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Projektowana nowelizacja przepiséw art. 156
i 158 Kodeksu postepowania administracyjnego
a decyzje administracyjne wydane w okresie PRL

Wejscie w zycie projektowanej ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego (druk senacki nr 154/VIII kad.; dalej: projekt) spo-
woduje, ze decyzje administracyjne, od ktorych doreczenia lub ogtoszenia mi-
neto dziesigc lat, a w szczegdlnosci decyzje administracyjne wydane w okresie
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (PRL) z razacym naruszeniem prawa i be-
dace jednoczesnie podstawa nabycia prawa lub stwarzajgce uzasadnione ocze-
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kiwanie nabycia prawa, nie beda mogly by¢ eliminowane z obrotu prawnego
w drodze stwierdzenia ich niewaznosci na podstawie przepiséw art. 156-159
Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.). Wspomniane wyzej decy-
zje administracyjne wydane przed dniem 31 grudnia 1989 r., mimo wydania
ich z kwalifikowana wada prawna w postaci razacego naruszenia prawa, nadal
bedg pozostawaly w obrocie prawnym bez mozliwosci ich usuniecia z obro-
tu prawnego na podstawie art. 156-159 k.p.a., cho¢ réwnoczesnie eliminacja
z obrotu prawnego tychze decyzji administracyjnych bedzie mogla by¢ ewen-
tualnie dokonana, opierajac si¢ na innych podstawach prawnych niz przepisy
art. 156-159 k.p.a.

Powyzsza konkluzja o skutkach prawnych projektu dla decyzji administra-
cyjnych wydanych w okresie PRL wynika z literalnego brzmienia przepiséw
w nim zamieszczonych. Zawarty w projekcie nowy art. 156 § 3 k.p.a. stanowi,
ze: Po uplywie czasu okreslonego w § 2 nie stwierdza sig niewaznosci decyzji, kto-
ra wydana zostata z razgcym naruszeniem prawa, jezeli decyzja ta byta podsta-
wq nabycia prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa. W tym
kontekscie nalezy wyjasnic, ze ,czas okreslony w § 2” w rozumieniu projekto-
wanego przepisu art. 156 § 3 k.p.a. (czyli czas, o ktorym jest mowa w art. 156
§ 2 k.p.a.), to czas wynoszacy dziesie¢ lat od dnia doreczenia lub ogloszenia
danej decyzji administracyjnej. Z kolei zamieszczona w projekcie tres¢ nowe-
lizowanego art. 158 § 2 k.p.a. brzmi nastepujaco: Jezeli nie mozna stwierdzi¢
niewaznosci decyzji na skutek okolicznosci, o ktérych mowa w art. 156 § 2 lub 3,
organ administracji publicznej ograniczy sig¢ do stwierdzenia wydania zaskarzo-
nej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktérych
nie stwierdzil niewaznosci decyzji. W konsekwencji, zgodnie z projektowanym
art. 156 § 3 k.p.a., jezeli decyzja administracyjna wydana zostata z razagcym
naruszeniem prawa i jezeli decyzja ta byla podstawg nabycia prawa lub stwarza
uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa, to po uptywie dziesieciu lat od dnia
doreczenia lub ogloszenia tej decyzji nie bedzie prawnie dopuszczalne stwier-
dzenie niewaznosci tej decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. (ten
ostatni przepis przewiduje powszechny obowigzek stwierdzania niewaznosci
decyzji administracyjnych wydanych z razagcym naruszeniem prawa). W od-
niesieniu do wskazanych wyzej decyzji administracyjnych bedzie mozliwe je-
dynie stwierdzanie, ze zostaly one wydane z naruszeniem prawa (zob. projek-
towany art. 158 § 2 k.p.a.).

Jest rzeczg oczywista, ze czasowa przestanka przedawnienia, o ktorej mowa
w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a., jest obecnie zaktualizowana w odniesie-
niu do wszystkich decyzji administracyjnych wydanych z razgcym narusze-
niem prawa, w szczegdlnosci w okresie PRL, gdyz — przyjmujac za umowny
koniec okresu PRL dzien 31 grudnia 1989 r., czyli dzien wejscia w zycie ustawy
z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. nr 75, poz. 444, ze zm.) - od dnia doreczenia lub ogloszenia kazdej po-
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szczegolnej decyzji administracyjnej wydanej w okresie PRL mineto juz wigcej
niz dziesie¢ lat. Jezeli zatem dana decyzja administracyjna wydana w okresie
PRL z razagcym naruszeniem prawa byla podstawa nabycia prawa lub stwarza
uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa, to w $wietle projektowanego art. 156
§ 3 k.p.a. i po jego wejsciu w zycie nie bedzie prawnie dopuszczalne stwierdze-
nie niewaznoéci takiej decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., tj.
z powolaniem si¢ na okoliczno$¢ obcigzenia tej decyzji kwalifikowang wada
prawng w postaci wydania jej z razgcym naruszeniem prawa.

Przy czym - co niezwykle istotne - zastosowalnos¢ projektowanego przepi-
suart. 156 § 3 k.p.a. do decyzji administracyjnych wydanych w okresie PRL be-
dzie jednoznacznie wynikata z tresci art. 2 projektu, stanowigcego, co nastepu-
je: W sprawach stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanych przed dniem wejscia
w zycie niniejszej ustawy stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. -
Kodeks postepowania administracyjnego, w brzmieniu nadanym niniejszg usta-
wg. Powolany przepis art. 2 projektu jest typowym przepisem przej$ciowym,
przesadzajacym o zakresie stosowania przepiséw projektu (w tym o zakresie
stosowania projektowanego art. 156 § 3 k.p.a.) wobec stanéw faktycznych
i prawnych zaistniatych w okresie przed dniem wejscia w Zycie projektu (w tym
zaistnialych przed dniem wejscia w zycie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a.).
Otéz z tredci art. 2 projektu jednoznacznie wynika, ze jezeli przedmiotem da-
nego postepowania administracyjnego (wszczetego z urzedu lub na wniosek)
przed wlasciwym organem administracji bedzie kwestia (sprawa) stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej przed dniem wejscia w Zycie
przyszlej ustawy nowelizujacej przepisy art. 156 i 158 k.p.a. (obecnie jest to
projekt), to wowczas 6w wlasciwy organ, rozstrzygajac o dopuszczalnosci lub
o niedopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci danej decyzji administracyjnej
wydanej przed dniem wej$cia w zycie wspomnianej ustawy, bedzie zobligo-
wany do rozstrzygniecia tej kwestii na podstawie przepisoéw Kodeksu poste-
powania administracyjnego w brzmieniu nadanym im ustawa wprowadzajaca
nowy art. 156 § 3 k.p.a. oraz nowelizujaca 158 § 2 k.p.a. Zamieszczone w art. 2
projektu stwierdzenie, méwiace o decyzjach administracyjnych ,wydanych
przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy’, i okreslajace w ten sposob za-
kres zastosowania nowego art. 156 § 3 k.p.a. oraz znowelizowanego art. 158 § 2
k.p.a., w oczywisty sposob bedzie dotyczyto decyzji administracyjnych wyda-
nych w okresie PRL, podobnie jak bedzie dotyczylto réwniez wszystkich decyzji
administracyjnych wydanych w okresie od dnia 31 grudnia 1989 r. do dnia
wej$cia omawianej tutaj ustawy w zycie, a takze, rzecz jasna, wszystkich decyzji
wydanych juz pod rzagdami wzmiankowanej ustawy (obecnie projektu). Ozna-
cza to, ze w sprawach stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnych wy-
danych z razagcym naruszeniem prawa w okresie przed dniem wejscia w zycie
ustawy wprowadzajacej nowy art. 156 § 3 k.p.a. oraz nowelizujgcej art. 158 § 2
k.p.a., w tym w sprawach stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnych
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wydanych w okresie PRL, trzeba bedzie stosowa¢ — po wejsciu w zycie wspo-
mnianej ustawy — nie przepisy dotychczasowe (i obecnie obowiazujace), a wigc
przepisy, ktore nie wprowadzaja terminu przedawnienia orzekania o stwier-
dzaniu niewaznosci decyzji wydanych z razacym naruszeniem prawa, lecz
trzeba bedzie stosowaé przepisy nowego art. 156 § 3 k.p.a. oraz znowelizowa-
nego art. 158 § 2 k.p.a. Przepisy te przewiduja, ze po uplywie dziesieciu lat od
dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji administracyjnej nie bedzie prawnie
dopuszczalne stwierdzenie niewaznosci danej decyzji z uwagi na jej wydanie
z razacym naruszeniem prawa (i co najwyzej bedzie dopuszczalne stwierdzenie
wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa), o ile dana decyzja byla
podstawa nabycia prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa.

Tak wiec brzmienie art. 2 projektu (w zwiazku z art. 1 projektu) bedzie
podstawa do stosowania omawianych tutaj regulacji prawnych (czyli nowego
art. 156 § 3 k.p.a. oraz znowelizowanego art. 158 § 2 k.p.a.) takze wobec decyzji
administracyjnych wydanych w okresie PRL.

Nalezy zreszta wyjasnié, ze ratio legis przepisow przewidzianych w projek-
cie, wykluczajacych, z uwagi na zaistnienie przestanki przedawnienia, prawna
dopuszczalnoé¢ stwierdzania niewaznosci okreslonych kategorii decyzji admi-
nistracyjnych wydanych z razacym naruszeniem prawa, w pelni przemawia za
rozciggnieciem stosowania tych projektowanych przepisow takze na decyzje
administracyjne wydane w okresie PRL, a wiec wydane przed 26 laty i wczes-
niej. Trzeba bowiem pamietal, ze zasadniczym ratio legis przepisow przewi-
dzianych w projekcie (w tym nowego art. 156 § 3 k.p.a. oraz nowelizowanego
art. 158 § 2 k.p.a.) jest potrzeba stabilizacji stanow spoleczno-gospodarczych
uksztaltowanych moca decyzji administracyjnej (nawet jezeli decyzja ta zosta-
fa w przeszlosci wydana z razgcym naruszeniem prawa), a takze ochrona bez-
pieczenstwa prawnego i pewnosci prawa adresatéw danej decyzji administra-
cyjnej oraz ochrona zaufania obywatela do panstwa. Te ostatnio wymienione
warto$ci wynikajg z art. 2 Konstytucji RP i to wlasnie z powotaniem si¢ na te
wymienione wyzej wartoéci Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 156 § 2
k.p.a. w zakresie, w jakim nie wytacza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji
nastapil ,,znaczny uplyw czasu’, a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub
ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji®. Skoro w przekonaniu Try-
bunatu Konstytucyjnego, powolujacego si¢ w tym zakresie na wazkie wartosci
wynikajace z art. 2 Konstytucji, ,,znaczny uplyw czasu” od wydania z razacym
naruszeniem prawa danej decyzji administracyjnej bedacej podstawg nabycia
prawa lub ekspektatywy prawa przemawia za tym, by nie byto prawnie dopusz-
czalne stwierdzanie niewaznosci takiej decyzji, to éw ,,znaczny upltyw czasu”
od wydania decyzji administracyjnej tym bardziej (i w petni) dotyczy tych de-

> Wyrok TK z 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13, OTK-A ZU 2015, nr 5, poz. 62.
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cyzji administracyjnych, ktére zostaly wydane w okresie PRL, czyli przed 26
i wigcej laty (nawiasem mowiac, decyzja administracyjna, ktorej niewazno$é
zostala stwierdzona i ktéra posrednio data podstawe do zajecia si¢ omawiang
tutaj kwestig przez TK, zostala wydana 25 pazdziernika 1948 r., na podstawie
art. 7 ust. 1 dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnoéci i uzytkowaniu grun-
tow na obszarze m.st. Warszawy, Dz.U. nr 50, poz. 279, ze zm.). W rezultacie,
rozciagnigcie zastosowania przepisow projektu na decyzje administracyjne
wydane w okresie PRL - co wynika z tresci art. 2 projektu - jest w pelni zgodne
z aksjologicznymi (konstytucyjnymi) powodami usprawiedliwiajacymi wpro-
wadzenie do porzadku prawnego nowego art. 156 § 3 k.p.a. oraz nowelizowa-
nego art. 158 § 2 k.p.a.

Skutki ustanowienia nowego art. 156 § 3 k.p.a.

Dostosowanie przepisow art. 156 k.p.a.

do przepisow Konstytucji RP

Podstawowym skutkiem ustanowienia nowego art. 156 § 3 k.p.a. (oraz
znowelizowania art. 158 § 2 k.p.a.) bedzie dostosowanie przepiséw Kodek-
su postepowania administracyjnego méwiacych o stwierdzaniu niewaznosci
decyzji administracyjnych do przepiséw Konstytucji RP, w tym w szczegol-
nosci do art. 2 Konstytucji oraz do wynikajacych z tego ostatniego przepisu
zasad pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego) oraz zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. Na koniecznos¢ tego rodzaju dostosowania
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego do zasad wynikajacych
z art. 2 Konstytucji wskazal Trybunal Konstytucyjny w powolanym wyzej
wyroku z 12 maja 2015 r. (sygn. akt P 46/13), gdzie stwierdzil, ze: niezbedne
jest ustanowienie odpowiednich granic dopuszczalnosci stwierdzenia niewazno-
sci decyzji (pkt 111.9.4 uzasadnienia) i ze: Unormowanie wynikajgce z art. 156
§ 2 k.p.a. powinno stanowi¢ kompromis miedzy zasadg trwalosci decyzji (ro-
zumiang jako ograniczenie Srodkow, ktore mogg wyeliminowac decyzje z obro-
tu) a zasadg praworzgdnosci (rozumiang w tej sytuacji jako nakaz uchylenia
decyzji wydanych z razgcym naruszeniem prawa) (pkt 111.10.4 uzasadnienia).
Zdaniem Trybunatu przepis art. 156 § 2 k.p.a. w swoim obecnym brzmieniu
narusza taka rownowage (pkt I11.10.4 uzasadnienia). Trybunal Konstytucyjny
podkreslil, ze: Dziatanie organdw parstwa na podstawie prawa, bedgce przeja-
wem zasady praworzgdnosci (legalizmu), nie oznacza bezwzglednego obowigzku
eliminowania z obrotu wadliwych decyzji, na podstawie ktérych strona nabyla
prawo lub jego ekspektatywe (w szczegdlnosci jezeli z takim nabyciem powigzane
bylo powstanie obowigzku parnistwa), po uplywie znacznego czasu od wydania
tego aktu administracyjnego. Takie aspekty i konsekwencje zasady praworzgd-
nosci sqg bowiem ograniczone przez jej inne oblicze, tj. potrzebe stabilizacji sta-
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néw spoteczno-gospodarczych uksztattowanych mocq aktu administracyjnego,
a ponadto przez zasade zaufania obywatela do paristwa, w tym zasade pewnosci
prawa, ktore wynikajg z art. 2 Konstytucji (pkt I11.10.5 uzasadnienia). Kieru-
jac si¢ tego rodzaju rachunkiem aksjologicznym, oznaczajacym poswigcenie
w pewnym zakresie zasady praworzgdnosci na rzecz zasad pewnosci prawa
oraz zaufania obywatela do panstwa, Trybunatl skonkludowat, ze: art. 156 § 2
k.p.a. w zakresie, w jakim nie wylgcza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci
decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastgpit
znaczny uplyw czasu, a decyzja byta podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy,
jest niezgodny z art. 2 Konstytucji (pkt I11.10.5 uzasadnienia).

Tego rodzaju jednoznaczne stwierdzenie Trybunatu Konstytucyjnego sta-
nowi zresztg kontynuacje jego wczesniejszej linii orzeczniczej, w ramach ktorej
przyjmowal on, ze nieograniczona w czasie wzruszalno$¢ ostatecznych decyzji
administracyjnych nie jest zasadg konstytucyjng i ustawy zwykte moga prze-
widywaé wyjatki od reguly wzruszania decyzji administracyjnych wydanych
z razacym naruszeniem prawa, czynigc tak dla realizacji pewnych szczegol-
nych (usprawiedliwionych) celéw, w tym dla zapewnienia stabilnosci prawa
wlasnosci’. Zdaniem Trybunatu przepisy Konstytucji RP nie wylaczaja moz-
liwosci ustanawiania ograniczen czasowych w stosowaniu nadzwyczajnych
srodkéw weryfikacji decyzji administracyjnych (oraz w dochodzeniu przez
jednostki swoich praw przed sagdem). Ograniczenia takie sg konieczne z uwagi
na wartos¢, ktorg jest stabilno$¢ stosunkéw prawnych oraz rosnace z czasem
trudnoéci dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postepo-
wania weryfikacyjnego, a takze z uwagi na potrzebe ochrony praw nabytych
przez osoby trzecie®.

Warto zauwazy¢, ze jakkolwiek projekt dostosowuje przepisy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego, moéwiace o stwierdzaniu niewazno$ci decyzji
administracyjnych do wskazan wynikajacych z wyroku Trybunalu Konstytu-
cyjnego z 12 maja 2015 r. (sygn. akt P 46/13), to jednak przepisy zamieszczo-
ne w projekcie wykazuja w swojej treSci pewne rdznice czy tez odmiennosci
w stosunku do literalnego brzmienia twierdzen wypowiedzianych w tym wy-
roku przez Trybunatl. Roznice te sg nastepujgce.

Po pierwsze, w powolanym wyroku Trybunal wypowiedzial si¢ o niezgod-
nosci z art. 2 Konstytucji aktualnego brzmienia art. 156 § 2 k.p.a., stanowia-
cego, ze nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji z okreslonych przyczyn (takich
jak: wydanie decyzji z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci, decyzja dotyczy
sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjg ostateczna, decyzja zo-

> Wyrok TK z 22 lutego 2000 r., sygn. akt SK 13/98, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 5, pkt III
uzasadnienia.

* Wyrok TK z 15 maja 2000 r., sygn. akt SK 29/99, OTK ZU 2000, nr 4, poz. 110,
pkt II1.3 uzasadnienia.
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stala skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie, decyzja zawiera wade
powodujaca jej niewaznos$¢ z mocy prawa), jezeli od dnia jej dor¢czenia lub
ogloszenia uplyneto dziesig¢ lat, a takze gdy decyzja wywotala nieodwracal-
ne skutki prawne. Tymczasem tworcy projektu nie zdecydowali sie na zno-
welizowanie wspomnianego art. 156 § 2 k.p.a. (przez dodanie w nim kolejnej
kategorii wadliwych decyzji administracyjnych, w odniesieniu do ktérych nie
jest dopuszczalne stwierdzenie ich niewazno$ci), lecz postanowili raczej do-
da¢ nowy przepis art. 156 § 3 k.p.a., w ktorym osobno uregulowali kwesti¢
niedopuszczalno$ci stwierdzania niewaznoséci decyzji administracyjnych do-
tknietych wadg w postaci wydania tych decyzji z razacym naruszeniem prawa.

Po drugie, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 maja 2015 r. (sygn. akt
P 46/13) jedynie ogélnie skonstatowal, ze przeszkode w stwierdzaniu niewaz-
nosci decyzji administracyjnych wydanych z razacym naruszeniem prawa sta-
nowi ,,znaczny uplyw czasu” od wydania danej decyzji. Tworcy projektu zde-
cydowali si¢ natomiast na $ciste skonkretyzowanie owej przestanki ,,znacznego
uplywu czasu’, przesadzajac, ze 6w czas wynosi 10 lat i dluzej od dnia dorecze-
nia lub ogloszenia danej decyzji.

Po trzecie, w wyroku z 12 maja 2015 r. (sygn. akt P 46/13) Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzit, Ze wytaczenie dopuszczalno$ci stwierdzania niewaznosci
decyzji administracyjnych wydanych z razacym naruszeniem prawa powinno
dotyczy¢ takich wydanych znaczny czas temu decyzji, ktore byly podstawg na-
bycia prawa lub ,ekspektatywy”. Tymczasem twdrcy projektu w proponowa-
nym przez siebie nowym art. 156 § 3 k.p.a. nie postuguja si¢ pojeciem ,,ekspek-
tatywy’, lecz uzywaja w tym kontekscie sformutowania méwigcego o decyzjach
administracyjnych, ktore stwarzaja ,,uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa’”.
W ten sposob tworcy projektu dokonujg przyjecia okreslonej definicji (opisu)
fenomenu, ktéry Trybunal nazwat ,.ekspektatywg” prawa.

Po czwarte, w powolanym wyzej wyroku Trybunatl uznal, ze wytaczenie do-
puszczalnosci stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnych wydanych
z razacym naruszeniem prawa powinno dotyczy¢ takich wydanych znaczny
czas temu decyzji, ktore ,,byly” podstawg nabycia prawa lub ,,byly” podsta-
wa ekspektatywy. Uzycie w tym kontekscie przez Trybunal czasownika ,,by¢”
w czasie przeszlym wskazuje na to, ze sad konstytucyjny mial na mysli takie
decyzje administracyjne, ktore podstawe do nabycia prawa lub ekspektatywy
dawaly w przesztosci, bez wzgledu na to, czy decyzje te podstawe do nabycia
prawa lub ekspektatywy daja rdwniez obecnie, tj. w momencie rozstrzygania
kwestii dopuszczalnosci lub niedopuszczalnosci stwierdzenia ich niewazno-
$ci. Tymczasem tworcy projektu, okreslajac w proponowanym przez siebie
nowym art. 156 § 3 k.p.a. kategorie decyzji administracyjnych wylaczonych
spod stwierdzania ich niewaznosci, méwig w tym kontekscie o decyzji admi-
nistracyjnej, ktora ,,byta” podstawa nabycia prawa lub ,,stwarza” uzasadnione
oczekiwanie nabycia prawa. Oznacza to, Ze w $wietle projektowanego art. 156
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§ 3 k.p.a. wylaczone spod stwierdzania niewaznosci beda takie decyzje admi-
nistracyjne (od ktorych doreczenia lub ogloszenia uptynelo 10 lat lub wigcej),
ktére podstawe do nabycia prawa dawaly w przesztosci (bez wzgledu na to, czy
podstawe taka daja rdwniez obecnie), a takze ktore uzasadnione oczekiwanie
nabycia prawa (tj. ekspektatywe prawa) daja obecnie (aktualnie), tj. w momen-
cie rozstrzygania kwestii dopuszczalnosci lub niedopuszczalnosci stwierdzenia
ich niewaznosci. O ile wigc zdaniem Trybunatlu wylgczone spod stwierdza-
nia niewaznosci powinny by¢ takie wydane znaczny czas temu decyzje, ktdre
,byly” podstawa ekspektatywy prawa, nawet jezeli juz takg podstawg obecnie
nie sg, o tyle w $wietle przepiséw projektu decyzje administracyjne, ktére byly
podstawa ekspektatywy prawa, ale juz takg podstawa obecnie nie s3 (a przy
tym nie byly réwniez podstawa nabycia prawa), nie beda wytaczone spod moz-
liwo$ci stwierdzania ich niewaznosci.

Dwie pierwsze z omoéwionych wyzej réznic czy tez odmienno$ci miedzy
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r. a treécig przepisow
projektu sa w pelni zasadne i zrozumiale. Natomiast dwie kolejne réznice (tj.
wymienione wyzej jako trzecia i czwarta) sg juz dyskusyjne i mogg budzi¢ pew-
ne watpliwosci. O tego rodzaju watpliwosciach bedzie szerzej mowa w dalszej
czesci niniejszej opinii prawne;j.

Dopuszczalnos¢ stwierdzania niewaznosci decyzji

administracyjnych okreslonych w projektowanym art. 156 § 3

k.p.a. oraz ich uchylania, zmiany lub wygaszania na podstawie

innych (szczegélnych) przepiséow prawa

Przewidziane w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. wylaczenie dopuszczal-
nosci stwierdzania niewaznosci opisywanych w tym przepisie decyzji admini-
stracyjnych nie bedzie absolutne. Dopuszczalnos$¢ stwierdzania niewaznosci
decyzji administracyjnych okreslonych w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a.
beda mogly bowiem przewidywa¢ — przynajmniej w odniesieniu do okreslo-
nych rodzajow tych decyzji — przepisy szczegélne, o ile ustawodawca zdecydu-
je si¢ w przysztosci na przyjecie tego rodzaju ekstraordynaryjnych rozwiazan,
zwlaszcza odnoszacych si¢ do pewnych specyficznych rodzajow tych decyzji,
tzn. dotyczacych decyzji w $cisle okreslonych sprawach (np. w sprawach loka-
lizacji inwestycji majacych znaczenie dla obronno$ci lub bezpieczenstwa pan-
stwa lub w sprawach, w ktorych brak stwierdzenia niewaznosci decyzji mogtby
spowodowa¢ powazne zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego lub bezpie-
czenstwa publicznego). Rozwiazanie prawne przewidziane w projektowanym
art. 156 § 3 k.p.a. nie bedzie zatem — podobnie jak zresztg kazde inne unormo-
wanie ustawowe — niewzruszalne i bedzie moglo by¢ ono modyfikowane inny-
mi przepisami ustawowymi, w tym innymi przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego lub przepisami ustaw odrebnych. Ustanowione ewentualnie
w przyszlosci przez ustawodawce przepisy szczegolne (w tym przepisy Kodek-
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su postepowania administracyjnego lub przepisy ustaw odrebnych) modyfi-
kujace regule przewidziana w art. 156 § 3 k.p.a. (czyli przepisy szczegolne do-
puszczajace stwierdzanie niewaznoéci decyzji administracyjnych okreslonych
w art. 156 § 3 k.p.a.) bedg mialy bez watpienia pierwszenstwo przed unormo-
waniami zawartymi w (obecnie projektowanym) art. 156 § 3 k.p.a., w mysl po-
wszechnie uznawanych regul kolizyjnych: lex specialis derogat legi generali oraz
lex posterior derogat legi priori. Przy czym tego rodzaju szczegélne odstepstwa
od reguly przewidzianej w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. nie beda musiaty
by¢ sprzeczne z art. 2 Konstytucji oraz z wynikajacymi z tego przepisu zasa-
dami pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego) oraz zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (a tym samym odstepstwa te nie bedg musialy
by¢ sprzeczne z wyrokiem TK z 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13). Trzeba
bowiem pamietac, ze zasady pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego) oraz
zaufania do panistwa i stanowionego przez nie prawa — ktore to zasady przema-
wiajg za stabilizacja stosunkow prawnych i za wylgczaniem mozliwosci stwier-
dzania niewaznosci decyzji administracyjnych wydanych znaczny czas temu —
nie majg wcale charakteru absolutnego i moga by¢ przelamywane w sytuacjach
(okolicznosciach) szczegdlnych, gdy przemawia za tym wzglad na inne wazne
zasady konstytucyjne, np. na konieczno$¢ ochrony waznych intereséw pub-
licznych, w tym w postaci zycia i zdrowia ludzi lub bezpieczenstwa powszech-
nego (w przywolanym wyroku o sygn. akt P 46/13 Trybunal Konstytucyjny
przypomnial swoje wczesniejsze obszerne orzecznictwo, méwigce o tym, ze
w szczegolnych okolicznosciach, gdy przemawia za tym inna zasada konsty-
tucyjna, dopuszczalne jest odstgpienie od zasady bezpieczenstwa prawnego,
zob. pkt II1.8.4 powotanego wyroku oraz wskazane tam dalsze orzecznictwo
TK). Omawiajgc zatem przyszte skutki projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. (oraz
projektowanego art. 158 § 2 k.p.a.), nie mozna zapomina¢ o tym, Ze regula
okreslona w tym projektowanym przepisie nie bedzie absolutna i nie bedzie
wcale dana raz na zawsze, gdyz w przepisach szczegdlnych, z powolaniem si¢
na okreslone wyjatkowe okolicznosci, ustawodawca bedzie mdgt od tej reguty
odstapi¢ (w catoséci lub chocby jedynie w czesci).

Niezaleznie za$ od ewentualnej mozliwosci stwierdzania niewaznosci de-
cyzji okreslonych w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. na podstawie przepi-
sow szczegolnych, decyzje te bedg mogly by¢ eliminowane z obrotu prawnego,
wzglednie tez zmieniane, na podstawie obowigzujacych de lege lata przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego lub przepiséw ustaw odrebnych.
Mianowicie, decyzje administracyjne okreslone w projektowanym art. 156 § 3
k.p.a. - mimo Ze nie bedzie mozna stwierdzi¢ ich niewaznosci na podstawie
art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. - beda mogly by¢ uchylane lub zmieniane
na podstawie nastepujacych przepiséw: art. 155 k.p.a. (dopuszczajacym, za
zgoda strony, uchylanie lub zmiane decyzji przyznajacych prawa), art. 161
k.p.a. (dajacym podstawe do tzw. wywlaszczenia prawa), art. 162 § 2 k.p.a.
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(dajacym podstawe do uchylenia decyzji w razie niewykonania dotaczone-
go do niej zlecenia), art. 163 k.p.a. w zwiazku z przepisami ustaw odrgbnych
przewidujgcych dopuszczalno$¢ uchylenia lub zmiany danej decyzji [np. na
podstawie art. 58 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodar-
czej (Dz.U. 2015, poz. 584, ze zm.), ktdry przewiduje mozliwo$¢ uchylenia
lub zmiany koncesji na dziatalno$¢ gospodarcza]. W odniesieniu do decyzji
administracyjnych okreslonych w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. bedzie tez
dopuszczalne stwierdzenie ich wygasniecia na podstawie art. 162 § 1 k.p.a. lub
przepiséw szczegolnych. Nie jest wiec tak, ze decyzje administracyjne okre-
$lone w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. bedg calkowicie ,,nietykalne” i wylg-
czone spod jakiejkolwiek mozliwosci ich uchylenia, zmiany lub stwierdzenia

wygasdniecia.

Dopuszczalnos¢ czesciowego stwierdzenia niewaznosci decyzji

okreslonych w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a.

Tres¢ projektowanego przepisu art. 156 § 3 k.p.a. (po jego wejsciu w zy-
cie) nie bedzie stanowila przeszkody w czg$ciowym stwierdzaniu niewazno-
$ci decyzji opisanych w tym projektowanym przepisie, a mianowicie w czg-
$ci, w jakiej decyzje te nie byly podstawg nabycia prawa oraz nie stwarzaja
uzasadnionego oczekiwania nabycia prawa. W tym kontekscie nalezy sobie
uswiadomi(, ze decyzja administracyjna moze mie¢ potencjalnie bardzo bo-
gatg i rozbudowang tre$¢ i nawet jezeli z tresci tej wynika, Ze daje ona (lub
dawata) podstawe nabycia prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwania naby-
cia prawa, to przeciez nie cala tres¢ tej decyzji wywotuje takie wlasnie skutki
prawne i cechuje si¢ wystepowaniem modalno$ci (okolicznosci), o ktérych jest
mowa w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. W tre$ci danej decyzji administra-
cyjnej dajgcej podstawe nabycia prawa lub stwarzajacej uzasadnione oczekiwa-
nie nabycia prawa mogg si¢ jednoczesnie znajdowa¢ elementy, o ktorych nie
mozna powiedzie¢, ze dajg (lub dawaly) podstawe nabycia prawa lub stwarzajg
uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa (np. pewne elementy formalne de-
cyzji administracyjnej lub stwierdzenia odmawiajace przyznania okreslonego
uprawnienia). W zakresie, w jakim dana decyzja administracyjna zawiera te
ostatnio wymienione elementy, po wejsciu w zycie projektowanego art. 156 § 3
k.p.a. bedzie mozliwe stwierdzenie niewaznosci tej decyzji w czesci, tj. w czesci
dotyczacej tych wlasnie wzmiankowanych ostatnio elementdw, o ile elemen-
ty te znamionujg sie wystepowaniem okoliczno$ci dajacych w swietle art. 156
§ 1 k.p.a. podstawe do stwierdzenia ich niewaznosci (np. zostaly zamieszczone
w danej decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razagcym naru-
szeniem prawa — zob. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) i brak jest przestanek nega-
tywnych do stwierdzenia niewaznosci danej decyzji w tym wskazanym wyzej
(czesciowym) zakresie (zob. art. 156 § 2 k.p.a.), nawet jezeli pozostata cze$é
danej decyzji administracyjnej daje (lub dawata) podstawe nabycia prawa lub
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stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa, a przy tym od dor¢czenia
lub ogloszenia danej decyzji administracyjnej uptyneto dziesig¢ lub wiecej lat.

Wypowiedziane wyzej twierdzenie, ze pod rzadami projektowanego
art. 156 § 3 k.p.a. bedzie prawnie dopuszczalne cze¢$ciowe stwierdzenie nie-
waznosci decyzji okreslonych w tym projektowanym przepisie, opiera si¢ na
generalnej prawnej dopuszczalnosci stwierdzania niewaznosci decyzji admini-
stracyjnych w czesci (w opozycji do stwierdzania niewaznosci decyzji w cato-
$ci). Ta prawna dopuszczalno$¢ stwierdzania niewazno$ci decyzji administra-
cyjnych w czesci nie wynika wprawdzie explicite z tresci przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego i w przeszloéci byla ona zreszta kwestiono-
wana’. Niemniej jednak od dluzszego juz czasu tego rodzaju prawna dopusz-
czalnos¢ czesciowego stwierdzania niewazno$ci decyzji administracyjnych jest
powszechnie uznawana, zardwno w orzecznictwie, jak tez w doktrynie: 1. Brak
w kodeksie postepowania administracyjnego przepisu wyraznie dopuszczajgce-
go stwierdzenie niewaznosci decyzji tylko w czesci dotknigtej wadg okreslong
w art. 156 par. 1 Kpa nie oznacza wylgczenia takiej mozliwosci. 2. Stwierdzenie
niewaznosci decyzji tylko w czesci dotknietej kwalifikowang wadliwoscig jest nie
tylko dopuszczalne, lecz - jako zgodne z zasadami ogélnymi kodeksu postepo-
wania administracyjnego - powinno by¢ regulg dziatania organéw nadzoru®.
Wykorzystanie tej prawnej mozliwosci czesciowego stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej bedzie dozwolone réwniez po wejsciu w zycie projek-
towanego art. 156 § 3 k.p.a. i bedzie moglo dotyczy¢ tej czesci decyzji okreslo-
nej w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a., ktora nie byta podstawg nabycia prawa
i nie stwarza uzasadnionego oczekiwania nabycia prawa.

Mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania za szkode wywotang

decyzja okreslong w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a.

Wynikajacy z projektowanego przepisu art. 156 § 3 k.p.a. brak prawnej
mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej opisanej w tym
projektowanym przepisie oraz zwigzane z tym wydanie przez wlasciwy organ
administracji, na podstawie projektowanego art. 158 § 2 k.p.a., decyzji stwier-
dzajacej wydanie zaskarzonej decyzji (tj. decyzji okreslonej w projektowanym
art. 156 § 3 k.p.a.) z naruszeniem prawa, otworzy osobie poszkodowanej (lub
osobom poszkodowanym) decyzja opisang w projektowanym art. 156 § 3
k.p.a. mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za wyrzadzong szkode: czy to

> Zob. np. wyrok NSA z 26 czerwca 1984 r., sygn. akt I SA 119/84, z glosa Z. Cieslaka,
»Panstwo i Prawo” 1986, z. 3, s. 148 i n.

¢ Wyrok NSA z 21 stycznia 1988 r., sygn. akt IV SA 859/87, z glosami T. Wosia,
»Orzecznictwo Sadéw Polskich™ 1991, z. 4, poz. 95, s. 180 i n., oraz M. Armaty,
»Nowe Prawo” 1990, nr 4-6, s. 253 i n.; zob. tez M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska,
A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz LEX, Warszawa
2011, s. 1003-1005, oraz powolane tam obszernie dalsze orzecznictwo i literatura.
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od Skarbu Panstwa, czy to od jednostki samorzadu terytorialnego, czy tez od
innej osoby prawnej, w zaleznosci od tego, kto wydal powodujaca szkode de-
cyzje administracyjng opisana w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. Podstawe
prawng dochodzenia od wymienionych wyzej podmiotéw odszkodowania za
wydanie decyzji opisanej w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. stanowi przede
wszystkim (i bedzie stanowit) art. 417 § 1 Kodeksu cywilnego (k.c.), stanowig-
cy co nastepuje: Za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dzialanie
lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢
Skarb Panistwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego lub inna osoba prawna
wykonujgca te wladze z mocy prawa (przepis art. 417 § 2 k.c. precyzuje zas, ze:
Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wladzy publicznej zlecono, na podstawie
porozumienia, jednostce samorzqdu terytorialnego albo innej osobie prawnej,
solidarng odpowiedzialnos¢ za wyrzgdzong szkode ponosi ich wykonawca oraz
zlecajgca je jednostka samorzgdu terytorialnego albo Skarb Panistwa). Zgodnie
przy tym z art. 417'§ 2 k.c,, jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna z3-
da¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem,
chyba ze przepisy odrebne stanowig inaczej”.

Stwierdzenie niezgodno$ci z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej
wyrzadzajacej szkodg, a o ktérym to stwierdzeniu jest mowa w powolanym
art. 417'§ 2 k.c. jako o przestance powstania roszczenia odszkodowawczego,
nastepuje w szczegdlnoséci na podstawie stosownych przepiséw Kodeksu poste-
powania administracyjnego. Przy czym w przypadku wyrzadzajacych szkode
decyzji administracyjnych opisanych w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. (czyli
w przypadku wyrzadzajacych szkode decyzji wydanych przed dziesieciu i wie-
cej laty z razgcym naruszeniem prawa, ktore byly podstawg nabycia prawa lub
stwarzajg uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa), owo stwierdzanie ich nie-
zgodnosci z prawem (o ktorym jest mowa art. 417'§ 2 k.c.) bedzie nastepowalo
na podstawie projektowanego art. 158 § 2 k.p.a., stanowigcego, co nastepuje:
Jezeli nie mozna stwierdzic¢ niewaznosci decyzji na skutek okolicznosci, o ktérych
mowa w art. 156 § 2 lub 3, organ administracji publicznej ograniczy sig do stwier-
dzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania oko-
licznosci, z powodu ktérych nie stwierdzil niewaznosci decyzji. Wydanie przez
wiasciwy organ administracji decyzji, o ktérej mowa w projektowanym art. 158
§ 2 k.p.a. (czyli decyzji stwierdzajacej, ze decyzja okreslona w projektowanym
art. 156 § 3 k.p.a. zostata wydana z naruszeniem prawa i z przyczyny okreslonej

7 Szerzej na temat tego rodzaju odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy pub-
licznej za niezgodne z prawem decyzje administracyjne zob. M. Safjan, Odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004), Warszawa 2004,
s. 72 in.; M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania, op. cit.,
s.1013in.
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w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. nie mozna stwierdzi¢ jej niewaznosci), ot-
worzy osobie poszkodowanej droge do ubiegania si¢ odszkodowania za szkode
wyrzadzong decyzjg opisang w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a.

Nalezy podkresli¢, ze odszkodowania na podstawie art. 417'§ 2 k.c.
w zwigzku z projektowanymi przepisami art. 156 § 3 k.p.a.iart. 158 § 2 k.p.a.
bedzie mégt dochodzi¢ zaréwno adresat lub adresaci danej decyzji administra-
cyjnej wyrzadzajacej szkode (o ktdrej to decyzji jest mowa w projektowanym
art. 156 § 3 k.p.a.), jak tez osoby trzecie. Najczestsze sytuacje beda zapewne
takie, Ze 0 omawiane tutaj odszkodowanie beda si¢ ubiegaly osoby trzecie, inne
niz adresat lub adresaci danej decyzji administracyjnej. Decyzja administracyj-
na wydana przed dziesieciu lub wiecej laty z razgcym naruszeniem prawa, kto-
ra byla podstawg nabycia prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia
prawa, przynosi najczesciej adresatowi (lub adresatom) takiej decyzji okre-
$lone wymierne korzysci (czy to bezposrednio w postaci nabytego prawa lub
ekspektatywy czy tez w postaci okreslonych implikacji tychze), ktére wszakze
mogg si¢ materializowa¢ z jednoczesnym poszkodowaniem innych podmio-
tow (np. w postaci wywlaszczenia tych innych podmiotéw z okreslonych przy-
stugujacych im praw lub przez uniemozliwienie tym podmiotom uzyskania
okreslonych naleznych im stusznie korzysci). W takim przypadku wymienione
wyzej podmioty trzecie beda mogly na podstawie art. 417 k.c.iart. 417'§ 2 k.c.
w zwigzku z projektowanymi przepisami art. 156 § 3 k.p.a. iart. 158 § 2 k.p.a.
ubiegac sie o stosowne nalezne im odszkodowanie.

Mozna sobie wszakze wyobrazi¢ rowniez sytuacje, w ktérych o odszkodo-
wanie na podstawie art. 417 k.c.iart. 417'§ 2 k.c. w zwiazku z projektowanymi
przepisami art. 156 § 3 k.p.a. i art. 158 § 2 k.p.a. bedzie si¢ ubiegal sam adresat
(lub adresaci) decyzji administracyjnej, ktora byta wydana przed dziesigciu lub
wiecej laty z razgcym naruszeniem prawa i ktora byla podstawg nabycia prawa
lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa. Bedzie tak moglo by¢,
nawet w przypadku, gdy prawo nabyte przez adresata na podstawie decyzji
okreslonej w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. juz wygasto lub zostato w inny
sposob utracone i gdy adresat 6w uzna, ze gdyby tego rodzaju prawo zostalo
mu przyznane na podstawie decyzji administracyjnej wydanej zgodnie z pra-
wem, nie za$§ na podstawie decyzji wydanej z razagcym naruszeniem prawa,
to wowczas adresat ten przyznanego mu prawa by nie utracit lub odnidstby
wigksze korzysci niz z decyzji wydanej z razagcym naruszeniem prawa (chocby
dlatego, ze decyzja wydana zgodnie z prawem mogtaby mie¢ dla jego adresata
korzystniejsza tres¢ niz decyzja wydana z razacym naruszeniem prawa, o kto-
rej jest mowa w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a.). Moze by¢ réwniez i tak, ze
wprawdzie prawo przyznane adresatowi decyzji okreslonej w projektowanym
art. 156 § 3 k.p.a. nadal istnieje i stuzy temu adresatowi, niemniej jednak ten
ostatni uzna, ze w istocie warto$¢ uzyskanego w ten sposdb prawa jest mniejsza
niz warto$¢ praw lub innych korzysci, ktére ten adresat uzyskatby na podsta-
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wie decyzji administracyjnej wydanej zgodnie z prawem i nieobarczonej kwa-
lifikowang wada w postaci wydania jej z razacym naruszeniem prawa. W ta-
kiej sytuacji adresat 6w bedzie si¢ mdgl ubiega¢ o stosowne odszkodowanie
(w szczegolnosci od Skarbu Panstwa lub od wiasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego) na podstawie art. 417 k.c.iart. 417§ 2 k.c. w zwiazku z projek-
towanymi przepisami art. 156 § 3 k.p.a. i art. 158 § 2 k.p.a.

Koniecznos¢ wyplaty przez Skarb Panstwa lub przez jednostki samorzadu
terytorialnego (lub ewentualnie przez inne osoby prawne wydajace z mocy
prawa wchodzace w gre decyzje administracyjne) odszkodowan na podstawie
przepisow art. 417 k.c.iart. 417'§ 2 k.c. w zwigzku z projektowanymi przepisa-
mi art. 156 § 3 k.p.a. i art. 158 § 2 k.p.a. pociagnie za sobg rzecz jasna stosowne
wydatki po stronie podmiotéw zobowigzanych. Tworcy projektu w jego uzasad-
nieniu pisza, ze dokladny wymiar tego rodzaju skutkéw finansowych projektu
trudno jest oceni¢, jako ze: brak jest danych zarowno odnosnie do liczby decyzji
wydanych z razgcym naruszeniem prawa, ktére po nowelizacji art. 156 k.p.a. zo-
stang objete zakresem przedmiotowym dodawanego § 3, jak i co do kosztow ich
wykonania po stronie budzetu panistwa albo budzetow jednostek samorzqgdu te-
rytorialnego (s. 8 uzasadnienia). Ten zasygnalizowany w uzasadnieniu projektu
deficyt wiedzy mozna oczywiscie zrozumieé, zwazywszy ze nie da si¢ racjonal-
nie ustali¢, ile jest aktualnie w obrocie prawnym decyzji wydanych z razacym
naruszeniem prawa (tym bardziej ze kwestia obarczenia danej decyzji wada
W postaci razgcego naruszenia prawa jest kwestig dalece ocenng i moze by¢ ona
niejednolicie rozstrzygana przez rézne organy lub sady), oraz jakie szkody tego
rodzaju decyzje powodujg (zwlaszcza ze réwniez kwestia zakresu i wysokosci
szkody wyrzadzonej tego rodzaju decyzjg jest zazwyczaj kwestig ocenng i da-
lece niejednoznaczng). Nalezy przy tym zakladal, ze nie wszystkie osoby po-
tencjalnie uprawnione do odszkodowania na podstawie przepisow art. 417 k.c.
iart. 417'$ 2 k.c. w zwiazku z projektowanymi przepisami art. 156 § 3 k.p.a.
iart. 158 § 2 k.p.a. o takie odszkodowanie rzeczywiscie wystapia i/lub je fak-
tycznie uzyskaja. Niemniej jednak bytoby pozadane, aby tworcy projektu posta-
rali si¢ przynajmniej o pogladowe zobrazowanie wysokosci odszkodowan, jakie
w obecnym stanie prawnym sg wyplacane przez Skarb Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego w zwiazku z wydanymi w przeszlosci przez organy
administracji decyzjami administracyjnymi, w odniesieniu do ktdrych zostata
nastepnie stwierdzona ich niewazno$¢ lub tez zostalo stwierdzone wydanie ich
niezgodnie z prawem. Przyktadowo, mozna by si¢ w tym kontekscie postaraé
o wskazanie w uzasadnieniu projektu wysokosci odszkodowan, jakie np. Skarb
Panstwa lub miasto stoleczne Warszawa wyplacito w ustalonym czasie (np.
w okresie miedzy 1 wrzesnia 2004 r., czyli dniem wejscia w Zycie nowych prze-
pisow art. 417 k.c. i art. 417" k.c., a 1 stycznia 2016 r.) w zwigzku ze stwierdze-
niem niewaznoéci decyzji administracyjnych wydanych na podstawie dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
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Warszawy lub w zwigzku ze stwierdzeniem wydania tych wymienionych wy-
zej decyzji administracyjnych z naruszeniem prawa. Tego rodzaju dane bylyby
w stanie przynajmniej pokazac, jak wysokie obcigzenia finansowe sg ponoszone
obecnie przez podmioty publiczne w zwigzku z wydawaniem decyzji admini-
stracyjnych uznawanych nastepnie za niewazne lub za wydane z naruszeniem
prawa, co z kolei datoby jakis — chocby przyblizony - poglad na to, czego sie
mozna spodziewal po wejsciu projektu w zycie. Przytoczenie w uzasadnieniu
projektu wskazanych wyzej przyktadowo danych stanowitoby z pewno$cia jaki$
konkret informacyjny i byloby dla parlamentarzystoéw oraz dla innych zaintere-
sowanych osob bardziej pozyteczne i pouczajace niz enigmatyczne stwierdzenia
modwigce o ,trudno$ciach” z oceng skutkow finansowych projektowanej ustawy.
Z drugiej wszakze strony nalezy uczciwie przyznad, ze skutki finansowe
projektu polegajace na wyptacaniu odszkodowan osobom poszkodowanym
decyzjami okreslonymi w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. nie beda bezpo-
$rednio i przyczynowo zwigzane akurat z tre$cig samego projektu, gdyz nawet
gdyby nie zostal on uchwalony i nie wszedl w zycie (i gdyby w zwigzku z tym
decyzje okreslone w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. nie byly wylaczone spod
dopuszczalnodci stwierdzania ich niewaznosci), to i tak za decyzje, ktorych
niewazno$¢ zostala stwierdzona, Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu te-
rytorialnego nadal ponosityby na ogoélnych zasadach stosowng odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza. Tre$¢ projektu w niczym nie zwiekszy ani zakresu, ani
wysokosci tych wyplacanych przez podmioty publiczne odszkodowan.

Wytaczenie odpowiedzialnosci majatkowej

funkcjonariuszy publicznych za wydanie decyzji

administracyjnej z razagcym naruszeniem prawa

Jednym ze skutkéw wejscia w zycie projektu bedzie to, ze z tytulu wyplaty
odszkodowania za wydanie decyzji z naruszeniem prawa stwierdzonym decy-
zjg okreslong w projektowanym art. 158 § 2 k.p.a. Skarb Panstwa, jednostka
samorzadu terytorialnego lub inny podmiot odpowiedzialny nie bedzie mogt
nastepnie pocigga¢ do regresowej odpowiedzialnosci majatkowej funkcjona-
riusza publicznego, ktory — zachowujac si¢ w sposdb zawiniony, tj. przez swoje
zawinione dziatanie lub zaniechanie - wydal z razgcym naruszeniem prawa de-
cyzje administracyjng, ktora byta podstawa nabycia prawa lub stwarza uzasad-
nione oczekiwanie nabycia prawa i od ktdrej dorgczenia lub ogloszenia minglo
dziesie¢ lub wiecej lat. Dopdki projekt nie wejdzie w zycie i dopoki w zwigzku
z tym jest prawnie dozwolone stwierdzenie niewazno$ci decyzji administra-
cyjnej wydanej z razagcym naruszeniem prawa, ktora byta podstawg nabycia
prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa i od ktorej dorecze-
nia lub ogloszenia mineto dziesig¢ lub wiecej lat, Skarb Panstwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego lub inny podmiot odpowiedzialny, ktéry wyplacit
osobie poszkodowanej wspomniang decyzja stosowne odszkodowanie — czy-
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nigc to po stwierdzeniu niewazno$ci wchodzacej w gre decyzji administracyj-
nej w stosownym postepowaniu w nadzwyczajnym trybie weryfikacyjnym -
moze pociggnaé do regresowej odpowiedzialnosci majatkowej konkretnego
funkcjonariusza publicznego, ktéry — zachowujac si¢ w sposob zawiniony, tj.
przez swoje zawinione dzialanie lub zaniechanie - wydat wzmiankowang de-
cyzje, ktdrej niewazno$¢ stwierdzono. To pociagniecie funkcjonariusza pub-
licznego do stosownej odpowiedzialno$ci majatkowej nastepuje na zasadach
okreslonych w przepisach ustawy z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (Dz.U.
nr 34, poz. 173, ze zm.; dalej: ustawa z 20 stycznia 2011 r.). W $wietle przepisoéw
wymienionej ustawy, jedng z konstytutywnych przestanek pociagniecia funk-
cjonariusza publicznego do wspomnianej odpowiedzialnosci majatkowej jest:
wydanie ostatecznej decyzji stwierdzajgcej niewaznos¢ decyzji lub postanowienia
na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 lub art. 156 § 1 pkt 2 w zwigzku z art. 126 usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (art. 6
pkt 1 ustawy z 20 stycznia 2011 r.). Powotana ustawa wsréd normatywnych
przestanek pociggniecia do odpowiedzialno$ci majgtkowej funkcjonariusza
publicznego za wydanie decyzji z razgcym naruszeniem prawa nie przewi-
duje natomiast wydania decyzji stwierdzajacej wydanie zaskarzonej decyzji
z naruszeniem prawa na podstawie art. 156 § 2 k.p.a., a wiec gdy nie jest juz
prawnie dopuszczalne stwierdzenie niewazno$ci danej (zaskarzonej) decyzji
administracyjnej, gdyz zachodzg wymienione w tym ostatnim przepisie prze-
stanki negatywne (zob. art. 6 ustawy z 20 stycznia 2011 r.). Wynika z tego, ze
wejscie w zycie projektu i zwigzane z tym poszerzenie katalogu decyzji ad-
ministracyjnych wylaczonych spod prawnej dopuszczalnosci stwierdzenia ich
niewaznosci (tzn. poszerzenie tego katalogu o decyzje okreslone w projekto-
wanym art. 156 § 3 k.p.a., w odniesieniu do ktorych bedzie mozna co najwyzej
stwierdza¢ wydanie ich z naruszeniem prawa na podstawie art. 158 § 2 k.p.a.)
spowoduje brak mozliwo$ci regresowego pociagania do odpowiedzialnosci
majatkowej tych funkcjonariuszy publicznych, ktérzy — zachowujac si¢ w spo-
sob zawiniony, tj. przez swoje zawinione dziatanie lub zaniechanie - wydali
z razacym naruszeniem prawa decyzje administracyjne okreslone w projekto-
wanym art. 156 § 3 k.p.a. Za szkody wyrzadzone tymi wspomnianymi ostatnio
decyzjami administracyjnymi odpowiedzialno$¢ majatkowa bedzie ponosit
wylacznie Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego lub inny pod-
miot odpowiedzialny (tzn. inna osoba prawna).

Wyktadnia przestanki: decyzja (...) byta podstawq nabycia prawa

lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa

Skutki prawne ustanowienia nowego art. 156 § 3 k.p.a. (a takze zwigzane
z tym skutki prawne znowelizowania art. 158 § 2 k.p.a.) beda bezposrednio
zalezaly od kierunku i sposobu wykladni kluczowego sformulowania zamiesz-
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czonego w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a., a mianowicie sformutowania mé-
wigcego o tym, ze dana decyzja administracyjna byla podstawg nabycia prawa
lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa. Sformulowanie to wyra-
za jedna z przeslanek wylgczenia danej decyzji spod prawnej dopuszczalnosci
stwierdzenia jej niewaznosci. Od razu nalezy stwierdzi¢, ze wykladnia tego
sformulowania bynajmniej nie jest jednoznaczna i moze w praktyce budzié
uzasadnione watpliwosci (spory) interpretacyjne.

Przede wszystkim sporne moze by¢ rozumienie samego juz sformulowa-
nia méwiacego o ,nabyciu prawa’ z decyzji administracyjnej. Analogiczne
sformutowanie wystepuje w art. 155 k.p.a. (Decyzja ostateczna, na mocy ktorej
strona nabyta prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgodg strony uchylona lub
zmieniona) i na gruncie tego ostatniego przepisu nie jest ono wcale rozumia-
ne jednolicie. Z kolei w art. 154 k.p.a. wystepuje przeciwstawne mu tresciowo
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: nastepuje jakies przysporzenie na rzecz okreslonego podmiotu w jego
sferze prawnej®. Przysporzenie to jest zazwyczaj rozumiane bardzo szeroko,
aczkolwiek, jak stwierdza si¢ w doktrynie, obejmuje jedynie przysporzenia ze
sfery prawa materialnego, nie za$ procesowego. Uznaje si¢ zatem, ze ,naby-
cie 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 tresci projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. Przyjecie na gruncie projek-
towanego art. 156 § 3 k.p.a. pogladu wykluczajacego z zakresu pojecia ,,naby-
cie prawa” uprawnien proceduralnych najprawdopodobniej byloby sprzeczne
z tymi uwarunkowaniami aksjologicznymi, ktére sklonity Trybunat Konstytu-
cyjny w wyroku o sygn. akt P 46/13 do uznania za niekonstytucyjna regulacji
prawnej nieprzewidujacej wylaczenia dopuszczalnosci stwierdzania niewazno-
$ci decyzji administracyjnych dajacych podstawe nabycia prawa i wydanych
znaczny czas temu. Mozna bowiem sadzi¢, ze koniecznos¢ stabilizacji sytuacji
prawnej adresata decyzji — na ktdrg to konstytucyjng wartos¢ aksjologiczng po-
wotlat sie we wspomnianym wyroku Trybunat — obejmuje réwniez koniecznos¢
stabilizacji jego sytuacji procesowej (proceduralnej).

Na gruncie art. 155 k.p.a. uznaje sig, Ze ,,nabyciem prawa” jest rOwniez na-
tozenie na strone okreslonego obowigzku, gdyz obowiazek taki oznacza jed-

8 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-

go. Komentarz, Warszawa 2006, s. 709.
®  Ibidem, s. 713; A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego, Komentarz LEX, Warszawa 2011, s. 919.
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noczeénie prawo do wykonywania tylko takiego, a nie innego (zakresowo lub
treSciowo) obowiazku'. Trzeba wszakze przyznaé, ze w przesziosci decyzje
administracyjne nakladajace na strone wylacznie obowiazek (zwlaszcza w roz-
miarze maksymalnym okreslonym prawem) nie byly traktowane jako decyzje
przyznajace prawa'l.

Sporne jest z kolei, czy za decyzje administracyjne powodujace ,,nabycie
prawa” (w rozumieniu art. 155 k.p.a., a takze w rozumieniu projektowanego
art. 156 § 3 k.p.a.) mozna uznawaé decyzje administracyjne deklaratoryjne,
w tym stwierdzajace nabycie okreslonych uprawnien z mocy samego prawa.
Istniejg orzeczenia sagdowe wykluczajace decyzje administracyjne deklarato-
ryjne z zakresu pojecia decyzji przyznajacych prawa'?, lecz istnieja tez orzecze-
nia sagdowe wyrazajace teze odmienng'.

Nie ma natomiast zadnych watpliwosci odnosnie do tego, ze do decyzji
administracyjnych niepowodujacych nabycia prawa przez stron¢ nalezg de-
cyzje administracyjne odmowne, czyli decyzje odmawiajgce zalatwienia spra-
wy zgodnie z wnioskiem strony, w tym odmawiajace przyznania okre§lonego
uprawnienia'.

Z kolei wystepujace w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. pojecie decyzji ad-
ministracyjnej, ktdra ,,stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa” nalezy
interpretowa¢ w nawigzaniu do koncepcji ekspektatywy prawa, zwlaszcza ze to
wlagnie pojecie ,.ekspektatywy” pojawia sie w powolywanym juz wielokrotnie
wyroku Trybunaltu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r., ktérego implementacje
ma w swoim zatozeniu stanowi¢ projektowany art. 156 § 3 k.p.a. Najogdlniej
rzecz biorgc, ekspektatywa (prawa) jest to oczekiwanie prawne, czyli sytuacja
przejsciowa, tymczasowa, jeszcze nie w pelni uksztaltowana, ale prowadzaca
w przysztosci - po spelnieniu wielu warunkéw, realizowanych w pewnych od-

10 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania, op. cit., s. 711;
A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks, op. cit., s. 919; wyrok SN
z 12 grudnia 1997 r., sygn. akt III RN 92/97, OSNAPiUS 1998, nr 10, poz. 290.

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

1967, s. 30; W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warsza-

wa 1983, s. 227-228.

2 Wyroki NSA z: 1 marca 1996 r., sygn. akt III SA 362/95, ,Monitor Podatkowy”
1997, nr 3, 5. 78; 31 sierpnia 1995 r., sygn. akt SA/Po 313-314/95, z glosa J. Borkow-
skiego, ,Glosa” 1996, nr 12,s. 14 in.

B Wyrok NSA z 17 stycznia 1996 r., sygn. akt III SA 892/95, ,,Monitor Podatkowy”

1997, nr 2, s. 52; na rozbiezno$ci istniejgce w tym zakresie w orzecznictwie sg-

dowym zwrdcono réwniez uwage w wyroku WSA w Warszawie z 9 pazdziernika

2012 1., 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, op. cit., s. 698-700; A. Wrébel

[w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks, op. cit., s. 910-911.
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stepach czasu, sukcesywnie — do powstania prawa podmiotowego. Aby zatem
mozna bylo méwi¢ o ekspektatywie, to przynajmniej jedna z (ustawowych)
przestanek nabycia prawa podmiotowego musi zosta¢ spetniona, a co najmniej
jedna - nie. Musi wigc istnie¢ w obowiazujacej regulacji prawnej po stronie po-
tencjalnych jej adresatow sytuacja dajaca pewng perspektywe, szanse nabycia
prawa, ktora po przystgpieniu przez zainteresowanych do realizacji okreslo-
nych przez ustawodawce przestanek prowadzi do nabycia prawa'®.

Mozna zatem powiedzie¢, ze ,uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa’
w rozumieniu projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. jest to ekspektatywa prawa,
czyli sytuacja prawna, w ktorej dana osoba, dzieki spetnieniu si¢ co najmniej
jednej z ustawowych przestanek nabycia prawa, ma perspektywe i szanse
nabycia prawa, ale jeszcze tego prawa definitywnie nie nabyla, poniewaz co
najmniej jedna z ustawowych przeslanek nabycia prawa nie zostala jeszcze
spetniona. Decyzja administracyjna, ktora stwarza uzasadnione oczekiwanie
nabycia prawa w rozumieniu projektowanego art. 156 § 3 k.p.a., jest to decyzja
administracyjna, ktéra rodzi dla danej osoby (lub 0sdb) wyzej opisang sytuacje
prawna, przy czym nalezy uzna¢, Ze sama ta decyzja administracyjna moze
by¢ - cho¢ nie musi - jedng z ustawowych przestanek nabycia okreslonego pra-
wa, ktérej spelnienie (wraz ewentualnie ze spelnieniem si¢ innej przestanki lub
przestanek) rodzi uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa, czyli ekspektatywe.

Wystepujace na gruncie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. sformulowanie
moéwigce o oczekiwaniu nabycia prawa, ktére jest ,uzasadnione’, nalezy ro-
zumie¢ jako oczekiwanie majace podstawe w spetnieniu sie juz co najmniej
jednej z ustawowych przestanek nabycia okreslonego prawa, bez wzgledu na
to, czy wynikajace stad oczekiwanie nabycia w przysztosci wchodzacego w gre
prawa jest budowane na dobrej czy zlej wierze osoby zainteresowanej, a wiec,
czy oczekiwanie to jest aksjologicznie usprawiedliwione. Sformutowanie mo-
wigce o oczekiwaniu ,,uzasadnionym” brzmi bowiem raczej neutralnie aksjolo-
gicznie i ma charakter bardziej zobiektywizowany, w przeciwienstwie do sfor-
mutowania, ktére by méwito o oczekiwaniu ,,usprawiedliwionym” i ktdre by
w ten sposob nawigzywato do pewnych subiektywnych uwarunkowan istnie-
jacych po stronie osoby oczekujacej nabycia prawa, w tym zwlaszcza do jego
dobrej wiary. Tworcy projektu nie postuguja sie wszakze pojeciem oczekiwania
»usprawiedliwionego”, lecz ,,uzasadnionego’, ktdre, jak sie wydaje, nalezy rozu-
mie¢ aksjologicznie neutralnie i w sposob zobiektywizowany. W tym kontek-
$cie mozna by zatem de lege ferenda postulowac zastgpienie w projektowanym
art. 156 § 3 k.p.a. sformulowania méwiacego o ,,uzasadnionym” oczekiwaniu
nabycia prawa przez sformulowanie méwiace o ,,usprawiedliwionym” ocze-
kiwaniu nabycia prawa, tak aby wykladnia tego ostatniego pojecia w sposdb
bardziej pewny nawigzywata do okreslonych aksjologicznych uwarunkowan

5 Wyrok NSA z 28 kwietnia 2015 r., sygn. akt II GSK 276/14.
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wchodzacego w gre oczekiwania, w tym zwlaszcza do dobrej wiary osoby ocze-
kujacej nabycia prawa.

W kontekscie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. mozna si¢ zastanawia¢, czy
wystepujace tam pojecie ,,uzasadnionego oczekiwania nabycia prawa” nawig-
zuje do pojecia ekspektatywy maksymalnie okreslonej, nazywanej tez ekspek-
tatywa maksymalnie uksztaltowana, i przeciwstawianej ,,zwyklej” (lub prostej)
ekspektatywie. Pojecie ekspektatywy maksymalnie uksztaltowanej wystepuje
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i jest tam rozumiane jako sytua-
cja prawna, w ktorej wprawdzie nie doszlo jeszcze do wydania aktu przyzna-
jacego prawo ani stwierdzajacego przystugiwanie prawa, ale spetnione zostaly
wszystkie (zasadnicze) przestanki warunkujace nabycie danego prawa i brak
jest tylko ostatniego etapu decydujgcego o definitywnym przejsciu prawa pod-
miotowego na osobe oczekujaca'®. Tak rozumiana ekspektatywa maksymalnie
uksztaltowana (lub maksymalnie okreslona) jest zatem czyms$ wiecej (czyms
dalej idacym) niz zwykta ekspektatywa prawa. Mozna ostroznie przyja¢, ze na
gruncie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. pojecie ,uzasadnionego oczekiwania
nabycia prawa” oznacza kazda uzasadniong ekspektatywe (nadzieje, perspekty-
we) nabycia prawa, nie zas jedynie ekspektatywe maksymalnie uksztaltowang.

Wystepujace w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. sformutowanie méwigce
o tym, ze wylaczona spod prawnej dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci
jest taka decyzja administracyjna, ktora ,,byta” podstawa nabycia prawa, ozna-
cza, ze chodzi tutaj o decyzje, ktora podstawg nabycia prawa stala si¢ w prze-
sztoci: czy to bezposrednio i od razu z chwilg wydania same;j tej decyzji admi-
nistracyjnej, czy tez w okresie pozniejszym, o ile nastapilo to na podstawie tej
wlasnie decyzji administracyjnej (np. decyzja ta przyznawata okreslone prawo
z warunkiem zawieszajacym lub z nadej$ciem okreslonego terminu w przy-
sztosci i nastepnie dw warunek sie ziscit lub termin nadszedt, nawet jezeli na-
stapito to po wiecej niz dziesieciu latach od dnia dorgczenia lub ogloszenia
tej decyzji). Z punktu widzenia zaliczenia danej decyzji administracyjnej do
kategorii decyzji okre§lonych w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. znaczenie
ma tylko to, czy dana decyzja w przeszlosci byta podstawg nabycia prawa, bez
wzgledu na to, czy decyzja ta nadal jest podstawa przystugiwania jednostce
wzmiankowanego prawa i czy wchodzace w gre prawo w ogole tej jednostce
jeszcze przystuguje. Jezeli wiec na podstawie danej decyzji administracyjnej
jej adresat nabyl okreslone prawo, lecz je nastepnie utracil, to przy zalozeniu,

¢ 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 II1.3-4 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; 28 kwietnia
2015 1., sygn. akt I GSK 276/14.
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ze decyzja ta zostala wydana z razagcym naruszeniem prawa i od jej dnia do-
reczenia lub ogloszenia minelo dziesie¢ lub wigcej lat, z uwagi na tres$¢ pro-
jektowanego art. 156 § 3 k.p.a. nie bedzie prawnie dopuszczalne stwierdzenie
niewaznosci tej decyzji, bez wzgledu zreszta na to, czy utrata przez adresata tej
decyzji wspomnianego nabytego na jej podstawie prawa nastgpita w okresie
pierwszych dziesieciu lat od dnia jej doreczenia lub ogloszenia, czy tez nastg-
pifa pdznie;j.

Z kolei wystepujace w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. sformutowanie
modwigce o tym, ze wylaczona spod prawnej dopuszczalnosci stwierdzenia nie-
waznosci jest taka decyzja administracyjna, ktora ,,stwarza” uzasadnione ocze-
kiwanie nabycia prawa, oznacza, ze dana decyzja tylko wtedy jest na tej podsta-
wie wylaczona spod dopuszczalno$ci stwierdzenia jej niewaznosci, gdy - przy
zalozeniu wydania jej z razgcym naruszeniem prawa i po uplywie dziesieciu lub
wiecej lat od dnia jej doreczenia lub ogloszenia — decyzja ta aktualnie (obec-
nie, w czasie terazniejszym) stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa,
a wiec obecnie, czyli w momencie rozstrzygania o dopuszczalnosci lub niedo-
puszczalnosci stwierdzenia jej niewazno$ci, tworzy ona po stronie okreslonego
podmiotu sytuacj¢ prawng, w ktorej podmiot ten moze zasadnie spodziewac
sie nabycia pewnego prawa w przyszlosci. Oznacza to jednoczesnie, ze jezeli
dana decyzja administracyjna wprawdzie w przesztosci stwarzala uzasadnione
oczekiwanie nabycia prawa, lecz w miedzyczasie oczekiwanie to nie ziscito sie
i wygasto (gdyz np. oczekujaca osoba nie spetnita w tym czasie pozostalej usta-
wowej przestanki lub przestanek nabycia danego prawa i oczekiwanie nabycia
tego prawa definitywnie upadto), to wowczas stwierdzenie niewaznosci tej de-
cyzji administracyjnej, o ile byla ona wydana z razacym naruszeniem prawa,
wciaz bedzie prawnie dopuszczalne i nie bedzie bynajmniej wykluczone przez
projektowany art. 156 § 3 k.p.a., nawet jezeli od dnia doreczenia lub oglosze-
nia tej decyzji administracyjnej mineto dziesie¢ lub wiecej lat (przy zatozeniu
wszakze, ze jednoczesnie decyzja ta nie byla w miedzyczasie podstawa nabycia
jakiegokolwiek prawa).

Ewentualne skrocenie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a.

Ewentualne skrocenie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a., polegajace na
jego ograniczeniu tylko do poczatkowej czesci (Po uptywie czasu okreslonego
w S 2 nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji, ktora wydana zostala z razgcym
naruszeniem prawa), miatoby taki skutek, ze po uptywie dziesieciu lat od dnia
doreczenia lub ogloszenia kazdej decyzji administracyjnej wydanej z razacym
naruszeniem prawa nie bytoby prawnie dopuszczalne stwierdzenie niewazno-
$ci tej decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. (i mozna by co naj-
wyzej stwierdzi¢ wydanie takiej decyzji z naruszeniem prawa), bez wzgledu na
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tre$¢ i skutki prawne tej decyzji, a mianowicie bez wzgledu na to, czy decyzja
ta byta (lub jest) podstawa nabycia prawa lub czy stwarza uzasadnione oczeki-
wanie nabycia prawa. Przy takim skrdceniu projektowanego art. 156 § 3 k.p.a.,
wykluczenie prawnej dopuszczalnosci stwierdzenia decyzji administracyjnej
wydanej z razagcym naruszeniem prawa bytoby uzaleznione jedynie od prze-
stanki przedawnienia, tj. od faktu uptywu dziesieciu lat od dnia doreczenia lub
ogloszenia danej decyzji administracyjnej, nie za§ od dodatkowej przestanki
zwigzanej z okolicznoscia, czy wchodzaca w gre decyzja administracyjna byla
podstawg nabycia prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa.
Nalezy wiec uznad, ze w razie ewentualnego skrocenia projektowanego art. 156
§ 3 k.p.a. i jego ograniczenia tylko do poczatkowej czesci (w stosunku do jego
brzmienia zawartego w projekcie) poszerzytaby si¢ liczbowo (i zakresowo) ka-
tegoria decyzji administracyjnych wylaczonych spod prawnej dopuszczalnosci
stwierdzania ich niewazno$ci. Inaczej mowiac, w takiej sytuacji szersza (i licz-
niejsza) grupa decyzji administracyjnych moglaby wowczas nadal pozostawac
w obrocie prawnym i nie by¢ z niego eliminowana przez stwierdzanie ich nie-
waznoéci, mimo ze zostaly wydane z razacym naruszeniem prawa (o ile od
dnia ich doreczenia lub ogloszenia mineto dziesi¢¢ lub wigcej lat).

W przekonaniu autora niniejszej opinii prawnej, tego rodzaju omdéwione
wyzej skrocenie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. (czyli jego ograniczenie do
nastepujgcego stwierdzenia: Po uptywie czasu okreslonego w § 2 nie stwierdza
sig niewaznosci decyzji, ktéra wydana zostata z razgcym naruszeniem prawa)
bytoby w pelni zasadne i pozadane z uwagi na nastepujace cztery powody.

Po pierwsze, jak wynika z rozwazan przeprowadzonych wyzej, wykltadnia
sformutowania decyzja (...) byla podstawg nabycia prawa lub stwarza uzasad-
nione oczekiwanie nabycia prawa budzi stosunkowo wiele watpliwosci inter-
pretacyjnych i bynajmniej nie jest jednoznaczna. W szczeg6lnosci mozna si¢
spiera¢, czy pojecie ,,nabycia prawa” z decyzji rzeczywiscie obejmuje wszystkie
decyzje deklaratoryjne lub wszystkie decyzje nakladajace obowigzek (zwlasz-
cza w wymiarze maksymalnym okreslonym prawem) lub decyzje niebedace
juz aktualnie podstawa nabycia prawa, a takze, czy pojecie ,,stwarzania uzasad-
nionego oczekiwania nabycia prawa” przez decyzje obejmuje decyzje stwarza-
jace ekspektatywy zwykle (proste), niebedace ekspektatywami maksymalnie
uksztaltowanymi. Ewentualne wprowadzenie obu tych nie w petni jednoznacz-
nych (i spornych) treSciowo poje¢ do tresci przysztego art. 156 § 3 k.p.a. moze
spowodowac okreslong niepewnos¢ odnosnie do kierunku stosowania w przy-
szfosci tego przepisu oraz moze spowodowaé — przynajmniej na poczatku —
okreslone rozbieznoéci w praktyce decyzyjnej organdéw administracji, a by¢
moze rowniez w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym.

Po drugie, jak starano si¢ wykaza¢ powyzej w niniejszej opinii prawnej, wy-
kladnia obu tych spornych poje¢ zamieszczonych w projektowanym art. 156
§ 3 k.p.a. (wedlug obecnej wersji projektu) idzie jednak w kierunku maksymal-
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nie szerokiej (ekstensywnej) ich interpretacji, a wiec jest stosunkowo liberalna.
Dotyczy to w szczegdlno$ci pojecia ,nabycia prawa” z decyzji administracyjnej,
ktére to pojecie nie jest interpretowane nadmiernie restrykcyjnie, z korzyscia
dla adresatow decyzji. Taki kierunek wyktadni tego pojecia, a takze szerokie
i liberalne interpretowanie pojecia ,stwarzania uzasadnionego oczekiwania
nabycia prawa’ przez decyzje, jest w przekonaniu autora niniejszej opinii praw-
nej w pelni zasadne i pozadane, czemu starano si¢ da¢ wyraz w rozwazaniach
zawartych powyzej w tej opinii. Jezeli taki liberalny kierunek wyktadni nadal
sie utrzyma i bedzie kontynuowany;, to i tak praktyczne znaczenie sformutowa-
nia zawartego w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. (decyzja (...) byla podsta-
wq nabycia prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa) bedzie
sie systematycznie zmniejszato i tracilo na istotnoséci (relewantnosci). Inaczej
modwigc, nawet przy utrzymaniu tego ostatniego sformutowania w tresci pro-
jektowanego art. 156 § 3 k.p.a., sformutowanie to nie bedzie w istotny i widocz-
ny sposob ograniczato zakresu decyzji administracyjnych wylaczonych spod
prawnej dopuszczalno$ci stwierdzania ich niewaznosci, gdyz po prostu o coraz
wigkszej liczbie decyzji administracyjnych bedzie mozna zasadnie powiedzie,
ze byly one (lub s3) podstawa nabycia prawa lub stwarzajg uzasadnione ocze-
kiwanie nabycia prawa.

Po trzecie, ewentualne skrdocenie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. przez
skre$lenie sformutowania decyzja (...) byta podstawg nabycia prawa lub stwa-
rza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa przyczynitoby sie do wigkszej sta-
bilizacji stosunkéw prawnych ksztaltowanych decyzjami administracyjnymi
i zwigkszyloby pewnos¢ i bezpieczenstwo prawne oraz zaufanie do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. Im bowiem szersza jest grupa decyzji admini-
stracyjnych wylaczonych spod prawnej dopuszczalnosci stwierdzania ich nie-
waznosci po znacznym uplywie czasu (a bez powolanego wyzej sformulowania
grupa ta bylaby z pewnoscig szersza), tym tez wigksza jest stabilizacja stosun-
kow prawnych (tzn. decyzje administracyjne po znacznym uptywie czasu nie
sg eliminowane z obrotu prawnego, mimo ich obcigzenia wada w postaci raza-
cego naruszenia prawa) i tym tez wigksze poczucie bezpieczenistwa prawnego
i pewnosci prawnej (oraz zaufanie do panstwa) maja adresaci tych decyzji oraz
inne osoby, dla ktérych decyzje te majg znaczenie (ta pewno$¢ prawa ro$nie
nawet wtedy, gdy dalsze utrzymywanie takich decyzji w obrocie prawnym koli-
duje z interesem okreslonych 0séb). W ten sposob ewentualne skrocenie tresci
projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. i jego ograniczenie tylko do poczatkowe;j
cze$ci (w stosunku do jego brzmienia zawartego w projekcie) wychodzitoby
naprzeciw tym warto$ciom aksjologicznym, na ktére powolal si¢ Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 12 maja 2015 r. (sygn. akt P 46/13) i ktore staty
u podstaw tegoz wyroku. Mozna przy tym powiedzie¢, ze uzasadnienie aksjo-
logiczne dla powotanego wyroku Trybunatu jest aktualne (co najmniej w duzej
czedci) réwniez dla tych decyzji administracyjnych wydanych z razacym naru-
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szeniem prawa znaczny czas temu, ktore nie byly podstawa nabycia prawa lub
ekspektatywy. Réwniez w przypadku decyzji administracyjnych niebedacych
podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy kwestia stabilizacji stanu prawnego
tworzonego lub stwierdzanego przez te decyzje ma - po uplywie znacznego
czasu - niebagatelne znaczenie i musi by¢ uwzgledniania przy rozwigzaniach
prawnych dotyczacych dopuszczalno$ci lub niedopuszczalnosci eliminowania
tych decyzji z obrotu prawnego w trybach nadzwyczajnych.

Po czwarte, ewentualne skrocenie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. przez
skre$lenie sformutowania decyzja (...) byta podstawg nabycia prawa lub stwa-
rza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa wcale nie byloby sprzeczne z tres$-
cig wyroku Trybunatu z 12 maja 2015 r. Mozna bowiem przyjaé, ze w wyroku
tym sad konstytucyjny zakreslit jedynie minimalny zakres decyzji admini-
stracyjnych, ktore w $wietle art. 2 Konstytucji powinny by¢ wylaczone spod
prawnej dopuszczalnosci stwierdzania ich niewaznosci i wcale nie zakazat
ustawodawcy zwyklemu poszerzania tego katalogu. Wrecz przeciwnie, ewen-
tualne poszerzenie tego katalogu przez ustawodawce zwyklego jest w pelni
konstytucyjnie dopuszczalne, zwlaszcza jezeli stuzy wartosciom wynikajagcym
z art. 2 Konstytucji, w tym stabilizacji stosunkéw prawnych oraz zwiekszaniu
bezpieczenstwa prawnego i pewno$ci prawa. W powolanym wyroku Trybu-
nat Konstytucyjny expressis verbis zreszta stwierdzil (powolujac si¢ na swoje
wczesniejsze orzecznictwo), ze: nieograniczona w czasie wzruszalnos¢ ostatecz-
nych decyzji administracyjnych nie jest zasadg konstytucyjng, a ograniczenie
termindw zaskarzenia prawomocnych decyzji administracyjnych jest uzasadnio-
ne wzgledami bezpieczeristwa prawnego (pkt I11.8.2 uzasadnienia). Ewentualne
skrocenie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a. przez skreslenie sformutowania
decyzja (...) byla podstawg nabycia prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwanie
nabycia prawa byloby uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa prawnego i sta-
bilizowaloby stan prawny po uplywie znacznego czasu od dnia dorgczenia lub
ogloszenia decyzji administracyjnej, wydanej z razacym naruszeniem prawa.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, co nastepuje:
= po pierwsze — brzmienie art. 2 projektu (w zwigzku z art. 1 projektu) wska-

zuje na to, ze przepisy nowego art. 156 § 3 k.p.a. oraz znowelizowanego

art. 158 § 2 k.p.a. beda podstawg do niestwierdzania niewaznosci m.in.
decyzji administracyjnych wydanych w okresie PRL, o ile decyzje te byty
podstawa nabycia prawa lub stwarzaja uzasadnione oczekiwanie nabycia
prawa,

= po drugie - zasadnicze skutki ustanowienia nowego art. 156 § 3 k.p.a. beda
nastepujace: rozwigzania Kodeksu postepowania administracyjnego doty-
czace stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnych zostang w ten
sposéb dostosowane do zasad wynikajacych z art. 2 Konstytucji; mozliwos¢

stwierdzania niewaznoéci decyzji okreslonych w projektowanym art. 156

§ 3 k.p.a. oraz mozliwos¢ eliminowania tych decyzji z obrotu prawnego
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w inny sposéb niz przez stwierdzenie niewaznoéci nadal bedzie potencjal-
nie istniala na podstawie przepiséw szczegdlnych; tres¢ projektowanego
przepisu art. 156 § 3 k.p.a. nie bedzie przeszkodg w czg$ciowym stwier-
dzaniu niewazno$ci decyzji opisanych w tym projektowanym przepisie,
a mianowicie w czesci, w jakiej decyzje te nie byly podstawg nabycia prawa
lub nie stwarzaja uzasadnionego oczekiwania nabycia prawa; osoby, ktore
poniosg szkode wskutek wydania decyzji okreslonych w projektowanym
art. 156 § 3 k.p.a., beda mogly ubiega¢ si¢ o stosowne odszkodowanie na
zasadach okreslonych w przepisach Kodeksu cywilnego, po uprzednim wy-
daniu decyzji okreslonej w projektowanym art. 158 § 2 k.p.a.; z tytutu wy-
platy odszkodowania za wydanie decyzji z naruszeniem prawa stwierdzo-
nym decyzja okreslong w projektowanym art. 158 § 2 k.p.a. Skarb Panstwa,
jednostka samorzadu terytorialnego lub inny podmiot odpowiedzialny nie
bedzie mogt pociagaé do regresowej odpowiedzialnosci majgtkowej funk-
cjonariusza publicznego, ktory wydat z razgcym naruszeniem prawa decy-
zje administracyjng okreslong w projektowanym art. 156 § 3 k.p.a. Nalezy
tez doda¢, ze konkretne skutki prawne ustanowienia nowego art. 156 § 3
k.p.a. (a takze zwigzane z tym skutki prawne znowelizowania art. 158 § 2
k.p.a.) beda zalezaly od kierunku i sposobu wyktadni nie do konca jedno-
znacznego sformulowania, mowigcego o tym, ze dana decyzja administra-
cyjna byfa podstawg nabycia prawa lub stwarza uzasadnione oczekiwanie
nabycia prawa,

po trzecie — ewentualne skrocenie projektowanego art. 156 § 3 k.p.a., pole-
gajace na jego ograniczeniu tylko do poczatkowej czesci (Po uplywie czasu
okreslonego w § 2 nie stwierdza sig niewaznosci decyzji, ktora wydana zostata
z razgcym naruszeniem prawa), poszerzytoby liczbowo (i zakresowo) ka-
tegorie decyzji administracyjnych wylaczonych spod prawnej dopuszczal-
nosci stwierdzania ich niewaznosci. Takie rozwigzanie prawne wydaje sie
zasadne.





