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Szanowny Panie Przewodhniczqcy,

w odpowiedzi na pismo z dnia 27 wrzesnia 2022 r., dotyczace petycji w sprawie podjecia
inicjatywy ustawodawczej w zakresie zmiany art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia
2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz.
1491) uprzejmie wskazuje, iz Ministerstwo Sprawiedliwosci odnosi sie z dezaprobatg do
zaproponowanej w petycji regulacji prawnej. Brak jest przez to podstaw do podjecia

inicjatywy ustawodawczej w tym zakresie.

Ustawa o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1491) stanowi realizacje wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r.,
sygn. akt P 46/13. W omawianym wyroku Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 156 § 2
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (dalej:
k.p.a.) w zakresie, w jakim nie wytgcza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji
wydanej z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastgpit znaczny uptyw
czasu, a decyzja byta podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Obowigzkiem ustawodawcy byto zatem przyjecie
rozwigzan prawnych, ktére beda realizowaty wskazania Trybunaty zawarte w tym

wyroku.

W tresci uzasadnienia do wyroku Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze mozliwosc¢
stwierdzenia niewaznosci decyzji jest jedynie wyjgtkiem od reguty poszanowania

trwatosci ostatecznej decyzji administracyjnej, ktdra rozstrzyga o prawach strony.
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Zgodnie z art. 16 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie
w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, s3
ostateczne. Decyzja administracyjna, jako akt organu administracji publicznej
sporzadzony w przepisanej prawem formie, korzysta z domniemania prawidtowosci.
Staje sie ona jednym z elementdow kreujgcych porzadek prawny. Reguta trwatosci decyzji
stuzy realizacji istotnych wartosci, jakimi sg ochrona porzadku prawnego, stabilnosci
obrotu prawnego, zaufania do organdw panstwa i samego prawa, a przede wszystkim -

ochrona praw nabytych.

Reguta trwatosci decyzji stuzy realizacji istotnych wartosci, jakimi sg ochrona porzadku
prawnego, stabilnosci obrotu prawnego, zaufania do organéw panstwa i samego prawa,
a przede wszystkim - ochrona praw nabytych (zob. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogdlne
kodeksu postepowania administracyjnego, Lublin 1999, s. 116). Ma przez to duze
znaczenie dla stabilizacji skutkdw prawnych wynikajacych z decyzji i realizuje potrzebe
zagwarantowania bezpieczeristwa sytuacji prawnej obywateli. W doktrynie podkresla
sie, ze ustawodawca wychodzi z uzasadnionego praktycznie zatozenia, ze pomijanie w
sferze normatywnej wszelkich skutkéw prawnych wadliwej decyzji moze prowadzi¢ do
niekorzystnych nastepstw spoteczno-ekonomicznych, i dlatego przewidziat mozliwos¢
nastepczej akceptacji niektdrych skutkéw wadliwej decyzji (zob. M. Kaminski,
Niewaznos$¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Warszawa-Krakéw 2006, s.

243).

Trybunat Konstytucyjny podkreslit réwniez, ze dokonywanie oceny razacego naruszenia
prawa po uptywie kilkudziesieciu lat po wydaniu decyzji, w powigzaniu z nieostroscia tej
przestanki, rodzi ponadto mozliwos¢ zarzucania wywotania takiej wadliwos$ci organom
administracyjnym, ktérym - w momencie ich dziatania, a nie z obecnej perspektywy -
niekiedy trudno w istocie postawic zarzut razgcego naruszenia prawa przy wydawaniu
decyzji. W art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. jest mowa o wydaniu decyzji z razgcym naruszeniem
prawa, ale w praktyce podczas oceny tej przestanki, ktéra dokonywana jest
w pdzniejszym momencie, uwzgledniany jest dorobek orzeczniczy, ktéry powstat po
wydaniu decyzji. Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji, w ktorej obecna interpretacja
stosowanych woéwczas przez organ przepisOw np. zostata ugruntowana w orzecznictwie

sgdowym po kilkudziesieciu latach, co miato miejsce odnosnie do charakteru terminu



przewidzianego w art. 7 ust. 1 tzw. dekretu warszawskiego i braku mozliwosci jego
przywrdcenia (cz. lll, pkt 3.3 uzasadnienia). Omdwiona przestanka jest wiec przestanka
ocenng, a jej stosowanie nie jest ograniczone czasowo. Zarazem jest ona podstawg
daleko idacej ingerencji w regute trwatosci decyzji administracyjnej, a tym samym w

zasade pewnosci prawa i zasade zaufania obywatela do panstwa (lojalnosci panstwa).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r. ma charakter zakresowy
0 pominieciu prawodawczym. Wydanie omawianego wyroku nie powoduje zatem
zmiany normatywnej ani ustanawia wymaganego okresu prekluzyjnego. Trybunat
wskazat w nim jedynie na konieczno$¢ dokonania wyktadni art. 156 § 2 w zw. z art. 156 §
1 pkt 2 in fine k.p.a. nie tylko z uwzglednieniem zasady praworzadnosci, przewidzianej w
art. 7 Konstytucji RP, lecz takze z uwzglednieniem wynikajgcych z art. 2 Konstytucji RP
zasady pewnosci prawa oraz zasady zaufania obywatela do panstwa. Rolg ustawodawcy

byto przetozenie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego na

Jak wskazuje sie w doktrynie prawa (zob. A. Dalkowska, K. Rzesiewicz, Kierunki rozwoju
orzecznictwa sgdéw administracyjnych w sprawach dotyczgcych nieruchomosci w 2020
r. — wybrane problemy cz. I, Nieruchomosci@, Warszawa 2021 r., T. |, Nr |, str. 111-112)
jednym z istotnych rozstrzygnie¢ dotyczacych kwestii stwierdzenia niewaznosci decyzji
po uptywie znacznego czasu od jej wydania jest wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2020
r., sygn. akt | OSK 25/19. Przywotywane orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego jest
wyrokiem zakresowym, orzekajgcym o pominieciu prawodawczym — czyli takim, w
ktorym Trybunat uznaje za stan niekonstytucyjny brak okreslonej tresci normatywnej w
przepisie. NSA jednocze$nie zauwazyt, Zze nie oznacza to jednak derogacji tego przepisu,
co wyraznie podkreslit Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku. NSA podkreslit,
ze ,Trybunat, orzekajgc o sprzecznosci art. 156 § 2 k.p.a. z art. 2 Konstytucji RP, nie
wskazat, czy wiasciwym terminem w tym kontekscie jest przewidziany w art. 156 § 2
k.p.a. dziesiecioletni termin — pozostawiajac te kwestie w sposdb wyrazny do uznania
ustawodawcy, na ktérym cigzy obowigzek dokonania nowelizacji art. 156 § 2 w zw. z art.
156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. w taki sposdb, aby uwzgledni¢ zaréwno zasade
praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP), jak i zasade pewnosci prawa oraz zasade zaufania

obywatela do panstwa (art. 2 Konstytucji RP).



W konkluzji sad stwierdzit, ze ,w obecnym stanie prawnym dopuszczalnos¢ stwierdzenia
niewaznosci decyzji z powodu razgcego naruszenia prawa nie jest uzalezniona od okresu
czasu, jaki uptynat od wydania decyzji objetej kontrolg w postepowaniu nadzorczym.
Zdaniem NSA nie mozna uznaé, iz organy administracji publicznej mogg samodzielnie
dokonywa¢ interpretacji i wyktadni art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w kontekscie art. 156 § 2
k.p.a. i odmawiaé przez to stwierdzenia niewaznosci decyzji, jesli od jej wydania uptynat
znaczny okres. Jak wskazano w wyroku NSA z dnia 7 paZdziernika 2020 r., 1l OSK
2082/18, , Odmienne odczytanie zakresowego wyroku Trybunatu prowadzitoby do
wykreowania przez organ administracji publicznej nieprzewidzianej aktualnie
obowigzujgcym brzmieniem przepisu art. 156 § 2 k.p.a. negatywnej przestanki
stwierdzenia niewaznosci decyzji obarczonej wadg z art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a., ale
rowniez arbitralnego ustalania przezen jej normatywnej tresci. Taki sposdb dziatania

organu, a w dalszej kolejnosci Sadu, bytby nie do pogodzenia z zasadg pewnosci prawa”.

W praktyce zaistniat problem skutkéw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego dla organéw
administracji czy sgdéw administracyjnych. Organy przyjmujg bowiem, ze sam wyrok nie
spowodowat zadnej zmiany normatywnej, a jedynie natozyt na ustawodawce obowigzek
uzupetnienia wskazanej luki prawnej (por. D. Koztowski, Stwierdzenie niewaznosci decyzji
wydanej z razqgcym naruszeniem prawa, gdy od wydanej decyzji nastgpit znaczny uptyw
czasu — po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12.05.2015 r. (P 46/13), OwSS 2016/2,
s.40 i cytowana tam decyzja SKO w Krakowie z 10 marca 2016 r.,

SKO.GN/4160/69/2015).

Orzecznictwo sadéw administracyjnych nie byto jednak w tej mierze jednoznaczne.
Niektoére sktady orzecznicze sprzeciwiaty sie bezposredniemu stosowaniu omawianego
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego przez sady administracyjne w odniesieniu
do przestanki wynikajgcej z art. 156 § 2 (w brzmieniu sprzed nowelizacji). | tak w wyroku
WSA w Warszawie z 11 grudnia 2017 r., | SA/Wa 1498/17, LEX nr 2437918,
sformutowano teze: , Do czasu okreslenia przez ustawodawce przestanki «znacznego
uptywu czasu», powodujgcej ograniczenie mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji
wydanej z razagcym naruszeniem prawa, nie jest mozliwe jej konkretyzowanie przez sady
administracyjne w kazdej indywidualnej sprawie poprzez wyktadnie art. 156 § 2

w zw. z art. 156 § 1 pkt 1 in fine k.p.a.". Podobnie orzekt NSA w wyroku z 3 lipca 2018 r.,



IOSK 374/18, LEX nr 2532721: ,Nie jest dopuszczalna taka wyktadnia razgcego
naruszenia prawa przez wprowadzenie w przestance niewaznosci tresci niezapisanych
jezeli ma to godzi¢ w prawa innych podmiotdéw. Nie jest do pogodzenia taka wykfadnia,
ktore udziela ochrony jednostkom, ktére nabywajg prawa w nastepstwie razgcego
naruszenia przepiséw prawa, ingerujgc w chronione prawo oséb, ktédrym przepisy prawa

udzielity ochrony".

W innych z kolei orzeczeniach podkreslano znaczenie cytowanego wyzej wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry mimo braku zmiany normatywnej ma istotne
znaczenie w procesie stosowania prawa. WSA w Warszawie w wyroku z 24 listopada
2015 r., VIISA/Wa 671/15, LEX nr 1941468, wskazat, ze przy kontrolowaniu decyzji
sprzed blisko 27 lat nie mozna zapominacd o tresci art. 156 § 2. Odwotujac sie do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego oraz zasady bezpieczeristwa prawnego wynikajgcej z
demokratycznego panstwa prawa, uchylit decyzje utrzymujaca w mocy decyzje
stwierdzajgcg niewaznos$¢. Wydaje sie jednak, ze na to orzeczenie istotny wptyw

wywarty okolicznosci faktycznych sprawy.

Stwierdzi¢ nalezy wiec, iz w judykaturze zachodzity w tym zakresie zasadnicze
rozbieznosci w praktyce stosowania prawa, ktére miaty donioste znaczenia dla
uksztattowania praw iobowigzkéw stron postepowania administracyjnego.
Ustawodawca dokonujgc nowelizacji termindw pozwalajagcych na stwierdzenie
niewaznosci decyzji wydanej z naruszeniem prawa opowiedziat sie za mozliwie jak
najszerszg realizacjg zasady stabilnosci prawa, stabilizacji stosunkéw spotecznych oraz

ochrony witasnosci.

Uzasadnieniem przyjetych w ustawie rozwigzan sg przede wszystkim wynikajace z art. 2
Konstytucji zasada pewnosci prawa izasada zaufania obywatela do panstwa. Jest to
zwigzane ze swobodg ustawodawcy do ksztattowania prawodawstwa, o ile bedzie ono
zgodne z Konstytucjg RP. Konstytucja nie wymaga, aby wszelkie rozstrzygniecia wtadzy
publicznej wydane w nieokres$lonej przesztosci byly obecnie weryfikowane
w postepowaniach sgdowych czy administracyjnych z punktu widzenia ich zgodnosci
z dwczesnie obowigzujgcym prawem. Paradoksalnie funkcjonowanie tego typu procedur

kontrolnych moze prowadzi¢ do sytuacji watpliwych z punktu widzenia aksjologii



konstytucyjnej, w szczegdlnosci zasady pewnosci prawa, bedacej elementem klauzuli

demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Ustawodawca byt zobowigzany i uprawniony do przyjecia rozwigzan prawnych, ktére
konczyty trwajacy stan niepewnosci prawnej, ktéry w zwigzku z przedstawionymi
trudnosciami, trwatby kolejne kilkadziesigt lat, a wszczete postepowania
prawdopodobnie nigdy nie zostatyby zakoriczone. Z praktyki organdw administracyjnych
rozpatrujacych sprawy o stwierdzenie niewazno$ci decyzji wynika, ze wiele postepowan,
mimo ich wszczecia kilkanascie lub kilkadziesigt lat temu, nie mogto zosta¢ skutecznie
zakonczonych. W zdecydowanej wiekszosci przewlektos¢ wynikata jednak z przyczyn
obiektywnych, niezaleznych od organéw prowadzacych postepowania jak brak dostepu

do akt pierwotnej sprawy czy znaczne trudnosci w ustaleniu kregu stron postepowania.

Badanie zgodnosci z prawem decyzji wydanych w czasach gdy panowat zupetnie
odmienny ustrdj polityczny oraz spoteczno-gospodarczy, sprawiato organom ogromne
trudnosci tak o charakterze faktycznym, jak i prawnym. W okresie PRL, ktéry mozna
okresli¢ jako okres ustawowego bezprawia, prawo stanowione przez organy wtadzy
publicznej nie spetniato obecnych standardéw demokratycznego panstwa prawa.
Natomiast urzednicy nawet w stosowaniu tego prawa dopuszczali sie licznych naruszen
oraz nie przyktadali nalezytej wagi do prawidtowego prowadzenia postepowan. Stad
obecnie wynikajg problemy organéw prowadzacych postepowania w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci decyzji lub wydania decyzji z naruszeniem prawa, poczynajac
od trudnosci w ustaleniu stanu faktycznego oraz skompletowaniu akt sprawy, a koriczac

na trudnosci w ocenie prawnej czynnosci i zdarzen podjetych w zupetnie odmiennej.

W zwigzku z tym ustawodawca przyznat prymat zasadzie stabilizacji stosunkéw
spotecznych. Pozadane cele nie zostatyby osiggniete, nawet gdyby wszczete
postepowania mogly zakonczyé sie jedynie stwierdzeniem wydania decyzji z
naruszeniem prawa. Nie zniklyby bowiem trudnosci organdéw, ktére uniemozliwiajg
obecnie zakonczenie toczacych sie postepowan. Organy bowiem nadal zmuszone bytyby
do ustalenia stanu faktycznego, co w wielu przypadkach w zwigzku z brakiem
dokumentéw w aktach sprawy lub nawet samych akt sprawy, jest czesto niemozliwe.
Okres trzydziestu lat od zakonczenia PRL jest odpowiednim momentem do wtadczego

wkroczenia panstwa w celu stabilizacji prawa oraz stosunkdw spotecznych i za taki tez



zostat uznany przez ustawodawce. Nalezy zauwazyé, ze braki w dokumentacji oraz
catych akt sprawy czesto zmuszat sady do stosowania wyktadni odmiennej niz stosowana
wzgledem postepowan wszczetych na podstawie obowigzujgcych przepiséw.
Przyktadowo, Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 18 pazdziernika 2022 r.,
sygn. akt | OSK 1102/11, wskazat, ze istnienie orzeczenia w obrocie prawnym mozna
stwierdzi¢ na podstawie innych dowoddw niz potwierdzenie doreczenia lub publikacji
orzeczenia, tj. np. gdy z materiatu archiwalnego wynika, ze orzeczenie powotywane jest
w innych urzedowych dokumentach lub gdy stanowito podstawe wydania innego

orzeczenia.

Jak podkreslano juz wczesniej regutfa trwatosci decyzji stuzy realizacji istotnych wartosci,
jakimi sg ochrona porzadku prawnego, stabilnosci obrotu prawnego, zaufania do
organdw panstwa i samego prawa, a przede wszystkim - ochrona praw nabytych. Regute
trwatosci decyzji uzasadniajg konstytucyjne zasady pewnosci prawa i zaufania obywatela
do panstwa. Stabilizacja standéw faktycznych, po uptywie okresSlonego czasu, lezy w
interesie porzadku publicznego. Brak wytgczenia dopuszczalnosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej z przyczyny (wady) okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2

in fine k.p.a. po znacznym uptywie czasu skutkuje destabilizacjg porzadku prawnego.

Nie sposdb réwniez nie odnie$¢ sie do otoczenia faktycznego, w ktérym przyjeto
przedmiotowa nowelizacje. Jak wykazata praktyka dochodzenia roszczeh po 1989 r.,
z réznych powoddw ujawnito sie wiele patologii pogtebiajgc stan niepewnosci prawnej
i poczucia krzywdy oraz niesprawiedliwosci. Nie da sie ukry¢, iz nowelizacja k.p.a. ma
silny zwigzek z tzw. sprawami reprywatyzacyjnymi. Problem tych spraw byt szczegélnie
widoczny co do nieruchomosci znajdujgcych sie na obszarze m.st. Warszawy. Tzw.
Dekret Bieruta miat stuzy¢ sprawnej odbudowie Warszawy. Po zakonczeniu okresu PRL-u
stat sie zrédtem nowych krzywd, na ktdrych definitywne zakoniczenie zdecydowat sie
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. W procesie reprywatyzacyjnym w oparciu o dekret
dochodzito do przestepstw, takich jak fatszowanie dokumentéw, naruszen
proceduralnych w trakcie postepowania administracyjnego, naruszen majacych zwigzek
z naduzyciem praw podmiotowych w obrocie cywilnoprawnym, a takie naruszen

godzacych w interes spoteczny, polegajgcych na pozbawianiu uprawnien o0séb



zamieszkujacych nieruchomosci objete postepowaniem reprywatyzacyjnym®. Sumy,
ktére mozna byto uzyska¢ od polskiego panstwa, spowodowaty, ze powstato cos co
mozna okresli¢ jako ,biznes reprywatyzacyjny”. W efekcie naruszen dochodzito do
przeniesienia wiasnosci lub do ustanowienia uzytkowania wieczystego w odniesieniu do
nieruchomosci komunalnych w stosunku do 0sdéb, ktdre nigdy nie byty wtascicielami tych

nieruchomosci.

Tymczasem szacowane niekiedy koszty reprywatyzacji (a przy tym i koszty wzruszania
dawnych decyzji administracyjnych) nie uwzgledniajg skutkow spoteczno-gospodarczych
tych proceséw. Podnosi sie argument, ze zwrot znacjonalizowanego mienia nie tylko nie
powoduje zagrozenia dla budzetu Panstwa i gmin (miast), lecz zapewnia jego przejscie w
rece prywatne, co poprawia efektywnos¢ zarzadzania odzyskanym przez wtascicieli
majatkiem. Poglad ten nie uwzglednia jednak dwdch istotnych okolicznosci. Osoby
dochodzace np. zwrotu nieruchomosci wystepujg réwniez z roszczeniami z tytutu
bezprawnego korzystania z takiego mienia, a ponadto Skarb Panstwa, gmina (miasto),
ponoszg odpowiedzialno$¢ wobec osdéb, ktére nabyty lub korzystaty dotad
z upanstwowionego lub przejetego przez miasto (gmine) budynku. Ponadto roszczenia o
zwrot lub odszkodowanie za znacjonalizowane przedsiebiorstwo dotyczg niekiedy
przedsiebiorstw zbytych na rzecz inwestoréw krajowych lub zagranicznych. Problem
innych jeszcze kosztéw spotecznych reprywatyzacji, ilustruje kazus zwrotu dziatek na
Placu Defilad w Warszawie, ktéry w sposéb istotny utrudniat planowanie przestrzenne w
centrum stolicy, a wiasciciele zwrdconych im dziatek szantazowat miasto, utrudniajgc
zwtlaszcza inwestycje i prace renowacyjne. Co wiecej zwrot przedmiotowe] dziatki
nastgpit pomimo zawarcia Protokotu nr 2 z dnia 26 lutego 1953 roku w sprawie
intereséw i mienia duniskiego w Polsce (uktad indemnizacyjny), zgodnie z ktérym Rzad
Polski zwolniony zostat z wszelkich roszczen z tytutu mienia obywateli dunskich

pozostawionego w Polsce’.

! Przyktady takich zachowan zostaty szczegétowo opisane w Raporcie Komisji do spraw
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich z dziatalnosci Komisji w okresie 11 maja 2017 r. - 10
wrze$nia 2019 r., https://www.gov.pl/attachment/3636ef2d-c3f7-40e9-872b-15da273dbd16

? https://pk.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-z-kraju/aktywne-dzialania-prokuratury-dotyczace-
reprywatyzacji-dzialki-przy-placu-defilad-1-w-warszawie/



Reprywatyzacja byta réwniez zrédtem konfliktdw spotecznych takich jak liczne przyktady
brutalnego ,,czyszczenia” kamienic czynszowych odzyskanych przez spadkobiercow lub
przez osoby, ktére nabyly czesto za bezcen roszczenia od oséb dotknietych
nacjonalizacjg i ich spadkobiercow. Owo ,czyszczenie” odbywa sie niekiedy w drodze
bezprawnych aktdw pozbawiajgcych lokatoréw wody, elektrycznosci lub innych szykan
opisywanych szeroko w prasie. Osoby zajmujace sie skupem “roszczen
reprywatyzacyjnych”  po  uzyskaniu  korzystnego dla nich  rozstrzygniecia
administracyjnego wszelkimi sposobami staraty sie doprowadzi¢ do wyprowadzki
dotychczasowych lokatoréw, w celu wyremontowania nieruchomosci oraz odsprzedania
jej bardziej zamoznym nabywcom. Wykorzystywano do tego rdzine, czesto niezwykle
drastyczne srodki. Odcinano dotychczasowych najemcéw od niezbednych ich mediéw,
drastycznie podwyziszano czynsze, zaprzestawano niezbednych prac remontowych w
czesciach wspdlnych czy tez utrudniano lokatorom korzystanie z nich. Zdarzaty sie takze

przypadki sitowych eksmisji lokatoréw.

Istotne racje spoteczne legly takze u podstaw przejecia gruntéw warszawskich.
Wywtaszczenie stotecznych nieruchomosci utatwiato energiczng odbudowe doszczetnie
zniszczonej stolicy, ktérg zalegato ponad 20 min metréw szesciennych gruzu. Niemal
90% budynkéw lewobrzeznej Warszawy zostato catkowicie zniszczonych. Dekret z dnia
26.10.1945 r. o wilasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze Miasta Stotecznego
Warszawy przyznawat wywtaszczonym wiascicielom gruntéw prawo wieczystej
dzierzawy lub prawo zabudowy w zamian za symboliczng optatg (art. 7 dekretu). W razie
niezgtoszenia stosownego wniosku o przyznanie wieczystej dzierzawy lub prawa
zabudowy gmina zmuszona byta zaptaci¢ odszkodowanie (art. 8 dekretu). Kolejne akty
prawne ograniczaty jednak te uprawnienia. W poézniejszych latach wywfaszczonym w
1945 r. wtascicielom odmawiano z reguty zaspokojenia ich roszczen, powotujac sie na
plany rozbudowy stolicy i wzgledy spoteczne. Istotne watpliwosci budzi dotychczasowe
orzecznictwo organéw administracji i sadow np. w sprawach nieruchomosci
warszawskich zwracajgce po uptywie 70 lat ,,wtasnos¢ komunalng nastepcom prawnym
dawnych wtascicieli lub przyznajgce im petne odszkodowania cywilne za utracong
wtasno$¢, a nie uznaniowg rekompensate za przyznane im kiedy$ uprawnienia

pouwtaszczeniowe”. Nalezy mie¢ na uwadze, ze petng odpowiedzialnoscig za patologie



okresu PRL nie ponosi abstrakcyjnie pojmowany suweren (Panstwo) lub podmiot
komunalny, ktére dysponujg nieograniczonymi zasobami, lecz w istocie rzeczy podatnicy
lub mieszkaricy miasta lub gminy poprzez zwiekszone obcigzenia podatkowe. Dlatego
istniata pilna potrzeba wprowadzenia rozwigzan, ktére zakonczytyby szereg

patologicznych zachowan.

Nie mozna przy tym uznaé, aby obecnie Panstwo Polskie byto zobowigzane ponosic
koszty dziatan wiadz komunistycznych, w tym wydawanych przez nie decyzji
administracyjnych, ktére z punktu widzenia obecnych norm konstytucyjnych, ale
rowniez standardéw demokratycznego panistwa prawa, nalezatoby uznaé za sprzeczne z
prawem. Dziatania wtadz komunistycznego rezimu, ktéry uchwalat akty prawne
niezgodne z obecnymi standardami, a takze powszechnie naruszat nawet prawo przez

siebie stanowione, nie moze obcigzac¢ obecnego Panstwa Polskiego.

Nalezy zaznaczy¢, ze nie do zaakceptowania jest sytuacja, gdzie niepodlegte i suwerenne
Panstwo Polskie, a w konsekwencji takze jej obywatele, ktérzy de facto ponoszg koszty
trwajgcych postepowan, po uptywie trzydziestu lat od odzyskania suwerennosci nadal
powinno ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za niezgodne z prawem decyzje wydane przez
panstwo komunistyczne, od ktérego dziedzictwa Ill Rzeczpospolita Polska wprost odcina
sie w preambule Konstytucji. Trzeba pamietaé, ze wskazane koszty nie obejmujg jedynie
potencjalnych kosztéw i skutkdw faktycznych i prawnych stwierdzenia niewaznosci
decyzji lub odszkodowania w przypadku stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem
prawa, ale réwniez wymierne koszty angazowania panstwa w prowadzenie tych
postepowan. Wydaje sie, ze powinna istnie¢ pewna granica w przypadku osiggniecia,
ktorej ustawodawca powinien modc stwierdzi¢, ze dalsze prowadzenie postepowan
i ponoszenie odpowiedzialnosci jest nieracjonalne oraz godzi w zasade stabilizacje
stosunkéw spotecznych oraz prawa. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze termin 30 lat od
dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji lub postanowienia nie zostat przyjety przez
ustawodawce arbitralnie. Po pierwsze jest to okres, ktéry uptynat od przeprowadzenia
pierwszych wolnych wyboréw w Il RP, a wiec od ostatecznego konca PRL, po drugie
odpowiada on terminowi zasiedzenie nieruchomosci przez jej posiadacza, ktory uzyskat
posiadanie w ztej wierze (art. 172 § 2 Kodeksu cywilnego). Jednoczesnie ponownie

nalezy podkreslié, Zze Rzeczpospolita Polska poprzez umorzenie postepowan
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niewaznosciowych dotyczacych decyzji wydanych w okresie PRL uchyla sie ponoszenia
odpowiedzialnosci za jej wtasne niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie, ale ze
nastgpit moment, ze dalsze ponoszenie odpowiedzialnosci za dziatanie totalitarnego
rezimu jest nieracjonalne, narusza zasade stabilizacji stosunkédw spotecznych oraz w
perspektywie co najmniej kilkudziesieciu najblizszych lat bedzie wigzato sie z kolejnymi
znacznymi kosztami, ktére obcigzajg obywateli, stanowigcych kolejne pokolenie

niezwigzane z PRL.

Za zasadnoscig zakonczenia mozliwosci stwierdzania wydania decyzji z naruszeniem
prawa przemawia takze konieczno$¢ takze zachowania rdwnowagi budzetowej panistwa.
Panstwo, aby realizowaé program sformutowany w postanowieniach Konstytucji RP,
obowigzane jest podejmowac rdéznorodne dziatania polityczne, socjalne, opiekuncze,
a takze gospodarcze, ktére wymagajg Srodkéw pienieznych. Z drugiej zas strony
Konstytucja wprowadza wymodg uchwalania budzetu panstwa, w ktérym dochody
i wydatki panstwa muszg pozostawa¢ w okreslonej relacji do siebie, zakazujac

jednoczesnie zaciggania zobowigzan, przez ktére dtug publiczny przekroczytby 60% PKB.

Tymczasem wedtug szacunkéw Ministerstwa Infrastruktury same roszczenia
reprywatyzacyjne obejmuje kwote okoto 190 mld zt, nie liczac roszczen obywateli
niemieckich i rekompensat za mienie pozydowskie®. Te ostatnie sa szacowane przez
Rzad Izraela na okoto 30 mld dolaréw, a wiec ponad 100 mld ztotych®. Nalezy przy tym
mieé¢ na uwadze wydatki panstwa z ostatnich lat m.in. na przeciwdziatanie epidemii
COVID-19 oraz przyjeciem uchodzcéw z Ukrainy. Postulaty szerokiej reprywatyzacji i
petnego odszkodowania zagrazatyby budzetowi panstwa i finansom samorzaddéw. Wy:zej
wymienione koszty prowadzonej reprywatyzacji nie uwzgledniajg ponadto skutkéw
spoteczno-gospodarczych tego procesu, ktére ciezko jest przetozyé na konkretne kwoty

pieniezne.

Zasada rownowagi budzetowej akcentowana jest réwniez w orzecznictwie TK. Trybunat

Konstytucyjny w wyroku z 4 listopada 2015 r., K 1/14, uznat, ze prawodawca,

3 Rzeczpospolita z 12.03.2015 r.; K. Wardacki, Miliardy za brak reprywatyzacji, raport
Rzeczpospolitej. W stolicy do tej pory zwrdécono tylko 3,5 tysigca nieruchomosci,
http://archiwum.rp.pl/drukuj/1268717.html.

“B. Zdziennicki, Reprywatyzacja w $wietle zasad prawa, SP nr 3/2015, s. 5 i n.; J. Parchomiuk, [w:]
System

prawa administracyjnego, red. E. Bagiriska, J. Parchomiuk, Warszawa 2010, s. 5
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nowelizujgc ustawe o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, miat prawo
umorzy¢ jednostki rachunkowe nalezgce do obywateli (cztonkéw otwartych funduszy
emerytalnych) i nastepnie przekaza¢ odpowiadajgce tym jednostkom aktywa do
funduszu nalezgcego do budzetu panstwa. Trybunat stwierdzit, ze umorzenie jednostek
rachunkowych OFE byto zmiang w obowigzujgcym systemie emerytalnym o znaczeniu
istotnym, ale ustawodawca jest uprawniony do zmiany sposobu zarzadzania srodkami
pochodzacymi ze sktadek oséb ubezpieczonych. Z wyroku wynikato, ze sktadki
emerytalne sg daning publiczng, a nie naszymi prywatnymi pieniedzmi. Wedtug
argumentacji Trybunatu zasada ochrony zaufania do panstwa i do stanowionego przezen
prawa (wynikajgca z zasady demokratycznego panstwa prawnego) nie ma charakteru
absolutnego. Odstepstwo od niej jest mozliwe, jesli przemawia za tym istotna warto$é
konstytucyjna, jakg w tej sprawie byta koniecznos¢ ochrony réwnowagi budzetowej.
Argument ten ,samoistnie przesgdza o zgodnosci zmian z grudnia 2013 r. z zasadg
ochrony zaufania do panstwa i prawa”, a takze o zasadnosci postugiwania sie przez

prawodawce kroétkimi okresami dostosowawczymi.

Ponadto Trybunat uznat prymat zasady ochrony réwnowagi budzetowej takze w wyroku
12 grudnia 2012 r., K 1/12. Przedtozona Trybunatowi sprawa dotyczyta “zamrozenia”
poziomu wynagrodzenia sedzidéw. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, skarzgc przepisy
ustawy budzetowej na rok 2012 do Trybunatu, zwrdcit uwage na to, ze sedziowie nabyli
»podmiotowe prawo do podwyzki”, wynikajace z przepiséw ustawy o ustroju sgdéw.
Kwestionowat takze argument prawodawcy o ochronie réwnowagi budzetowej. Jego
zdaniem ingerencja ustawodawcy w poziom wynagrodzen pracownikéw sfery
budzetowej bytaby dopuszczalna dopiero w razie osiggniecia relacji kwoty dtugu
publicznego do PKB na poziomie 55%, ale nawet wtedy i tak nie mogtaby objgc
wynagrodzen sedziowskich ze wzgledu na pozycje sedziow okreslong w Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit jednak, ze zachowanie rdwnowagi budzetowej
panstwa oraz ,wtasciwy stan finanséw publicznych” (wyrazajacy sie w przeciwdziataniu
nadmiernemu zadtuzeniu) sg wartosciami chronionymi konstytucyjnie, przy czym sytuuja
sie wysoko w hierarchii débr konstytucyjnych, gdyz ,od ich realizowania w Zzyciu
publicznym zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania i rozwigzywania jego réznorodnych

probleméw”. Nawet niewielka kwota oszczednosci budzetowych z okreslonego tytutu
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nie moze by¢ argumentem przemawiajgcym przeciwko ,cieciom finansowym”, w tym
przeciwko ,zamrozeniu wynagrodzen”. Kazda z pozycji budzetu, rozpatrywana osobno,
wydaje sie nieistotna lub niewielka. Ich suma moze mie¢ jednak znaczenie dla stanu
catego budzetu panstwa. To, ze okreslona regulacja prawna ,nie pocigga za sobg
istotnych oszczednosci budzetowych, nie upowaznia do wyciggniecia wniosku, ze nie
stuzy ona realizacji konstytucyjnej wartosci, jakg jest zapewnienie réwnowagi

budzetowej”.

Tak wysokich kosztédw, jak szacowany tgczny koszt reprywatyzacji, nie udZwigng ani
budzety poszczegdlnych miast (na czele z Warszawg), ani nawet budzet panstwa.
Zagrozona moze by¢ nie tylko stabilno$¢ finanséow publicznych (art. 216 ust. 5
Konstytucji), ale i dobro wspdlne wszystkich obywateli (por. art. 1 Konstytucji),
bezpieczenstwo i porzgdek publiczny oraz wolnosci i prawa réznych oséb (por. art. 31

ust. 3 Konstytucji).

Konsekwencjg umozliwienia bezterminowego stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnych jest réwniez mozliwos¢ witasciwie bezterminowego dochodzenia
odszkodowan od Skarbu Panstwa za takie decyzje. W stosunku do Skarbu Panstwa
przedawnialnos¢ deliktowa byta zatem catkowicie fikcyjna przed wejsciem w zycie
nowelizacji k.p.a. Jak juz zostato wskazane wyzej wiasciwe bezterminowa realizacja
odszkodowan za decyzje objete sankcjg niewaznosci moze mie¢ bardzo negatywne
skutki dla budzetu panstwa, a przy tym utrudnia prowadzenie aktywnej polityki

inwestycyjnej oraz rodzi konflikty spoteczne.

Nalezy jednoczesnie zauwazyé, ze z przyznania przez komunistycznego ustawodawce
w 1980 r. prawa do odszkodowania z mocg wsteczng, wynika jedynie tyle, ze dwczesna
wiadza zdecydowata sie na wprowadzenie niektdrych standardéw witasciwych dla
demokratycznego panstwa prawa. Nie oznacza to w istocie, ze Il Rzeczpospolita moze
bezterminowo ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za naruszenia wtadzy komunistycznej,
w szczegblnosci w sytuacji gdy od odzyskania suwerennosci uptyneto ponad 30 lat,
osoby, ktérych prawa zostaty naruszone miaty w tym czasie mozliwos¢ inicjowania
odpowiednich postepowan, a brak ich zakoniczenia przez organy wynika albo z faktu, ze

osoby te dotychczas nie realizowaty swoich praw, albo (w znacznej czesci spraw) z
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powodu braku odpowiednich dokumentéw Ilub akt sprawy organy administracji

publicznej nie majg mozliwosci ich skutecznego zakonczenia.

Przepisy dotyczace przedawnienia roszczen dotyczg wszystkich gatezi prawa — cywilnego,
karnego, jak i administracyjnego. Niekorzystna z punktu widzenia stabilizacji stosunkéw
spotecznych, bezpieczenistwa obrotu oraz stabilnosci prawa byta sytuacja gdzie osoby,
ktdrym szkoda zostata wyrzadzona na skutek niezgodnego z prawem dziatania wtadz
komunistycznych mogly bezterminowo realizowaé swoje roszczenia wobec
Il Rzeczpospolitej Polskiej, a wiec panstwa niebedgcego moralnym spadkobiercg PRL.
W zwigzku z tym, a takze biorgc pod uwage wczesniej przedstawione okolicznosci,
ustawa wprowadzita swego rodzaju quasi-przedawnienie, ktore dotyczy takze roszczen,

ktore aktualnie s3 dochodzone przed organami wtadzy publicznej.

Nalezy zgodzic sie, ze zasada niedziatania prawa wstecz nie ma postaci bezwzglednej i s
mozliwe od niej odstepstwa, ale tylko w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, gdy
okreslonego problemu nie mozna rozwigza¢ w inny sposéb. Ocena dopuszczalnosci
odstgpienia od wyzej wymienionej zasady w szczegdlnych okolicznosciach, gdy
przemawia za tym inna zasada konstytucyjna powinna zosta¢ dokonana dla kazdej
sytuacji z osobna, jako ze trudno jest o wypracowanie ogdlnej, uniwersalnej reguty.
Nalezy stwierdzi¢, ze omawiana regulacja spetnia zatem warunki uzasadniajace

zastosowanie wskazanego wyzej odstepstwa.

Na marginesie tylko wskazaé nalezy, ze aktualnie przed Trybunatem Konstytucyjnym
toczy sie postepowanie zainicjowane skargg konstytucyjng Rzecznika Praw
Obywatelskich, dotyczace przepisu art. 2 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1491)°. Wydaje sie, ze do
momentu ewentualnego wydania rozstrzygniecia co do zgodnosci komentowanego
przepisu z Konstytucjg RP jakiekolwiek propozycje jego zmiany sg bezzasadne, gdyz

korzysta on zdomniemania konstytucyjnosci.

Sprawa zarejestrowana przez Trybunat konstytucyjny pod sygnaturg K 2/22,
https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/umorzenie-postepowania-administracyjnego-w-
sprawie-stwierdzenia-niewaznosci-decyzji-lub-postanowienia-wszczetego-po-uplywie-
trzydziestu-lat-od-dnia-doreczenia-lub-ogloszenia-decyzji-lub-postanowienia. W chwili obecne;j
nie wyznaczono jeszcze rozprawy.
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Z tych tez powoddéw nalezy odnie$¢ sie ze stanowczg dezaprobatg do postulowanej

w petycji inicjatywy ustawodawcze;.

Z wyrazami szacunku

Z upowaznienia

Ministra Sprawiedliwosci
Sebastian Kaleta
Sekretarz Stanu

/podpisano elektronicznie/
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