a. a contrario). Jedyna przestanka ograniczajaca stwierdzenie
niewaznoéci decyzji administracyjnej wydanej z razacym naruszeniem prawa jest
przestanka wywotlania nieodwracalnych skutkéw prawnych (art. 156 § 2 k.p.a.).
W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze: ,Z wywolaniem nieodwracalnego
skutku prawnego bedziemy mieli do czynienia w wypadku, gdy wykonanie decyzji
wywola takiego rodzaju stan prawny lub stan faktyczny w rzeczywistosci spotecz-
nej, ze nie jest mozliwy powrét do stanu pierwotnego. Kiedy bedziemy mieli do
czynienia z takim stanem, zalezy to od nastepstwa prawnego wykonania decyzji.
[...] W plaszczyznie prawa administracyjnego przestanke «nieodwracalnego skut-
ku prawnego» nalezy rozpatrywaé przez uwzglednienie mozliwosci prawnej od-
miennego uregulowania sytuacji prawnej jednostki od tej, ktora zostata uksztaito-
wania decyzjg dotknieta wadami wyliczonymi w art. 156 § 1 k.p.a”°. Wskazuje sie
réwniez, ze: ,Swiadczenia pieniezne nie powodujg nieodwracalnego skutku z sa-
mej swojej istoty, zawsze mozna ustali¢ ich kwote i warto$¢ oraz zasady zwrotu™.

W obecnym stanie prawnym decyzja wydana z razgcym naruszeniem prawa
moze zatem zosta¢ wzruszona w kazdym czasie, o ile jej skutki prawne sg odwra-
calne. Przypomnienia wymaga jednak, ze nie bedzie mozliwe orzekanie przez
organ administracji w przedmiocie niewaznosci decyzji, jezeli w odniesieniu do
tej decyzji sad administracyjny prawomocnie oddalit skarge z uwagi na t¢ sama
przestanke (zadanie stwierdzenia niewaznosci wkraczaloby bowiem w materie
objetg powaga rzeczy osgdzonej)” - czyli w omawianym przypadku przestanke
razgcego naruszenia prawa®.
> Ibidem, wraz z cytowanym orzecznictwem.

M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Komentarz do art. 155(a), art. 156 Kodeksu postepo-
wania administracyjnego [w:] Postgpowanie administracyjne dla jednostek samorzgdu
terytorialnego, 2020, SIP LEX OMEGA.

> B. Adamiak, Glosa do uchwaly SN z dnia 28 maja 1992 r., Il AZP 4/92, OSP 1993, nr 5,

s. 104.
¢ J. Borkowski, Glosa do uchwaly NSA z dnia 23 pazdziernika 2000 ., OPK 12/00, OSP

2001, nr 3,s. 43
7 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 7 grudnia 2009 r., sygn. akt T OPS 6/09.
Wyjatkiem beda jednak przypadki wymienione w wyroku NSA z 15 czerwca 2010 r.,
sygn. akt I OSK 1586/09, czyli: ,oddalenia skargi z powodu braku interesu prawne-

4



164

ZESZYTY PRAWNICZE = 4(72) 2021

2. Projektodawcy w art. 156 k.p.a. proponuja natomiast dodanie § 3 w naste-
pujacym brzmieniu: ,,Nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji, ktéra wydana zo-
stala z razgcym naruszeniem prawa, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia
uplyneto trzydziesci lat, a decyzja ta byta podstawa nabycia prawa lub stwarza
uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa”. Projektowany przepis wprowadza wigc
czasowg cezure (30 lat) od daty doreczenia albo ogloszenia decyzji na stwier-
dzenie niewazno$ci decyzji administracyjnej wydanej z razacym naruszeniem
prawa, gdy decyzja ta byta podstawa nabycia prawa lub stwarzata uzasadnione
oczekiwanie nabycia prawa.

Celem projektu jest dostosowanie tresci art. 156 k.p.a. do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego (TK) z 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13. Wyrok ten zostal
wydany na skutek pytania prawnego Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, sformutowanego postanowieniem z 18 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
I SA/Wa 204/12.

Moca powyzszego wyroku Trybunal orzekd, ze: ,art. 156 § 2 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r.
poz. 267, ze zm.) w zakresie, w jakim nie wylgcza dopuszczalnosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania de-
cyzji nastgpit znaczny uplyw czasu, a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub
ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Jed-
noczesnie TK nie derogowal przedmiotowego przepisu Kodeksu postepowania
administracyjnego z porzadku prawnego, natomiast: ,Ustawodawca ma obowia-
zek wprowadzenia ograniczenia mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej wydanej z razagcym naruszeniem prawa, gdy od wydania decy-
zji nastapit znaczny uptyw czasu, a decyzja byla podstawg nabycia prawa lub jego
ekspektatywy™.

Jako problem konstytucyjny w podlegajacym wykonaniu wyroku Trybunat
Konstytucyjny przedstawil kwestie ,zakresu swobody ustawodawcy okresla-
nia relacji miedzy przewidziang w art. 7 Konstytucji zasada praworzadnosci
(legalizmu), a zasada pewnosci prawa i zasadg zaufania obywatela do panstwa
(lojalno$ci panstwa), wynikajacymi z klauzuli zawartej w art. 2 Konstytucji”.
W odniesieniu do przestanki razgcego naruszenia prawa TK stwierdzil, ze: ,,Nie-
jednoznaczno$¢ i ocenno$¢ tej przestanki, w powigzaniu z brakiem ograniczenia
czasowego jej uwzgledniania celem wyeliminowania decyzji z obrotu, powoduja,

go skarzacego oraz w razie pozniejszego ujawnienia, ze sprawa administracyjna juz
poprzednio (przed orzeczeniem sadu) zostata rozstrzygnieta inna decyzja ostateczna,
a takze w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji, w oparciu o ktéra zostata wydana
decyzja objeta rozstrzygnieciem sadu”

Informacja o istotnych problemach wynikajgcych z dzialalnosci i orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego w 2015 roku, s. 77, a takze zalacznik nr 11, s. 194, https://try-
bunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/publikacje/informacje_o_problemach/
Informacja2015.pdf [dostep 27 maja 2021 r.].
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ze stanowi ona podstawe daleko idgcej ingerencji w trwato$¢ decyzji administra-
cyjnej, a tym samym w zasade pewnosci prawa i zasade zaufania obywatela do
panstwa’.

W prezentowanej w powyzszym wyroku ocenie Trybunalu Konstytucyjne-
go stwierdzono: ,Zasada praworzadnosci nie uzasadnia rozwigzania prawnego
umozliwiajgcego stwierdzenie niewazno$ci decyzji administracyjnej, jesli de-
cyzja ta korzystata przez kilkadziesiat lat z domniemania zgodnosci z prawem,
wywoluje skutki polegajace na nabyciu prawa lub uksztaltowaniu ekspektatywy
nabycia praw przez jej adresatow, a dodatkowo przestanka stwierdzenia nie-
wazno$ci decyzji ma charakter niedookreslony i jej wykladnia uksztaltowala sie
w orzecznictwie na dlugo po wydaniu decyzji. W sytuacji, w ktorej wystepuje
nagromadzenie powyzszych okolicznosci, zasada praworzadnosci nie stuzytaby
realizacji zasady pewnosci prawa. Poniewaz stwierdzenie niewaznosci decyzji
moze powodowac zmiane uksztaltowanej od kilkudziesieciu lat sytuacji prawnej
adresatow decyzji, nie stuzytoby ono tez realizacji zasady zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa i zasady pewnosci prawa. Przewidziane
w art. 156 § 2 k.p.a. rozwigzanie prawne, ktore zakwestionowat sad pytajacy, sta-
nowi nadmierne ograniczenie tych konstytucyjnych zasad”.

3. Nalezy dostrzec, ze TK ,,nie przesadzil o tym, czy wlasciwym sposobem
realizacji tego postulatu jest przewidziany aktualnie w art. 156 § 2 k.p.a. dziesie-
cioletni termin prekluzyjny, ktéry ogranicza stwierdzenie niewaznosci decyzji
administracyjnych obarczonych niektérymi innymi wadami. Ustawodawca dys-
ponuje swoboda w wyborze instrumentéw prawnych stuzacych realizacji wska-
zanych przez Trybunal warto$ci konstytucyjnych”*°.

Projektodawcy uzasadnili wybor trzydziestoletniego terminu w drodze ana-
logii do regulacji terminu zasiedzenia nieruchomosci w zlej wierze oraz powolali
sie w tym kontekscie na uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 28 kwietnia 2017 r., sygn. akt II OSK 2099/15. W przywolanym wyroku
NSA uznal, ze: ,brak w k.p.a. terminu, po uptywie ktérego niedopuszczalne by-
toby stwierdzenie niewaznosci decyzji z powodu wydania jej bez podstawy praw-
nej lub z razagcym naruszeniem prawa $wiadczy o tym, ze ta przestanka stwier-
dzenia niewaznos$ci uznana zostala za najbardziej powazna. Stad tez okres, po
ktérym niedopuszczalne byloby stwierdzenie niewaznosci decyzji z tego powodu
powinien by¢ znaczaco diuzszy niz w przypadku innych przyczyn. Nalezy mie¢
réwniez na uwadze, ze kontrolowana przez Sad I instancji decyzja administracyj-
na, to decyzja, na podstawie ktorej doszto do nabycia nieruchomosci. Poszukujac
przyktadu akceptacji przez ustawodawce nabycia wlasnoséci nieruchomosci z na-
ruszeniem prawa wskaza¢ nalezy na przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace za-
siedzenia. Z art. 172 § 2 Kodeksu cywilnego wynika, ze po uptywie trzydziestu lat
posiadacz nieruchomosci nabywa jej wlasnos$¢, chocby uzyskal posiadanie w ztej

1% Wyrok TK z 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13.



166

ZESZYTY PRAWNICZE = 4(72) 2021

wierze. Ustawodawca w tym przepisie akceptuje sytuacje, w ktorej osoba ma-
jaca $wiadomos¢, ze posiada nieruchomo$¢ bedaca cudza nabywa jej wlasno$¢
na skutek uptywu czasu. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, takze
w przypadku decyzji, ktora skutkuje nabyciem prawa wtasnosci nieruchomosci,
jesli decyzja ta wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem
uplyw czasu skutkujacy niedopuszczalnoscig stwierdzenia niewazno$ci takiej de-
cyzji powinien by¢ nie mniejszy niz 30 lat od dnia jej wydania. W niniejszej spra-
wie od wydania decyzji przez Komisje do wydania wyroku przez Sad I instancji
uplyneto za$ dopiero okoto 14 lat”. O koniecznos$ci uwzglednienia znaczaco diuz-
szego terminu przedawnienia niz w innych przypadkach wskazanych w art. 156
§ 1 k.p.a. (z przywolaniem trzydziestoletniego terminu zasiedzenia nieruchomo-
$ci w zlej wierze) wypowiedzial si¢ NSA takze w sprawie zakonczonej wyrokiem
z 11 pazdziernika 2017 r., sygn. akt I OSK 2791/16.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wskazuje si¢ jednak réwniez na
termin dziesiecioletni. I tak NSA w wyroku z 20 lutego 2019 r., sygn. akt II OSK
694/17, stwierdzil, ze: ,,Sad pierwszej instancji - dzialajac zgodnie z prawem -
uznal, ze termin 10 lat z perspektywy aktualnego brzmienia art. 156 § 2 k.p.a. jest
najwlasciwszym, do ktérego nalezato odnies¢ ramy czasowe przestanki z art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a. Ustawodawca nie stanowi w art. 156 § 2 k.p.a. o innej dtugosci ter-
minu przedawnienia. Uznanie art. 156 § 2 k.p.a. za niekonstytucyjny w zakresie
umozliwiajacym stwierdzenie niewaznosci decyzji po uptywie 10 lat od wyda-
nia tej decyzji, stwarza mozliwo$¢ zastosowania art. 158 § 2 k.p.a. Twierdzenia
skarzacego kasacyjnie o koniecznosci przyjecia co najmniej 20-letniego terminu
powinny by¢ adresowane do prawodawcy, a nie do sadu administracyjnego, kto-
ry nie ma kompetencji do arbitralnego wskazywania terminéw przedawnienia,
nawet na potrzeby rozpatrywanej jednostkowej sprawy”. Rowniez w glosie do
powyzszego wyroku zauwazono, ze: ,Nie stwierdza sie niewaznosci decyzji wy-
danej bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa, jezeli od dnia
jej doreczenia lub ogloszenia uptyneto dziesig¢ lat, a takze gdy decyzja wywotata
nieodwracalne skutki prawne”'. Wyrok ten stal si¢ podstawg linii orzeczniczej
sadoéw administracyjnych — np. NSA w wyroku z 15 czerwca 2020 r., sygn. akt
1 OSK 2024/19, czy w wyroku z 19 kwietnia 2021 r., sygn. akt I OSK 2732/20.

Z kolei w innym wyroku NSA zajal stanowisko, w swietle ktérego: ,,nie jest
mozliwe stosowanie bezposredniej analogii, do przypadkéw, kiedy przepis unie-
mozliwia stwierdzenie niewaznosci decyzji po uptywie 10 lat, niezaleznie od tego,
ze stosowanie analogii jako metody wykladni prawa w prawie administracyjnym
jest samo w sobie zagadnieniem kontrowersyjnym (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 4 grudnia 2018 r. sygn. akt  OSK 1675/17). [...] w oce-
nie NSA, sam fakt wydania przez Trybunal Konstytucyjny wyroku z dnia 12 maja

YT, Trzeinski, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 lutego 2019 r., I OSK 694/17, ZNSA 2019,
or 3,s. 137.
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2015 r. P 46/13, nie kreuje negatywnej przestanki do stwierdzenia niewaznosci
decyzji, w oparciu o art. 156 § 2 K.p.a. z powodu znacznego uptywu czasu™?.

Abstrahujgc w tym miejscu od powyzszego stanowiska NSA, a takze od kwe-
stii niewatpliwej zmiany linii orzeczniczej na korzys¢ terminu dziesiecioletnie-
go (oraz faktu, ze jednym z przedstawianych przez sady argumentdéw przema-
wiajgcych za dziesiecioletnim terminem byta mozliwos¢ zastosowania przepisu
art. 156 § 2 k.p.a. per analogiam w stanie prawnym przed wykonaniem wyroku
TK - podczas gdy przedlozony projekt wprost przewiduje zastosowanie art. 158
§ 2 k.p.a. przy przyjeciu terminu trzydziestoletniego), nalezy zauwazy¢, ze ewen-
tualne przyjecie proponowanego terminu trzydziestoletniego oznaczaloby zna-
czace odsunigcie w czasie realizacji zasady trwatosci decyzji administracyjne;j
wydanej wprawdzie z razgcym naruszeniem prawa, jednak na mocy ktérej stro-
na nabyla prawo lub jego ekspektatywe. Przyjecie art. 1 pkt 1 projektu w propo-
nowanym brzmieniu oznaczaloby takze przediuzenie ,,domniemania zgodno$ci
z prawem’” decyzji, o ktérym wspomina TK w wyroku podlegajacym wykonaniu.
Dopiero bowiem po uplywie trzydziestu lat nabywca prawa (lub jego ekspekta-
tywy) uzyskalby pewno$¢ tego prawa. Jak juz wyzej wskazano w niniejszej opi-
nii, Trybunat Konstytucyjny w przedmiotowym wyroku wskazuje wprawdzie, ze:
»hie przesadzil o tym [jako tzw. ustawodawca negatywny — dopisek B.B.-A.], czy
wlasciwym sposobem realizacji [...] jest przewidziany aktualnie w art. 156 § 2
k.p.a. dziesiecioletni termin prekluzyjny”, lecz jednoczesnie zaznacza, iz wybor
instrumentéw prawnych stuzy¢ ma realizacji wskazanych przez Trybunal war-
tosci konstytucyjnych. O ile wigc art. 1 projektu w zaproponowanym brzmieniu
de iure wzmacnia reguly trwatosci decyzji administracyjnej wydanej z razagcym
naruszeniem prawa, na mocy ktorej strona nabyta prawo lub jego ekspektatywe,
o tyle wzmocnienie tej trwalosci nastagpi na tyle pdzno, ze mozna mie¢ watpli-
wos¢ co do jego znaczenia w praktyce, poniewaz regulg tg zostang objete decyzje
wydane najpdzniej w roku 1991.

Termin trzydziestoletni nie wystepuje obecnie w przepisach Kodeksu poste-
powania administracyjnego. Ponadto w odniesieniu do argumentacji zawartej
w orzeczeniach, w ktérych NSA uznat ten termin za wlasciwy, nalezy zauwazyc,
ze projektowana regulacja nie odnositaby sie jedynie do decyzji zwigzanych z pra-
wem wlasnosci nieruchomosci (np. decyzji tzw. dekretowych), ale do wszystkich
przyznajacych prawo lub ekspektatywe decyzji, do ktorych zastosowanie znajdu-
je Kodeks postepowania administracyjnego i ktore nie wywotaty nieodwracal-
nych skutkéw prawnych (poniewaz, jak juz wyzej podkreslono, nieodwracalnosé¢
stanowi inng przestanke negatywng stwierdzenia niewaznosci decyzji - w kaz-
dym wymienionym w art. 156 § 1 k.p.a. przypadku), np. decyzji przyznajacych
platnosci rolnosrodowiskowe, renty strukturalne oraz réznego typu $wiadczenia
pieniezne. W $wietle art. 1 projektu adresaci takich decyzji uzyskaja pewnosé¢, ze

> 'Wyrok NSA z 28 maja 2019 r., sygn. akt I OSK 1746/17.
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wydane w stosunku do nich decyzje nie bedag mogly zosta¢ wyeliminowane z ob-
rotu prawnego (czyli pewnos¢, ze decyzje nie przestang obowigzywac) dopiero
po trzydziestu latach. Jezeli zatem przyjaé, ze w ocenie TK wartoscig konstytu-
cyjng na tle omawianej luki prawnej (pominiecia ustawodawczego) jest zasada
pewnosci prawa, to w przypadku przyjecia terminu trzydziestoletniego zasada ta
moze nie uzyskac nalezytej ochrony.

4. W art. 1 pkt 2 projektu zaproponowano zmiang 158 § 2 k.p.a. poprzez roz-
szerzenie jego zakresu normatywnego, tak aby w przypadku uptywu 30 lat od daty
doreczenia albo ogloszenia decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa (czyli
w przypadku niemoznosci stwierdzenia jej niewaznosci) organ administracji pub-
licznej ograniczyl si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem
prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktdrych nie stwierdzil niewaznosci
decyzji (uptywu czasu). Rozwigzanie to wydaje sie tworzy¢ spdjne unormowanie,
dotyczace przedawnienia odnoszacego sie do stwierdzenia niewaznosci decyzji.

W odniesieniu natomiast do zawartej w tresci zlecenia propozycji co do za-
warcia w projekcie obowigzku odmowy wszczecia postepowania dostrzezenia
wymaga, ze nowelizacja spowoduje skutek takze w odniesieniu do niektorych po-
stanowien wydawanych przez organy administracji publicznej. Na mocy art. 126
k.p.a. przepis art. 156 k.p.a. znajduje bowiem zastosowanie takze do tych postano-
wien, od ktorych przystuguje zazalenie do organu administracji publicznej wyz-
szego stopnia. Objete zakresem normowania projektowanego art. 156 § 3 k.p.a.
zostang jednak jedynie te postanowienia, mocg ktorych strona nabyla prawo lub
uzasadnione oczekiwanie jego nabycia — czyli przykladowo postanowienia o za-
twierdzeniu ugody, wydawane na podstawie art. 119 k.p.a.'*>. Na tym tle istotne
wydaje si¢ spostrzezenie, ze w przypadku zawarcia ugody moze wystapi¢ sytuacja,
w ktorej ,,przyznanie prawa jednej stronie odbywac¢ sie bedzie kosztem drugiej”**.
W takiej sytuacji stwierdzenie niewazno$ci postanowienia zatwierdzajacego ugo-
de bedzie stanowi¢ prejudykat do uzyskania odszkodowania w procesie cywil-
nym'®. Prejudykatem do wystgpienia z roszczeniem odszkodowawczym bedzie
réwniez decyzja o stwierdzeniu wydania postanowienia z naruszeniem prawa'®.
' W mysl art. 121 k.p.a. zatwierdzona ugoda wywiera takie same skutki jak decyzja

wydana w toku postepowania administracyjnego.

' Wyrok WSA w Szczecinie z 2 pazdziernika 2014 r., sygn. akt IT SA/Sz 373/14.

Jak wskazuje sie bowiem w literaturze przedmiotu: ,nalezy przyjaé, ze odpowiedzial-
no$¢ przewidziana w art. 417" § 2 zwigzana by¢ moze takze z wydaniem w postepo-
waniu administracyjnym postanowienia, jezeli ustawa przewiduje tryb stwierdzania
niezgodnosci z prawem jego wydania. Wydanie ostatecznego postanowienia — jako
prawna forma dzialania administracji - wydaje sie¢ bowiem zawiera¢ w ogélnej for-
mule «orzeczenia lub decyzje», ktéra postuguje sie¢ komentowany przepis”, Z. Bana-
szczyk, Komentarz do art. 417" [w:] Kodeks cywilny, t. I, Komentarz. Art. 1-449"°, red.
K. Pietrzykowski, 2020, SIP, Legalis.

'* ‘Wyrok SN z 14 lutego 2019 r., sygn. akt IV CSK 575/17.
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Charakteru prejudykatu jednak nie mozna bedzie przyznaé rozstrzygnieciu
sprowadzajgcemu sie do odmowy wszczecia postepowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci postanowienia (decyzji), poniewaz decyzja odmawiajgca
wszczecia postepowania nie rozstrzyga co do istoty sprawy i nie przesadza, czy
decyzja majgca sta¢ si¢ przedmiotem postepowania nadzwyczajnego jest do-
tknieta wada niewaznosci'’. Odmowa wszczecia postepowania wydawalaby sie
trafnym rozwigzaniem zatem dopiero wtedy, gdy wystepowalaby pewnos¢ co do
braku takiego stanu faktycznego (jaki mogltby by¢ objety hipoteza normy praw-
nej wynikajacej z art. 156 § 3 k.p.a.), w ktorym stwierdzenie wydania decyzji
(postanowienia) z naruszeniem prawa byloby np. warunkiem przyznania od-
szkodowania.

Ponadto, przyjmujac zalozenie o bezposrednim dzialaniu ustawy nowe;j
(o czym mowa w kolejnym podpunkcie opinii), organy administracji publicznej
w przypadku toczacych sie i niezakonczonych postepowan w przedmiocie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji (postanowienia) nie moglyby odmawia¢ ich wszczy-
nania, czyli stosowa¢ art. 158 § 2 k.p.a. w brzmieniu proponowanym w tresci
zlecenia opinii, a jedynie je umarza¢ na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. Stosownie
bowiem do tego przepisu: ,,Gdy postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato si¢
bezprzedmiotowe w calosci albo w czesci, organ administracji publicznej wydaje
decyzje o umorzeniu postepowania odpowiednio w catosci albo w czesci”

5. Projekt zaklada bezpo$rednie dziatanie ustawy nowej do wszczetych i nie-
zakonczonych postepowan w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji
(art. 2). Oznacza to konieczno$¢ uwzglednienia trzydziestoletniego terminu
przedawnienia w juz toczacych si¢ postepowaniach o stwierdzenie niewaznosci
decyzji. W przypadkach uptywu wskazanego terminu organy administracji pub-
licznej w sytuacji ustalenia, ze wystapilta przestanka razacego naruszenia prawa,
beda zobowigzane do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem
prawa ze wskazaniem na uptyw 30 lat od daty doreczenia lub ogloszenia tej de-
cyzji. Jednocze$nie rozwigzanie to powoduje pelniejsze wykonanie omawianego
wyroku TK z 12 maja 2015 r., poniewaz norma prawna wynikajaca ze zmieniane-
go art. 156 § 3 k.p.a. i zgodna z wylozona przez sad konstytucyjny zasada pewno-
$ci prawa znajdzie zastosowanie do wigkszej ilosci stanow faktycznych.

6. Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku uchwalenia nowelizacji w przepisie
art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. znajda si¢ dwie przestanki, ktére beda oceniane odmien-
nie z punktu widzenia uplywu czasu (wydanie decyzji bez podstawy prawnej
oraz wydanie decyzji z razagcym naruszeniem prawa).

Co wigcej, rowniez sama przestanka wydania decyzji z razacym naruszeniem
prawa bedzie oceniana odmiennie w zaleznosci od tego, czy wydana decyzja

7" O charakterze decyzji odmawiajacej wszczecia postepowania w sprawie niewaznosci

decyzji szeroko wypowiedzial sie NSA w uchwale sktadu siedmiu s¢dziéw z 7 grudnia
2009 r., sygn. akt I OPS 6/09.
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byta decyzja przyznajacg prawo (lub jego ekspektatywe). Jezeli bowiem decyzja
byta decyzjg deklaratoryjng (stwierdzajaca uksztaltowanie sie stosunku admini-
stracyjnoprawnego z mocy samego prawa we wczesniejszym okresie), to organ
administracji nie bedzie zwigzany cezurg czasows, podobnie jak w przypadku
decyzji wydanej bez podstawy prawnej. Oznacza to, Ze organ administracji pub-
licznej bedzie mogt stwierdzi¢ jej niewaznos¢ w kazdym czasie, o ile nie wywota-
ta ona nieodwracalnych skutkéw prawnych'®.

Zakres nowelizacji nalezy oceni¢ jednak jako wystarczajacy z punktu widze-
nia koniecznosci wykonania wyroku TK z 12 maja 2015 r., a ewentualna nowe-
lizacja odnoszaca si¢ rowniez do przestanki niewaznosci decyzji z uwagi na brak
podstawy prawnej do jej wydania wykraczataby poza $ciste wykonanie wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego.

7. Ocenie nalezy podda¢ takze proponowany okres spoczywania ustawy,
czyli 14 dni od dnia jej ogloszenia (art. 3 projektu). O ile okres ten jest zgod-
ny z art. 4 ust. 1 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1461)*’, o tyle moze
on okazaé si¢ zbyt krotki na dostosowanie si¢ do niego przez adresatéw pro-
jektu (sg to organy stwierdzajace niewaznos$¢ decyzji, czyli organy administracji
publicznej wyzszego stopnia oraz ministrowie i samorzadowe kolegia odwotaw-
cze — art. 157 § 1 k.p.a.). Jak wskazal bowiem TK: ,Wymodg zachowania vacatio
legis nalezy bowiem odnosi¢ nie tylko do ochrony adresata normy prawnej przed
pogorszeniem jego sytuacji, lecz takze do mozliwosci zapoznania sie z nowym
prawem i mozliwo$ci adaptacyjnych [...]”*°. Ponadto, ustawodawca, okreslajac
vacatio legis, powinien uwzgledni¢ zwlaszcza takie czynniki, jak: 1) harmonijne
funkcjonowanie systemu prawnego, do ktérego dana ustawa zostaje wlaczona;
2) niezaskakiwanie adresatow; 3) czas na przygotowanie si¢ do realizacji ustawy,
4) okolicznosci faktyczne, od ktdrych zalezy prawidtowe dzialanie wydawanych
norm?*'. Stanowigc przepisy dotyczace instytucji czy organdw, prawodawca po-
winien mie¢ na wzgledzie zwlaszcza konieczno$¢ zapewnienia im niezaktécone-
'® W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym sporne jest, czy problem nieodwracal-
nosci skutkow prawnych dotyczy réwniez decyzji deklaratoryjnych. Mozliwo$¢ taka
dopuszcza NSA w wyroku z 13 grudnia 2005 r., sygn. akt I OSK 444/05. Stanowisko,
zgodnie z ktérym decyzja deklaratoryjna nie wywoluje nieodwracalnych skutkéw, za-
jal natomiast NSA w wyroku z 29 kwietnia 2019 r., sygn. akt I OSK 3703/18.

»Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace, oglaszane
w dziennikach urzedowych wchodza w Zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy”.

2 Wyrok TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09, podobnie wyrok TK z 25 marca
2003 ., sygn. akt U 10/01.

S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa
2004, s. 111; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan
2005, s. 53; L. Morawski, Wstgp do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 75.
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go funkcjonowania, a takze zagwarantowania czasu na niezbedne przygotowania
instytucjonalne i pelne zapoznanie sie z trecig nowych przepisow?.

Oceny tej nie zmienia okoliczno$¢, ze projektowana ustawa zmierza do wy-
konania wyroku TK, ktory zostal wydany 12 maja 2015 r., a zatem przed szes-
cioma laty. Organy administracji publicznej w $wietle uzasadnienia wyroku TK
z 12 maja 2015 r. powinny byly wprawdzie spodziewaé si¢ zmiany tresci nor-
matywnej ocenianego przez TK przepisu, jednak nie mialy mozliwosci przewi-
dzie¢ jego nowej tresci, a co za tym idzie — dostosowaé do niego swojej praktyki
orzeczniczej, zwlaszcza ze w projekcie (art. 2) zakltada sie bezposrednie dziatanie
ustawy nowe;j.

Z drugiej strony wprowadzenie zbyt dlugiej vacatio legis wydluzy okres,
w ktérym organy administracji publicznej sa pozbawione cezury czasowej co
do mozliwosci stwierdzania niewaznosci decyzji wydanych z razacym narusze-
niem prawa. Jakkolwiek bowiem kazda decyzja stwierdzajaca niewaznos¢ decy-
zji (postanowienia) podlega ocenie w toku administracyjnej kontroli instancyj-
nej, a nastepnie kontroli legalnosci przeprowadzanej przez sad administracyjny,
a w orzecznictwie sagdéw administracyjnych nie ulega watpliwosci konieczno$¢
uwzglednienia wyroku TK z 12 maja 2015 r. przy ocenie przestanki niewaznosci
zart. 156 § 1 pkt 2 k.p.a*’, to zauwazy¢ nalezy, ze zaréwno kontrola instancyjna
przeprowadzana na podstawie Kodeksu postepowania administracyjnego, jak
tez kontrola sgdowa nie nastepuje z urzedu, ale musi zosta¢ zainicjowana odpo-
wiednio odwotaniem lub wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy albo skarga
do sadu administracyjnego. Do czasu wyeliminowania decyzji z obrotu prawne-
go przez organ lub sad decyzja (w tym takze decyzja stwierdzajaca niewazno$¢
decyzji wydanej np. 50 lat temu) korzysta z domniemania legalno$ci.

Podsumowanie

= Projekt moze by¢ przedmiotem dalszych prac legislacyjnych.

= Rozwigzania zaproponowane w projekcie zmierzaja do wykonania wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13. W wyroku tym
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niezgodnos¢ art. 156 § 2 k.p.a. z art. 2 Konsty-
tucji w zakresie, w jakim nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci
decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapit
znaczny uplyw czasu, a decyzja byta podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy.
= Przepisy projektu wprowadzaja czasows cezure (30 lat) na stwierdzenie nie-
wazno$ci decyzji administracyjnej wydanej z razacym naruszeniem prawa, gdy

* Ibidem.
** Na przyktad wyroki NSA z: 19 kwietnia 2021 r., sygn. akt I OSK 2732/20; 20 lutego
2019 1., sygn. akt IT OSK 694/17.
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decyzja ta byta podstawg nabycia prawa lub stwarzata uzasadnione oczekiwanie
nabycia prawa. Jezeli jednak przyja¢, ze w ocenie TK wartoscig konstytucyjng na
tle omawianej luki prawnej (pominiecia ustawodawczego) jest zasada pewnosci
prawa, to w przypadku przyjecia terminu trzydziestoletniego moze ona nie uzy-
ska¢ nalezytej ochrony.

= Odmowa wszczecia postepowania wydawataby sie trafnym rozwigzaniem,
gdyby wystepowala pewno$¢, ze nie pojawi sie taka sytuacja (jaka mogtaby by¢
objeta hipotezg normy prawnej wynikajacej z projektowanego art. 156 § 3 k.p.a.),
w ktorej stwierdzenie wydania decyzji (postanowienia) z naruszeniem prawa by-
toby np. warunkiem przyznania odszkodowania.
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