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Data wpiywu 19 .........................
w odpowiedzi na pismo z 6 kwietnia 2021 r. (SPS-
WP.020.99.5.2021), dotyczace =zaopiniowania komisyjnego projektu
ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego,

Prokuratoria Generalna zgtasza uwagi.

1. Projektowana ustawa przewiduje =zmiane art. 156 kpa przez
dodanie nowego § 3, zgodnie 2z ktdérym ,Nie stwierdza sie
niewaznosci decyzji, ktdra wydana zostala z razgcym naruszeniem
prawa, jezeli od dnia jej doreczenia Ilub ogioszenia upiyneilo
trzydziesci lat, a decyzja ta byita podstawg nabycia prawa lub
stwarza uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa”. Przepis ten ma
znajdowacd zastosowanie réwniez do spraw o stwierdzenie
niewaznosci decyzji, wszczetych a niezakoniczonych do dnia wejscia
w zycle ustawy nowelizujacej (art. 2 projektu).

Z uzasadniania projektu ustawy wynika, Ze zmiana legislacyjna ma
na celu wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P
46/13, w ktérym Trybunal orzeki, ze art. 156 § 2 kpa jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim nie wyltacza
dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z
razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapit
znaczny upiyw czasu, a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub
ekspektatywy.

2. Podjecie prac legislacyjnych nad wykonaniem wskazanego
orzeczenia TK nalezy uznac¢ za pozgdane. Zaproponowane rozwiazanie
nasuwa jednak okreslone watpliwosci.

2.1. Trybunai Konstytucyjny, orzekajac o zakresowej
niekonstytucyjnosci art. 156 § 2 kpa, wskazal na koniecznosé
ochrony =zaufania Jjednostki do panstwa 1 stanowionego prawa,
wynikajacej z art. 2 Konstytucji, ktdra przemawla za stabilizacjg
stosunkdéw uksztattowanych przez ostateczne akty stosowania prawa.
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Im diuzszy wupitynal czas od wydania 1lub ogioszenia decyzji
administracyjnej, ktéra Dbyla podstawa nabycia prawa lub
ekspektatywy, tym silniejsze jest domniemanie jej legalnosci, a
jednoczesnie trudniejsze powinno by¢ jej wzruszenie i odwrécenie
wywolanych skutkdw. Wprowadzenie ograniczenia stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnych stuzy zapewnieniu
jednostkom poczucia stabilnogci sytuacji prawnej uksztaltowanej
takim aktem, co jest wartosciag konstytucyjnie chroniong.

Jakkolwiek prawodawca ma znaczny margines swobody w okresleniu
terminu przedawnienia wydania decyzji nadzorczej, to przyjete
rozwigzania nie moga byé pozorne ani arbitralne. Wprowadzajac
okreslony termin, prawodawca powinien wiec uwzglednia¢ ochrone
uzasadnionych oczekiwan jednostek co do trwatosci ich sytuacji
prawnej uksztaltowanej ostateczna decyzja administracyjna, tym
bardziej Jjezeli decyzja byla podstawa nabycia okreslonych praw
lub ekspektatyw, zas$ sama przestanka stwierdzenia niewaznoéci
jest nieostra.

Proponowany 30-letni termin jest wyjatkowo diugi w prawie
publicznym, odstajgac od dotychczasowych regulacji w tym zakresie.
Jest to termin trzykrotnie diuzy od przewidzianego w art. 156 § 2
kpa dziesiecioletniego terminu, ktéry wyznacza horyzont czasowy
stwierdzania niewazno$ci decyzji wydanych m.in. z naruszeniem
przepiséw o wtasciwo$éci organu (art. 156 § 1 pkt 1), czy
niewaznych z mocy prawa (art. 156 § 1 pkt 7). Ponadto jest to
termin diuzszy anizeli przewidziany na wznowienie postepowania
(art. 146 kpa), czy stwierdzanie niewaznosci decyzji na podstawie
przepiséw szczegblnych. Zgodnie =z art. 37b ust. 1 Prawa
budowlanego, nie stwierdza sie niewaznosci decyzji o pozwoleniu
na budowe, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uptyneto
5 lat, bez wzgledu na przyczyne niewaznosci.

Nie wydaje sie przy tym celowe odwolywanie sie w uzasadnieniu
projektu do trzydziestoletniego terminu, ktérego upiyw jest
podstawa nabycia wlasnosci przez zasiedzenie przez posiadacza w
ziej wierze (art. 172 § 2 k.c.), jako uzasadnienia wprowadzenia
analogicznego terminu w art. 156 § 3 kpa. Przede wszystkim
projektowany przepis ma charakter ogdlny. Nie dotyczy wylacznie
wypadkow, w ktoérych wadliwa decyzija administracyjna byla podstawa
zmian wtasnosciowych. Bedzie mial zastosowanie w kazdym wypadku
badania waznos$ci decyzji administracyjnych bedacych podstawg
nabycia prawa albo ekspektatyw, o ile szczeglOlowe przepisy nie
przewidujag odrebnych przestanek lub trybu stwierdzania
niewaznosci akté4w administracyjnych. Decyzje, do ktdrych art. 156
§ 3 kpa mialby zastosowanie, moga dotyczyé np. przyznania
koncesji pod rzadami poprzednio obowigzujacych przepiséw ustawy o
swobodzie dziatalnosci gospodarcze] (art. 47 ust, 2y,
dopuszczenia produktéw leczniczych do obrotu na podstawie art. 7
ust. 2 prawa farmaceutycznego, czy niektdérych decyzji wydawanych
na podstawie przepiséw prawa budowlanego, innych niz pozwolenie
na budowe (np. art. 30b).



Ponadto sytuacja prawna podmiotu, ktéry na podstawie wadliwej,
ale cieszacej sie domniemaniem legalnoséci, decyzji
administracyjnej organu wiadzy publicznej, nabyl prawo podmiotowe
lub ekspektatywe, nie moze by¢ pordwnywana do sytuacji posiadacza
nieruchomosci w zlej wierze, ktéry od poczatku wie lub powinien
wiedzieé¢, Ze nie przystuguje mu prawo do rzeczy. Sytuacja prawna
posiadacza oczekujgacego na nabycie wlasnosci nie podlega tak:ze
konstytucyjnej ochronie, przynajmniej dopdki do zasiedzenia -
zgodnie z obowiazujacymi przepisami - nie dojdzie. 2Z kolei
sytuacja prawna osoby, ktéra nabyla na podstawie rozstrzygniecia
witadzy publicznej jakie$ prawa, jest chroniona w ramach =zasady
ochrony praw nabytych wywodzonej z art. 2 Konstytucji, a Jjesli
prawo ma charakter majatkowy - dodatkowo jako konstytucyjne prawo
podmiotowe jednostki, o ktdrym mowa w art. 64 Konstytucji.

Wobec powyzZzszego nieuzasadnione wydaje sie wzorowanie sie na
okresdlonym w Kodeksie cywilnym terminie zasiedzenia nieruchomosci
w zlej wierze, jesli projektowany przepis mialby zastosowanie do
innych spraw niz decyzje skutkujace nabyciem witasnosci. Jesli juz
poszukiwaé¢ analogii miedzy terminem nabycia wlasnosci przez
zasiedzenie a proponowanym w  projekcie ustawy terminem
stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanych 2z razacym naruszeniem
prawa, w zwigzku z zasadg trwalosci oraz domniemaniem legalnosci
decyzji administracyjnych (art. 16 kpa) bardziej adekwatne bytoby
zestawienie sytuacji adresata decyzji 2z posiadaczem w dobrej
wierze, ktébry nabywa wilasnosé po upiywie dwudziestu lat
nieprzerwanego posiadania. Nie byloby przy tym, Jjak sie wydaje,
niedopuszczalne wprowadzenie odrebnych ograniczen dotyczacych
stwierdzania niewaznosci decyzji poweodujacych zmiany wtasnos$ciowe
w stosunku do ogdélnego rozwigzania dla pozostatych decyzji
administracyjnych. W uzasadnieniu wyroku o sygn. P 46/13 Trybunal
wprost wskazal, zZe prawodawca dysponuje szerokim marginesem
uznania w wyborze instrumentéw prawnych stuzacych realizacji
wskazanych przez Trybunal wartosci konstytucyjnych.

2.2. Proponowany przepis - jakkolwiek przewiduje bardzo diugi
termin, w ktérym mozliwe jest stwierdzenie niewaznosci decyziji,
co umozliwia przywrdcenie stanu poprzedniego (np. w sprawach
nieruchomosciowych zwrot nieruchomosci) - nie wyklucza
dochodzenia roszczen odszkodowawczych. Brak mozliwosci
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji po upitywie 30 lat, stosownie do
art. 158 § 2 kpa, Jest przesianka stwierdzenia przez organ
nadzorczy, ze decyzja zostala wydana z razacym naruszeniem prawa.
Takie rozstrzygniecie stanowié¢ bedzie prejudykat w procesach o
odszkodowanie od Skarbu Panstwa.

2.3. W ocenie Prokuratorii projektowany przepis moze ponadto
rodzi¢ watpliwosci interpretacyjne. W 3Swietle przyjmowanej w
doktrynie i orzecznictwie wyktadni art. 156 § 2 kpa, wykluczone
jest stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnych przed
uptywem 10 lat, Jjes$li decyzja wywotata nieodwracalne skutki
prawne. Dotyczy to wszystkich przyczyn okresSlonych w art. 156 § 1
k.p.a., w tym decyzji wydanych z raZacym naruszeniem prawa.



Projektowany art.156 § 3 wydaje sie mieé charakter regulacji
szczegbiowe] wobec art. 156 § 2 kpa, odrebnie normujac przestanki
stwierdzania niewaznosci decyzji wydanych z razacym naruszeniem
prawa, ktére byty podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy.
Oznacza to, ze nawet kiedy wydana z razacym naruszeniem prawa
decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne, to dopuszczalne
bedzie stwierdzenie jej niewaznosci az przez 30 lat, zgodnie z
projektowanym przepisem natomiast odwrécenie skutkéw takiej
decyzji moze by¢ niemozliwe. Taka sytuacja nie jest pozadana -
wywolanie przez decyzje nieodwracalnych skutkéw prawnych powinno,
w ocenie Prokuratorii, pozostaé odrebng przestanka wytaczajaca
mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji.

2.4. Projektowany przepis odnosi sie wylacznie do decyzji
wydanych z razacym naruszeniem prawa, na podstawie ktérych doszio
do nabycia prawa lub ekspektatywy. Nie obejmuje swym zakresem
drugiej z sytuacji przewidzianych w art. 156 § 1 pkt 2 kpa, to
jest wydania decyzji bez podstawy prawnej. Obydwie przyczyny
uzasadniajace stwierdzenie niewaznosci maja podobny w istocie
charakter, stad naszym zdaniem uzasadnione bytoby zastosowanie do
nich tych samych zasad eliminowania z obrotu. Nalezy podkreslieg,
2e nie sprzeciwia sie temu orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego.
Orzeczenie to zapadio bowiem w trybie pytania prawnego, a co za
tym idzie - przedmiot =zaskarzenia i rozstrzygniecie Trybunatu
musiato mieé $cislty zwiazek ze stanem faktycznym rozpoznawanej
przez sad sprawy. Dlatego tez Trybunal w sentencji wyroku mbdgl
odnies¢ si¢ jedynie do uniewazniania decyzji wydanych z razacym
naruszeniem prawa, gdyz tylko w tym zakresie zaskarzony przepis
mial znaczenie dla rozpoznawanej przez sad sprawy. Majac na
uwadze tozsamo$¢ problemu i konieczno$é stabilizacji sytuaciji
prawnych uksztaitowanych wszystkimi ostatecznymi decyzjami, takze
gdy decyzja zostata wydana bez podstawy prawnej, naszym zdaniem
ograniczenie mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji powinno
dotyczy¢ réwniez decyzji wydanych bez podstawy prawnej.

Nie wydaje sie wykluczone, by projektowanym przepisem prawodawca
objal takze przypadki stwierdzania niewaznosci decyzji w razie
wydania ich bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa,
nawet woéwczas jezeli decyzja nie byla podstawa nabycia jakiegos$
prawa lub ekspektatywy, a naktadala obowigzki lub pozbawiata
takich praw. Rozwiazanie takie mogloby sprzyjaé stabilizacji
uksztaltowanych w przesztosci stanéw prawnych, ktére nie byty
kwestionowane przez lata, nawet Jjesli nie sa korzystne dla
jednostek. Siuzyitoby to ochronie porzadku publicznego,
zapobiegajac prébom wzruszania takich decyzji i przywracania
stanu poprzedniego, czesto po dziesiecioleciach.

Z szacunkiem
Mariusz Haladyj

/podpisano elektronicznie/



