WYROK
z dnia 12 maja 2015 .
Sygn. akt P 46/13

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja — sprawozdawca

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wraobel,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu 1
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 12 maja 2015 r., pytania prawnego
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie:

czy art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks

postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.) w

zakresie, w jakim z uwagi na znaczny uptyw czasu od dnia dor¢czenia

lub ogloszenia decyzji, na podstawie ktorej strona nabyta prawo lub

ekspektatywe prawa, nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia jej

niewaznosci z przyczyny okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 ustawy —

Kodeks postepowania administracyjnego, jest zgodny z art. 2

Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji 0 ochronie praw

cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175,

ze zm.),

orzeka:

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 wylacza
dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci 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
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 21 maja 2015 r. w Dz. U. poz. 702.



UZASADNIENIE
|

1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: sad pytajacy)
postanowieniem z 18 wrzesnia 2013 r. (sygn. akt I SA/Wa 204/12) wystapit do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 156 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.)
w zakresie, w jakim z uwagi na znaczny uptyw czasu od dnia dorg¢czenia lub ogloszenia
decyzji, na podstawie ktorej strona nabyta prawo lub ekspektatywe prawa, nie wylacza
dopuszczalnosci stwierdzenia jej niewaznosci z przyczyny okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a., jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r.
(Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokoét nr 1).

1.1. Pytanie prawne zostato postawione na tle nast¢pujacego stanu faktycznego:

Nieruchomosci potozone w granicach Warszawy ulegaty od 21 listopada 1945 r.
komunalizacji na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci 1
uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279, ze zm.; dale;j:
dekret warszawski). W art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego przewidziano mozliwos¢
ztozenia przez wywlaszczonego wilasciciela, w terminie 6 miesigcy od objecia gruntu przez
gming, wniosku o przyznanie mu prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym
lub prawa zabudowy za optata symboliczng. Poprzednik prawny czgéci stron postgpowania
sadowoadministracyjnego, na tle ktorego zadane zostalo pytanie prawne, nie ztozyt w
terminie wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego. Nastepnie zwrocit si¢ on do
prezydenta m.st. Warszawy o przywrocenie terminu do zlozenia takiego wniosku,
dopetiajac czynnos¢, dla ktdrej termin byt ustanowiony. Moca decyzji prezydenta m.st.
Warszawy z 25 pazdziernika 1948 r. (dalej: decyzja z 1948 r.) termin do ztozenia wniosku
w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego zostat mu przywrocony.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie (dalej: Kolegium) decyzja z
4 maja 2011 r., stwierdzitlo niewaznos$¢ decyzji z 1948 r. Kolegium uznato, ze decyzja
zostata wydana z razagcym naruszeniem prawa, co stanowi, zgodnie z art. 156 k.p.a.,
przyczyng stwierdzenia niewaznosci decyzji. Rozstrzygnigcie to zostato utrzymane w
mocy decyzja z 17 listopada 2011 r. wydang przez Kolegium w wyniku ponownego
rozpatrzenia sprawy (dalej: decyzja z 2011 r.). W wuzasadnieniu wskazano, ze
sze$ciomiesi¢gczny termin do ztozenia wniosku o przyznanie prawa wilasno$ci czasowej,
przewidziany w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, miat charakter terminu prawa
materialnego o skutkach prekluzyjnych, a jego przywrocenie nie byto dopuszczalne.
Rozstrzygnigcie  Kolegium  zostatlo  zaskarzone do  Wojewddzkiego  Sadu
Administracyjnego w Warszawie przez spadkobiercow bylych wiascicieli przedmiotowe;j
nieruchomosci. Skarzacy wnies§li o stwierdzenie niewazno$ci, wzglednie o uchylenie
wydanych decyzji przez Kolegium w obu instancjach.

1.2. Zdaniem sadu pytajacego mozliwo$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego, w
drodze stwierdzenia niewazno$ci, decyzji przyznajacej stronie okre§lone prawa i
ekspektatywy, wywotuje istotng watpliwos¢ konstytucyjng. Decyzja z 1948 r.,
przywracajac termin do zlozenia wniosku, dala stronie mozliwo$¢ skorzystania z trybu
przewidzianego w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, a tym samym nabycia (odzyskania)
prawa do nieruchomosci. Sad pytajacy zajat stanowisko, ze decyzja z 1948 r. przyznata jej
adresatowi catkowicie uksztattowang ekspektatywe nabycia prawa do nieruchomosci, za$
decyzja z 2011 r. pozbawia nastgpcoOw prawnych tego prawa.



Sad pytajacy zakwestionowal konstytucyjnos¢ art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w
jakim nie przewiduje on zadnego czasowego ograniczenia stwierdzenia niewazno$ci
decyzji wydanej z razagcym naruszeniem prawa. Podkreslit przy tym, iz nie sposéb zarzuci¢
Kolegium, ze btednie zastosowalo lub dokonalo wadliwej wyktadni art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a. W orzecznictwie utrwalone jest bowiem stanowisko, ze sze$ciomiesigczny termin
zgloszenia wniosku, przewidziany w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, jest terminem
zawitym prawa materialnego i nie jest przywracalny. Zarazem sad pytajacy zauwazyl, ze
literalne brzmienie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego nie wskazuje charakteru
okreslonego w nim terminu.

1.2.1. Sad pytajacy przypomnial, ze art. 156 § 2 k.p.a. nie wylacza mozliwosci
stwierdzenia niewazno$ci decyzji z uwagi na znaczny uplyw czasu, jezeli decyzja ta
wydana zostata z razacym naruszeniem prawa. Wylacza natomiast taka mozliwos$¢ po
uptywie dziesigciu lat od wydania decyzji, ktéra dotknigta jest innymi wadami
powodujacymi niewazno$¢, tj. w razie wydania jej z naruszeniem przepisow o
wilasciwos$ci, uprzedniego rozstrzygnigcia sprawy inng decyzjg ostateczng, skierowania jej
do osoby niebedacej strong w sprawie badz wad powodujacych niewazno$¢ decyzji z mocy
prawa. Zdaniem sadu pytajacego, uptyw czasu i jego wptywu na akt administracyjny ma
niezwykle istotne znaczenie w prawie administracyjnym. Przedawnienie o charakterze
niweczacym powinno by¢ na gruncie prawa administracyjnego traktowane odmiennie
anizeli w prawie cywilnym lub w prawie karnym, bowiem korzystanie przez osob¢ z praw
wynika co do zasady z aktu administracyjnego. Sad pytajacy podkreslit tez, ze jednostka,
ktora korzysta z prawa, nie robi tego samowolnie, lecz wykonuje uprawnienia
zagwarantowane jej przez organ wiadzy publicznej. W sytuacji nabycia prawa lub
ekspektatywy w wyniku niezgodnego z prawem dziatania organu w ocenie sadu
pytajacego rodzi si¢ pytanie, czy sluszne jest rozwigzanie umozliwiajace, bez zadnych
granic czasowych, naktadanie sankcji (dolegliwo$ci) na strone, ktora przez bardzo dlugi
okres wywodzita swoje prawa z aktu administracyjnego i jest przekonana o jego trwatos$ci.
Decyzja administracyjna jest dokumentem urzgdowym sporzgdzonym w formie okreslone;j
przepisami prawa przez powotane do tego organy wiladzy publicznej 1 z tego powodu
korzysta z domniemania autentyczno$ci oraz domniemania zgodno$ci treSci z
rzeczywistoscia.

Zdaniem sadu pytajacego, brak ustanowienia ograniczenia czasowego w art. 156 §
2 k.p.a., a tym samym nieuwzglednianie znacznego uplywu czasu, jako okolicznos$ci
wylaczajacej mozliwos¢ stwierdzenia, na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., niewazno$ci
decyzji wydanej z razagcym naruszeniem prawa, budzi watpliwosci. Sad pytajacy
zakwestionowat sens ,,poszukiwania sprawiedliwosci po kilkudziesigciu latach”, skoro przez
dhugi czas okreslony podmiot korzystat z aktu administracyjnego, jako jego adresat, 1 byto to
przez organy dysponujace wladztwem administracyjnym tolerowane i akceptowane.

Sad pytajacy zauwazyl, ze nie bylo zadnych przeszkod, aby postepowanie w
przedmiotowej sprawie wszczaé wczesniej po wprowadzeniu do k.p.a. przestanki razacego
naruszenia prawa jako przyczyny stwierdzenia niewaznosci decyzji. Byto to nastgpstwem
nowelizacji art. 137 k.p.a. na podstawie art. 11 pkt 78 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8, ze zm.; dalej: nowelizacja k.p.a. z 1980 r.). W
ogloszonym w dniu 28 marca 1980 r. (Dz. U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26) tekscie jednolitym
k.p.a. przepisy regulujace stwierdzenie niewaznosci decyzji zostaty przeniesione z art. 137
do art. 156 k.p.a.

W opinii sadu pytajacego, konieczne jest zbadanie zgodnosci art. 156 § 2 k.p.a. w
zakresie, w jakim nie przewiduje wylaczenia mozliwosci wyeliminowania z obrotu
prawnego decyzji przyznajacej okreslone prawo lub ekspektatywe po bardzo znacznym



uplywie czasu, z art. 2 Konstytucji, a w szczego6lnosci z wynikajaca z niego zasadg zaufania
obywateli do organéw wiadzy publicznej. Zdaniem sadu pytajacego, brak wylaczenia
dopuszczalnos$ci stwierdzenia niewazno$ci decyzji dotknigtej wadg okreslong w art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a. po ponad sze$c¢dziesieciu latach moze stanowi¢ czynnik destabilizujacy porzadek
prawny. Sad powzigl powyzszag watpliwos¢ w sytuacji, w ktorej wadliwy akt
administracyjny przyznat stronie okreslone prawa, badz maksymalnie uksztaltowang
ekspektatywe nabycia prawa, z ktorych strona nadal korzysta albo zamierza skorzystac.

Sad pytajacy zaakcentowal przy tym brak tozsamos$ci przedmiotowej sprawy oraz
sytuacji, w ktorej wadliwa decyzja nie kreowataby zadnego stosunku prawnego, tj. nie
przyznawataby stronie prawa (np. decyzja o odmowie uwzglgdnienia wniosku lub decyzja
0 umorzeniu postgpowania). W takiej sytuacji instytucja stwierdzenia niewaznosci decyzji
jest wykorzystywana dla rewindykacji nieruchomosci znacjonalizowanych po II wojnie
Swiatowej.

W uwagach koncowych sad pytajacy podkreslit, ze ma swiadomos¢, iz instytucja
przedawnienia nie jest konstytucyjnym prawem podmiotowym jednostki, jednakze
ustanowienie przedawnienia (dawnosci) wynika z zasady demokratycznego panstwa prawa
(art. 2 Konstytucji) i jest przejawem zasady bezpieczenstwa prawnego. Instytucja
przedawnienia jest wrecz konieczna z punktu widzenia bezpieczefnstwa obrotu i stabilizacji
stosunkow cywilnoprawnych, a pewnos$¢ prawa jest ,.koniecznym pierwiastkiem panstwa
prawa” (tak w wyroku TK z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 14/05, OTK ZU nr 8/A/2006,
poz. 97). Sad pytajacy podkreslit, ze na gruncie prawa administracyjnego stabilizacja
stanow faktycznych, po okreslonym czasie, lezy bezwzglednie w interesie porzadku
publicznego. Podkreslit tym samym publiczny charakter przedawnienia w prawie
administracyjnym, ktore w $wietle art. 156 § 2 k.p.a. dotyczy innych przestanek
stwierdzenia niewazno$ci decyzji, np. wydania decyzji niewaznej z mocy prawa. Sad
pytajacy zauwazyl ponadto, ze z zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej
w art. 2 Konstytucji, wynika zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa oraz zasada bezpieczenstwa prawnego (zob. wyrok TK z 20 grudnia 1999 r.,
sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165).

1.2.2. Sad pytajacy przyjal, ze dopuszczalno$§¢ pozbawienia prawa albo
ekspektatywy nabycia prawa gwarantowanego przez kilkadziesigt lat wywoluje rowniez
watpliwosci z powodu faktycznego pozbawienia osoby przyznanego jej prawa. Sad
zaprezentowat stanowisko, ze zgodnie z art. 1 Protokotu nr 1 skarzacy mieli uzasadnione
prawo oczekiwa¢ uzyskania efektywnego korzystania z nieruchomos$ci stanowiacej
wiasno$¢ ich spadkodawcy. Sad pytajacy dodat, ze Europejski Trybunat Praw Cztowieka
wielokrotnie stwierdzatl naruszenie przez Polsk¢ prawa do poszanowania wlasnos$ci przez
eliminowanie w trybie nadzwyczajnym decyzji, na mocy ktorych obywatele nabyli
ekspektatywy praw majatkowych, z uwagi na naruszenie zasady proporcjonalnosci.

Sad pytajacy podkreslit, ze pierwszym 1 najwazniejszym wymaganiem
wynikajacym z art. 1 Protokotu nr 1 jest zgodno$¢ z prawem ingerencji wtadzy publicznej
w spokojne korzystanie z mienia. Przepis ten wymaga rowniez, aby pozbawienie wtasnosci
bylo w interesie publicznym 1 realizowalo uprawniony cel przy uzyciu S$rodkow
pozostajacych w rozsadnej proporcji do celu, ktory ma by¢ realizowany. Sad pytajacy
zacytowal przy tym kilka judykatow Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
dotyczacych poszanowania prawa wilasnosci (orzeczenia z: 27 stycznia 2000 r. w sprawie
nr 33752/96; 23 listopada 2000 r. w sprawie nr 25701/94 i 15 wrze$nia 2009 r. w sprawie
10373/05; www.hudoc.echr.coe.int).

2. W imieniu Sejmu wyjasnienia w sprawie przedlozyt Marszatek Sejmu w pismie
z 25 wrzesnia 2014 r., wnoszac generalnie o stwierdzenie, ze art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie,



w jakim ws$rod okoliczno$ci, ktore po uptywie dziesigciu lat od dnia dorgczenia lub
ogloszenia decyzji nie moga stanowi¢ przyczyny stwierdzenia jej niewazno$ci, pomija
wydanie z razgcym naruszeniem prawa decyzji przyznajacej prawo, jest zgodny z zasada
bezpieczenstwa prawnego wywodzong z art. 2 Konstytucji.

Ponadto Marszatek Sejmu wnidst, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa 0 TK), o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie, ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.1. Uzasadniajagc swe stanowisko, Marszalek Sejmu na wstepie przedstawit
kwestie natury formalnoprawnej.

Zauwazyl, ze z ujecia przez sad pytajacy zakresu zaskarzenia wynika, iz nie
domaga si¢ on usuni¢cia z obrotu calego art. 156 § 2 k.p.a., ale przede wszystkim
zbadania, czy jest on regulacjg petng z punktu widzenia powotanych w pytaniu prawnym
wzorcow kontroli. Marszalek Sejmu stwierdzil, ze kwalifikacja wady zaskarzonej regulacji
jako pomini¢cia prawodawczego pozwala na merytoryczne rozpatrzenie niniejszej sprawy.

2.1.1. W kontekscie przestanki funkcjonalnej Marszalek Sejmu podniost, zZe
ewentualne stwierdzenie nickonstytucyjnosci art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim odnosi
si¢ do wszystkich wskazanych w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. przyczyn stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej, nie wptynie na przyszie orzeczenie pytajacego sadu.
Bez znaczenia dla rozstrzygnigcia sprawy toczacej si¢ przed tym sadem bedzie ocena
konstytucyjnosci braku — ze wzgledu na uptyw czasu — ograniczenia mozliwosci
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji wydanej bez podstawy prawnej (art. 156 § 1 pkt 2 ab
initio k.p.a.), gdyz przestanka stwierdzenia niewazno$ci decyzji przez rozstrzygnigcie
poddane kontroli pytajacego sadu bylo razace naruszenie prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in fine
k.p.a.). Przedmiotem kontroli powinien wigc by¢ art. 156 § 2 k.p.a. jedynie w zakresie, w
jakim wsrdd okolicznosci, ktore po uptywie dziesigciu lat od dnia dorgczenia lub
ogloszenia decyzji nie moga stanowi¢ przyczyny stwierdzenia jej niewazno$ci, pomija
wydanie z razagcym naruszeniem prawa decyzji przyznajacej prawo. W zwiazku z tym
Marszalek Sejmu wnidst o umorzenie postgpowania odnosnie do pozostatego zakresu, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.1.2. Marszalek Sejmu odniost si¢ takze do zakresu zaskarzenia w czgsci
mowiacej o ,,decyzji, na podstawie ktérej strona nabyta prawo lub ekspektatywe prawa”.
Podkreslit, ze w konsekwencji wydania decyzji organu o przywrdceniu terminu do
ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, jej adresaci nabyli prawo
do skorzystania z mechanizmu wykreowanego w tym przepisie, ktdre traktuje on szerzej
niz tylko ekspektatywe. Zdaniem Marszatka Sejmu przez prawa nabyte z decyzji
administracyjnej — za przywotanymi pogladami doktryny — nalezy rozumieé¢ wszystkie
pltynace z jej rozstrzygni¢cia przysporzenia w sferze materialnoprawnej, ktore dopuszczaja
okreslone dziatanie strony, lub tworza podstawe domagania si¢ okre§lonych zachowan
innych osob, a takze okres$lone, co do rodzaju i wielkosci, cigzace na niej obowigzki. Z
tego wzgledu, zdaniem Marszatka Sejmu, konstrukcja zakresu zaskarzenia wymaga
odniesienia si¢ do decyzji, na mocy ktorej strona nabyla prawo, i rezygnacji z
dookreslenia, Ze chodzi o decyzj¢, na podstawie ktdrej nabywana jest ekspektatywa prawa.
Natozenie na gming obowigzku uwzglednienia wniosku w okoliczno$ciach okreslonych w
art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, zdaniem Marszatka Sejmu, oznacza, ze ustawodawca
nadal zadaniu ustanowienia praw do nieruchomosci charakter roszczenia o prawa do
nieruchomosci rozstrzyganego w trybie administracyjnym.

2.1.3. Marszatek Sejmu zgtosit ponadto zastrzezenie w kwestii dopuszczalnosci
rozstrzygniecia pytania prawnego w zakresie kontroli zakwestionowanej regulacji z art. 1



Protokotu nr 1 ze wzgledu na brak wymaganego uzasadnienia. Zdaniem Sejmu, sad
pytajacy ograniczyt si¢ wlasciwie do stwierdzenia, Ze ,,dopuszczalno$¢ pozbawienia prawa
lub ekspektatywy nabycia prawa gwarantowanego przez kilkadziesigt lat wywotuje
réwniez watpliwosci dotyczace faktycznego pozbawienia osoby przyznanego jej prawa”, i
dodat jednoczesnie, ze watpliwosciom tym skarzacy dali wyraz, wnoszac o kontrole
sadowa ostatecznej decyzji Kolegium. W zwigzku z brakiem uzasadnienia zarzutu
Marszalek Sejmu wniost o umorzenie postepowania w tym zakresie na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.

Ponadto, w opinii Marszatka Sejmu, przywotane przez sad pytajacy judykaty
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka sg nierelewantne do rozpatrywanego problemu.
Marszalek Sejmu podkreslit, ze nawet jednak gdyby uznaé, Ze orzeczenia te moga
stanowi¢ pewien punkt odniesienia dla kontroli art. 156 § 2 k.p.a. z art. 1 Protokotu nr 1, to
1 tak powolanie si¢ na nie przez sad pytajacy nie wyczerpuje — sygnalizowanego wczesniej
— obowigzku uzasadnienia postawionych zarzutéw, wynikajacego z art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK.

2.1.4. Zdaniem Marszatka Sejmu, sad pytajacy nie przedstawitl rowniez w
uzasadnieniu pytania prawnego argumentéw za naruszeniem — wynikajacej z art. 2
Konstytucji — zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktora
wskazal obok zasady bezpieczenstwa prawnego obywateli.

2.1.5. Podsumowujac uwagi dotyczace zagadnien formalnoprawnych, Marszatek
Sejmu wnidst o umorzenie postgpowania w zakresie badania zgodno$ci art. 156 § 2 k.p.a. z
art. 1 Protokolu nr 1 oraz zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa (art. 2 Konstytucji), na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.2. Przystepujac do omowienia zagadnien materialnoprawnych, Marszatek Sejmu
zajal stanowisko, ze — zwazywszy, iz w niniejszej sprawie strony nabyly prawo na mocy
decyzji wydanej bezspornie z razgcym naruszeniem prawa — niezasadne jest analizowanie
zakwestionowane] regulacji w $wietle zasady ochrony praw nabytych. Zarazem taki
wniosek nie stoi na przeszkodzie, aby zasada bezpieczenstwa prawnego obywateli zostata
uwzgledniona w charakterze wzorca kontroli w zwigzku z pytaniem o konstytucyjng
dopuszczalno$§¢ wylaczenia zasady trwatosci decyzji ostatecznej, na podstawie ktorej
strona nabyta prawo i1 wzgledem ktorej oczekuje stabilnosci.

2.2.1. Zdaniem Marszatka Sejmu, odpowiedZz na watpliwosci pytajacego sadu
sprowadza si¢ do rozstrzygnigcia problemu, czy odstgpienie od zasady trwatosci decyzji
ostatecznych, bedacej zabezpieczeniem praw na jej podstawie nabytych, mozna uzasadni¢
z perspektywy warto$ci chronionych konstytucyjnie, ktorych zachowanie uzasadniatoby
odstgpienie.

W opinii Marszatka Sejmu, granice obowigzywania zasady trwatos$ci decyzji
ostatecznych determinowane sg rodzajem wadliwosci aktu, uzasadniajgcym jej wzruszenie
w jednym z trybow nadzwyczajnych. Przywotano przy tym teori¢ gradacji wad
indywidualnych aktoéw administracyjnych, zgodnie z ktora: najcigzsze wady sg podstawa
stwierdzenia niewazno$ci aktu, co niweczy jego skutki z mocg wsteczng (ex tunc), wady
ci¢gzkie dajg podstawe do wzruszenia (obalenia) aktu ze skutkiem ex nunc, a wady o
niewielkim ci¢zarze gatunkowym nie maja bezposredniego wpltywu na wazno$¢ i
obowigzywanie aktu oraz prawa lub obowiazki jego adresatow.

2.2.2. Nastgpnie Marszatek Sejmu szczegétowo przedstawil charakterystyke
przewidzianej w art. 156 k.p.a. instytucji stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Zauwazyl przy
tym, ze Trybunal w wyroku z 16 pazdziernika 2012 r. (sygn. K 4/10, OTK ZU nr
9/A/2012, poz. 106), przyznal, ze art. 156 § 2 k.p.a. jest rozwigzaniem wzmacniajagcym



trwalo$¢ decyzji administracyjnych. Dokonat tez przegladu dorobku orzeczniczego
dotyczacego pojecia ,razace naruszenie prawa przy wydawaniu decyzji”, tj. jednej z
przestanek stwierdzenia niewaznos$ci decyzji przewidzianych w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

2.2.3. Marszatek Sejmu zajal tez stanowisko, ze kwestionowane przez sad
pytajacy rozwigzanie jest wyrazem $wiadomego zabiegu legislacyjnego. Konstytucyjna
zasada praworzadnosci, ktora jest jedng z podstawowych wartosci demokratycznego
panstwa prawnego, nie daje bowiem argumentéw za sanacja ci¢zkiego, kwalifikowanego
naruszenia prawa, ktérym jest dziatanie sprzeczne z przepisem prawa niebudzacym
watpliwosci interpretacyjnych. Przyjecie bezwzglednej stabilnosci decyzji wydanych z
razacym naruszeniem prawa petryfikowaloby stan bezprawnosci, co — zdaniem Marszatka
Sejmu — trudno zaakceptowa¢ w S$wietle zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Przestanka wydania decyzji z razagcym naruszeniem prawa nie zostala arbitralnie
zignorowana przez ustawodawce przy konstruowaniu art. 156 § 2 k.p.a. Ponadto,
prawodawca, bioragc pod uwage wymagania wynikajace z zasady demokratycznego
panstwa prawnego 1 praworzadnos$ci, nie mogl zgodzi¢ si¢ na rozwigzanie normatywne,
ktére pozwalatoby na pozostawanie w obrocie decyzji dotknigtych najciezszymi wadami, i
umiescit t¢ przestanke wsrdéd pozytywnych przestanek stwierdzenia niewaznos$ci decyzji,
ktorych wadliwo$¢ nie moze by¢ sanowana przez uptyw czasu.

2.2.4. W wyjasnieniach Marszatka Sejmu zasygnalizowano tez, ze konsekwencja
stwierdzenia niewaznosci decyzji jest mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za
niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publiczne;j.

2.2.5. Stanowisko Sejmu dotyczace zagadnien materialnoprawnych zamyka
wniosek o stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze art. 156 § 2 k.p.a., w zakresie
wskazanym w petitum pytania prawnego, jest zgodny z zasada bezpieczenstwa prawnego
wywodzong z art. 2 Konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pi§mie z 10 pazdziernika 2014 r. zajat stanowisko, ze
art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim pomija wydanie decyzji administracyjnej z razacym
naruszeniem prawa, na podstawie ktorej jej adresat nabyt prawo lub ekspektatywe prawa,
jako przestanke wyltaczajaca dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewazno$ci tej decyzji po
uptywie dziesieciu lat od dnia jej doreczenia lub ogloszenia, jest zgodny z wyrazonymi w
art. 2 Konstytucji zasadami ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego. W pozostalym zakresie, wobec
niedopuszczalno$ci wydania wyroku, postepowanie powinno zosta¢, zdaniem Prokuratora
Generalnego, umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

3.1. Odnoszac si¢ do zagadnien formalnoprawnych, Prokurator Generalny wyrazit
opini¢, ze — z uwagi na brak przestanki funkcjonalnej — przedmiotem kontroli nie moze
by¢ kwestionowana przez sad pytajacy regulacja w zakresie, w jakim nie wylacza
dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej z powodu jej wydania
bez podstawy prawnej. W zwigzku z tym, zdaniem Prokuratora Generalnego, w tej cze¢$ci
postepowanie powinno zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.1.1. Zdaniem Prokuratora Generalnego, pytanie prawne nie speinia formalnego
wymogu przedstawienia uzasadnienia zarzutu w zakresie dotyczacym niezgodnos$ci
kwestionowanej regulacji z art. 1 Protokolu nr 1 oraz przytoczenia argumentOw na jego
poparcie. Wobec niedopuszczalnosci wydania wyroku z tego powodu, Prokurator
Generalny wnidst o umorzenie postgpowania w tej czesci na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK.

3.1.2. Prokurator Generalny rozwazyl, czy sformutowany przez sad pytajacy



zarzut niekonstytucyjnosci art. 156 § 2 k.p.a. dotyczy pomini¢cia, czy tez zaniechania
ustawodawczego. W konkluzji przyjat, ze zarzut podniesiony w pytaniu prawnym dotyczy
pomini¢cia ustawodawczego. Prokurator Generalny uznal, ze — niezaleznie od oceny
zasadno$ci tego zarzutu — jest dopuszczalne merytoryczne rozpoznanie pytania przez
Trybunat.

Prokurator Generalny sprecyzowat ponadto, ze przedmiotem kontroli w niniejszej
sprawie powinien by¢ art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim ustawodawca pomingt w tym
przepisie wydanie decyzji administracyjnej z razagcym naruszeniem prawa, na podstawie
ktorej jej adresat nabyl prawo lub ekspektatywe prawa, jako przestanke wytaczajaca
dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewaznosci tej decyzji po uptywie dziesigciu lat od dnia jej
doreczenia lub ogloszenia.

3.2. Na wstepie oceny merytorycznej zarzutéw, Prokurator Generalny uznat za
dopuszczalng ocene kwestionowanej regulacji z punktu widzenia jej zgodno$ci z obiema
zasadami wynikajacymi z art. 2 Konstytucji, tj. z zasadg ochrony zaufania obywatela do
panstwa i1 stanowionego przez nie prawa oraz zasada bezpieczenstwa prawnego, mimo ze
w pytaniu prawnym przytoczona zostala argumentacja gtownie na poparcie tezy o
naruszeniu zasady bezpieczenstwa prawnego.

3.2.1. Prokurator Generalny zauwazyt rowniez, ze kwestionowana regulacja
niewatpliwie wprowadza odstgpstwo od zasady trwatosci decyzji administracyjnych w
postepowaniu administracyjnym, gwarantujacej adresatom decyzji prawa nabyte na ich
podstawie. Nastepnie omowit instytucje stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, zauwazajac, ze
przestanka wydania decyzji z razagcym naruszeniem prawa ma odmienny charakter niz
pozostate przestanki wymienione w art. 156 § 1 k.p.a. Jest bowiem klauzulg generalna,
ktorej tres¢ wymaga konkretyzacji w okreslonym stanie faktycznym, gdyz brakuje w
doktrynie 1 orzecznictwie jednolitego rozumienia tej przestanki.

3.2.2. Nastepnie Prokurator Generalny zauwazyl, ze ustawodawca $wiadomie
ograniczyl w art. 156 § 2 k.p.a. stosowanie — wynikajacej z art. 16 k.p.a. — zasady trwatosci
ostatecznych decyzji administracyjnych, wprowadzajac rozwigzanie, ktére dopuszcza
stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej z razagcym naruszeniem prawa niezaleznie od
uptywu czasu od dnia jej dorgczenia lub ogloszenia.

W opinii Prokuratora Generalnego, zasada trwatosci (stabilizacji) decyzji
administracyjnych jest jednym z instrumentéw stuzacych realizacji w postepowaniu
administracyjnym konstytucyjnej zasady bezpieczenstwa prawnego, jednak kwestionowana
regulacja, wprowadzajaca wyjatek od tej zasady, nie narusza konstytucyjnych zasad
bezpieczenstwa prawnego, jak tez ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Prokurator Generalny podkreslit, ze — wynikajaca z art. 2 Konstytucji —
zasada bezpieczenstwa prawnego, jak tez zasada trwalosci decyzji administracyjnych, nie
maja charakteru bezwzglednego. Ustawodawca wprowadzil odstepstwa od zasady
trwalos$ci decyzji 1 dopuscit mozliwo$¢ ich wzruszenia w postgpowaniach nadzwyczajnych,
ktorym jest réwniez postgpowanie zmierzajagce do stwierdzenia niewazno$ci decyzji.
Ponadto podkreslit, ze zakres mozliwos$ci wzruszenia decyzji, w tym brak jej ograniczenia
czasowego, zalezy od rodzaju wady, jaka jest ona obarczona.

Prokurator Generalny zaznaczyl tez, ze odstgpienie od zasady bezpieczenstwa
prawnego jest uzasadnione w szczegdlnych okolicznosciach, gdy przemawiajg za tym inne
konstytucyjne zasady, i wskazat wyroki Trybunatu, w ktorych dopuszczono odstgpienie od
zakazu stosowania nowych norm do sytuacji zaistnialych przed wejsciem w zycie tych
norm (zob. wyroki z: 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 155;
23 kwietnia 2013 r., sygn. P 44/10, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 39).

3.2.3. W dalszej czegsci swego pisma Prokurator Generalny podkreslit, ze w



doktrynie prawa administracyjnego koncepcje wadliwosci decyzji administracyjnej
wyprowadza si¢ z uwzglednieniem dwoch podstawowych wartosci, tj. praworzadnego
dziatania organéw administracji publicznej oraz ochrony praw nabytych przez obywatela
na podstawie dzialania administracji publicznej. Zgodnie z art. 7 Konstytucji organy
wiladzy publicznej dzialajag na podstawie 1 w granicach prawa, a w $wietle art. 6 k.p.a.
organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepisOw prawa.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, przyjete w kwestionowanej regulacji
rozwigzanie, umozliwiajace nieograniczone w czasie stwierdzenie niewaznosci decyzji
administracyjnej dotknietej wadg w postaci wydania jej z razagcym naruszeniem prawa,
znajduje oparcie w zasadzie legalizmu (praworzadno$ci) dzialania organdéw wiladzy
publicznej, gdyz pozostawienie decyzji w obrocie prawnym nie mogloby zostacé
zaakceptowane w praworzadnym panstwie. Zasada legalizmu (praworzadnos$ci) stanowi, w
opinii  Prokuratora Generalnego, konstytucyjne uzasadnienie przewidzianej w
kwestionowanej  regulacji  dopuszczalno$ci  stwierdzenia niewaznosci  decyzji
administracyjnej] wydanej z razacym naruszeniem prawa bez zadnych ograniczen
czasowych, a tym samym odstapienia od reguly trwatosci decyzji w postepowaniu
administracyjnym.

Prokurator Generalny wyrazil tez opini¢, ze w odniesieniu do kwestionowane;j
regulacji, konstytucyjnej zasadzie legalizmu (praworzadnosci) dzialania organéw panstwa
nalezy przyznaé pierwszenstwo przed wartosciami znajdujagcymi si¢ u podstaw zasady
bezpieczenstwa prawnego. Prowadzi to, jego zdaniem, do ogoélnego wniosku, ze
kwestionowana przez sad pytajacy regulacja nie narusza konstytucyjnych zasad
bezpieczenstwa prawnego 1 zaufania obywatela do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa.

3.2.4. W koncowej cze$ci swego pisma Prokurator Generalny odnidst si¢ do
zasady ochrony praw nabytych wynikajacej z art. 2 Konstytucji. Podkreslit, ze rowniez ta
zasada nie ma charakteru bezwzglgdnego, bo jej ograniczenie jest dopuszczalne, jezeli
przemawia za tym inny konstytucyjnie chroniony interes publiczny, a ponadto zakresem
ochrony objete sa tylko prawa slusznie nabyte (zob. wyroki TK z: 20 grudnia 1999 r.,
sygn. K. 4/99; 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15; 29 maja
2012 r., sygn. SK 17/09, OTK ZU nr 5/A/2012, poz. 53).

W zwigzku z tym Prokurator Generalny wyrazit opini¢, ze poniewaz
kwestionowana regulacja dotyczy nabycia prawa na podstawie decyzji wydanej z razagcym
naruszeniem prawa, w sposob, ktory jest nie do przyjecia w praworzagdnym panstwie, to
uprawnienia nabyte na podstawie takiej decyzji nie korzystaja z, wynikajacej z art. 2
Konstytucji, zasady ochrony praw nabytych. Dodal, ze pozostawienie takiej decyzji w
obrocie prawnym — ze wzgledu na uptyw czasu — mogloby negatywnie oddzialywac na
sytuacj¢ prawng osob trzecich, ktorych dotyczytyby skutki prawne decyz;ji.

Na rozprawie 12 maja 2015 r. uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska
zajete w pismach.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zakres przedmiotowy pytania prawnego.

1.1. Przedmiotem kontroli w niniejszym postepowaniu Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie (dalej: sad pytajacy) uczynit art. 156 § 2 ustawy z dnia 14
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czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze
zm.; dalej: k.p.a.), ktéory odnosi si¢ do art. 156 § 1 k.p.a. Przepisy te maja nastepujace
brzmienie:

HArt. 156, § 1. Organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji,
ktora:

1) wydana zostata z naruszeniem przepisoéw o wlasciwosci;

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

3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzja ostateczna,

4) zostata skierowana do osoby niebedgcej strong w sprawie;

5) byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter trwaty;
6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara;

7) zawiera wad¢ powodujacg jej niewaznos$¢ z mocy prawa.

§ 2. Nie stwierdza si¢ niewazno$ci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1,
3,417, jezeli od dnia jej dorgczenia lub ogloszenia uptyne¢lo dziesig¢ lat, a takze gdy
decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne”.

W art. 156 § 2 k.p.a. wylaczono mozliwos$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji ze
wzgledu na uptyw czasu czgsSciowo, tj. w odniesieniu do niektorych wad decyzji. Po
uptywie dziesigciu lat od wydania lub ogloszenia decyzji nie jest mozliwe stwierdzenie jej
niewaznosci, mimo ze zostala wydana z naruszeniem przepisow o wilasciwosci, badz
wydana mimo uprzedniego rozstrzygniecia sprawy inng decyzja ostateczna, badz zostata
skierowana do osoby niebgdacej strong w sprawie, badz tez zawiera wade powodujaca jej
niewazno$¢ z mocy prawa. Po uptywie powyzszego dziesigcioletniego terminu nadal jest
natomiast mozliwe stwierdzenie niewazno$ci decyzji, ktdra zawiera inne wady
przewidziane w art. 156 § 1 k.p.a., tj. ktéra zostata wydana bez podstawy prawnej lub z
razagcym naruszeniem prawa, lub byla niewykonalna w dniu jej wydania 1 jej
niewykonalno$¢ ma charakter trwaty, badz decyzji, ktéra w razie wykonania wywotataby
czyn zagrozony karg.

Przedmiotem niniejszego postgpowania byta konstytucyjna ocena art. 156 § 2
k.p.a., w ktorym nie przewidziano wylaczenia stwierdzenia niewaznosci z uwagi na uptyw
czasu decyzji, ktora zostata wydana z razagcym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in
fine k.p.a.). Mozliwo$¢ wyeliminowania, przyznajacej okreslone prawa lub ekspektatywy,
decyzji z obrotu prawnego, mimo znacznego uptywu czasu od jej wydania, w opinii sadu
pytajacego, rodzi konstytucyjne watpliwosci.

1.2. Sad pytajacy jako wzorzec kontroli wskazat art. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym
zasady sprawiedliwosci spotecznej. W uzasadnieniu pytania sad pytajacy zarzuca
kwestionowanej regulacji naruszenie wzorca konstytucyjnego przez to, ze dopuszcza
stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej z razgcym naruszeniem prawa
niezaleznie od tego, jaki czas uplynat od jej ogloszenia lub dorgczenia stronie, a ponadto
mimo to, iz z decyzji tej strona wywodzila swoje prawa w przekonaniu o jej trwatosci.

1.3. Pytanie prawne zawiera watpliwos¢, czy z klauzulg demokratycznego
panstwa prawnego, w szczegdlnosci z wyplywajaca z niej zasada pewnosci prawa oraz
zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, jest zgodna regulacja, ktéra
przewiduje dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej, bez
wzgledu na to, jaki okres uptynal od jej dorgczenia lub ogtoszenia.

Sad pytajacy stangl na stanowisku, ze z zasad tych wynika obowigzek
ustawodawcy uksztaltowania regulacji prawnych, ktore beda sprzyjaty wygaszaniu — wraz
z uptywem czasu — stanu niepewnosci, ktory istnieje w okresie, w ktorym mozliwe jest
stwierdzenie niewaznosci decyzji. Instytucja tzw. przedawnienia (tj. ograniczenie czasowe
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mozliwosci stwierdzenia niewazno$ci decyzji), ktéra nie zostala w petni przewidziana w
art. 156 § 2 k.p.a., jest — zdaniem sadu pytajacego — konieczna z punktu widzenia
bezpieczenstwa obrotu i stabilizacji stosunkow cywilnoprawnych.

W opinii sadu pytajacego, brak wylaczenia dopuszczalnosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji po znacznym uplywie czasu — W rozpatrywanej sprawie: po ponad
sze$¢dziesieciu latach — moze stanowi¢ czynnik destabilizujacy porzadek prawny, w
szczegoOlnosci w sytuacji, w ktorej wadliwy akt administracyjny przyznat stronie okreslone
prawa, badZz maksymalnie uksztattowang ekspektatywe prawa, z ktorych strona nadal
korzysta albo zamierza skorzystac.

1.4. W rozpoznawanej przez sad pytajacy sprawie, na tle ktorej zostalo zadane
pytanie prawne, zrodzila si¢ kwestia, czy decyzja w sprawie przywrdcenia terminu do
dokonania czynno$ci, o ktorej mowa w art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o wlasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279,
ze zm.; dalej: dekret warszawski) — jako akt administracyjny rozstrzygajacy zgodnie z
wnioskiem strony, ale wydany z razagcym naruszeniem prawa (na wniosek zlozony po
uplywie terminu) — powinna podlegaé¢ stwierdzeniu niewaznoSci.

Przedstawione w pytaniu prawnym watpliwosci odnoszg si¢ do sytuacji nabycia
przez jednostk¢ prawa lub jego ekspektatywy w rezultacie niezgodnego z prawem
dziatania organu. Sad pytajacy w takiej sytuacji — majac na wzgledzie wynikajacg z art. 2
Konstytucji zasad¢ demokratycznego panstwa prawa — kwestionuje shuszno$¢ rozwigzania,
ktore bez zadnych ograniczen czasowych pozwala na natozenie sankcji (dolegliwosci) na
strong, ktora przez bardzo dtugi okres wywodzita swoje prawa z aktu administracyjnego z
przekonaniem o jego trwatos$ci.

2. Dopuszczalnos$¢ kontroli merytoryczne;.

2.1. Trybunat przed przystgpieniem do merytorycznej oceny zakwestionowane]
regulacji ustalil, ze pytanie prawne spelnia przestanki okreslone w art. 193 Konstytucji
oraz art. 32 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

Pytanie zostalo zadane przez uprawniony podmiot i dotyczy zgodnosci przepisu
ustawy z Konstytucja, a tym samym speilniona zostala przestanka podmiotowa i
przedmiotowa.

2.2. Sad pytajacy uprawdopodobnit, ze rozstrzygnigcie pytania prawnego w czgsci
dotyczacej pominigcia w art. 156 § 2 k.p.a. stwierdzenia niewaznosci decyzji z przyczyny
(wady) przewidzianej w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. ma wplyw na rozstrzygnigcie
sprawy, w toku ktorej pytanie zostato przedstawione, a tym samym odnosnie do tej czesci
pytania spetniona zostata przestanka funkcjonalna.

W razie stwierdzenia przez Trybunat zgodno$ci zaskarzonej regulacji z
Konstytucja, nastgpitoby potwierdzenie domniemania jej konstytucyjnosci. Sad pytajacy
bylby wéwczas zwigzany takg oceng. Natomiast w razie stwierdzenia niekonstytucyjnosci
zaskarzonej regulacji, wyrok Trybunalu miatby charakter wyroku zakresowego
dotyczacego pominigcia prawodawczego. Mimo ze przedmiotem orzekania jest art. 156 §
2 k.p.a., to stwierdzenie niekonstytucyjnosci rzutowatoby na sposob dokonywania
wyktadni art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. Wyrok nie powodowalby wprawdzie zmiany
normatywnej, ale wskazywaltby sadowi konstytucyjny sposob rozwigzania powstatej
kwestii.

Wyrok stwierdzajacy niezgodno$¢ z Konstytucja nie oznaczatby derogacji art. 156
§ 2 k.p.a. ani jego czgsci. Wowcezas nie wystapityby typowe skutki stwierdzenia
niekonstytucyjnosci, ktore polegaja na wydaniu przez sad pytajacy orzeczenia z
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pomini¢ciem regulacji niezgodnej z Konstytucja. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci w
zakresie pominig¢cia prawodawczego oznaczatoby jednak konieczno$¢ dokonania przez sad
pytajacy wyktadni art. 156 § 2 w zwigzku z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. z uwzglednieniem
sposobu wazenia zasad: praworzadno$ci (legalizmu), bezpieczenstwa prawnego oraz
zaufania obywatela do panstwa (lojalnosci panstwa). Wazenie tych zasad stanowi
podstawe dokonania wyktadni art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zgodzie z Konstytucja. Inaczej
mowiac, wynik tego wazenia ma wplyw na sposéb rozumienia ustawowego wyrazenia ,,Z
razagcym naruszeniem prawa”’. Wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjno$¢ zaskarzonej
regulacji otwieratby wiec droge do innej wyktadni art. 156 k.p.a. Z uwagi na kasacyjny
charakter orzeczen sagdow administracyjnych, sad, dziatajac na podstawie art. 145 § 1 pkt 1
lit. b ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270), moglby woéwczas uchyli¢ zaskarzone
decyzje Samorzagdowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie (dalej: Kolegium).

2.3. Sad pytajacy nie uprawdopodobnit, ze wptyw na rozstrzygniecie sprawy, na
tle ktorej pytanie zostalo przedstawione, mialoby rozstrzygniecie Trybunatu w czesci
dotyczacej pominigcia w art. 156 § 2 k.p.a. stwierdzenia niewaznoS$ci decyzji z przyczyny
(wady) przewidzianej w art. 156 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a. W pytaniu prawnym jest mowa o
art. 156 § 2 k.p.a. ,,w zakresie, w jakim z uwagi na znaczny uptyw czasu (...) nie wylacza
dopuszczalno$ci stwierdzenia jej niewazno$ci z przyczyny okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a.”. Z uzasadnienia pytania wynika jednak, Ze bezposredni wplyw na wynik
postepowania sgdowoadministracyjnego ma kontrola art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w
jakim przewidziane w tym przepisie ograniczenie czasowe mozliwosci stwierdzenia
niewaznosSci decyzji nie dotyczy drugiej z przyczyn wyliczonych w art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a., tj. wydania decyzji z razagcym naruszeniem prawa.

Zwiazku z postgpowaniem przed sagdem pytajagcym, a tym samym bezposredniego
wplywu na jego wynik, nie mialaby natomiast kontrola braku w art. 156 § 2 k.p.a.
ograniczenia czasowego stwierdzenia niewazno$ci decyzji z pierwszej przyczyny
wyliczonej w art. 156 8 1 pkt 2 k.p.a., tj. z powodu wydania decyzji bez podstawy prawne;j.
Ponadto z uzasadnienia zadanego przez sad pytania prawnego oraz z przedmiotu sprawy
rozpoznawanej przez sad pytajacy jednoznacznie wynika, ze pytanie o zgodno$¢ z
Konstytucja i Protokotem nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, sporzagdzonym w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz.
175, ze zm.; dalej: Protokét nr 1) nie dotyczy stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej
bez podstawy prawnej, mimo ze w samej tre$ci pytania nie zawarto takiego ograniczenia.
Nie wystepuje wigc przestanka funkcjonalna merytorycznego rozpoznania sprawy w czesci
obejmujgcej brak ograniczenia czasowego stwierdzenia niewaznosci decyzji z pierwszej
przyczyny przewidzianej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Postgpowanie w tej czesci zostato
umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

2.4. Odnoszac si¢ do watpliwosci zgltoszonych w pismach Marszatka Sejmu 1
Prokuratora Generalnego, Trybunat stwierdzil, ze poza czescig pytania, ktora odnosi si¢ do
pominiecia w art. 156 § 2 k.p.a. odniesienia do art. 156 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a., brak byto
podstaw do umorzenia postgpowania z uwagi na brak przestanki funkcjonalnej, jak tez z
uwagi na brak uzasadnienia zarzutow przez sad pytajacy.

Przedmiotem pytania prawnego jest pomini¢cie ustawodawcze, ktore moze by¢
przedmiotem badania przez Trybunal. Ustawodawca w art. 156 § 2 k.p.a. uregulowat
problematyke oddziatywania uplywu czasu na dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej. W ocenie sadu pytajacego zrobit to w sposob niekompletny, bo
wylaczajac mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznos$ci decyzji z uwagi na uptyw czasu, pominagt
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jedng z przyczyn (wad decyzji) wyliczonych w art. 156 § 1 k.p.a., ktéora powinna byla
zosta¢ objeta kwestionowang regulacja.

Sad pytajacy przedstawil odpowiednie uzasadnienie zarzutu niezgodnosci art. 156
§ 2 k.p.a. z art. 2 Konstytucji, w tym wskazat relewantne zasady konstytucyjne. W pytaniu
prawnym podniesiono, ze zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa jest wywodzona z art. 2 Konstytucji, oraz zacytowano orzeczenia Trybunalu
dotyczace tej zasady.

2.5. Aby oceni¢ konstytucyjnos¢ zakwestionowanego unormowania stwierdzenia
niewaznosci decyzji w specyficzne] sytuacji nabycia przez jednostke prawa lub
ekspektatywy jego nabycia, niezb¢dne jest uwzglednienie charakteru wniosku sktadanego
w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, genezy art. 156 k.p.a., charakteru instytucji
stwierdzania niewazno$ci decyzji jako wyjatku od reguly trwalo$ci decyzji oraz cech
przestanki (wady) ,,razacego naruszenia prawa’ przy wydawaniu decyzji.

3. Skutki przywrodcenia terminu do ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego.

3.1. W sprawie, na tle ktdrej zostato zadane pytanie prawne, wydano decyzje o
przywroceniu terminu do ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, a
nastgpnie stwierdzono niewazno$¢ tej decyzji w trybie art. 156 k.p.a. Aby rozwazy¢
konstytucyjnos¢ tego ostatniego przepisu przydatne jest uwzglednienie specyfiki 1 skutkéw
tego wniosku oraz kontekstu spoteczno-gospodarczego dekretu warszawskiego.

Dnia 21 listopada 1945 r. nastgpila komunalizacja gruntow potozonych w
Warszawie. Na skutek art. 1 dekretu warszawskiego:

a) w odniesieniu do dziatek niezabudowanych — dotychczasowi wilasciciele
zostali pozbawieni prawa wlasno$ci swoich gruntow,

b) w odniesieniu do dziatlek zabudowanych, dla ktoérych urzadzona byla jedna
ksigga hipoteczna dla gruntu oraz znajdujacych si¢ na nim budynkéw — dotychczasowi
wlasciciele zostali pozbawieni jedynie prawa wlasnosci gruntu, natomiast (z zastrzezeniem
art. 5 oraz art. 8§ dekretu warszawskiego) zachowali prawo wtasnosci budynkow
potozonych na tych gruntach,

c) w odniesieniu do dzialek zabudowanych, dla ktorych urzadzone byty oddzielne
ksiegi hipoteczne dla gruntu i dla znajdujacych si¢ na nim budynkéw lub ich czgsei (jezeli
w mys$l dotychczasowych przepiséw stanowily one odrebne od gruntéw nieruchomosci)
— dotychczasowi wiasciciele budynkéw (ich czgs$ci) potozonych na tych gruntach,
zachowali swoje prawo wiasnosci (zob. W. Bialoglowski, R. Dybka, Dekret o wiasnosci i
uzytkowaniu gruntow na obszarze miasta stolecznego Warszawy. Komentarz, \Narszawa
2014, s. 26-27).

W odniesieniu do gruntu zabudowanego — jakim byla nieruchomos$¢, ktorej
dotyczy sprawa rozpoznawana przez sad pytajacy — zmiana stosunkow wiasnosciowych
zalezala od szczegolnych warunkéw, tj. objecia gruntu przez gming w posiadanie oraz od
uptywu terminu sze$ciu miesiecy na zgloszenie przez uprawnione osoby wniosku o
przyznanie praw do gruntu. Zgodnie z art. 8 dekretu warszawskiego status prawny
budynku (albo jego czg$ci) jako odrebnej nieruchomos$ci utrwalat si¢ w razie
uwzglednienia wniosku o przyznanie prawa wieczystej dzierzawy z czynszem
symbolicznym albo prawa zabudowy za optatg symboliczna, o ktérych mowa w art. 7 ust.
1 dekretu warszawskiego. Natomiast w razie odmowy uwzglednienia takiego wniosku
badz z chwilg uplywu terminu na jego ztozenie, budynek z mocy prawa stawal si¢ czgsécia
sktadowa nieruchomosci gruntowej, a tym samym przechodzit na wiasno$¢ gminy.
Nastepca prawnym m.st. Warszawy, na mocy art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 20 marca 1950 r.
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o terenowych organach jednolitej wiadzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130, ze zm.), stat
si¢ Skarb Panstwa.

3.2. W rozpoznawanej sprawie istotne znaczenie ma konstrukcja przewidziana w
art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego. Dotychczasowy wtlasciciel gruntu (albo prawni
nastepcy wiasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby reprezentujace jego prawa)
mogli w ciagu szesciu miesi¢cy od dnia objgcia w posiadanie gruntu przez gming m.st.
Warszawy zglosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie prawa wieczyste] dzierzawy z
czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optata symboliczng. Mocg art. XXXIX §
1 dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. — Przepisy wprowadzajace prawo rzeczowe i
prawo o ksiggach wieczystych (Dz. U. Nr 57, poz. 321, ze zm.) prawo wieczystej
dzierzawy oraz prawo zabudowy zostaty przeksztalcone w prawo wilasnosci czasowej,
zgodnie za$§ z art. XXXIX § 2 w zwigzku z art. 100 § 1 dekretu z dnia 11 pazdziernika
1946 r. — Prawo rzeczowe (Dz. U. Nr 57, poz. 319 ze zm.), wnioski nierozpoznane do 31
pazdziernika 1946 r. badz ztozone po tym dniu zalatwiane byly jak wnioski o przyznanie
wilasnos$ci czasowej. Nastepnie, zgodnie z art. 41 i art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 14 lipca
1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 32, poz. 159, ze zm.),
prawo wlasnosci czasowe] zostalo przeksztalcone w prawo uzytkowania wieczystego, a
nierozpoznane do 22 pazdziernika 1961 r. wnioski, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego, zgodnie z art. 40 ust. 1 tej ustawy, miaty by¢ rozpoznawane jako wnioski
o oddanie nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste.

Poczatek terminu na zgloszenie powyzszego wniosku liczony byt od objecia
nieruchomo$ci w posiadanie przez gming, co — W rozumieniu przyjetym w
rozporzadzeniach wykonawczych — nastgpowato nie w sposob fizyczny, lecz przez
opublikowanie numeru organu urzedowego Zarzadu Miejskiego ze stosownym
ogloszeniem o objeciu. Ponadto takie obejmowanie rozciggnigte byto w czasie i
nastgpowato w r6znych momentach odno$nie do réznych warszawskich nieruchomosci.

W mysl art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, dotychczasowy wtasciciel gruntu (jak
tez prawni nastepcy wilasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby reprezentujace
jego prawa, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzujacych przepisow w
zarzad 1 uzytkowanie — uzytkownicy gruntu), moglt w ciggu szesciu miesiecy od dnia
objecia w posiadanie gruntu przez gming zgtosi¢ wniosek o przyznanie mu na tym gruncie
prawa wiasnosci czasowej (nastgpnie wieczystej dzierzawy i1 uzytkowania wieczystego)
lub prawa zabudowy. Jednocze$nie na gming nalozono obowiazek uwzglednienia wniosku,
co powodowalo, ze wraz ze zlozeniem wniosku byly wiasciciel nabywat ekspektatywe
uzyskania prawa do nieruchomosci. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 2 i 4 dekretu
warszawskiego, ,[g]mina uwzgledni wniosek, jezeli korzystanie z gruntu przez
dotychczasowego wilasdciciela da si¢ pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedlug planu
zabudowania (...)”, a ,[w] przypadku nieuwzglednienia wniosku, gmina zaofiaruje
uprawnionemu, w miar¢ posiadania zapasu gruntow — na tych samych warunkach
dzierzaw¢ wieczystg gruntu rownej wartosci uzytkowej, badz prawo zabudowy na takim
gruncie”. W razie niezgloszenia wniosku lub nieprzyznania z jakichkolwiek innych
przyczyn dotychczasowemu wtascicielowi wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy,
gmina obowigzana byta uisci¢ odszkodowanie w wysokos$ci obliczanej zgodnie z art. 9
dekretu warszawskiego.

Od zlozenia powyzszego wniosku i uwzglednienia go zalezatl ponadto status
prawny zabudowan usytuowanych na danym gruncie. Zgodnie z art. 5 dekretu
warszawskiego, budynki znajdujace si¢ na gruntach, przechodzacych na wlasnos¢ gminy
m.st. Warszawy, pozostawaly po wejsciu w zycie dekretu warszawskiego wilasnoscia
dotychczasowych wtlascicieli. Jednak w $wietle art. 8 dekretu warszawskiego w razie
nieprzyznania dotychczasowemu wtlascicielowi gruntu wieczystej dzierzawy lub prawa
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zabudowy wszystkie budynki, potozone na gruncie, przechodzily na wlasnos¢ gminy, ktora
obowigzana byla wyptaci¢ wiascicielowi odszkodowanie za budynki, nadajace si¢ do
uzytkowania lub naprawy. Tym samym natozenie na gmin¢ obowigzku uwzglednienia
wniosku w okolicznos$ciach okreslonych w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego oznaczato,
1z ustawodawca nadat — wyrazonemu przez zlozenie stosownego wniosku — zadaniu
ustanowienia praw do gruntu charakter ekspektatywy (roszczenia o przeniesienie
okre$lonego prawa do nieruchomos$ci rozstrzyganego w trybie administracyjnym).
Spenienie tego zadania oznaczato przy tym, ze komunalizacji nie ulegng zabudowania
potozone na przedmiotowym gruncie. Wprowadzone w 1945 r. rozwigzanie, przewidujace
zachowanie przez dotychczasowych wiascicieli praw do budynkéw znajdujacych si¢ na
gruncie i stanowigce odejscie od zasady superficies solo cedit, mialo by¢ wiec
tymczasowe. W braku zlozenia przez bylego wlasciciela wniosku w trybie art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego, nastepowata komunalizacja wilasnosci zabudowan, a w razie
rozpatrzenia wnioskdw poprzednich wiascicieli dotyczacych gruntow uzyskiwali oni
dodatkowo (wzglgdem zabudowan) prawo do gruntu.

W zwigzku z powyzszym, cz¢sciowo odmiennie niz w stanowisku Sejmu, przyjaé
trzeba, ze nabycie przez adresatow decyzji prawa do skorzystania z mechanizmu
wykreowanego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego, w konsekwencji przywrdceniu
im terminu do zlozenia wniosku mocg decyzji z 1948 r., jest co najmniej szeroko
rozumianym nabyciem ekspektatywy prawa. Trzeba przy tym zaznaczyé, ze
zakwalifikowanie przywrdcenia terminu do zlozenia wniosku, co nastagpi¢ mogto tylko z
dopetieniem tej czynnosci, jako nabycie szeroko rozumianego prawa w rozumieniu prawa
administracyjnego, nie powodowaloby odmiennej oceny konstytucyjnej w niniejszej
sprawie.

3.3. Obecnie przyjmuje si¢ w orzecznictwie, ze przewidziany w art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego sze$ciomiesigczny termin byl terminem zawitym prawa
materialnego, ktory nie podlegatl przywrdceniu. Tym samym przyjmuje si¢, ze ztozenie
wniosku z uchybieniem terminu, podobnie jak niezlozenie wniosku, skutkowato
wygasnigciem roszczen o ustanowienie prawa na rzecz bytego wiasciciela. Poglad o
wygasnigciu uprawnien z uptywem tego terminu 1 braku mozliwosci jego przywrocenia
zostatl zaprezentowany w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego i obecnie
dominuje (wyroki NSA z: 4 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1087/04; 23 listopada 2005 r.,
sygn. akt I OSK 133/05; 30 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OSK 85/09,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Poglad taki ugruntowat si¢ po uchwale sktadu pigciu s¢dziow
NSA z 14 pazdziernika 1996 r., sygn. akt OPK 19/96 (ONSA nr 2/1997, poz. 56), w ktorej
wskazano, ze do ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego nie maja
zastosowania art. 58-60 k.p.a., umozliwiajgce przywrocenie terminu. Ta uchwata sktadu
pieciu s¢dzidw NSA zapadia po zwrdceniu si¢ przez Kolegium z pytaniem prawnym.
Watpliwosci Kolegium co do charakteru terminu okreslonego w art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego byly spowodowane w szczegdlnosci tym, ze w dekrecie przewidziano
niezbyt jasng zasad¢ oznaczania terminu, poniewaz gmina decydowata o momencie
objecia w posiadanie poszczegoélnych gruntdw, a tym samym o momencie, w ktoérym
mozliwe byto zlozenie wniosku. Zdaniem Kolegium, przyznanie takiemu rozwigzaniu
cechy skutecznego ustanowienia terminu prekluzyjnego, od ktorego uptywu zaleza
przynajmniej czg¢sciowo mozliwosci odzyskania utraconych praw, pozostawaloby w
sprzecznosci z zasadami praworzadnosci. Zadajace pytanie Kolegium zaproponowato
uznanie ztozenia wniosku okre§lonego w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego za czynnos¢
procesowa, co umozliwiatoby przywrocenie terminu do jego ztozenia. Naczelny Sad
Administracyjny nie podzielil takiego stanowiska. Zauwazyl, Zze z tego przepisu nie
wynika, ze roszczenie wygasa, jednak przyjal, ze termin okreslony w art. 7 ust. 1 dekretu
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warszawskiego jest terminem prawa materialnego. Naczelny Sad Administracyjny wyrazit
jednoczesnie watpliwosci co do rozwigzania polegajacego na tym, ze termin uptywat dla
poszczegbdlnych dotychczasowych wiascicieli w roznym czasie, jednak uznat, ze nie jest to
argument przemawiajacy za odrzuceniem tezy o charakterze prawnomaterialnego terminu
zawitego. Dodat tez, ze ,,unormowanie dotyczgce tzw. gruntow warszawskich, w tym takze
dotyczace terminu sktadania wnioskow o przyznanie dotychczasowym wtascicielom (ich
nastepcom prawnym) prawa wieczystego uzytkowania, budzito i budzi nadal istotne
zastrzezenia. Jest to jednak kwestia, ktora nie podlega kognicji Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Sad moze jedynie stwierdzi¢, ze obecnie umozliwienie tym osobom
realizacji ich praw wymaga zabiegu legislacyjnego”.

Okolicznos¢, ze art. 7 dekretu warszawskiego nie stanowil wyraznie, iz
przewidywat termin, ktory ograniczal w czasie dochodzenie praw podmiotowych, a jego
bezskuteczny upltyw powodowat wygasni¢cie prawa, mogta by¢ przyczyng odmiennego
rozumienia tego przepisu przez kilkadziesiat lat przed powyzsza uchwalg sktadu pigciu
sedziow Naczelnego Sagdu Administracyjnego. O braku jednolitego rozumienia art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego moze $wiadczy¢ — bedgca wyrazem odmiennego pogladu — decyzja
0 przywrdceniu terminu do ztozenia wniosku przewidzianego w tym przepisie, ktora w
sprawie bedacej przedmiotem rozpoznania przez sad pytajacy zostala wydana w 1948 r.

3.4. Badane przez sad pytajacy decyzje Kolegium z 2007 r. stwierdzajg
niewazno$¢ decyzji z 1948 r. Skutkiem decyzji z 1948 r. oraz zlozenia wniosku w trybie
art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego bylo przyznanie jej adresatowi caltkowicie
uksztattowanej ekspektatywy nabycia (de facto — czesciowego odzyskania) prawa do
gruntow w trybie art. 7 ust. 2-4 dekretu warszawskiego. Posrednim skutkiem tej decyzji, w
powiazaniu z decyzja o przyznaniu dotychczasowemu wlascicielowi gruntu wieczystej
dzierzawy lub prawa zabudowy gruntu, byloby tez, w $wietle art. 8 dekretu
warszawskiego, dalsze przystugiwanie adresatowi (brak wywtlaszczenia na rzecz gminy)
prawa do zabudowan usytuowanych na tym gruncie.

4. Geneza obecnego modelu stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej.

4.1. Stan prawny dotyczacy eliminacji wadliwej decyzji z obrotu byl zmieniany. W
pierwotnym brzmieniu k.p.a. zagadnienie to bylo regulowane w art. 137 k.p.a., méwiacym o
uchyleniu niewaznej decyzji. Brzmienie art. 156 k.p.a., w tym istotnych w niniejszym
postgpowaniu § 1 pkt 2 oraz § 2, jest rezultatem nowelizacji k.p.a. (w tym art. 137) na
podstawie art. 11 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8, ze
zm.; dalej: nowelizacja kp.a. z 1980 r; zob. E. Sladkowska, Wydanie decyzji
administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa w ogolnym
postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2013, s. 55-58). W ogloszonym 28 marca 1980
r. tekscie jednolitym k.p.a. (zob. obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 marca
1980 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego; Dz. U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26), przepisy dotyczace
stwierdzenia niewazno$ci decyzji zostaly przeniesione z art. 137 do art. 156 k.p.a.

Nalezy zaznaczy¢, ze art. 137 k.p.a., regulujacy w pierwotnej wersji k.p.a. kwestig
eliminacji wadliwej decyzji, byt w duzej mierze wzorowany na art. 101 ust. 1
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu
administracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 1928 r.).
Zgodnie z tym przepisem, w ramach nadzoru nad orzecznictwem administracyjnym
mozliwe byto uchylenia przez witadze nadzorczg, jako niewaznej, decyzji dotknietej
okreslonymi w nim wadami.
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4.2. Art. 101 rozporzadzenia z 1928 r. mial nastepujace brzmienie:

»1. Wladza nadzorcza, a gdy chodzi o decyzje wiadzy naczelnej — ta wiadza,
moze uchyli¢ z urzedu lub na wniosek osoby interesowanej, jako niewazna, kazda decyzje,
ktora:

a) wydana zostata przez wtadzg oczywiscie niewlasciwa,

b) wydana zostata bez jakiejkolwiek podstawy prawnej;

c) wywolalaby w razie wykonania przestepstwo sagdowo-karalne;

d) jest oczywiscie i niewatpliwie niewykonalna;

e) zawiera wade powodujacg niewazno$¢ tej decyzji na mocy wyraznego przepisu
prawa.

2. Uchylenie decyzji z powodow, wskazanych w lit. a) artykulu niniejszego, moze
nastapi¢ tylko przed uptywem lat 3 od daty jej uprawomocnienia si¢”.

Cechg charakterystyczng rozwigzania wynikajacego z art. 101 rozporzadzenia z
1928 r. bylo ograniczenie czasowe mozliwosci uchylenia decyzji (termin trzech lat od
uprawomocnienia si¢ decyzji) dotyczace tylko decyzji, ktora zostata wydana przez organ
oczywiscie niewtasciwy.

4.3. Powyzsze rozwigzanie zostalo cze$ciowo zmodyfikowane w pierwotnej
wersji k.p.a. Zgodnie z art. 137:
,»3 1. Podlega uchyleniu jako niewazna decyzja, ktora:
1) zostata wydana przez organ administracji panstwowej niewtasciwy ze wzgledu na
przedmiot decyzji,
2) zostata wydana bez jakiejkolwiek podstawy prawnej,
3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzja ostateczna,
4) zostata skierowana do osoby nie bedacej strong w sprawie,
5) jest niewatpliwie niewykonalna,
6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony kara,
7) zawiera wade¢ powodujacg niewaznos$¢ tej decyzji z mocy wyraznego przepisu
prawa.
§ 2. Jezeli jedna z wad okreslonych w § 1 dotyczy tylko czesci decyzji, decyzja ta
podlega uchyleniu tylko w niezbednym zakresie”.
Katalog przyczyn (wad) zostal wiec w k.p.a. poszerzony w stosunku do
rozporzadzenia z 1928 r. Pominigto natomiast ograniczenie terminem mozliwosci
wyeliminowania z obrotu decyzji wydanej przez wtadzg oczywiscie niewtasciwa.

4.4. Kwestionowana przez sad pytajacy regulacja wynika z art. 156 k.p.a.
Ustawodawca, na mocy nowelizacji k.p.a. z 1980 r., wprowadzil nowag terminologi¢:
pojecie uchylenia decyzji z racji niewazno$ci zastapit pojeciem stwierdzenia jej
niewaznosci. W obecnym stanie prawnym nie ulega watpliwosci, ze decyzja wywotuje
skutki do momentu wyeliminowania jej z obrotu.

Nowelizacja k.p.a. z 1980 r. przyniosta tez, istotne z perspektywy niniejszego
postepowania, poszerzenie katalogu wad decyzji, ktore uzasadniaty wyeliminowanie jej z
obrotu w omawianym trybie (przyczyn stwierdzenia niewaznos$ci). Do przestanek (wad)
uzasadniajacych stwierdzenie niewazno$ci decyzji dodano ,,wydanie (...) z razacym
naruszeniem prawa” (art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.), obok przestanki ,,wydania decyzji
bez podstawy prawnej” (art. 156 8 1 pkt 2 ab initio k.p.a.). Ponadto wprowadzono do art.
156 § 2 k.p.a. negatywng przestanke uptywu czasu (termin dziesieciu lat od dore¢czenia lub
ogloszenia decyzji), ktora odnosi si¢ do stwierdzania niewazno$ci decyzji w razie
zaistnienia niektérych przyczyn (wad). Ogolny postulat uwzglednienia uptywu czasu, jako
czynnika stabilizujagcego sytuacj¢ prawna uksztaltowang decyzja administracyjng, w tym
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wzmacniajgcego trwalo$¢ praw nabytych, wcze$niej zgloszono w doktrynie (zob. S.
Jedrzejewski, Zagadnienie trwalosci decyzji administracyjnej, ,,Panstwo 1 Prawo” nr
711972, 5. 70).

Zmiana stanu prawnego w 1980 r. polegata na wprowadzeniu w art. 156 § 2 k.p.a.
instytucji przedawnienia, skutkujacej tym, ze nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji z
przyczyn wymienionych w 8 1 pkt 1, 3, 4 i 7 (tj. z powodu wydania jej z naruszeniem
przepisow o wilasciwosci, poniewaz dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng
decyzja ostateczng, z uwagi na skierowanie jej do osoby niebedacej strong w sprawie lub
zawierania wady powodujace] niewaznos$¢ decyzji z mocy prawa), jezeli od dnia jej
doreczenia lub ogloszenia uptynelo dziesigé lat (zob. E. Sladkowska, Wydanie decyzji..., s.
86-89). W pismiennictwie podkreslono, ze doktrynalne postulaty zapewnienia decyzji
wiekszej stabilnosci, w tym przez wprowadzenie negatywnej przestanki uptywu czasu,
,Spotkaty si¢ z pelnym zrozumieniem ze strony postow” pracujacych nad nowelizacja k.p.a.
7 1980 r. (zob. J. Swiatkiewicz, Stabilnosé decyzji administracyjnej, Warszawa 1981, s. 5).

5. Stwierdzenie niewaznos$ci decyzji jako wyjatek od reguty trwatosci decyz;ji.

5.1. Mozliwos¢ stwierdzenia niewazno$ci decyzji jest wyjatkiem od reguty
poszanowania trwatosci ostatecznej decyzji administracyjnej, ktora rozstrzyga o prawach
strony. Zgodnie z art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. decyzje, od ktorych nie stuzy
odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, sa ostateczne. Decyzja administracyjna, jako akt organu administracji publicznej
sporzadzony w przepisanej prawem formie, korzysta z domniemania prawidtowosci. Staje
si¢ ona jednym z elementéw kreujacych porzadek prawny.

Reguta trwalosci decyzji stuzy realizacji istotnych wartosci, jakimi sg ochrona
porzadku prawnego, stabilno$ci obrotu prawnego, zaufania do organow panstwa i
samego prawa, a przede wszystkim — ochrona praw nabytych (zob. M. Zdyb, J.
Stelmasiak, Zasady ogolne kodeksu postepowania administracyjnego, Lublin 1999, s.
116). Ma duze znaczenie dla stabilizacji skutkow prawnych wynikajacych z decyzji 1
realizuje potrzebe zagwarantowania bezpieczenstwa sytuacji prawnej obywateli. W
doktrynie podkres$la si¢, ze ustawodawca wychodzi z uzasadnionego praktycznie
zatozenia, ze pomijanie w sferze normatywnej wszelkich skutkéw prawnych wadliwe;j
decyzji moze prowadzi¢ do niekorzystnych nastgpstw spoleczno-ekonomicznych, i
dlatego przewidzial mozliwo$¢ nastgpczej akceptacji niektorych skutkow wadliwej
decyzji (zob. M. Kaminski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne,
Warszawa-Krakow 2006, s. 243).

Regule trwatosci decyzji uzasadniajg — rozwazane w dalszej czgsci uzasadnienia
— konstytucyjne zasady pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa.

5.2. Reguta trwatosci decyzji nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Uchylenie
lub zmiana decyzji, stwierdzenie jej niewazno$ci oraz wznowienie postegpowania moze
nastapi¢ tylko w wypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczegolnych.
Wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego moze nastgpi¢ w szczegolnosci w sytuacjach
okreslonych nie tylko w art. 156 k.p.a., ale tez w art. 145 § 1 w zwigzku z art. 151 § 1 pkt
2, art. 154, art. 155, art. 161 iart. 1628 1i 2 k.p.a.

Uzasadnieniem konstrukcji prawnych, ktorych celem jest wyeliminowanie z
obrotu wadliwej decyzji, jest — przedstawiona doktadniej w dalszej czeSci — konstytucyjna
zasada praworzadnosci (legalizmu), ktéra odnosi si¢ tez do dzialalnoSci orzeczniczej
organow administracji publicznej. Rezultatem zastosowania takich konstrukcji jest
przywrdcenie stanu zgodnego z prawem, a co najmniej eliminacja stanu niezgodnego z
prawem. Bezposrednim rezultatem stwierdzenia niewaznosci decyzji jest zniesienie
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wynikajgcego z niej stanu niezgodnosci z prawem, ktoéry ma charakter kwalifikowany, tj.
opisany w art. 156 § 1 k.p.a.

5.3. W obecnym stanie prawnym nie wystepuje konstrukcja niewaznos$ci decyzji z
Mocy prawa, nawet jezeli dotknieta jest ona kwalifikowang wada prawng. Nawet wadliwy
akt administracyjny obowigzuje, dopoki w odpowiednim trybie nie zostanie usuniety z
porzadku prawnego, np. przez stwierdzenie jego niewaznosci w trybie art. 156 k.p.a. (zob.
wyrok NSA z 18 listopada 1998 r., sygn. akt I11 SA 1103/97, Lex nr 35126 i M. Kaminski,
Niewaznos¢ decyzji..., s. 242).

Stwierdzenie niewaznosci decyzji skutkuje wyeliminowaniem ostatecznej decyzji
administracyjnej z obrotu. Nastepuje to w wyniku przeprowadzenia postepowania
przewidzianego w art. 156 k.p.a., ktérego przedmiotem jest sprawa procesowa. Organ nie
rozpoznaje w nim merytorycznie sprawy, a dziata de facto kasatoryjnie (zob. B. Adamiak,
Przedmiot postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej,
,Panstwo 1 Prawo” nr 8/2001, s. 31 oraz wyrok NSA z 14 sierpnia 1987 r., sygn. akt IV SA
393/87, ONSA nr 1/1990, poz. 1 i wyrok SN z 7 marca 1996 r., sygn. akt I1l1 ARN 70/95,
OSNP nr 18/1996, poz. 258).

Mozliwo$¢ stwierdzenia niewazno$ci decyzji z istoty nie dotyczy tzw. nieaktu
(decyzji nieistniejacej). Wowczas nie wystepuje bowiem akt administracyjny, a tym
samym brak przedmiotu postgpowania o stwierdzenie niewaznosci. W uchwale sktadu
siedmiu sedziow SN z 18 listopada 1982 r., sygn. akt III CZP 26/82 (OSNCP nr 5-6/1983,
poz. 64, s. 12) stwierdzono, ze: ,,[s]ad (...) moze odmowi¢ respektowania (...) aktu, ktory
wykazuje tylko pozory decyzji administracyjnej (actus nullus)”. W uzasadnieniu wyroku
WSA w Rzeszowie z 12 wrzesnia 2012 r. (sygn. akt II SA/Rz 559/12, Lex nr 1222401),
przyjeto, ze na przyktad brak podpisu pod decyzja administracyjng powoduje, ze decyzja
taka stanowi projekt, ktory nie wchodzi jeszcze do obrotu prawnego, mimo dorgczenia go
stronie.

Stwierdzenie niewazno$ci skutkuje z mocg wsteczng (ex tunc). W doktrynie
podkre§la si¢ przy tym, ze ,Decyzja stwierdzajagca niewazno$¢ cigzko wadliwej
wczesniejszej decyzji nie jest wytacznie deklaracja stanu istniejgcego wcezesniej skuteczng
ex tunc, lecz tworzy z dniem jej dor¢czenia donioste elementy nowego stanu prawnego,
otwiera droge do dochodzenia na drodze sadowej roszczen odszkodowawczych, wywiera
jeszcze inne skutki w obrocie prawnym (np. co do bytu prawnego innych decyzji lub
stosunkow cywilnoprawnych)” (zob. J. Borkiwski, komentarz do art. 158 k.p.a. [w:] B.
Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 13,
Warszawa 2014, s. 681).

5.4. W art. 156 § 2 k.p.a. przewidziano dwa ograniczenia (przestanki negatywne)
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji: nieodwracalne skutki prawne 1 uptyw czasu.

Ograniczenie wynikajace z nieodwracalnych skutkéw prawnych, ktéore wywotata
wadliwa decyzja, nie jest przedmiotem kontroli konstytucyjnej w niniejszym
postgpowaniu. Sad pytajacy w samym pytaniu i jego uzasadnieniu odnosi si¢ do tej czgsci
art. 156 8 2 k.p.a., ktéra mowi o uptywie czasu od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji,
czyli o drugim ograniczeniu wynikajacym z tego przepisu.

Negatywna przestanka nieodwracalnych skutkéw prawnych dotyczy stwierdzenia
niewaznos$ci ze wszystkich przyczyn wymienionych w art. 156 8 1 k.p.a. Odnosi si¢ przy
tym do skutkow prawnych, a nie faktéw. W wyroku z 13 lutego 2014 r. (sygn. akt Il GSK
1884/12, Lex nr 1450707) NSA stwierdzil, ze: ,,Pojecie nicodwracalnych skutkow
prawnych, o ktérym mowa w art. 156 § 2 k.p.a., nalezy rozpatrywa¢ wylgcznie w
plaszczyznie prawa obowigzujacego, nie nawigzujac do sfery faktoéw. Do oceny skutkow
decyzji administracyjnej, dotknictej wada dajacg podstawe do stwierdzenia jej
niewaznosci, jest prawnie obojetne, czy istniejg faktyczne mozliwosci cofnigcia nastgpstw
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wykonania decyzji”. Nieodwracalnosci skutkoéw prawnych nie mozna zatem utozsamiaé z
niemozliwoscig przywrocenia stanu faktycznego istniejacego przed wydaniem wadliwej
decyzji lub przywrdcenia catego stanu prawnego istniejagcego uprzednio. W uchwale
sktadu siedmiu sedziow SN z 28 maja 1992 r. (sygn. akt 111 AZP 4/92, OSNCP nr 12/1992,
poz. 211) uznano, ze: ,,Jesli obrot nieruchomosciami poprzedzony byt wydaniem decyzji
administracyjnej lub przeniesienie wtasno$ci nastapito w drodze decyzji administracyjne;j,
a decyzja jest wadg wymieniong w art. 156 § 1 k.p.a., zbycie nieruchomosci na rzecz osoby
trzeciej, chronionej r¢kojmig wiary publicznej ksiag wieczystych, stanowi przeszkode do
stwierdzenia niewazno$ci decyzji”.

Drugie z ograniczen przewidzianych w art. 156 § 2 k.p.a. powoduje, ze w razie
uptywu dziesigciu lat od dorgczenia lub ogloszenia decyzji nie moze nastapi¢ stwierdzenie
jej niewaznosci, mimo ze istniejg przestanki (wady) wymienione w art. 156 § 1 pkt 1, 3,4 1
7 k.p.a., a nie wywotala ona nieodwracalnych skutkéw prawnych. Wowczas organ
rozpoznajacy sprawe wydaje zgodnie z art. 158 k.p.a. decyzje, ktora stwierdza wydanie
decyzji z naruszeniem prawa, a ponadto wskazuje okolicznosci, z powodu ktorych nie
stwierdzit niewaznos$ci decyzji. Nie nastgpuje wyeliminowanie wadliwej decyzji z obrotu.
W istocie uptyw czasu nie jest negatywng przestanka wszczecia postgpowania, lecz
podjecia decyzji o stwierdzeniu niewazno$ci. Stwierdzenie wydanie decyzji z naruszeniem
prawa nie usuwa z obrotu prawnego wadliwej decyzji, ale daje podstawe do wystapienia z
roszczeniem odszkodowawczym na drodze sagdowej — obecnie na podstawie art. 417 8§ 1
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, ze zm.), a
wczesniej na podstawie art. 160 k.p.a.

Brak w art. 156 § 2 k.p.a. ograniczenia czasowego stwierdzenia niewaznoS$ci
decyzji z przyczyny (wady) wymienionej w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., jako
pomini¢cie ustawodawcze, byl przedmiotem niniejszego postgpowania i kontroli
zgodnosci z art. 2 Konstytucji.

5.5. Wynikajacy z art. 156 § 2 k.p.a. wyjatek od realizowania przez regulacje
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji celu polegajacego na usunigciu z obrotu wadliwych
decyzji, nie dotyczy w takim samym stopniu wszystkich sytuacji, w ktorych decyzje
zawierajg kwalifikowane wady wyliczone w art. 156 § 1 k.p.a. W odniesieniu do czg¢sci
przestanek (wad) wyliczonych w art. 156 § 1 k.p.a. wyjatek ten jest ograniczony czasowo,
a w odniesieniu do pozostatych nie przewidziano takiego ograniczenia.

W S$wietle art. 156 § 1 k.p.a. dziesigcioletni termin ogranicza mozliwo$¢
stwierdzenia niewaznos$ci: decyzji, ktora zostala wydana z naruszeniem przepisOw o
wlasciwosci, decyzji, ktora dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja
ostateczng, decyzji skierowanej do osoby niebedacej strong w sprawie 1 decyzji
zawierajacej wad¢ powodujaca jej niewaznos¢ z mocy prawa.

Dalej idace ograniczenia, a tym samym wzmocnienie reguty trwatosci decyzji,
przewiduje ustawodawca w ustawach szczegolnych. Na przyklad w $wietle art. 53 ust. 7
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z
2015 r. poz. 199, ze zm.) nie stwierdza si¢ niewazno$ci decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego, jezeli od dnia jej dorgczenia lub ogloszenia uptyneto
dwanascie miesigcy, a zgodnie z art. 58 ust. 6 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675, ze zm.) nie stwierdza
si¢ niewaznosci ostatecznej decyzji o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci
szerokopasmowej, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostat ztozony po
uptywie czternastu dni od dnia, w ktoérym decyzja stata si¢ ostateczna, a inwestor rozpoczal
budowe sieci.

Natomiast stwierdzenie niewazno$ci decyzji, ktéra zostata wydana z razgcym
naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.), jest mozliwe rowniez po uptywie
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dziesi¢cioletniego terminu, co miato miejsce w sprawie rozpoznawanej przez sad pytajacy.
Tym samym wyjatek od reguly trwatosci decyzji w odniesieniu do tej przyczyny
stwierdzenia niewazno$ci decyzji jest uksztalttowany szerzej niz w odniesieniu do przyczyn
wyliczonych wyraznie w, kwestionowanym przez sad pytajacy, art. 156 § 2 k.p.a. Takie
szersze uksztattowanie wyjatku od reguly trwatosci decyzji obejmuje réwniez decyzje
wydang bez podstawy prawnej, decyzje niewykonalng w dniu jej wydania, jezeli
niewykonalno$¢ ta ma charakter trwaty, oraz decyzje, ktorej wykonanie wywotatoby czyn
zagrozony karg (art. 156 § 1 pkt 2 ab initio, pkt 51 6 k.p.a.).

6. Razace naruszenie prawa przy wydawaniu decyzji jako przestanka stwierdzenia
jej niewaznosci.

6.1. Przestanki (wady) wydania decyzji ,,z razgcym naruszeniem prawa” nie
przewidywaty — referowane wyzej — przepisy rozporzadzenia z 1928 r. i pierwotnej wersji
k.p.a. Jednak w praktyce do czgsciowo podobnego rezultatu, jaki przyniosto dodanie jej w
1980 r. do k.p.a., prowadzita szeroka wyktadnia rozporzadzenia z 1928 r. 1 pierwotnej
wersji k.p.a., mowigcych o ,,braku podstawy prawnej”. Celem wprowadzenia do k.p.a.
przestanki wydania decyzji ,,z razagcym naruszeniem prawa” moglo by¢ potwierdzenie
przyjmowanej w praktyce szerokiej wykladni przestanki wydania decyzji ,bez
jakiejkolwiek podstawy prawnej”, przyjmowanej — o czym nizej — na tle rozporzadzenia z
1928 r. i pierwotnej wersji k.p.a. Za takim dazeniem przemawia¢ moze dopisanie stow ,,z
razgcym naruszeniem prawa” w tym samym punkcie wyliczenia przestanek (wad), w
ktorym jest mowa o wydaniu decyzji ,,bez podstawy prawnej”, jak réwniez jednoczesne
skreslenie stowa ,,jakiejkolwiek” odnoszacego si¢ do braku podstawy prawnej (zob. art.
137 k.p.a. w pierwotnym brzmieniu). W doktrynie podkreslano, ze nowelizacja k.p.a. z
1980 r. zmienita brzmienie przepisu, rozdzielajac przewidziang nim dotychczas sytuacje na
dwa elementy, zgodnie z tym, co w wczesniej proponowano w pismiennictwie (zob. J.
Borkowski, komentarz do art. 156 k.p.a. [w:] B. Adamiak, J. Borkowski Kodeks
postepowania..., S. 661).

6.2. W praktyce i doktrynie wyktadnia art. 101 ust. 1 lit. b rozporzadzenia z 1928
r., méwigcego o decyzji wydanej ,bez jakiejkolwiek podstawy prawnej”, nie byla
jednolita. W rozporzadzeniu z 1928 r. — a za nim w pierwotnej wersji k.p.a. — przewidziano
przestanke wydania decyzji ,,bez jakiejkolwiek podstawy prawnej”. Nie zawarto natomiast
dodatkowo przestanki (wady) wydania decyzji ,,z razacym naruszeniem prawa”. Jednak w
doktrynie prezentowano szeroka wyktadni¢ ustawowego sformutowania, ktéra polegata tez
na rozumieniu przez nie wypadku cigzkiego naruszenia prawa. E. Iserzon prezentowat
stanowisko, ze przyjete w rozporzadzeniu okreslenie znaczy: ,,wydana z pogwalceniem
wyraznego przepisu prawa albo bez oparcia o jakikolwiek przepis prawa” (Postgpowanie
administracyjne. Komentarz. Orzecznictwo — Okolniki, Krakow 1937, s. 237).

Na gruncie pierwotnej wersji k.p.a. przestanka ,bez jakiejkolwiek podstawy
prawnej” byla szeroko rozumiana i stosowana tez do wypadkéw wydania decyzji z
istotnym naruszeniem prawa, o ktérych k.p.a. wyraznie nie wspominat. J. Swiatkiewicz, po
dokonaniu analizy orzecznictwa, stwierdzit, ze przestanka ,,bez jakiejkolwiek podstawy
prawnej” jest w przewazajacej liczbie wypadkéw utozsamiana z wydaniem decyzji z
»istotnym naruszeniem prawa” (zob. Decyzja wydana bez jakiejkolwiek podstawy prawnej
w swietle praktyki, ,Panstwo i Prawo” nr 12/1965, s. 873; zob. tez tenze, Stabilnos¢
decyzji..., s. 4-5, 12).

6.3. Dodanie w 1980 r. do k.p.a. stéw o decyzji wydanej ,,z razagcym naruszeniem
prawa”, spowodowato z jednej strony zawgzenie — wzgledem przyjmowanego w praktyce
na tle rozporzadzenia z 1928 r. i pierwotnej wersji k.p.a. — rozumienia przestanki
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wynikajacej z art. 156 § 1 pkt 2 ab initio k.p.a. do opisanej w niej literalnie sytuaciji, tj.
wydania decyzji bez podstawy materialnoprawnej. Z drugiej strony, nowelizacja k.p.a. z
1980 r. przyniosta dodanie w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. przestanki wyrazonej za
pomocg formuly ogolnej, ktdra jest szeroko interpretowana.

W ten sposob zrodzily si¢ dwie kwestie. Po pierwsze, tre§¢ omawianej przestanki
w praktyce interpretowana jest w sposob szerszy od przyjmowanego wczesniej rozumienia
razacego naruszenia prawa jako skladnika tresci ogolniejszej przestanki braku
jakiejkolwiek podstawy prawnej wydania decyzji. W szczegdlnosci ma to miejsce z uwagi
na przyjmowanie obecnie, ze obejmuje ona rowniez — ilustrowane ponizszym
orzecznictwem — Sytuacje naruszenia prawa procesowego. Po drugie, w praktyce rezultat
zastosowania dodanej przestanki przez organy i sady nie jest w praktyce jednakowy.
Przewidziana w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. przestanka spetnia funkcje dopelniajgcy
wzgledem innych przestanek, wyliczonych w art. 156 § 1 k.p.a., ktére wyraznie okreslaja
wady decyzji uzasadniajace stwierdzenie jej niewaznosci. Jej formuta generalna powoduje,
ze katalog przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji nabiera otwartego charakteru. W
swietle przyjetych w Polsce koncepcji wyktadni (derywacyjnej i1 klaryfikacyjnej)
stosowanie kryterium ,,oczywistej” niezgodnosci tresci przepisu z trescig decyzji nie jest
kryterium ostrym. T¢ nieostro§¢ potwierdza praktyka, réwniez na tle stanow faktycznych i
prawnych podobnych do rozpoznawanej sprawy.

6.4. Z uwagi na uzycie przez prawodawce formuty ogdlnej zastosowanie art. 156
8 1 pkt 2 in fine k.p.a. przynosi w praktyce rozne skutki. Nieostro$¢ przestanki ,,razgcego
naruszenia prawa” spowodowata niejednorodne rozumienie jej w praktyce (zob. E.
Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej z razgcym naruszeniem prawa w 0golnym
postegpowaniu administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” nr 11/2006, s. 59-62).

W orzecznictwie przyjmuje si¢ na przyktad, ze ,,Cechg razgcego naruszenia prawa
jest to, ze tre$¢ aktu pozostaje w jawnej sprzecznosci z tre§cig przepisu przez proste
zestawienie ich ze sobg. Dla oceny, czy dane naruszenie prawa ma charakter razacego
naruszenia istotne sg skutki ktore to naruszenie wywotuje, jezeli skutki te sg niemozliwe do
zaakceptowania z punktu widzenia wymagan praworzadno$ci, to takie naruszenie ma
cechy razacego naruszenia prawa” (wyrok NSA z 2 marca 2011 r., sygn. akt II OSK
2226/10, Lex nr 824448). W innych orzeczeniach akcentuje si¢, ze ,,O razagcym naruszeniu
prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. decyduja tacznie trzy przestanki: oczywisto$¢
naruszenia prawa, charakter przepisu, ktory zostal naruszony, oraz racje ekonomiczne lub
gospodarcze — skutki, ktore wywotuje decyzja. Oczywistos¢ naruszenia prawa polega na
rzucajacej si¢ w oczy sprzecznosci miedzy tre§cig rozstrzygnigcia a przepisem prawa
stanowigcym jego podstawe prawng. Skutki, ktore wywotuje decyzja uznana za razgco
naruszajacg prawo, to skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymagan
praworzadnos$ci — gospodarcze lub spoteczne skutki naruszenia, ktéorych wystgpienie
powoduje, ze nie jest mozliwe zaakceptowanie decyzji jako aktu wydanego przez organy
praworzadnego panstwa” (wyrok NSA z 7 pazdziernika 2011 r., sygn. akt 1l OSK 1521/10,
Lex nr 965192; podobnie w wyroku NSA z 8 wrze$nia 2011 r., sygn. akt I OSK 1566/10,
Lex nr 1068431). W orzecznictwie podkreslano rowniez, ze ,,Ustalenie, czy w konkretnym
wypadku nastgpito «razace naruszenie praway, wymaga zawsze bardzo wnikliwego
rozwazenia sprawy. Naruszony przepis prawa nie moze pozostawia¢ jakichkolwiek
watpliwosci prawnych, a jego tres¢ musi by¢ jasna i nie moze wywoltywaé sporow
doktrynalno-orzeczniczych” (wyrok NSA z 19 kwietnia 2013 r., sygn. akt Il GSK 190/12,
Lex nr 1337107).

Omawiang przestanke odnosi si¢ w praktyce nie tylko do naruszenia prawa
materialnego, ale tez do naruszenia prawa procesowego. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 21 sierpnia 2001 r., sygn. I SA 1726/00, Lex nr 51233) stwierdzil, ze
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,Razgce naruszenie prawa oznacza natomiast wadliwos$¢ decyzji skutkiem naruszenia
norm prawnych regulujacych dziatania administracji publicznej w indywidualnych
sprawach, w szczegolnoSci przepisoOw prawa procesowego oraz materialnego, o
szczegblnie duzym cigzarze gatunkowym. Zachodzi zatem w wypadku gdy czynnosci
zmierzajace do wydania decyzji administracyjnej oraz tre$S¢ zatatwienia sprawy w niej
wyrazona stanowig zaprzeczenie stanu prawnego sprawy w catosci lub w czesci”. W
wyroku NSA z 4 lipca 2014 r. (sygn. akt II GSK 798/13, Lex nr 1511171) za razace
naruszenie przepisOw regulujacych postgpowanie dowodowe, ktére uzasadniatoby
stwierdzenie niewaznosci decyzji, mozna uzna¢ wydanie decyzji bez uprzedniego
przeprowadzenia jakichkolwiek dowodow, niezbednych dla wyjasnienia istoty sprawy,
badZz wydanie decyzji bez przeprowadzenia dowodow obligatoryjnych w danej sprawie,
ale nie kazde naruszenie prawa w zakresie postepowania wyjasniajacego. Podobnie w
wyroku WSA w Gdansku z 13 lutego 2013 r. (sygn. akt Il SA/Gd 694/12, Lex nr
1285281) przyjeto, ze za razace naruszenie przepisOw postepowania mozna uznad
wydanie decyzji bez jakiegokolwiek postepowania wyjasniajacego. Taka interpretacja
omawianej przestanki nie jest spdjna z glosami doktryny, w ktérej podkresla sig
zasadniczo, ze w art. 156 k.p.a. opisane sg wady decyzji o charakterze
materialnoprawnym, za§ wady o charakterze proceduralnym usuwane sa w osobnym
trybie wznowienia postgpowania zgodnie z art. 145 k.p.a. (zob. E. Sladkowska, Wydanie
decyzji..., s. 59).

W doktrynie zwraca si¢ tez uwage, ze omawiana przestanka operuje poj¢ciem
pojemnym, rozumianym subiektywnie przez osoby stosujace prawo, za ktérego
stosowaniem przemawia pewien rodzaj pragmatyzmu. Latwiej bowiem wtloczy¢ w jego
tre§¢ pewne stany prawne, niz zakwalifikowaé jako inny S$cisle skategoryzowany
wypadek niewaznos$ci przewidziany w pozostatych przepisach statuujacych przestanki
(wady) uzasadniajace stwierdzenie niewaznos$ci decyzji. Pozwala to w praktyce na
rozciaggniecie stosowania sankcji niewaznos$ci na wypadki bezprawnosci orzeczniczej
(judykacyjnej), ktére trudno bytoby jednoznacznie kwalifikowa¢ jako odpowiadajace
precyzyjniej sformutowanym przestankom (wadom) nadajagcym decyzji znamig
niewaznosci (zob. J. Borkowski, [w:] Prawo procesowe administracyjne. System Prawa
Administracyjnego, Tom 9, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa
2014, s. 289).

6.5. Rowniez z analizy wypowiedzi doktryny wynika, ze precyzyjne okreslenie
granic rozumienia omawianej przestanki, w tym odgraniczenie wady nazwanej razagcym
naruszeniem prawa przy wydawaniu decyzji od innych przestanek (wad) wyliczonych w
art. 156 § 1 k.p.a., sprawia¢ moze trudnoéé (zob. E. Sladkowska, Wydanie decyzji
administracyjnej bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa w ogolnym
postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2013, s. 190-226). Polemiczna dyskusja
doktrynalna na temat réznych sposobow wyktadni pojecia ,,razagce naruszenie prawa’”
toczyta si¢ niebawem po wejsciu w zycie nowelizacji k.p.a. z 1980 r. na tamach
,Panstwa 1 Prawa” (zob. J. Jendroska, B. Adamiak, Zagadnienie razgcego naruszenia
prawa W postepowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” nr 1/1986, s. 66-71, A.
Zielinski, O ,,razgcym” naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 KPA, ,Panstwo i
Prawo” nr 2/1986, s. 104-107 oraz Z. Cieslak, O , razqgcym” naruszeniu prawa w
postepowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” nr 11/1986, s. 109-111). Autorzy
r6zng doniostos$¢ przypisywali w szczegolnosci potrzebie wykazania nie tylko oczywiscie
btednej wyktadni (zob. M. Kaminski, Niewaznosé decyzji..., Warszawa-Krakow 2006, s.
245), ale tez wykazania praktycznych skutkow, ktore bylyby niemozliwe do
zaakceptowania z punktu widzenia praworzadnosci. A. Zielinski opowiedzial si¢ za
traktowaniem omawianego pojecia jako swoistej klauzuli generalnej, tj. pojecia



24

niedookreslonego, ktorego tres¢ wymaga konkretyzacji w okreslonym stanie faktycznym
(op.cit., s. 107). W wyroku NSA z 8 marca 2012 r. (sygn. akt | OSK 363/11, Lex nr
1145109) podkres$lono, ze podstawg stwierdzenia niewazno$ci decyzji z omawianej
przyczyny jest ustalenie, ze decyzja pozostaje w oczywistej sprzecznosci z trescig
przepisu niebudzacego watpliwosci interpretacyjnych, a nadto ze skutkiem tego
naruszenia jest powstanie — w nastepstwie wydania decyzji — sytuacji niemozliwej do
zaakceptowania w praworzadnym panstwie.

W doktrynie i orzecznictwie zarysowaty si¢ tez rdéznice w pogladach na temat
tego, czy pod omawianym pojeciem mozna rozumie¢ nie tylko naruszenie normy
wynikajacej z oczywistego przepisu, ale rowniez btad popetniony w trakcie wyktadni. Za
szerokim rozumieniem opowiedziala si¢ E. Sladkowska (Wydanie decyzji..., s. 235-240).
Odmienne stanowisko wyrazit NSA we wspomnianym wyzej wyroku z 8 wrzesnia 2011 r.,
w ktorym przyjal, ze w sposob razacy moze zosta¢ naruszony wytacznie przepis, ktory
moze by¢ stosowany w bezposrednim rozumieniu, to znaczy taki, ktéry nie wymaga
stosowania wyktadni prawa. W orzecznictwie NSA prezentowane bylo tez stanowisko
mowiace, ze nie jest jednak catkowicie wykluczone, ze wybdr jednej z wykladni moze
okaza¢ si¢ tak dalece wadliwy, ze bedzie spetnial kryteria razgcego naruszenia prawa (tak
w wyrokach z: 18 czerwca 1997 r., sygn. akt 111 SA 422/96, Lex nr 34457 i 28 listopada
1997 r., sygn. akt I11 SA 1134/96, ONSA nr 3/1998, poz. 101).

6.6. W doktrynie dokladng analiz¢ orzecznictwa dotyczacego art. 156 k.p.a.
podsumowuje si¢ wnioskiem, ze ,,w odniesieniu do przepisdw o wilasciwosci wystepuje
pewien chaos w orzecznictwie, stad wypadki, w ktorych te same sytuacje inne sktady
ocenialy jako brak wlasciwosci czy brak podstawy prawnej, przez inne sktady przytaczane
sg jako przyktad razacego naruszenia prawa” (tak M. Jaskowska, komentarz do art. 156
k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, M. Jaskowska, A.
Wrobel, Warszawa 2013, Lex nr 157156), a co hajmniej, iz orzecznictwo nie jest do konca
konsekwentne, jest niezbyt spdjne i tylko w pewnym zakresie stwarza mozliwos¢
formutowania uogolnien (zob. J. Borkowski, komentarz do art. 156 k.p.a. [w:] B.
Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 665), badz, ze w wielu wypadkach te
same sytuacje byly ocenianie jako brak wilasciwosci czy brak podstawy prawnej, a W
innych byty kwalifikowane jako razace naruszenie prawa (zob. K. Glibowski, komentarz
do art. 156 k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R.
Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 799).

6.7. Dokonywanie oceny razgcego naruszenia prawa po uptywie kilkudziesieciu
lat po wydaniu decyzji, w powigzaniu z nieostroscig tej przeslanki, rodzi ponadto
mozliwos$¢ zarzucania wywotania takiej wadliwo$ci organom administracyjnym, ktérym
— w momencie ich dziatania, a nie z obecnej perspektywy — niekiedy trudno w istocie
postawi¢ zarzut razgcego naruszenia prawa przy wydawaniu decyzji. W art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a. jest mowa o0 wydaniu decyzji z razgcym naruszeniem prawa, ale w praktyce podczas
oceny tej przestanki, ktora dokonywana jest w pozniejszym momencie, uwzgledniany jest
dorobek orzeczniczy, ktory powstal po wydaniu decyzji. Dotyczy to w szczegdlnosci
sytuacji, w ktorej obecna interpretacja stosowanych wowczas przez organ przepisow np.
zostata ugruntowana w orzecznictwie sagdowym po kilkudziesigciu latach, co mialo miejsce
odnos$nie do charakteru terminu przewidzianego w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego 1
braku mozliwosci jego przywrocenia (cz. 1, pkt 3.3 uzasadnienia).

6.8. Omowiona przestanka jest wiec przestankg ocenng, a jej stosowanie nie jest
ograniczone czasowo. Zarazem jest ona podstawa daleko idacej ingerencji w regule
trwalos$ci decyzji administracyjnej, a tym samym w zasad¢ pewnosci prawa i zasade
zaufania obywatela do panstwa (lojalno$ci panstwa). W doktrynie i orzecznictwie sagdow
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administracyjnych przyjmuje si¢, ze taki skutek wuzasadnia konstytucyjna zasada
praworzadnosci (legalizmu), przewidziana w art. 7 Konstytucji.

7. Problem konstytucyjny: kwestia swobody prawodawcy okreslania relacji
miedzy zasadg praworzadnosci a zasadg pewnosci prawa i1 zasadg zaufania.

7.1. Na tle sprawy zawistej przed pytajacym sadem oraz zarzutéw
sformutowanych w pytaniu prawnym, powstaje ogolniejsza kwestia, w jakim zakresie
ustawodawca dysponuje swoboda w okres$laniu relacji miedzy zasada praworzadnosci
(zasadg legalizmu), z ktorej wynika potrzeba eliminacji z obrotu wadliwych decyzji
administracyjnych, a zasada pewnos$ci prawa i zasada zaufania (lojalno$ci panstwa), z
ktorych wynika reguta trwato$ci decyzji administracyjnych. Reguta trwatosci decyzji nie
ma bowiem charakteru bezwzglednego. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie
ich niewazno$ci oraz wznowienie postgpowania moze nastgpi¢ tylko w wypadkach
przewidzianych w Kk.p.a. lub ustawach szczeg6lnych. Wyeliminowanie decyzji z obrotu
prawnego moze nastgpi¢ w szczegolnosci w sytuacjach okreslonych nie tylko w art. 156
k.p.a., ale tez w art. 145 § 1 w zwigzku z art. 151 § 1 pkt 2, art. 154, art. 155, art. 161 i art.
162 8 1 i 2 kp.a W tych sytuacjach ustawodawca przyjmuje prymat zasady
praworzadnosci, co skutkuje eliminowaniem z obrotu decyzji niezgodnej z prawem.

7.2. Wczesniejsze uwagi prowadza do wniosku, ze uzasadnieniem przyjetej w art.
156 k.p.a. konstrukcji stwierdzenia niewaznos$ci decyzji (cz. III, pkt 5.1-5.3 uzasadnienia),
a tym samym eliminowania wadliwej decyzji z obrotu, jest, wynikajaca z art. 7
Konstytucji, zasada praworzadnosci (legalizmu). Réwniez w $wietle art. 6 k.p.a.,
oddajacego jedna z =zasad ogdlnych postepowania administracyjnego, ,,[o]rgany
administracji publicznej dzialaja na podstawie przepisow prawa”. Ustawodawca
przewiduje jednak rozwigzania wylaczajace mozliwos¢ przywrdcenia stanu zgodnego z
prawem, w szczegllnosci z uwagi na uptyw czasu. Uzasadnieniem takich rozwigzan sg
wynikajace z art. 2 Konstytucji zasada pewnosci prawa 1 zasada zaufania obywatela do
panstwa. Przyktadem jest brak mozliwosci stwierdzenia niewaznos$ci decyzji po uptywie
dziesigciu lat od jej wydania lub ogloszenia, mimo Ze jest ona wadliwa w sSposOb opisany
wart. 156 § 2 pkt 1, 3,417 k.p.a.

Dotychczasowe rozwazania prowadza tez do konkluzji, ze niedookreslona
przestanka wydania decyzji ,,z razacym naruszeniem prawa’ jest rozumiana w praktyce
niejednorodnie (cz. III, pkt 6 uzasadnienia). Powoduje to, ze funkcjonuje ona, jako
podstawa stwierdzenia niewazno$ci decyzji, w praktyce administracyjnej i sgdowej w
niejednorodny sposob, i to niezaleznie od uptywu znacznego czasu od jej wydania.
Niejednoznacznos¢ i ocenno$¢ tej przestanki, w powigzaniu z brakiem ograniczenia
czasowego jej uwzgledniania celem wyeliminowania decyzji z obrotu, powoduja, ze
stanowi ona podstawe¢ daleko idgcej ingerencji w trwato$¢ decyzji administracyjnej, a tym
samym w zasade pewnosci prawa i zasad¢ zaufania obywatela do panstwa. Doktryna i
orzecznictwo sagdéw administracyjnych przyjmuja, ze zasada praworzadnosci uzasadnia
taki skutek, mimo iz takie rozwigzanie prawne prowadzi tez w praktyce do skutkow

negatywnych dla obywatela.

7.3. Problemem konstytucyjnym do rozstrzygni¢cia w niniejszej sprawie byla
wiec kwestia zakresu swobody ustawodawcy okreslania relacji miedzy przewidziang w art.
7 Konstytucji zasada praworzadnosci (legalizmu), a zasada pewnosci prawa i1 zasada
zaufania obywatela do panstwa (lojalnosci panstwa), wynikajgcymi z klauzuli zawartej w
art. 2 Konstytucji.

8. Zasada praworzadno$ci, zasada pewnosci prawa i zasada zaufania obywatela do
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panstwa w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

8.1. Zasada praworzadnosci (legalizmu) zostata przewidziana w art. 7
Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,Organy wiadzy publicznej dzialajg na podstawie 1 w
granicach prawa”. Legalizm dziatalnos$ci organéw administracji publicznej polega m.in. na
wydawaniu przez nie rozstrzygni¢¢ w przepisanej prawem formie, na nalezytej podstawie
prawnej i w zgodno$ci z wigzacymi dany organ przepisami materialnymi. Zasada ta
dotyczy nie tylko organéw publicznych tworzacych prawo, ale tez stosujacych je organdw.
Naruszenie przez organy panstwa obowigzku dziatania na podstawie i w granicach prawa
sprawia, ze dzialanie takie traci ceche¢ legalnosci. W dotychczasowym orzecznictwie
Trybunat podkreslal, Zze istota art. 7 Konstytucji jest nakaz dziatania organow wladzy
publicznej w granicach wyznaczonych przez prawo, w ktéorym winna by¢é zawarta
podstawa dziatania, jak tez zakre§lone granice jej dziatania (zob. postanowienie z 9 maja
2005 r., sygn. Ts 216/04, OTK ZU nr 2/B/2006, poz. 87).

Zasada wyrazona w art. 7 Konstytucji nie ma charakteru wytacznie formalnego,
ktory by powodowal, ze konstytucyjne uwarunkowania dotyczace tresci przepisoOw
prawnych nie wynikaja z art. 7, ale z klauzuli wyrazonej w art. 2 Konstytucji i pozostatych
zasad ustrojowych. Takie uwarunkowania wynikaja bowiem réwniez z samego art. 7
Konstytucji (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 3). Trybunat
podkresla, ze art. 7 Konstytucji naktada przede wszystkim na organy panstwowe
obowigzek dziatania zgodnie z obowigzujagcymi przepisami kompetencyjnymi, a nie
wyptywaja z niego dodatkowe uprawnienia wzgledem tych, ktére wynikaja z innych norm
prawnych. Art. 7 Konstytucji ma jednak tez samoistne znaczenie, bo jest dyrektywa
»interpretacji przepisow kompetencyjnych w sposob $cisty i z odrzuceniem w odniesieniu
do organow wiadzy publicznej zasady: co nie jest zakazane, jest dozwolone” (wyrok TK z
27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34).

Zasada praworzadno$ci uzasadnia w szczegélnosci te rozwigzania prawne,
ktorych celem jest eliminowanie z obrotu niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji
administracyjnej, w tym w, omowionym wczesniej (cz III, pkt 5 uzasadnienia),
postepowaniu o stwierdzenie jej niewaznos$ci w trybie art. 156 K.p.a.

8.2. Trybunal w dotychczasowym orzecznictwie przyjmowal, ze nieograniczona
w czasie wzruszalno$¢ ostatecznych decyzji administracyjnych nie jest zasadg
konstytucyjng, a ograniczenie termindw zaskarzenia prawomocnych decyzji
administracyjnych jest uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa prawnego (zob. wyrok TK
z 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 5). Trybunal wskazat tez, ze
ograniczenia czasowe s3 konieczne z uwagi na wartos¢, ktorg jest stabilno$¢ stosunkéw
prawnych, oraz ze wzgledu na rosnace z czasem trudnosci dowodowe w prowadzeniu
ewentualnego nadzwyczajnego postgpowania weryfikacyjnego, a takze z uwagi na
potrzebe ochrony praw nabytych przez osoby trzecie (zob. wyrok TK z 15 maja 2000 r.,
sygn. SK 29/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 110).

8.3. Zasada pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego) jest zasada pochodng
wynikajacg z art. 2 Konstytucji. Jej trescig jest gwarancja ochrony praw nabytych,
interesow w toku oraz ekspektatyw. Zasad¢ t¢ wywodzi si¢ najczesciej z zasady ochrony
zaufania jednostki do panstwa, ktdra interpretowana jest z, przewidzianej w art. 2
Konstytucji, klauzuli demokratycznego panstwa prawnego. Niekiedy z klauzuli tej
wywodzi si¢ rownolegle zasad¢ zaufania oraz zasad¢ pewnosci prawa (zob. W.
Sokolewicz, komentarz do art. 2 Konstytucji, [w:] Konstytucja..., s. 18-19, 36.

Trybunat w wyroku z 20 grudnia 1999 r. (sygn. K 4/99 OTK ZU nr 7/1999, poz.
165) podkreslit, ze pogorszenie sytuacji prawnej adresatow przepisoOw moze stanowic
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naruszenie bezpieczenstwa prawnego, nalezacego do wartosci objetych ochrong opartg na
art. 2 Konstytucji. W wyroku TK z 12 stycznia 2000 r. (sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 3) stwierdzono, ze z klauzuli panstwa prawnego wynikajg zasada ochrony zaufania
obywatela do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa oraz zasada bezpieczenstwa
prawnego oraz, ze majg one dla ustawodawcy charakter wigzacy. W wyroku Trybunatu z
14 czerwca 2000 r. (sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138) podkreslono, ze zasada
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, majgca swoje
zrodto w art. 2 Konstytucji, opiera si¢ na pewnosci prawa. Zauwazono przy tym, ze
dotyczy to pewnos$ci prawa rozumianej jako pewnos$¢ tego, iz W oparciu o obowigzujace
prawo obywatel moze ksztalttowaé swoje stosunki zyciowe, a nie tego aspektu pewnosci
prawa, ktory odnosi si¢ do wzglednej stabilno$ci porzadku prawnego 1 ma zwigzek z
zasada praworzadnosci.

W  dotychczasowym orzecznictwie Trybunat wskazywal na, niezbedny dla
zapewnienia bezpieczenstwa prawnego jednostki, obowigzek lojalnego postgpowania
panstwa wobec jednostki, podkreslajac, ze ,,zasada zaufania w stosunkach miedzy
obywatelem a panstwem przejawia si¢ m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by
nie stawato si¢ ono swoistg putapka dla obywatela i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w
zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji 1 dziatan oraz w przekonaniu, iz jego dzialania podejmowane pod
rzadami obowiazujacego prawa i wszelkie zwigzane z nimi nastgpstwa beda takze 1 pozniej
uznane przez porzadek prawny” (orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn. K 1/94, OTK w 1994
r., cz. I, poz. 10; zob tez wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz.
29). Trybunat Konstytucyjny podkreslit rowniez, ze zasada ochrony zaufania obywatela do
panstwa nakazuje unikania sytuacji, w ktorych obywatel znajdowalby si¢ w swoistej
»pulapce prawnej”. Za przyktad takiej putapki uznat regulacje pozostawiajaca organowi
nieograniczong, takze czasowo, kompetencje w zakresie wzruszania prawomocnych
decyzji. Mozliwos¢ taka powinna mie¢ charakter wyjatkowy, obwarowany $cisle
okreslonymi przestankami (zob. wyrok z 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr
2/AJ2012, poz. 16).

Z orzecznictwa Trybunatu wynika tez, ze zasada ochrony zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa ,,opiera si¢ na pewnosci prawa, a wigc takim
zespole cech przystugujacych prawu, ktore zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne
(...). Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewno$cig prawa umozliwia wiec
przewidywalno$¢ dzialan organéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wtasnych. W
ten sposob urzeczywistniana jest wolno$¢ jednostki, ktéra wedhug swoich preferencji
uktada swoje sprawy i1 przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godnosc,
poprzez szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej
istoty” (wyrok z 14 czerwca 2000 r. sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138; podobnie
wyroki z: 6 lipca 2004 r., sygn. P 14/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 6; 25 kwietnia 2001 r.,
sygn. K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 81). Trybunat stwierdzat rowniez, ze pewnos¢
prawa oznacza mozliwo$¢ przewidywania dziatan organdéw panstwa i zwigzanych z nimi
zachowan obywateli, a przewidywalno$¢ dzialan panstwa gwarantuje zaufanie do
ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa (zob. orzeczenie z 2 marca 1993 r.,
sygn. K 9/92, OTK w 1993 ., cz. I, poz. 6).

Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego uzasadnia
rozwigzania prawne, ktore przewiduja ochrone¢ trwatosci ostatecznej decyzji, wsrdd nich
ograniczenie czasowe mozliwosci stwierdzenia jej niewazno$ci, stanowigce kwestig
rozpatrywang w niniejszej sprawie. Trybunal, oceniajac druga negatywng przestanke
zawartg w art. 156 § 2 k.p.a., tj. wywotanie przez decyzje nieodwracalnych skutkow
prawnych, podkreslit, ze sklada si¢ ona na rozwigzanie wzmacniajgce trwatos¢ decyzji
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administracyjnych (zob. wyrok z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10, OTK ZU nr
9/A/2012, poz. 106). Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie akcentowat rowniez, ze
oczekiwanie przez jednostke ochrony praw wynikajacych z decyzji administracyjnych jest
racjonalne (zob. wyrok z 15 wrzesnia 1998 r., sygn. K 10/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 64),
a ratio legis naruszenia takich praw jest waska i Scisle interpretowana (zob. orzeczenie z
20 sierpnia 1992 r., sygn. K 4/92, OTK w 1992 r., cz. Il, poz. 22).

Z analizy praktyki orzeczniczej sprzed nowelizacji k.p.a. w 1980 r., jak i
o6wczesnych wypowiedzi doktrynalnych, ktore bylty motywem nadania art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a. obecnego brzmienia, wynika, ze celem nowelizacji k.p.a. w 1980 r. bylo
zapewnienie decyzjom wigkszej trwalosci, co poglebia¢ miato zaufanie obywateli do
organéw administracji. Tym samym zamierzano ograniczy¢ zasi¢g zastosowania
bezwzglednie rozumianej zasady praworzadnosci. W doktrynie zauwazono, ze wyjatki od
reguly trwatosci (stabilnosci) ostatecznych decyzji administracyjnych ,,muszg by¢
wyraznie okreslone w kodeksie”, a ponadto ,,wszystkie proby poszerzenia w tym zakresie
uprawnien organdéw administracji panstwowej w toku stosowania prawa muszg by¢
sklasyfikowane jako razace jego naruszenie” (J. Swiatkiewicz, Stabilnosé decyzji..., s. 3,
14). Przestanka wydania decyzji z ,razagcym naruszeniem prawa” w obecnym stanie
prawnym umozliwia stwierdzenie niewazno$ci decyzji, a tym samym ingerencje w regule
trwalosci decyzji. Jednak nie jest wyrazona okre§leniem wyraznym, lecz nieostrym i
niedookreslonym, co poszerza w praktyce zakres ingerencji w regule trwatosci decyz;ji.

8.4. Trybunat w swym orzecznictwie przyjmuje rownoczesnie, ze w szczegdlnych
okolicznos$ciach, gdy przemawia za tym inna zasada konstytucyjna, jest dopuszczalne
odstgpienie od zasady bezpieczenstwa prawnego (zob. wyroki z: 10 grudnia 2007 r., sygn.
P 43/07, OTK ZU nr11/A/2007, poz. 155; 23 kwietnia 2013 r., sygn. P 44/10, OTK ZU nr
4/A/2013, poz. 39). Precyzujac pojecie ,,szczegdlnych okoliczno$ci”, Trybunal stwierdzit,
ze obejmujg one ,sytuacje nadzwyczaj wyjatkowe, gdy ze wzgledow obiektywnych
zachodzi potrzeba dania pierwszenstwa okreslonej wartosci chronionej badz znajdujacej
(...) oparcie w przepisach Konstytucji. Wyjatkowos¢ sytuacji nakazuje dokonanie oceny
pod tym wzglegdem w kazdej z osobna sytuacji, jako ze trudno jest tu o wypracowanie
ogolniejszej, uniwersalnej reguty” (orzeczenie z 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91, OTK
w 1992 r., cz. |, poz. 8). Trybunat podkreslal tez, ze prawomocne rozstrzygnigcia organow
maja za sobg konstytucyjne domniemanie wynikajgce z zasady praworzadnosci, ktore
moze by¢ jednak przelamane gdy samo rozstrzygnigcie odbiega od konstytucyjnego
standardu, np. z uwagi na niekonstytucyjnos¢ dotyczacag prawa materialnego lub
procedury. Trybunal zauwazal przy tym, ze podwazenie prawomocno$ci musi
kazdorazowo by¢ przedmiotem skrupulatnego wazenia warto$ci (zob. wyrok z 24
pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108).

W ocenie Trybunalu z zasady bezpieczenstwa prawnego wynika m.in. zakaz
przyjmowania nieprzewidywalnych unormowan, przy czym zaskakujace dla jednostki
moze by¢ tez stosowanie przepiséw zawierajacych nieostre przestanki (zob. wyroki z: 14
czerwca 2000 r., sygn. P 3/00; z 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 27).

9. Relacje migdzy zasada praworzadnosci a zasadg zaufania obywatela do
panstwa i zasadg pewnos$ci prawa.

9.1. Zasada demokratycznego panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji,
ma pierwszoplanowe znaczenie i szeroki zakres, a zasada praworzadnosci, przewidziana w
art. 7, z niej wynika 1 stanowi jej konsekwencje (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 7
Konstytucji, w: Konstytucja..., s. 3-4). Zasada praworzadnosci ,,stanowi jadro zasady
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panstwa prawnego”, cho¢ formalnie na tle Konstytucji jest zasadg rownoleglta do klauzuli
panstwa prawnego (tenze, komentarz do art. 2 Konstytucji, tamze, s. 16). W trakcie prac
nad projektem Konstytucji pojawiaty si¢ nawet glosy, ze art. 7 jest superfluum wzglgdem
art. 2. Ostatecznie jednak zwyci¢zyto stanowisko, mowiace, ze artykut ten jest potrzebny,
bowiem powiela tres¢ poprzedniej Konstytucji, na tle ktorej zrodzilo si¢ bogate
orzecznictwo, a ponadto spetnia on funkcj¢ edukacyjna.

Jednoczesnie z art. 2 Konstytucji wywodzone sg w orzecznictwie Trybunatu
zasady pochodne, w tym jest on zrodtem zasady zaufania obywatela do panstwa i zasady
bezpieczenstwa prawnego (pewnosci prawa). Zasady konstytucyjne, istotne dla
rozpoznania niniejszej sprawy, maja wiec wspolne zrédto w szeroko rozumianej klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego.

9.2. Zadna z powyzszych zasad nie ma charakteru bezwzglednego, bowiem od
obu dopuszczalne sg wyjatki. Trzeba przy tym na gruncie zasady praworzadnos$ci rozroéznic
nakaz dziatania organéw administracji publicznej na podstawie i w granicach prawa, od
ktorego nie ma wyjatkow (a tym samym zasada ta nie doznaje ograniczen), oraz nakaz
eliminowania z obrotu aktéw administracyjnych wydanych z naruszeniem zasady
praworzadnosci, ktéry moze podlega¢ ograniczeniom, w tym z uwagi na zasad¢ zaufania
obywatela do panstwa i zasad¢ pewnoS$ci prawa.

Niektore wyjatki od zasady praworzadnosci, w tym bedace konsekwencjami
reguly trwalosci decyzji, uzasadnione sg przyjeciem priorytetu zasady zaufania, jak i
odwrotnie — wyjatki od zasady zaufania, w tym mozliwo$¢ wyeliminowania z obrotu
ostatecznej decyzji, uzasadnione sg zasadg praworzadnosci. W niektorych sytuacjach obie
zasady mozna uzna¢ za zasady konkurencyjne. Niekiedy uwzglednienie obu zasad
prowadzi jednak do podobnego rezultatu, zagwarantowaniu bezpieczenstwa prawnego
stuzy¢ moze bowiem stabilizacja porzadku prawnego wynikajacego z aktow
administracyjnych. Woweczas efekty funkcjonowania obu zasad si¢ cze$ciowo pokrywaja.
Wynika to z zakorzenienia obu zasad w klauzuli demokratycznego panstwa prawnego.
Regute trwatoSci decyzji ostatecznych uzasadnia zasada bezpieczenstwa prawnego,
wywodzona z art. 2 Konstytucji. Trwalo$¢ decyzji wynika tez z domniemania jej
zgodnoSci z prawem, a wigc z — przewidzianej w art. 7 Konstytucji — zasady
praworzadno$ci. Domniemanie to jest jednak wzruszalne.

Trybunat uznat, ze jednym 2z przejawdw bezpieczenstwa prawnego jest
stabilizacja sytuacji prawnej jednostki, przektadajaca si¢ w efekcie na stabilizacj¢ sytuacji
stosunkow spotecznych. Obowigzek ustawodawcy uksztaltowania regulacji prawnych,
ktore beda sprzyjaly wygaszaniu — wraz z uplywem czasu — stanu niepewnosci, zostat
wywiedziony z klauzuli zawartej w art. 2 Konstytucji, a potrzeba ustanowienia
przedawnienia — z zasady bezpieczenstwa prawnego (zob. wyrok z 19 czerwca 2012 r.,
sygn. P 41/10, OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 65). Trybunal stwierdzit rowniez, ze
prawomocno$¢ jest sama w sobie warto$cig konstytucyjna, a ochrona prawomocnos$ci ma
zakotwiczenie w art. 7 Konstytucji, tj. w zasadzie praworzadnosci (wyrok z 24
pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06).

W $wietle powyzszego nalezy przyja¢, ze omoOwione zasady si¢ uzupelniaja.
Wyjatkowo moze jednak dochodzi¢ miedzy nimi do kolizji, co wystepuje na tle art. 156
k.p.a. w rozpatrywanej sprawie. Watpliwosci sadu pytajacego zrodzity si¢ w zwigzku z,
jego zdaniem, zbyt daleko idacymi, bo ingerujacymi w wieloletnie zaufanie jednostki do
wydanej decyzji, skutkami rozwigzan prawnych (stwierdzenia niewazno$ci decyzji),
ktorych podstawa jest zasada praworzadnos$ci. Z zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz zasady bezpieczenstwa prawnego wynika obowigzek
ustawodawcy uksztattowania regulacji, ktore beda sprzyjaly wygaszaniu — wraz z
uplywem czasu — stanu niepewnosci, ktory istnieje w okresie, w ktérym mozliwe jest
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stwierdzenie niewaznos$ci decyzji. Z zasady praworzadnosci wynika za$ dla ustawodawcy
obowigzek wprowadzenia regulacji, ktore gwarantowa¢ beda zgodno$¢ z prawem decyzji
wydawanych przez organy administracji publicznej oraz eliminowanie z obrotu aktow
administracyjnych sprzecznych z prawem.

9.3. Zasada praworzadno$ci jest zasadg instrumentalng wzgledem zasady
pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa, w tym sensie, Zze dziatanie na podstawie
1 w granicach prawa jest warunkiem koniecznym realizacji zasad pewnosci 1 zaufania. Co
do zasady dzialanie na podstawie i w granicach prawa jest instytucjonalnie realizowane w
ten sposob, ze ustawa okresla kompetencje, prawne formy dziatania i materialne podstawy
rozstrzygnigcia organu wladzy publicznej. Wydanie decyzji zgodnej z prawem
gwarantowane jest przez odpowiednie procedury, w tym prawo do zaskarzania orzeczen i
ich sadowa kontrole. Konsekwencja powyzszych rozwigzan jest trwato$¢ decyzji, co do
ktorej domniemywa si¢, ze jest zgodna z prawem. Trwato$¢ (prawomocnos¢) jest wiec
elementem wzmacniajagcym zasad¢ praworzadnosci.

Powyzsza relacja jest bardziej ztozona w sytuacji, gdy organ witadzy publicznej,
mimo wskazanych wyzej gwarancji instytucjonalnych i proceduralnych, narusza prawo
(zasade praworzadnos$ci), jednak jego decyzja wchodzi do obrotu, korzysta z cechy
trwato$ci i ksztattuje sytuacje prawng (w szczegélnosci przez diugi okres). Wtedy
wystepuje kolizja zasad, poniewaz regula trwalosci decyzji realizuje zasade pewnosci
prawa (bezpieczenstwa prawnego) i w ograniczonym zakresie zasad¢ zaufania (majac na
wzgledzie uksztaltowane prawa adresatow decyzji), a instytucje stuzace wzruszaniu
trwalos$ci decyzji ze wzglgdu na naruszenie prawa shuzg zasadzie praworzadnosci.

9.4. Zdaniem Trybunatlu, niezbgdne jest ustanowienie odpowiednich granic
dopuszczalno$ci stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Jak podkreslit TK w wyroku z 28
lutego 2012 r. o0 sygn. K 5/11, trwatos¢ decyzji organow wladzy publicznej nie moze by¢
pozorna. Taka pozorno$¢ wystepowataby nie tylko, jezeli ustawodawca nie przewidywatby
ograniczen wzruszalnosci ostatecznych decyzji, ale rowniez jezeli ograniczenia te nie s3
wystarczajgce dla zachowania zasady zaufania obywatela do panstwa i zasady pewnosci
prawa. Ustawodawca nie moze z jednej strony deklarowaé trwato$ci decyzji z uwagi na jej
ostatecznos¢, a z drugiej strony przewidywac, nieograniczong terminem, mozliwo$¢
wzruszania decyzji, na podstawie Kktorej strona nabyta prawo lub ekspektatywe. W
szczegblnosci wystepuje to w razie powolania si¢ na — omdéwiong wczesniej — otwartg 1
nieostrg przestanke (wadg) ,.razacego naruszenie prawa”, ktora w istocie dopetniajaco
obejmuje sytuacje razgcego naruszenia prawa inne niz te, ktore zostaty wyraznie opisane w
pozostatej czgsci wyliczenia zawartego w art. 156 § 1 k.p.a.

10. Okreslenie wyjatkéw od reguty trwatosci decyzji administracyjne;.

10.1. Ustawodawca, okreslajac przestanki stwierdzania niewaznosci decyzji oraz
zakres ich zastosowania, powinien bra¢ pod uwage wszystkie wskazane wyzej zasady
mieszczace si¢ w klauzuli panstwa prawnego, przewidzianej w art. 2 Konstytucji.
Przestanek tych nie mozna ocenia¢ wylgcznie z punktu widzenia tego aspektu,
przewidzianej w art. 7 Konstytucji, zasady praworzadnosci, ktory uzasadnia rozwigzania
prawne zmierzajace do eliminacji z obrotu wadliwych decyzji administracyjnych.

Zasada praworzadno$ci nie uzasadnia rozwigzania prawnego umozliwiajgcego
stwierdzenie niewazno$ci decyzji administracyjnej, jesli decyzja ta korzystala przez
kilkadziesigt lat z domniemania zgodnosci z prawem, wywoluje skutki polegajace na
nabyciu prawa lub uksztattowaniu ekspektatywy nabycia praw przez jej adresatow, a
dodatkowo przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji ma charakter niedookres§lony i jej
wyktadnia uksztaltowata si¢ w orzecznictwie na dlugo po wydaniu decyzji. W sytuacji, w
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ktorej wystepuje nagromadzenie powyzszych okolicznosci, zasada praworzadnosci nie
stuzytaby realizacji zasady pewnos$ci prawa. Poniewaz stwierdzenie niewaznosci decyzji
moze powodowa¢ zmiang¢ uksztattowanej od kilkudziesigciu lat sytuacji prawnej adresatow
decyzji, nie stuzyloby 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.
rozwiazanie prawne, ktore zakwestionowat sad pytajacy, stanowi nadmierne ograniczenie

tych konstytucyjnych zasad.

10.2. Za przyznaniem szczegdlnej ochrony trwalosci decyzji ksztattujacych
sytuacj¢ prawng bytych wiascicieli nieruchomosci gruntowych przejetych moca dekretu
warszawskiego przemawia wywlaszczeniowy charakter tego aktu normatywnego, jak tez
niewykonanie art. 9 dekretu warszawskiego, przewidujgcego odszkodowania za przejete
nieruchomosci gruntowe i budynkowe (zob. uchwata TK z 18 czerwca 1996 r., sygn. W
19/95, OTK ZU nr 3/1996, poz. 25; wyrok SN z 4 marca 2010 r., sygn. akt | CSK 352/09,
www.sn.pl), a takze wygaszenie od 1 sierpnia 1985 r. prawa do odszkodowania za grunty i
zabudowania przejete mocg art. 7 ust. 4 i 5 i art. 8 dekretu warszawskiego (na mocy art. 82
ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci, Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.).

10.3. Korzystanie przez osobe¢ z praw wynikajacych z aktu administracyjnego jest
wykonywaniem uprawnien zagwarantowanych jej przez organ wtadzy publicznej. Kwestia
oddzialywania uptywu czasu na akt administracyjny ma istotne znaczenie praktyczne.
Stabilizacja stanéw faktycznych, po uptywie okreslonego czasu, lezy w interesie porzadku
publicznego (zob. postanowienic WSA w Warszawie z 18 wrze$nia 2013 r., sygn. akt |
SA/Wa 204/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Brak wylaczenia dopuszczalno$ci
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej z przyczyny (wady) okreslonej w art.
156 8 1 pkt 2 in fine k.p.a. po znacznym uplywie czasu skutkuje destabilizacja porzadku
prawnego, jesli decyzjg przyznano stronie ekspektatywe nabycia prawa, z ktorej zamierza
ona skorzystac.

Odstepstwa od zasady trwalosci decyzji ostatecznej (do ktorych trzeba zaliczy¢
mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji) nie powinny narusza¢ wynikajacych z art. 2
Konstytucji zasad bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania jednostki do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Stabilizacja stosunk6éw administracyjnoprawnych po
uptywie okreslonego czasu lezy w interesie porzadku publicznego.

10.4. Unormowanie wynikajace z art. 156 § 2 k.p.a. powinno stanowié
kompromis miedzy zasadg trwato$ci decyzji (rozumiang jako ograniczenie srodkow, ktore
moga wyeliminowa¢ decyzj¢ z obrotu) a zasadg praworzadnos$ci (rozumiang w tej sytuacji
jako nakaz uchylenia decyzji wydanych z razacym naruszeniem prawa). Zaskarzony
przepis narusza takg rownowage, bo przewidziany w nim wyjatek od zasady trwatosci
decyzji nie dotyczy sytuacji, w ktorych decyzje zawieraja poréwnywalne gatunkowo
kwalifikowane wady wyliczone w art. 156 § 1 k.p.a., w szczeg6lnosci nie odnosi si¢ on do
0golnej przestanki decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in
fine k.p.a.). Niedookre§lony charakter przestanki razacego naruszenia prawa powoduje
takze, ze z czasem wzrasta ryzyko prawne, polegajace na mozliwosci wyksztatcenia si¢
odmiennej linii orzeczniczej zarowno w stosunku do norm materialnych i procesowych,
ktore legly u podstaw wydanej decyzji, jak 1 samej przestanki razacego naruszenia prawa.
W ten sposob, wobec braku ograniczenia czasowego mozliwosci stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji, w tym z urze¢du, ryzyko wadliwego dziatania administracji moze zosta¢ w Sposob
nieograniczony przeniesione na adresata wadliwej decyzji.

10.5. Dziatanie organdéw panstwa na podstawie prawa, bedace przejawem zasady
praworzadnosci (legalizmu), nie oznacza bezwzglednego obowigzku eliminowania z
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obrotu wadliwych decyzji, na podstawie ktorych strona nabyla prawo lub jego
ekspektatywe (w szczegdlnosci jezeli z takim nabyciem powigzane bylo powstanie
obowigzku panstwa), po upltywie znacznego czasu od wydania tego aktu administracyjnego.
Takie aspekty i konsekwencje zasady praworzadnosci sa3 bowiem ograniczone przez jej
inne oblicze, tj. potrzebe stabilizacji stanow spoteczno-gospodarczych uksztalttowanych
mocg aktu administracyjnego, a ponadto przez zasad¢ zaufania obywatela do panstwa, w
tym zasad¢ pewnosci prawa, ktore wynikajg z art. 2 Konstytucji.

Z powyzszych wzgledow Trybunat uznal, ze art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w
jakim nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razagcym
naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapit znaczny uptyw czasu, a decyzja byta
podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

10.6. Niniejszy wyrok zapadt w wyniku kontroli konstytucyjnosci
przeprowadzone] w zwigzku z pytaniem prawnym zadanym przez sad w konkretnej
sprawie. Wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ art. 156 8 2 k.p.a. w zakresie opisanym
w sentencji ma charakter zakresowy o pominieciu prawodawczym. Wyrok taki nie
powoduje zmiany normatywnej, w szczeg6lnosci nie oznacza derogacji tego przepisu.
Stwierdzenie niekonstytucyjnosci w zakresie pominigcia prawodawczego naktada na
ustawodawce obowigzek rozszerzenia unormowania art. 156 § 2 k.p.a., przewidujacego
ograniczenia mozliwo$ci stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej wydanej z
razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapil znaczny uptyw czasu, a
decyzja byla podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy. Trybunal wskazuje na
konieczno$¢ dokonania wyktadni art. 156 § 2 w zwiazku z art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.
nie tylko z uwzglednieniem zasady praworzadnosci, przewidzianej w art. 7 Konstytucji, ale
réwniez z uwzglednieniem, wynikajacych z art. 2 Konstytucji, zasady pewnosci prawa
oraz zasady zaufania obywatela do panstwa.

10.7. Z uwagi na zakres kontroli konstytucyjnosci, obejmujgcy pominigcie
ustawodawcze, Trybunatl nie przesadzil o tym, czy wlasciwym sposobem realizacji tego
postulatu jest przewidziany aktualnie w art. 156 § 2 k.p.a. dziesigcioletni termin prekluzyjny,
ktory ogranicza stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnych obarczonych
niektorymi innymi wadami. Ustawodawca dysponuje swoboda w wyborze instrumentéw
prawnych shuzacych realizacji wskazanych przez Trybunat warto$ci konstytucyjnych.

11. Umorzenie postgpowania w czgéci obejmujacej zarzut niezgodnosci art. 156 §
2 k.p.a. z art. 1 Protokotu nr 1.

Wobec orzeczenia o niezgodnos$ci art. 156 § 2 k.p.a. z art. 2 Konstytucji, w
zakresie wskazanym w sentencji, rozpoznanie kwestii jego niezgodno$ci w tym zakresie z
art. 1 Protokotu nr 1 stalo si¢ zbedne, a postepowanie w czesci dotyczacej tego zarzutu
nalezato umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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