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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987
r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 627, ze zm.) wnosz¢ o
stwierdzenie, ze:

art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2021 r., poz. 1491) — w zakresie w jakim uniemozliwia
stwierdzenie wydania decyzji administracyjnej z naruszeniem prawa:

1) jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j;
2) jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 77 ust. 2 Konstytucji;

3) jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji — przez to, ze pozbawia prawnej
ochrony prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym.
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UZASADNIENIE

16 wrzesnia 2021 r. weszta w zycie nowelizacja kodeksu postepowania
administracyjnego, ktora w istotny sposdb zmodyfikowata przepisy regulujace jeden z tzw.
nadzwyczajnych trybow postgpowania, tj. postepowanie w przedmiocie stwierdzenia
niewaznosci ostatecznej decyzji administracyjnej (art. 156 - art. 159 k.p.a.). Ustawa z dnia 11
sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego’ skraca terminy,
w jakich mozna ztozy¢ wniosek o wszczecie takiego postepowania, jak rowniez termin, przed
uptywem ktérego organ moze stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji kontrolowane;.

Zastrzezenia konstytucyjne Rzecznika budzi przyjete — w zaskarzonym przepisie —
rozwigzanie intertemporalne, ktore nakazuje umorzenie niektérych postepowan
pozostajacych w toku. Ze wzgledu bowiem na S$ciste powigzanie administracyjnego
postepowania nadzorczego z cywilng sprawg odszkodowawczg, regulacja ta prowadzi do
naruszenia konstytucyjnie chronionych praw obywateli.

I. tres¢ kwestionowanego przepisu wraz z jego wykladnig

1. geneza i tres¢ zaskarzonego przepisu — istota nowelizacji przepisow k.p.a.
(a) dotychczasowy stan prawny

Do dnia wejscia w zycie ustawy nowelizujacej, tzw. postepowanie nadzorcze mozna
bylo wszcza¢ w kazdym czasie; przepisy nie przewidywaty tu zadnych terminéw. Co wigce;,
w przypadku kilku wad szczegolnie kwalifikowanych, enumeratywnie wymienionych w
ustawie, nie istniat zaden termin, po uptywie ktorego kontrolowanej decyzji nie mozna bytoby
usung¢ z obrotu prawnego: organ nadzorczy mogt stwierdzi¢ niewaznos¢ takiej decyzji nawet
po wielu latach i tym samym wyeliminowac¢ jg z obrotu ze skutkiem ex tunc’>. W przypadku
pozostatych wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a., stwierdzenie niewazno$ci takiej decyzji
bylo dopuszczalne wylacznie w okresie dziesieciu lat od dnia jej dorgczenia lub ogloszenia —
o czym stanowil art. 156 § 2 k.p.a. w poprzednim brzmieniu. Niezaleznie za$ od rodzaju
wady, stwierdzenie niewazno$ci decyzji bylo wykluczone, jezeli wywolala juz ona tzw.
nieodwracalne skutki prawne, z reguty wigzane z przypadkami, gdy na podstawie tej decyz;ji
osoby trzecie w dobrej wierze nabyty prawo, a odwrdcenie tych zdarzen nie byto mozliwe na
drodze administracyjnej. Decyzje takie stawaly si¢ wiec niewzruszalne — nawet te dotkniete
kwalifikowanymi wadami, razaco naruszajagce prawo, pozostawaly w obrocie prawnym.

1Dz. U.z2021r., poz. 1491; dalej jako: ‘ustawa nowelizujgca’.

2 Byto to mozliwe w sytuacjach, gdy: decyzja kontrolowana zostata wydana bez podstawy prawnej lub z razgcym
naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.); byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalnos$¢ ma charakter
trwaty (art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.) lub gdyby w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony karg (156 § 1 pkt 6 k.p.a.).
3 tj.: wydania decyzji z naruszeniem przepisow o wtasciwosci — art. 156 § 1 pkt 1; w warunkach res iudicata — art. 156 §
1 pkt 3; skierowania decyzji do osoby niebedgcej strong —art. 156 § 1 pkt 4; obarczenia decyzji wadg skutkujaca
niewaznoscig z mocy prawa —art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.



Jezeli zatem organ stwierdzit zajscie tzw. przestanek pozytywnych (tj. okolicznos$ci
wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a.), natomiast ze wzgledu na wystapienie tzw. przestanki
negatywnej 1 zakaz z art. 156 § 2 k.p.a. nie mogt stwierdzi¢ niewaznosci decyzji
kontrolowanej, jedynym dopuszczalnym rozstrzygnigciem pozostawalo stwierdzenie
wydania decyzji z naruszeniem prawa (art. 158 § 2 k.p.a.); organ wskazywat tez okolicznosci,
z powodu ktorych nie stwierdzit niewaznos$ci decyz;ji.

Decyzja nadzorcza, w obu jej postaciach (tj. niezaleznie od tego, czy stwierdza
niewaznos$¢, czy tylko wydanie decyzji z naruszeniem prawa), ma kluczowe znaczenie dla
osob, ktorym decyzja wadliwa wyrzadzita szkody (np. bezprawnie odbierajac mienie). Na
podstawie przepisOw prawa cywilnego mozna bowiem wowczas zada¢ ich wynagrodzenia,
przy czym zgodnie z art. 417" § 2 zd. 1 kodeksu cywilnego, ,,jezeli szkoda zostata wyrzadzona
przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna
zadac po stwierdzeniu we wiasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze
przepisy odrgbne stanowig inaczej” (do 1 wrzesnia 2004 r. podstawe taka stanowit, uchylony
z tym dniem, art. 160 § 1 k.p.a.). Owym ‘wilasciwym postgpowaniem’, o jakim mowa w tym
przepisie, pozostaje przede wszystkim wiasnie postepowanie nadzorcze uregulowane w art.
156-159 k.p.a. Z istoty swojej rozwigzanie to zapewnia obywatelom realizacj¢ ich
konstytucyjnego prawa do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem
dziataniem organu wiladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji).

Regulacja, ktora umozliwiala stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej
niezaleznie od uptywu czasu od jej wydania (doreczenia, ogloszenia), zostata cze$ciowo
zakwestionowana wyrokiem Trybunatlu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r. (sygn. P 46/13).
Trybunal stwierdzit, ze art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim nie wylacza dopuszczalnosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa, gdy od wydania
decyzji nastgpil znaczny uptyw czasu, a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub
ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Rozstrzygnigcie
to zapadto w toku kontroli konkretnej, zainicjowanej pytaniem prawnym sadu
administracyjnego w sprawie, w ktorej w 2011 r. oceniana byla wazno$¢ decyz;ji
administracyjnej z 1948 r., a jednoczesnie stan prawny uksztaltowany wadliwa decyzja rodzit
dla stron korzystne skutki prawne. Trybunal Konstytucyjny uznal, ze w takiej sytuacji
stwierdzenie niewaznosci decyzji — rownoznaczne z usuni¢ciem takze wszystkich skutkdéw
przez te decyzje wywotywanych, i to ze skutkiem wstecznym — narusza zasade zaufania
obywateli do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. ‘Wokol® takiej decyzji, nawet
wadliwej, inne osoby, dzialajac w zaufaniu do jej ostatecznego i stabilnego charakteru,
zdazyly juz przez ten czas zorganizowac swoje zyciowe sprawy 1 prawnie chronione interesy.
Nieuwzglednienie tej okolicznosci jest wigc kwalifikowanym btedem prawodawcy. W
obszernym uzasadnieniu Trybunat szeroko analizowal zachodzacy tu konflikt miedzy
dwiema konstytucyjnymi zasadami: zasadg praworzadnosci (gwarantowang zardwno przez



art. 2 Konstytucji, jak 1 jej art. 7) oraz zasada zaufania 1 bezpieczenstwa prawnego (pewnosci
prawa) chronigcymi obywateli demokratycznego panstwa prawnego realizujacego zasady
sprawiedliwos$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji) — uznajgc ostatecznie, ze zaskarzony przepis
nie zapewnia wilasciwej réwnowagi pomiedzy potrzeba ochrony obu tych warto$ci.
Oszczedzajagca formula sentencji wyroku — zakresowa 1 interpretacyjna — uzasadniala
konieczno$¢ zmian legislacyjnych; doszto do nich dopiero obecnie. O ile jednak projekt
ustawy nowelizujacej, w swym pierwotnym brzmieniu®, istotnie ograniczat si¢ do wykonania
wyroku TK w sprawie P 46/13, o tyle ostateczny ksztatt uchwalonej ustawy daleko wykracza
poza orzeczenie sadu konstytucyjnego; co wiecej, jej kierunek wydaje si¢ w niektorych
aspektach z tym wyrokiem sprzeczny — o czym szerzej w dalszej czesci wniosku.

(b) tres¢ nowych rozwigzan

Istota omawianej nowelizacji k.p.a. sprowadza si¢ zatem, po pierwsze, do
ujednolicenia przedstawionych na wstepie regulacji w ten sposob, ze obecnie — niezaleznie
od wady powodujacej niewaznos¢ decyzji kontrolowanej — w kazdym przypadku, gdy od dnia
doreczenia lub ogloszenia takiej decyzji uptyneto dziesie¢ lat (lub gdy decyzja wywotata
nieodwracalne skutki prawne) nie jest dopuszczalne stwierdzenie niewaznos$ci decyzji, tj.
usunigcie jej z obrotu prawnego ze skutkiem wstecznym. Nawet jezeli decyzja jest obarczona
kwalifikowanymi wadami (tj. tymi wymienionymi w art. 156 § 1 pkt 2, pkt 5 oraz pkt 6 k.p.a.),
nie mozna jej podwazy¢ — organ stwierdza wowczas jedynie, ze podczas jej wydania doszto
do naruszenia prawa. Zasadnicza réznica w stosunku do stanu prawnego obowigzujacego do
16 wrzesnia 2021 r. polega wigc na tym, ze obecnie zrezygnowano ze szczegdlnego
traktowania m.in. decyzji wydanych bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa
— po uplywie dziesigciu lat takze i one stajg si¢ juz niewzruszalne®. Osoby, ktorym
wyrzadzono w ten sposob szkody, nie moga wiec doprowadzi¢ do usunigcia ich zrodia (4.
decyzji sprzecznej z prawem), pozostaje im jednak mozliwo$¢ ztagodzenia niekorzystnych
skutkow tych zdarzen — stosownym pienieznym odszkodowaniem. Do jego dochodzenia zas,
w mysl art. 417! § 2 k.c., niezbedne jest formalne potwierdzenie niezgodno$ci z prawem —
jakim pozostaje witasnie decyzja wydana na podstawie art. 158 § 2 k.p.a. Stanowi ona
prejudykat w sprawie odszkodowawcze;.

Drugim istotnym novum ustawy nowelizujacej pozostaje wprowadzenie — w nowo
dodanym art. 158 § 3 k.p.a. — terminu, w jakim jest mozliwe samo wszcze¢cie postepowania
niewaznosciowego. Obecnie jest to trzydziesci lat od dnia dorgczenia lub ogloszenia wadliwe;j
decyzji.

4 Druk Sejmowy Nr 1090 Sejmu IX kadencji
> oczywiscie z zastrzezeniem przepiséw o wznowieniu postepowania oraz regulujgcych pozostate nadzwyczajne tryby
postepowania; nowelizacja k.p.a. ich nie dotyczy.



Tak zasadnicza zmiana stanu prawnego nalozyla si¢ na znaczng — aczkolwiek przez
projektodawcow w zaden sposdb bezposrednio niezdiagnozowang — liczbe spraw
pozostajacych w toku. Ksztaltujgc przepisy przejSciowe ustawodawca zastosowat co do
zasady formule prospektywna, nakazujac stosowanie nowych przepisow do wszystkich spraw
wszczetych 1 niezakonczonych do dnia wejScia w zycie ustawy (art. 2 ust. 1 ustawy
nowelizujacej). Poczawszy zatem od 16 wrzesnia 2021 r., kiedy to zmienione przepisy weszty
w zycie, organ nadzoru, nawet dopatrzywszy si¢ przestanek niewaznos$ci z art. 156 § 1 k.p.a.
nie moze juz stwierdzi¢ niewaznosci decyzji sprzed ponad dziesi¢ciu lat, ale ogranicza si¢ do
stwierdzenia wydania takiej decyzji z naruszeniem prawa. Jezeli decyzja wadliwa wyrzadzita
jednostce szkody, to taka decyzja nadzorcza, jak wskazano wczes$niej, umozliwia ich
zrekompensowanie, otwierajgc droge sadowa w cywilnej sprawie odszkodowawcze;.

Zadnego z tych rozwigzah Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje, uznajac, ze
— co do zasady — mieszczg si¢ w zakresie swobody regulacyjnej ustawodawcy zwyktego.

Jednakze w odniesieniu do decyzji, od ktorych dorgczenia lub ogloszenia uptyneto —
W momencie wszczecia postegpowania nadzorczego — wiecej niz trzydziesci lat (zatem tych,
co do ktorych de lege lata wszczecie postgpowania nadzwyczajnego jest wylaczone a limine),
ustawodawca zdecydowat si¢ na ingerencj¢ idgca znacznie dalej. Zgodnie bowiem z art. 2 ust.
2 ustawy nowelizujacej: ,,postepowania administracyjne w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji lub postanowienia, wszczete po uplywie trzydziestu lat od dnia
doreczenia lub ogloszenia decyzji lub postanowienia i niezakonczone przed dniem
wejscia w Zycie niniejszej ustawy ostateczng decyzja lub postanowieniem, umarza si¢ z
mocy prawa”. Tym samym, na skutek regulacji intertemporalnej, z dniem 16 wrzesnia 2021
r. wszystkie postgpowania o stwierdzenie niewaznosci, w ktorych oceniana byta taka wiasnie
dawna decyzja, a wszczgte po uptywie 30 lat od jej wydania, ‘po prostu’ ulegly
automatycznemu zakonczeniu.

To wtasnie ten ostatni przepis — w zakresie wskazanym w petitum, tj. w zakresie, w
jakim uniemozliwia zakonczenie postgpowania nadzorczego wydaniem decyzji
potwierdzajacej bezprawnos¢ dziatania organu administracyjnego — w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich - pozostaje w sprzecznos$ci z art. 2, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 oraz art. 64 ust.
1 1 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

W chwili obecnej, poniewaz kwestionowana regulacja obowigzuje zaledwie od trzech
miesigcy, nie jest mozliwe wskazanie, w jaki sposob jest interpretowana w orzecznictwie czy
w praktyce stosowania prawa. Jednakze prima facie jej tre$¢ normatywna, przynajmniej z
punktu widzenia stawianych w niniejszym wniosku zarzutéw i w swoim najbardziej
podstawowym skutku, wydaje si¢ relatywnie jasna 1 klarowna: kazde jeszcze niezakonczone
postepowanie nadzorcze, ktore zostato wszczete po uptywie trzydziestu lat od zakonczenia
postepowania zwyklego wadliwa decyzja ostateczng, podlega umorzeniu z mocy prawa — i to



niezaleznie od tego, jak dawno temu samo postepowanie nadzwyczajne zostalo wszczete, w
jakich okolicznosciach, jak dlugo trwato 1 z jakich powodow. Jego strony nie mogg zatem
uzyskac rozstrzygniecia co do meritum sprawy — ani przed organem administracyjnym, ani
przed sadem.

Juz w tym miejscu Rzecznik zwraca jednak uwage, ze w rzeczywisto$ci wyktadnia
zaskarzonego przepisu wydaje si¢ bardziej skomplikowana i1 budzi watpliwosci tak co do
zakresu jego zastosowania, jak 1 wywolywanych przezen skutkow. Ot6z wydaje sie, ze
ustawodawca nie dostrzegl (a przynajmniej nie wyrazit jasno swoich intencji w tym zakresie)
specyfiki postepowania administracyjnego polegajacej na tym, ze postgpowanie juz
zakonczone ostateczng decyzja moze stosunkowo tatwo ‘odzyskaé’ status postepowania w
toku. Najbardziej typowa sytuacjg bedzie uchylenie decyzji ostatecznej, ale jeszcze
nieprawomocnej w toku kontroli sgdowoadministracyjnej 1 przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania organowi. Bioragc pod uwage, ze obecnie czas oczekiwania na
rozpoznanie i zakonczenie sprawy sagdowoadministracyjnej w obu instancjach wynosi tgcznie
okoto 4-5 lat, nietrudno spostrzec, ze obecnie w sgdach administracyjnych w toku pozostaje
znaczna liczba postgpowan kontrolujacych decyzje niewaznosciowe, z ktérych zapewne
cze$¢ zostala wydana w postgpowaniu wszczetym po uptywie trzydziestu lat od wydania
decyzji wadliwej, tj. takim, ktorego zarowno wszczecie, jak 1 prowadzenie oraz zakonczenie
decyzja merytoryczng ustawodawca obecnie, po 16 wrzesnia 2021 r.,, uznal za
niedopuszczalne. Nie jest jasne, czy w takiej sytuacji organ bedzie mogt nadal prowadzi¢
postepowanie, czy powinno ulec ono umorzeniu — zalezy to od tego, czy przepis przejsciowy
nalezy wyktada¢ literalnie (co, jak si¢ wydaje, jednak prowadzi do niezrozumiatego
zréznicowania), czy raczej celowosciowo (co z punktu widzenia regulowanej materii wydaje
si¢ z kolei metodologicznym bledem).

Po drugie, takze w stosunku do postepowania juz zakonczonego przed 16 wrzes$nia
2021 r. decyzja ostateczng (a nawet prawomocng) mozna uruchomi¢ procedury
nadzwyczajne: ztozy¢ wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji nadzorczej (sytuacje takie
dopuszcza procedura administracyjna), albo tez — wniosek o wznowienie postgpowania
nadzorczego. Do$¢ prawdopodobng podstawag tego ostatniego moze by¢ chociazby
ujawnienie si¢ strony (jej nastepcoOw prawnych), ktéra bez swojej winy nie brata udzialu w
postepowaniu nadzorczym. Jest to mozliwe chociazby ze wzgledu na obiektywne trudnosci
w ustaleniu kregu stron takiego postepowania administracyjnego, jak 1 na specyfike
postepowan spadkowych uregulowanych w k.p.c. W takich sytuacjach sam fakt wznowienia
postepowania zakonczonego decyzjg nadzorcza spowoduje ‘odzycie’ tego postgpowania — 1
pojawienie si¢ watpliwosci, czy postegpowanie to powinno zosta¢ umorzone na podstawie
zaskarzonego art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej (ze wzgledu na jej ratio legis), czy tez
powinno toczy¢ si¢ nadal bez przeszkdd (skoro przepis ten, wyktadany literalnie, nie
obejmuje postepowania juz zakonczonego w dacie wejscia w zycie ustawy nowelizujace;,
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ktore dopiero pdzniej staje sie ‘postepowaniem w toku’, na skutek zdarzen przysztych, ale
sprawiajacych, ze postepowanie nadzorcze nadal formalnie nie jest zakonczone).

Sytuacja taka wprowadza, zdaniem Rzecznika, kwalifikowang niepewnos$¢ tak co do
prawa do sadu (zob. dalej w pkt III), jak 1 w zakresie ochrony praw majatkowych (zob. dalej
w pkt IV).

Przed przejsciem do szczegdlowego przedstawienia konstytucyjnych zarzutoéw,
konieczne jest omoOwienie szerszego kontekstu normatywnego, w jakim funkcjonuje
zaskarzona norma. Dopiero jego uwzglednienie pozwala dostrzec, w jaki sposob art. 2 ust. 2
ustawy nowelizujacej ingeruje w konstytucyjne prawa 1 wolnosci obywateli, jak rowniez
narusza zasady stanowienia prawa w demokratycznym panstwie prawnym.

2. otoczenie normatywne zaskarzonego przepisu — instytucja odszkodowania za delikt
wiadzy administracyjnej

Jak juz wskazano na wstepie, zarbwno sam zaskarzony przepis przej$ciowy, jak i
przepisy regulujace postepowania, do ktorych si¢ on odnosi, nie sg unormowaniami
wyizolowanymi z szerszego kontekstu. Przede wszystkim znaczenie samego postegpowania
nadzorczego 1 skutki prawne decyzji potwierdzajacej ziszczenie si¢ przestanek pozytywnych
zart. 156 § 1 k.p.a. (i to niezaleznie, czy ‘az’ stwierdzono niewazno$¢ decyzji, czy ‘zaledwie’
jej wydanie z naruszeniem prawa) nie Wwyczerpuja si¢ w samym postepowaniu
administracyjnym. Przeciwnie, na skutek przyjetych przez ustawodawce konstrukcji —1 to, w
swych podstawowych zatozeniach, juz kilkadziesigt lat temu, jeszcze w okresie PRL —
postepowanie prowadzone na podstawie art. 156 § 1 k.p.a., takze to, ktorego dotyczy
zaskarzony przepis przejSciowy, stanowi niezbedny element szerszej sprawy cywilnej,
jaka jest sprawa o wynagrodzenie szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym.

(a) regulacja normatywna roszczenia odszkodowawczego w systemie prawnym w
ujeciu historycznym

Mozliwos$¢ uzyskania odszkodowania za niezgodne z prawem dzialanie wtadzy
publicznej — przynajmniej formalnie — zostata po raz pierwszy wprowadzona do systemu
prawnego w latach 50-tych XX w. (Il Rzeczpospolita tego rodzaju szkoéd nie kompensowata).
Uchwalona w okresie tzw. popazdziernikowej odwilzy ustawa z dnia 15 listopada 1956 r. o
odpowiedzialno$ci Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszow panstwowych®
wprowadzata  bezposrednia  podstawe  materialnoprawng dla  takich  roszczen
odszkodowawczych, stanowigc w art. 1, iz ,,Panstwo odpowiada za szkod¢ wyrzadzong przez
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci”. Do
odpowiedzialnosci tej stosowato si¢ przepisy prawa cywilnego (art. 3). Jednakze w przypadku
szkod wyrzadzonych sprawowaniem wiladzy publicznej (tj. na skutek wydania orzeczenia lub

6Dz.U.z 1956 r., Nr 54, poz. 243.



zarzadzenia) realne mozliwosci dochodzenia przez obywateli swych praw odbierata zasada
podwdjnie kwalifikowanej bezprawnosci: Panstwo odpowiadato ,,tylko woéwczas, gdy przy
wydaniu orzeczenia lub zarzadzenia nastgpito naruszenie prawa S$cigane w trybie
postepowania karnego lub dyscyplinarnego, a wina sprawcy szkody zostata stwierdzona w
wyroku karnym lub orzeczeniu dyscyplinarnym albo uznana przez organ przelozony nad
sprawcg szkody” (art. 4 ust. 1 ustawy). Ten ostatni warunek nie byt wymagany jedynie
wowczas, gdy wszczeciu lub prowadzeniu postepowania karnego albo dyscyplinarnego stata
na przeszkodzie okoliczno$¢ wylaczajaca Sciganie (art. 4 ust. 2 ustawy).

Zasady te zostaty recypowane przez kodeks cywilny; wraz z jego wejsciem w zycie z
dniem 1 stycznia 1965 r. powyzsze regulacje uchylono’. Od tej pory podstawe
materialnoprawng roszczen odszkodowawczych za niezgodne z prawem dziatanie organow
administracji stanowit art. 417 k.c., ktory w § 1 (w pierwotnym brzmieniu) stanowilt, iz ,,Skarb
Panstwa ponosi odpowiedzialno§¢ za szkod¢ wyrzadzong przez funkcjonariusza
panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynno$ci’. Przepis ten, zawarty w Tytule
VI Ksiggi III kodeksu: Czyny niedozwolone, normowat szczegdlng posta¢ deliktu — zatem do
dochodzenia roszczen konieczne byto spetnienie podstawowych przestanek konstruujacych
ten rodzaj zdarzenia prawnego: bezprawnosci, winy, zwigzku przyczynowo-skutkowego oraz
zaistnienia samej szkody. Jednakze, podobnie jak na gruncie regulacji wczesniejsze;,
rzeczywistg skuteczno$¢ tego rozwigzania ograniczal (czy wrecz jej pozbawiat) art. 418 k.c.,
ktory w catosci przejgl unormowanie z art. 4 ustawy z 1956 r. Co do zasady wigc, aby
skutecznie dochodzi¢ praw przed sadem cywilnym, poszkodowany musiat uzyskac niezbedny
tzw. prejudykat, potwierdzajacy kwalifikowang posta¢ bezprawnos$ci dziatania oraz winy
funkcjonariusza. Do konca lat 70-tych XX w. regulacja art. 418 k.c. stanowita istotng barier¢
przy dochodzeniu roszczen z art. 417 k.c.; mozliwos$ci spetnienia az tak wysrubowanych
kryteridow, w warunkach ustrojowych PRL, w wielu sytuacjach byly bliskie zeru.

Fundamentalnej zmiany dokonata dopiero — rowniez jako skutek politycznych
przemian roku 1980 — obszerna nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego,
powigzana z restytucja sadownictwa administracyjnego®. Mimo Ze roszczenie o
odszkodowanie za szkody wyrzadzone czynem niedozwolonym z istoty swojej ma charakter
cywilny 1, na zasadach ogdlnych, przynalezy do drogi sgdowej, z dniem 1 wrzesnia 1980 r.
catos¢ regulacji — zarowno materialnoprawnej, jak 1 procesowej — dotyczacej dochodzenia
roszczen deliktowych wynikajacych z bezprawnych dziatan wiladzy administracyjne;j
przeniesiono do znowelizowanego k.p.a. Odtad materialnoprawng podstawe tej szczegolnej

7 na mocy art. VII pkt 4 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Przepisy wprowadzajgce kodeks cywilny (Dz. U. z 1964 r., Nr
16, poz. 94)

8 ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 1980 r., Nr 4, poz. 8); w swej zasadniczej czesSci nowe przepisy weszty w
zycie z dniem 1 wrze$nia 1980 r. (art. 18 ustawy z 1980 r.). Jednolitg (zmieniong) numeracje przepiséw k.p.a. ustalit
jednak dopiero jego tekst jednolity, opublikowany w Dz. U. z 1980 r., Nr 9, poz. 26.



kategorii roszczen stanowil juz nie art. 417 k.c., ale art. 160 § 1 k.p.a. w nowym brzmieniu,
przewidujac, 1z: ,,Stronie, ktdra poniosta szkod¢ na skutek wydania decyzji z naruszeniem
przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewaznos$ci takiej decyzji, stluzy roszczenie o
odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkodg, chyba ze ponosi ona wing za powstanie
okolicznosci wymienionych w tym przepisie”. Co jednak najwazniejsze, art. 160 § 2 k.p.a.
wytaczal w tych sprawach stosowanie art. 418 k.c. — odtad prejudykatem w tych sprawach
nie musiato juz by¢ orzeczenie sadu karnego czy dyscyplinarnego, ale ‘wystarczyta’ decyzja
wydana na podstawie art. 156 (badz art. 158) k.p.a. Od strony procesowej nowe przepisy
przekazywaty sprawe odszkodowawcza w pierwsze] fazie na droge postegpowania
administracyjnego (art. 160 § 4 k.p.a.), droga sagdowa otwierala si¢ natomiast dopiero po
wyczerpaniu Sciezki administracyjnej (art. 160 § 5 k.p.a.). W art. 160 § 6 k.p.a. odrebnie
uregulowano tez terminy przedawnienia: ,,Roszczenie o odszkodowanie przedawnia[lo] si¢ z
uptywem trzech lat od dnia, w ktorym stata si¢ ostateczna decyzja stwierdzajgca niewaznos$¢
decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo decyzja, w ktorej organ stwierdzit,
w mysl art. 158 § 2, ze zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem przepisu art. 156 §
1”. Analogiczne zasady obowigzywaly w przypadku, gdy niewazno$¢ zaskarzonej decyz;ji
(badz tez jej wydanie z naruszeniem prawa) stwierdzit sad administracyjny (art. 215 § 1 pkt
2 k.p.a. w 6wczesnym brzmieniu).

Kluczowe znaczenie art. 160 § 6 k.p.a. — 1 jako normatywnego novum, 1 jako lex
specialis w stosunku do ogolnych terminéw przedawnienia (art. 442 k.c. w Owczesnym
brzmieniu) — uwidacznia si¢ w pelni na tle przepiséw intertemporalnych ustawy z 1980 r.
Zgodnie z jej art. 13 wust. 2, przewidziane w zmienionych przepisach roszczenia
odszkodowawcze stuzyly w tych przypadkach, ,,gdy uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci
decyzji badz stwierdzenie, ze decyzja wydana zostata z naruszeniem [prawa], nastgpito po
wejsciu w zycie [tej] ustawy”. Z regulacji tej wynikato wiec, ze — przelamujac obowigzujaca
przy roszczeniach deliktowych zasade tempus regit actum — ustawodawca zdecydowat si¢
objac¢ roszczeniami odszkodowawczymi takze i te zdarzenia, za ktore w poprzednim stanie
prawnym wiladza administracyjna nie odpowiadata®. Innymi stowy, w 1980 r. przyznal
obywatelom prawo do odszkodowania za bezprawne decyzje, na zlagodzonych
(wzgledem k.c.) zasadach, i to z mocg wsteczng. Kluczowa w sprawie byta jedynie data
zakonczenia postegpowania nadzorczego — wazne, by nastgpita po 1 wrzes$nia 1980 r.

Z drugiej jednak strony warto tez pamigtaé, ze art. 14 ustawy z 1980 r. istotnie
ograniczat dostep do sagdu administracyjnego — znowelizowane przepisy k.p.a. o zaskarzaniu
do sadu decyzji administracyjnych z powodu ich niezgodno$ci z prawem stosowato si¢
wytacznie do decyzji wydanych w sprawach, w ktérych postepowanie zostato wszczete po
wejsciu w zycie tej ustawy. Regulacja ta uniemozliwiala sadowa kontrole decyzji

9 §cislej, nie odpowiadata na zasadach przewidzianych w znowelizowanym k.p.a.



wydanych na podstawie art. 156 (art. 158) k.p.a. Poczatkowo na tle tego przepisu
przyjmowano bowiem, ze postgpowanie nadzorcze jest tylko inng fazg postepowania
prowadzonego w trybie zwyklym, w zwigzku z czym do sagdu mozna byto zaskarzy¢ jedynie
takie decyzje w przedmiocie stwierdzenia niewaznos$ci, w ktérych nie tylko postepowanie w
trybie nadzoru, ale przede wszystkim postepowanie zwykte wszczeto po 1 wrzesnia 1980 r.1°
Od pogladu tego orzecznictwo jednak stopniowo odstepowato, juz od potowy lat 80-tych XX
W. uznajac, ze postgpowanie nadzorcze jest jednak postepowaniem nowym, a nie kontynuacja
postepowania zwyklego'!. Nowg koncepcje, pozwalajacg unikngé ograniczen z art. 14 ustawy
z 1980 r., ostatecznie potwierdzono juz po przetomie roku 1989, na gruncie nowego porzadku
konstytucyjnego 1 z bezposrednim odwotaniem si¢ do jego zasad. Orzecznictwo przyjeto
mianowicie, ze proklamowana w art. 1 Konstytucji!? klauzula demokratycznego panstwa
prawnego ,,wskazuje wprost na koniecznos¢ usuwania przeszkdéd na drodze dochodzenia
praw przed sadem, bo jest to istotny element porzadku prawnego oraz funkcjonowania
panstwa prawnego”, a tym samym ,,Scie$niajgce rozumienie przepisu okreslajacego granice
ochrony praw na drodze sadowej [tj. wtasnie art. 14 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r.] jest w
sposOb szczegdlny nie do przyjecia w S$wietle zasad ustrojowych Rzeczypospolitej
Polskiej”!3. Tym samym dopiero u progu III RP, na poczatku lat 90-tych XX w.,
odblokowano mozliwo$¢ sadowej kontroli tych decyzji nadzorczych, ktore ocenialy
prawidlowos¢ decyzji wydawanych w okresie PRL (Scislej, takze i tych, ktore wydano w
postepowaniach zwyktych wszczetych jeszcze przed 1 wrzesnia 1980 r.). Z punktu za$
widzenia obywateli pokrzywdzonych bezprawnymi dzialaniami wiadzy, to wiasnie ten
moment nalezy uzna¢ za przelomowy, ze wzgledu na zasadnicza role wiasnie decyzji
nadzorczej w postepowaniach odszkodowawczych wszczynanych na podstawie art. 160 k.p.a.

Kolejng istotng cezurg stato si¢ wejscie w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji,
ktoéra prawu do odszkodowania za bezprawne dziatania wladzy publicznej nadala range
konstytucyjng. Konstytucjonalizacja prawa do odszkodowania za delikt wtadzy skutkowata z

10 tak m.in. postanowienia Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie: z 29 stycznia 1981 r., sygn. SA 217/81 iz
5 czerwca 1981 r., sygn. Il SA 157/81.

11 tak przede wszystkim uchwata Sadu Najwyzszego - Izby Cywilnej i Administracyjnej, podjeta w petnym sktadzie, z 15
grudnia 1984 r. (sygn. Il AZP 8/83), potwierdzajaca, ze postepowania nadzwyczajne prowadzone juz po zakoriczeniu
postepowania administracyjnego decyzjg ostateczng sg nowymi postepowaniami, w zwigzku z czym decyzja uchylajaca
albo zmieniajaca decyzje ostateczng, albo stwierdzajgca jej niewaznosé, jak réwniez decyzja wydana w ramach
przepisdw o wznowieniu postepowania jest decyzjg wydang w pierwszej instancji.

12.j. art. 1 przepisdw Konstytucji PRL z 1952 r., utrzymanych w mocy i w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 29 grudnia
1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz. 444).

13 tak uchwaty Sadu Najwyzszego: z 14 czerwca 1991 r., w sktadzie 7 sedzidw (sygn. Ill AZP 2/91) oraz uchwata z 16
stycznia 1992 r. (sygn. Il ARN 40/91). Zblizone rozwigzanie do art. 14 ustawy z 1980 r. przewidywat jednak réwniez
inny przepis przejsciowy, tj. art. 2 ustawy z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 1990 r., Nr 34, poz. 201; ustawg tg rozszerzono kompetencje NSA). Ustawa z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. z 1995 r., Nr 74, poz. 368) nie zawierata juz takiej regulacji
intertemporalnej, co oznaczato, ze ,,0d czasu wejscia w zycie ustawy o NSA, tj. od dnia 1 pazdziernika 1995 r. data
wszczecia postepowania administracyjnego nie ma znaczenia dla zakresu kognicji NSA” (z uzasadnienia uchwaty NSA w
sktadzie 7 sedziéw z 15 maja 2000 r., sygn. OPS 21/99).
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kolei szeregiem fundamentalnych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, ktore badz usuwaty
kolejne ograniczenia w dochodzeniu tego prawa, badz tez precyzowaty zasady dochodzenia
odszkodowan w poszczegdlnych kategoriach spraw, tak od strony procesowej, jak 1
materialnoprawnej'4. W $lad za nimi dokonywano rowniez nowelizacji ustaw zwyktych.

Do ostatniej znaczacej zmiany, porzadkujacej podstawy odpowiedzialnosci za delikty
wiladzy i dostosowujacej przepisy do standardu konstytucyjnego, doszto 1 wrzesnia 2004 r.!3
Wowczas to zreby regulacji ustawowej przeniesiono z powrotem w catosci do kodeksu
cywilnego, uchylajgc m.in. przepisy szczegodlne z k.p.a.'®, a w tym — kluczowy w niniejszej
sprawie art. 160 k.p.a. Obecnie art. 417 § 1 k.c. w nowym brzmieniu potwierdza zasade
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej. Z kolei nowy art. 417! k.c. w kolejnych
jednostkach redakcyjnych konstruuje poszczegdlne przypadki takich deliktow, w tym takze
w postaci decyzji administracyjnej (art. 417! § 2 zd. 1 k.c.), wymagajgc tu uzyskania
stosownego prejudykatu potwierdzajacego spetnienie przestanki bezprawnosci. Jednoczesnie
jednak przepis przejsciowy ustawy z 2004 r. (art. 5) nakazuje stosowal przepisy
dotychczasowe — a nie nowe — ,,do zdarzen i1 stanow prawnych powstatych przed dniem
wejscia w zycie niniejszej ustawy”. Innymi stowy, to wcigz art. 160 k.p.a. (a nie
znowelizowane przepisy k.c.) reguluje ,,zdarzenia i stany prawne powstate przed 1 wrzesnia
2004 r.”.

Wyktadnia tego ostatniego zwrotu — kluczowego dla rozdzielenia zakresu
obowigzywania przepisow dawnych 1 nowych — budzita w orzecznictwie wyjatkowe
kontrowersje, pogtebiane dodatkowo ztozonos$cig regulowanej materii. Usungta je dopiero
uchwata Sadu Najwyzszego, podjeta w pelnym sktadzie 1zby Cywilnej, z 31 marca 2011 r.
(sygn. IIT CZP 112/10). Przesadzono w niej dwie fundamentalne, dotad sporne, kwestie: ,,(1)
Do roszczen o naprawienie szkody wyrzadzonej ostateczng decyzja administracyjng wydang
przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., ktorej niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1
k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1, 2, 3 1 6 k.p.a. (2) Jezeli
ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana przed dniem wejscia w Zycie
Konstytucji, odszkodowanie przystugujace na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje

14 por. w szczegdlnosci: wyrok TK z 4 grudnia 2001 r. (sygn. SK 18/00), stwierdzajgcy niekonstytucyjnosé art. 418 k.c. i
wskazujgcy prokonstytucyjng wyktadnie art. 417 k.c. (w dwczesnym brzmieniu); wyrok TK z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn.
K 20/02), stwierdzajgcy niekonstytucyjnos¢ ograniczenia odszkodowania za delikty wtadzy administracyjnej jedynie do
szkody rzeczywistej — w odniesieniu do szkdd powstatych po 17 pazdziernika 1997 r.; wyrok TK z 8 grudnia 2009 r.
(sygn. SK 34/08) stwierdzajgcy niekonstytucyjnosé braku prejudycjalnego trybu dla dochodzenia odszkodowania za
niezgodne z prawem wyroki sgdow; wyrok TK z 24 kwietnia 2014 r. (sygn. SK 56/12) dotyczacy zakresu odszkodowania
w zaleznosci od daty wydania decyzji administracyjnej niezgodnej z prawem.

15 ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r.,
Nr 162, poz. 1692).

16 cho¢ pozostawiono w mocy, nieco je korygujac, analogiczne przepisy Ordynacji podatkowej czy ustawy Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Do likwidacji tych odrebnosci doszto dopiero w pdzniejszym czasie.
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korzys$ci utraconych wskutek jej wydania, cho¢by ich utrata nastgpita po wejsciu w zycie
Konstytucji.”!”

Ostatecznie wiec przesadzono, ze podstawg roszczen odszkodowawczych z tytutu
wadliwych decyzji sprzed 1 wrzesnia 2004 r. jest art. 160 § 1 k.p.a., a termin przedawnienia
tych roszczen rozpoczyna swoj bieg od daty decyzji nadzorczej. Nalezy ich jednak dochodzi¢
juz bezposrednio przed sagdem cywilnym, z pomini¢ciem drogi administracyjnej. Sitg rzeczy,
to te wlasnie rozwigzania stosuje si¢ zatem we wszystkich sprawach, ktorych dotyczy
zaskarzony przez Rzecznika art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r., obejmujacy — z samego zatozenia
— postepowania nadzorcze w stosunku do decyzji wydanych co najmniej przed 16 wrzesnia
1991 r. (a w wielu wypadkach znacznie starszych).

(b) ustawowa konstrukcja deliktu w postaci niezgodnej z prawem decyzji
administracyjnej

Dla sprawy niniejszej zasadnicze znaczenie ma — bardzo obszerne — uzasadnienie
uchwaty III CZP 112/10, w ktérym SN objasnia konstrukcje normatywna specyficznej postaci
czynu niedozwolonego, jakim jest wydanie decyzji niezgodnej z prawem, w szczegdlnosci w
sytuacji, gdy w okresie pomigdzy =zdarzeniem wyrzadzajagcym szkod¢ a samym
dochodzeniem roszczenia odszkodowawczego nastgpila zmiana stanu prawnego — z taka
wlasnie sytuacja mamy bowiem do czynienia obecnie. Sad Najwyzszy stangt tu
jednoznacznie na stanowisku, ze w dziedzinie odpowiedzialnos$ci za czyn niedozwolony
podstawowa zasada jest reguta tempus regit actum: odpowiedzialno$¢ sprawcy 1 zakres
roszczen przystugujacych poszkodowanemu okreslajg przepisy obowigzujagce w dacie
zaistnienia czynu wyrzadzajacego szkod¢ — poniewaz to juz z tg chwila powstaje po stronie
poszkodowanego prawo podmiotowe w postaci roszczenia majatkowego o naprawienie
szkody. Zdecydowanie odrzucono tez (konkurencyjng) koncepcije, iz specyficzna postac
deliktu wladzy administracyjnej mialaby stanowi¢ zdarzenie roztozone w czasie,
‘dopelniajace si¢’ dopiero z chwilg zaistnienia ostatniego ogniwa tancucha zdarzen, jakim
miataby by¢ decyzja administracyjna wydana w postepowaniu nadzorczym — i to dopiero data
tej ostatniej decyzji przesadzataby o rezimie prawnym wilasciwym dla dochodzenia
odszkodowania. Przeciwnie, takze 1 ta posta¢ deliktu jest zdarzeniem jednorazowym, w
zakresie przepisOw o charakterze materialnoprawnym w catosci regulowanym przepisami
obowigzujacymi w dacie zdarzenia sprawczego, tj. w dacie wydania decyzji wadliwe;.
Kryterium rozrézniajagcym stosowanie przepisOw dawnych i nowych pozostaje data zdarzenia
wyrzadzajacego uszczerbek w majatku poszkodowanego — a t¢ wyznacza wytacznie data

17 prawidtowos¢ tego ostatniego rozwigzania — na gruncie obowigzujgcej Konstytucji — zaaprobowat tez TK w
przywotanym wyzej wyroku w sprawie SK 56/12.



wydania decyzji z naruszeniem prawa. Od razu warto zaznaczy¢, ze taka konstrukcja deliktu
wiladzy publicznej jest jednolicie aprobowana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego!s.

Od samego czynu niedozwolonego nalezy za§ wyraznie odrdzni¢ tryb dochodzenia
roszczen z niego wynikajacych, ktoérego nieodzowny element stanowi wlasnie decyzja
nadzorcza. Stanowi ona bez watpienia prejudykat, jednakze — jak wprost stwierdza SN — o
znaczeniu tylko 1 wylacznie procesowym (a nie materialnoprawnym), jedynie
potwierdzajacym w sposob formalny, iz w przesztosci doszio do ztamania prawa. Decyzja
nadzorcza ma charakter czysto deklaratoryjny, a jej podstawowy skutek, tj. ocena prawna
innej decyzji, odnosi si¢ wylacznie do dawno zamknigtej przesztosci. Sama w sobie nie jest
ani zdarzeniem bezprawnym, ani zadnej szkody nie wyrzadza, dlatego tez z punktu widzenia
powstania roszczenia majatkowego o naprawienie szkody wyrzadzonej czynem
niedozwolonym 1 jego prawnego bytu data wydania decyzji nadzorczej pozostaje bez
znaczenia. Pelni ona — jak wskazuje SN — funkcj¢ przede wszystkim procesowg, umozliwiajac
wykazanie w cywilnej sprawie odszkodowawczej przestanki bezprawnos$ci dziatania wiadzy
publiczne;.

Decyzja wydana w postepowaniu nadzorczym znaczenie materialnoprawne zyskuje
natomiast — 1 tylko w tym zakresie — poprzez powigzanie z datg jej wydania daty
wymagalnos$ci roszczenia, a zatem 1 daty rozpoczecia biegu termindw przedawnienia. Innymi
stowy, de lege lata we wszystkich sprawach cywilnych o naprawienie szkody wyrzadzonej
niezgodng z prawem decyzja administracyjng termin przedawnienia roszczen majatkowych
rozpoczyna swoj bieg dopiero z datg wydania decyzji nadzorczej. W przypadkach, gdy
decyzje wadliwg wydano przed 1 wrzesnia 2004 r. — zatem 1 we wszystkich sprawach, ktérych
dotyczy zaskarzony w niniejszej sprawie art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r. — zasada ta wynika
wprost z dyspozycji uchylonego art. 160 § 6 k.p.a., a znajdujacego zastosowanie na mocy art.
5 ustawy z 2004 r. W przypadku za$§ decyzji wadliwych wydanych juz po 1 wrzesnia 2004 r.
identyczng zasad¢ orzecznictwo wyprowadza z tresci przepisow k.c. dotyczacych
przedawnienia roszczen wynikajacych z deliktu, w powigzaniu z konstytucyjnymi
gwarancjami skutecznej ochrony sgdowej praw majgtkowych!.

18 70b. przede wszystkim kluczowe w tej materii wyroki TK: z 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02; z 9 grudnia 2009 r.,
sygn. SK 34/08 oraz z 24 kwietnia 2014 r., sygn. SK 56/12.

1% podstawe te stanowi art. 417 § 2 oraz art. 442'k.c., cho¢ judykatura niekiedy wigze jg rowniez z art. 123 § 1 pkt 1
k.c. — por. m.in. wyrok Sgdu Najwyzszego z 9 pazdziernika 2014 r. (sygn. | CSK 606/13) czy wyrok Sgdu Apelacyjnego w
Warszawie z 17 lipca 2019 r. (sygn. | ACa 1662/17). Istotnie bowiem, w przeciwnym razie wszystkie roszczenia
deliktowe przedawniatyby sie na zasadach ogdlnych, tj. z uptywem trzech lat od dowiedzenia sie o szkodzie i osobie
obowigzanej do jej naprawienia, najpdzniej zas — z uptywem dziesieciu lat od zdarzenia wywotujgcego szkode (art.
4421 § 1 k.c.,, do 10 sierpnia 2007 r. kwestie te regulowat, w analogiczny sposdb, art. 442 § 1 k.c.). Niedopuszczalna jest
zas$ sytuacja, w ktorej roszczenie deliktowe przedawniatoby sie zanim jeszcze poszkodowany zyskat moznosé
efektywnego dochodzenia swoich praw przed sgdem — naruszatoby to art. 2 Konstytucji RP (tak wprost wyrok TK z 1
wrzesnia 2006 r., sygn. SK 14/05).
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W konsekwencji, jezeli takiej decyzji, co do istoty sprawy, brak (np. organ nie moze
jej wydac), to nalezy przyjac, ze w sposob definitywny uniemozliwia to rozstrzygnigcie przez
sad cywilny sprawy o ochrong istniejgcych roszczen majatkowych o wynagrodzenie szkody
wyrzadzonej czynem niedozwolonym.

(c) podsumowanie

De lege lata odpowiedzialno$¢ wiladzy administracyjnej za szkody wyrzadzone
jednostce mozna zatem scharakteryzowac¢ w nastepujacy sposob:

(1) zasada odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem
dziatania w sferze imperium zostata uregulowana w ustawie juz w 1956 r. iod tej
pory przez blisko siedemdziesiat lat funkcjonuje w porzadku prawnym jako jeden z istotnych
mechanizméw chronigcych obywateli przed bezprawiem wiladzy. Zasada ta jest w systemie
ugruntowana 1 w swych podstawowych zalozeniach utrzymywana od lat. Kolejne zmiany
stanu prawnego, szczegolnie wyznaczane cezurami lat 1980, 1989 oraz 1997, prowadzity do
wzmocnienia pozycji obywatela wzgledem organdéw wladzy. Motywowano to przede
wszystkim wzgledami konstytucyjnymi, stopniowo usuwajac kolejne bariery utrudniajace
skuteczne dochodzenie praw przed niezawistym sagdem. Zwienczeniem tego procesu byta
konstytucjonalizacja prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania wiadzy
publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji). Przepisy te ‘obrosty’ wyjatkowo bogatym
orzecznictwem, nie tylko sagdéw cywilnych, ale i Trybunatu Konstytucyjnego, ktére — wraz z
kolejnymi dziataniami ustawodawcy — uksztattowato te instytucje w postaci istniejacej
obecnie.

(2) Mimo ze regulowatly ja rozne akty prawne — ustawa szczegolna, kodeks cywilny, kodeks
cywilny réwnolegle z kodeksem postgpowania administracyjnego (nastepnie roOwniez 1 z
Ordynacja podatkowag oraz Prawem o post¢powaniu przed sgdami administracyjnymi), a
obecnie juz tylko kodeks cywilny — zawsze opierata si¢ ona na czysto cywilnoprawne]
konstrukcji odpowiedzialno$§ci majatkowej za czyn niedozwolony.
Regulacje szczegolne dotyczyly kwestii drugorzednych (cho¢ dla skutecznego dochodzenia
tych praw przez obywateli — kluczowych): wymogu uzyskania kwalifikowanego prejudykatu,
ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci jedynie do szkod w zakresie damnum emergens
(szkody rzeczywistej), kwestii przedawnienia oraz (w przepisach wczesniejszych przy
delikcie w postaci wadliwe] decyzji administracyjnej) obligatoryjnego wyczerpania trybu
administracyjnego przed przekierowaniem sprawy na droge sagdow3.

(3) Niepodwazalng zasadg prawa deliktowego pozostaje ta, ze roszczenie o wynagrodzenie
szkody powstaje w majatku poszkodowanego juz z chwilg wyrzadzenia
szkody zdarzeniem bezprawnym. Wszystkie pozniejsze okolicznosci: ujawnienie
dalszych szkod czy zwigkszenie ich rozmiaru, a przede wszystkim potwierdzenie — w innym
postepowaniu — ze dane dziatanie sprawcy (w przesztos$ci) miato charakter bezprawny, nie



maja wptywu na sam byt juz powstatego 1 istniejagcego prawa podmiotowego (roszczenia).
Whiosek taki ptynie jednoznacznie z uchwaty Sadu Najwyzszego, podjete] w petnym sktadzie
Izby Cywilne; w sprawie III CZP 112/10, opartej na gruntownych rozwazaniach istoty
prawnej konstrukcji deliktu jako takiego oraz zasad prawa miedzyczasowego. Ze wzgledu na
range tak kwalifikowanej wypowiedzi orzeczniczej nalezy przyjacé, ze w taki wlasnie sposob
wyktadane sg w praktyce stosowania prawa przepisy o odpowiedzialnosci wtadzy publiczne;j
za szkody wyrzadzane obywatelom.

(4) Konsekwencja tak okreslonej konstrukcji deliktu jest to, ze jezeli pomigdzy powstaniem
prawa podmiotowego o charakterze majatkowym (roszczenia odszkodowawczego) a jego
dochodzeniem nastgpuje zmiana przepisOw prawa materialnego, powstalty w przesztosci
stosunek zobowigzaniowy (okreslenie jego podmiotdéw, przedmiotu oraz tresci zobowigzania,
w tym — zakresu odpowiedzialno$ci majatkowej) regulowany jest przepisami istniejgcymi juz
w dacie tego zdarzenia — obowigzuje tu zasada tempus regit actum.

(5) Szczegolna postac deliktu, jaka jest wydanie orzeczenia (decyzji) w ramach panstwowego
imperium, zawsze wymagata — 1 wymaga takze obecnie — szczegolnego trybu dochodzenia
tej odpowiedzialnosci, tj. potwierdzenia w odrebnym, wlasciwym postepowaniu, ze dany
przejaw dzialalno$ci wiladczej (orzeczniczej) mial charakter bezprawny. Decyzja
prejudycjalna wyznacza zarazem takze poczatek biegu terminu przedawnienia roszczenia
odszkodowawczego. Z jednej strony wiec zawsze istniala w systemie podstawa
materialnoprawna takich roszczen. Z drugiej jednak, ich rzeczywista skuteczno$¢
ustawodawca ksztaltowal w sposodb posredni, poprzez regulacje procesowe okreslajace
dostepnos¢ 1 efektywnos¢ procedury prejudycjalnej: fagodzac badz zaostrzajac jej przestanki
decydowat o tym, czy prawa majatkowe uzyskiwaly realng prawng ochrong, czy tez nie. Jezeli
zatem owego prejudykatu w ogdle nie mozna uzyskac, to w sposodb oczywisty ubezskutecznia
to juz istniejgce roszczenia — ich dochodzenie przed sagdem jest niemozliwe, a samo prawo
majatkowe zyskuje posta¢ nudum ius, bez jakiejkolwiek rzeczywistej tresci.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, dopiero uwzglednienie tego szerszego
kontekstu normatywnego, w jakim funkcjonuje zaskarzony przepis, pozwala nalezycie oceni¢
znaczenie zmiany stanu prawnego dokonanej we wrzesniu 2021 r. Nie polega ona bowiem na
ukréceniu prowadzenia postegpowan, w ktoérych w nieskonczonos$¢ bada si¢, czy na pewno
decyzje wydawane w odleglej przesziosci przez dawne (w wigkszos$ci juz nieistniejace)
organy administracyjne pozostawaly w zgodzie z Owczesnym porzadkiem prawnym,
tworzonym przez historycznego prawodawce w okresie PRL, w catkowicie odmiennych
warunkach konstytucyjnych, ustrojowych, w ramach dawno odrzuconej aksjologii.
Przeciwnie, ustawa nowelizujaca bezposrednio ingeruje w materi¢ regulowang na poziomie
konstytucyjnym, 1 to de lege lata, w chwili obecnej, naruszajac aktualnie istniejace (choc



powstate dawno temu) prawa o charakterze majatkowym 1 uniemozliwiajac dostgp do sadu
cywilnego w celu ich ochrony. Sytuacja prawna poszkodowanego — ktorg okresla konstrukcja
prywatnoprawnego prawa podmiotowego (roszczenia odszkodowawczego) — juz
uksztaltowana prawem dotychczasowym, podlega konstytucyjnej ochronie. Prawodawca w
demokratycznym panstwie prawnym, ingerujac w stosunki dotychczasowe, obowigzany jest
wiec ze szczegoOlng dbatoscig zabezpiecza¢ prawa juz istniejace 1 dotad respektowane przez
system prawny.

Tymczasem, w ocenie Rzecznika, w niniejszej sprawie, ustawodawca obowiazki te
naruszyl, a zakwestionowany art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej k.p.a., pozostaje w
sprzeczno$ci z zasadami stanowienia prawa w demokratycznym panstwie prawnym, w
nastepujacy sposob.

IL. naruszenie zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez
nie prawa (zasady lojalnosci panstwa wobec obywateli) — art. 2 Konstytucji

1. tres¢ wzorca konstytucyjnego

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z tej ogdlnej klauzuli
orzecznictwo konstytucyjne oraz doktryna wyprowadzaja szereg zasad szczegdétowych,
okreslanych niekiedy mianem zasad pochodnych pierwszego i drugiego stopnia. Oczywistym
jest tez, co judykatura zresztag wyraznie podkresla, ze ,,teoretycznie wyrdznione, nazwane 1
sklasyfikowane zasady splataja si¢ ze sobg na tle konkretnych stanow faktycznych”, a ich
zakresy moga si¢ czesciowo, a nawet catkowicie pokrywac (zob. wyrok TK z 20 listopada
2002 r., sygn. K 41/02, pkt A.2 uzasadnienia; zob. tez M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] L.
Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, wyd. 2,
LEX, teza 15).

Do niekwestionowanego kanonu ogdlnej zasady demokratycznego panstwa prawnego
bez watpienia nalezy zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez
nie prawa (zasada lojalnos$ci panstwa wobec obywateli); wynika ona wprost z jego istoty 1
uznawana jest za jedng z najwazniejszych zasad pochodnych (wyrok TK 20 grudnia 1999 r.,
sygn. K 4/99; wyrok TK z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08). Jej tre§¢ mozna sprowadzi¢
do ,,zakazu zastawiania przez przepisy prawne putapek, formutowania obietnic bez pokrycia
badz naglego wycofywania si¢ przez panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut
postepowania” (wyrok TK z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, pkt 5.2 uzasadnienia; zob.
tez wyroki TK: z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95; z 26 stycznia 2010 r., sygn. K 9/08; z 8
grudnia 2011 r., sygn. P 31/10; w doktrynie m.in. M. Zubik, W. Sokolewicz, Konstytucja...,
teza 31; P. Tuleja [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz art. I-
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86, Warszawa 2016, s. 223 1 nast.). Zasada ta jest zatem zasadniczg gwarancjg podmiotowego
traktowania obywateli, chronigcg ich przed arbitralno$cig dziatan wtadzy. Wyraza si¢ ona w
»takim stanowieniu 1 stosowaniu prawa, aby podmioty mogty uktada¢ swoje sprawy w
zaufaniu, ze nie narazaja si¢ na prawne skutki, ktérych nie mogly przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, ze ich dziatania podejmowane zgodnie z
obowigzujacym prawem beda takze w przyszio$ci uznawane przez porzadek prawny.
Ustawodawca nie powinien podwaza¢ ufnosci w sprawiedliwos$¢ 1 racjonalno$¢ swoich
dziatan” (tak wyrok TK z 29 czerwca 2005 r., sygn. SK 34/04; wyrok z TK z 10 marca 2015
r., sygn. K 29/13, pkt 7 uzasadnienia).

We wspomnianym wyroku w sprawie Kp 2/08 Trybunat, rekapitulujac dotychczasowy
dorobek orzeczniczy, sformulowat takze szereg bardziej szczegdtowych dyrektyw 1 ocen,
skierowanych do prawodawcy, a bedacych konsekwencjami respektowania powyzszej
zasady, m.in. nastepujacych:

(1) zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa powinna by¢ tym silniej respektowana, im
dluzsza jest w danej sferze zycia perspektywa czasowa podejmowanych dziatan (wyrok
z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00);

(2) niedopuszczalne jest, aby najpierw namawia¢ obywateli do pewnego rozwigzania, a
nastgpnie traktowaé osoby, ktére "daty si¢ na to nabrac¢", gorzej niz osoby, ktore
zignorowaly zachety ustawodawcy (wyrok z 29 maja 2007 r., sygn. P 8/06);

(3) jesli zapewniono obywatela, ze przez pewien czas obowigzywac go beda pewne reguty, a
obywatel 6w - kierujac si¢ tym zapewnieniem - rozpoczal konkretne dziatania, to regut
tych nie mozna juz zmienia¢ na niekorzy$§¢ obywatela ([wynika to z zasady]
poszanowania tzw. interesOw w toku w odniesieniu do przedsiewzig¢ gospodarczych i
finansowych — por. w wyroku z 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97) (zob. tez w dalszej
czeSci wniosku);

(4) prawodawca narusza warto$ci, znajdujace si¢ u podstaw omawianej zasady, "wtedy, gdy
jego rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznos$ciach nie
mogla go przewidzie¢, szczegdlnie za§ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca
mogl przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiang prawa, bylaby inaczej
zadecydowala o swoich sprawach" (powolany wyzej wyrok w sprawie o sygn. P 3/00);

(5) "przyjmowane przez ustawodawcge nowe unormowania nie moga zaskakiwac ich
adresatow, ktorzy powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji 1
spokojne podjecie decyzji co do dalszego postgpowania" (tak przywolany wczesniej
wyrok w sprawie K 27/00);

(6) "prawodawca, wprowadzajac zmiany w systemie prawnym - powinien [...] preferowac
rozwigzania najmniej ucigzliwe dla jednostki i ustanawia¢ regulacje, ktore ulatwia
adresatom dostosowanie si¢ do nowej sytuacji” (wyrok z 16 czerwca 2003 r., sygn. K
52/02).


https://sip.lex.pl/#/document/520249240?cm=DOCUMENT

Widoczne wyraznie tak silne akcentowanie: poszanowania poczucia bezpieczenstwa
adresatow norm prawnych, zapewnienia przewidywalnos$ci tworzonych zasad, zakazu
zaskakiwania obywateli zmianami, koniecznosci zadbania o umozliwienie im dostosowania
si¢ do nowych warunkow — wynika stad, ze w polskim dorobku konstytucyjnym zasade
zaufania taczy si¢ z reguty z zasadq pewnosci prawa (zasadq bezpieczenstwa prawnego).
Uznaje si¢ zazwyczaj, ze ta pierwsza jest zrodlem drugiej — cho¢ ich zakresy nie zawsze si¢
pokrywaja (zasada pewnosci prawa wigzana jest tez z nakazem tworzenia prawa jasnego,
zrozumialego, prawidlowo okreslonego, szczegdlnie w przypadku naktadania na obywateli
obowiazkow czy ciezarow). Zasada pewnosci (stabilno$ci) prawa wymaga, by ustalane przez
prawodawce normy ,,umozliwiaty jednostce decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu
o pelng 1 aktualng znajomos$¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dzialania mogg pociggna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢
okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan 1 zdarzeh na gruncie
obowigzujacego w danym momencie systemu, jak tez ma prawo oczekiwac, ze prawodawca
nie zmieni ich w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnos$cia
prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatan organdw panstwa, a takze prognozowanie
dziatan wiasnych” (tak wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00; podobnie wyrok TK z
19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08; wyrok z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11; wyrok z 10
marca 2015 r., sygn. K 29/13; zob. tez M. Zubik, W. Sokolewicz, Konstytucja...teza 34; P.
Tuleja [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 223). Zasada pewnos$ci prawa
podwazana jest szczegdlnie przez niejasnos¢ i niespojnos¢ regulacji (tak m.in. wyrok z 20
listopada 2002 r., sygn. K 41/02), zwlaszcza wtedy, gdy powoduje ona rozbiezno$¢
rozumienia norm prawnych 1 konieczno$¢ wchodzenia w spor prawny z organami panstwa
(por. wyrok z 6 lutego 2007 r., sygn. P 25/06).

Szczegdlnym przejawem zasady ochrony zaufania jest takze zakaz tworzenia
instytucji (praw) pozornych, a wigc ,,zakaz tworzenia przez ustawodawce takich konstrukeji
normatywnych, ktére sg niewykonalne, stanowig ztudzenie prawa i w konsekwencji jedynie
pozér ochrony tych interesoOw majatkowych, ktore sg funkcjonalnie zwigzane z trescia
ustanowionego prawa podmiotowego”. Wzglad na te wlasnie zasade wymaga m.in. usuniecia
z porzadku prawnego przeszkod uniemozliwiajacych realizacje prawa podmiotowego —,,z jej
punktu widzenia ocenie podlega tez sposdb ochrony danego prawa, ktore zostalo przez
prawodawce przyznane, a nie jego tres¢” (z wyroku TK z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02,
pkt A.1.6) uzasadnienia). W szczegdlnosci, jak podkreslal Trybunat w przywolanym wyroku,
jezeli ustawodawca od wielu lat dla rozwigzania danej kwestii staral si¢ tworzy¢ szczegodlne
mechanizmy kompensacyjne, a mechanizm ustawowy istnieje w systemie prawnym od
kilkudziesigciu lat, to sytuacja taka tworzy w pelni uzasadnione oczekiwania uprawnionych
podmiotow co do jego realizacji (analogicznie do przyjetej w orzecznictwie strasbourskim
koncepcji legitimate expectation). Prawodawca nie moze tez stwarza¢ swoistej putapki dla


https://sip.lex.pl/#/document/520150788?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520339047?cm=DOCUMENT

poszkodowanego — m.in. w sprawach z zakresu odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej —
uniemozliwiajac mu de facto w pewnych sytuacjach wytoczenie roszczen
odszkodowawczych takze wtedy, gdy w zgodzie z ogdlnie przyjetymi zasadami (vigilantibus
iuris rem scriptae) wykazywalby on wymagang staranno$¢ we wtasnych sprawach. Nie moze
by¢ wigc z punktu widzenia rudymentarnych zasad sprawiedliwosci i1 regut prawidlowe;j
legislacji (art. 2 Konstytucji) utrzymywany w systemie mechanizm prowadzacy de facto do
kreacji pozornego prawa majgtkowego, a wigc prawa, ktore powstajac, staje si¢ od razu
nieskuteczne. Wykreowanie takiego nudum ius wprowadza w blad ewentualnych
beneficjentow prawa, tworzac zhludzenie istnienia skutecznych instrumentow ochrony
prawnej (z wyroku TK z 1 wrzes$nia 2006 r., sygn. SK 14/05, pkt 7.3 uzasadnienia).

Réwniez z zasady zaufania (badz z zasady pewnosci prawa wynikajacej z zasady
lojalnosci) wynikaja tzw. zasady pochodne drugiego stopnia, wsrdd ktorych w niniejsze;j
sprawie, zdaniem Rzecznika, najistotniejsze znaczenie maja: zasada ochrony praw stusznie
nabytych (oraz ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych), zasada ochrony interesow w
toku, a takze zakaz retroakcji.

Zasada (skutecznej) ochrony praw stusznie nabytych zaktada szczego6lng lojalnos¢
panstwa wobec jednostki, ktorej przyznano juz okreslone prawa podmiotowe (tak m.in.
wyroki TK: z 16 czerwca 2003 r., sygn. K 52/02; z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08).
Chroni ona adresatow norm — uczestnikdw obrotu w nastepujacy sposob:

(1) zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych
jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujacym w obrocie prawnym;

(2) dotyczy przystugujacych juz okreslonym osobom praw podmiotowych, przy czym bez
znaczenia jest, czy prawa te zostaty nabyte na podstawie indywidualnego aktu organu
wiladzy, czy wprost na podstawie ustawy (z chwilg spetnienia okreslonych w niej
przestanek);

(3) nie jest rownoznaczna z zakazem zmiany przez ustawodawce przepisOw okreslajacych
sytuacje prawng osoby w zakresie, w jakim sytuacja nie wyraza si¢ w przystugujacym tej
osobie prawie podmiotowym, aczkolwiek w pewnych przypadkach ochrong wynikajaca z
omawianej zasady objete sg roOwniez tzw. prawa tymczasowe (ekspektatywy);

(4) nie ma charakteru absolutnego, tj. nie wyklucza stanowienia regulacji, ktére znosza lub
ograniczaja prawa podmiotowe — jednakze z zachowaniem $cisle okreslonych warunkow
(zob. rozwini¢cie w nastepnym punkcie);

(5) chroni wylacznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne, nie obejmuje za$ takich
dziedzin zycia 1 sytuacji, w ktorych jednostka musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow
spotecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ zmian regulacji prawnych, w tym rowniez
zmian, ktore znoszg lub ograniczajg dotychczas zagwarantowane prawa podmiotowe;

(6) poza gwarancjami nienaruszalnosci pozostawia prawa nabyte niestusznie lub niegodziwie,
a takze prawa niemajgce oparcia w zatozeniach obowigzujacego w dacie orzekania



porzadku konstytucyjnego (tak TK w wyroku z 10 kwietnia 2006 r., sygn. SK 30/04,
porzadkujacym dotychczasowy dorobek orzeczniczy; zob. tez wyroki TK: z 22 czerwca
1999 r., sygn. K 5/99; z 30 marca 2004 r., sygn. K 32/03; z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp
2/08; z 10 lutego 2015 r., sygn. P 10/11).

Co warto podkresli¢, przedmiotem gwarancji wynikajacych z tej zasady jest
przystugujace juz okreslonej osobie konkretne prawo podmiotowe —nie tylko to, ktore zostato
juz nabyte na podstawie indywidualnego aktu organu wiadzy, ale tez to przyznane wprost na
podstawie ustawy, z chwilg spetnienia okreslonych w niej przestanek. ,,Zasadg ochrony praw
nabytych objete s3 zaré6wno prawa nabyte w drodze skonkretyzowanych decyz;ji
przyznajacych $wiadczenia, jak 1 prawa nabyte in abstracto - zgodnie z ustawg - przed
zgloszeniem wniosku o ich przyznanie” (z wyroku TK z 17 listopada 2003 r., sygn. K 32/02,
pkt IIL.5 uzasadnienia; podobnie: wyrok TK z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04; wyrok z 7
maja 2014 r., sygn. K 43/12, pkt 3.6 uzasadnienia). Muszg to jednak by¢ prawa rzeczywiscie
przyznane (lub ekspektatywy maksymalnie uksztaltowane), a nie stworzone w ustawie
mozliwos$ci przyznania okreslonych praw, ktorych faktyczne przyznanie jest uzaleznione od
spetnienia dodatkowych warunkéw (tak wyrok TK z 17 pazdziernika 2005 r., sygn. K 6/04).
Ale tez ustawa nowelizujgca nie moze wprowadza¢ z mocg wsteczng dodatkowego warunku
nabycia prawa podmiotowego (z wyroku TK z 30 marca 2005 r., sygn. K 19/02; zob. tez M.
Zubik, W. Sokolewicz [w:] Konstytucja... teza 35).

Z kolei oceny ‘usprawiedliwionych’ oczekiwan jednostki nalezy dokonywaé przez
pryzmat analizy dotychczasowej regulacji, a zwlaszcza stopnia zapewnionych gwarancji
stabilno$ci unormowania. Konieczne jest zbadanie wszelkich okolicznos$ci sprawy, takich jak
np. specyfika dziedziny zycia, ktdorej regulacja ta dotyczy, charakterystyczny dla tej dziedziny
horyzont czasowy podejmowanych przez jednostke dzialan i1 decyzji, a takze stopien
niebezpieczenstwa, jakie dla jednostki niosg te zmiany (J. Mordwitko-Osajda [w:] E.
Letowska, K. Osajda (red.), Prawo intertemporalne w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego i Sgdu Najwyzszego, Warszawa 2008, s. 101; por. tez wyroki TK: z 7 lutego
2001 r., sygn. K 27/00; z 16 czerwca 2003 r., sygn. K 52/02; z 31 stycznia 2006 r., sygn. K
23/03; z 3 lipca 2006 r., sygn. SK 56/05).

Analogicznymi gwarancjami objete sg takze tzw. ekspektatywy nabycia praw
podmiotowych, zwlaszcza jezeli maja juz posta¢ maksymalnie uksztaltowang. Sa to te
sytuacje, ,,w ktorych wprawdzie nie doszlo do wydania aktu przyznajacego prawo (tym
bardziej aktu — stwierdzajacego przystugiwanie prawa), ale speilnione zostaty zasadniczo
wszystkie istotne przestanki warunkujace nabycie tego prawa” — zatem ,,jedynie wykonanie
tych praw jest uzaleznione od wystgpienia okreslonych okolicznosci faktycznych 1
prawnych”. W szczegdlnosci, jezeli owe przestanki ustawowe nabycia praw ziscily si¢ pod
rzadami dawnej ustawy, to sytuacja uprawnionego podlega ochronie, bez wzgledu na
stosunek do nich pdzniejszej ustawy (tak TK m.in. w wyrokach: z 22 czerwca 1999 r., sygn.
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K 5/99; z 23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98; z 28 kwietnia 1999 r., sygn. K 3/99; z 24
pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00; z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02; z 17 listopada 2003
r., sygn. K 32/02; z 30 marca 2004 r., sygn. K 32/03; z 8 grudnia 2011 r., sygn. P 31/10).
Organy panstwowe nie dysponuja wowczas zadnym marginesem uznania, a jedynie powinny
uczyni¢ zado$¢ wnioskom podmiotow uprawnionych do nabycia prawa; taka wtasnie sytuacja
kreuje po stronie uprawnionych usprawiedliwione 1 racjonalne oczekiwanie zatatwienia ich
sprawy majatkowej na zasadach okreslonych w ustawie (z uzasadnienia wyroku w sprawie P
31/10). Szczegoblnie krytycznie Trybunal ocenial za$ takie sytuacje, w ktorych obowigzkiem
uprawnionego bylo jedynie ztozenie odpowiedniego wniosku umozliwiajacego definitywne
nabycie prawa i1 przepisy nie wymagaly juz od niego podejmowania zadnych dalszych dziatan
— a jedynie na skutek opieszatosci organdw wiladzy nie doszto do nabycia prawa. Sytuacja
prawna podmiotu prywatnego nie moze bowiem ulega¢ pogorszeniu na skutek postepowania
organoOw wiadzy publicznej naruszajacych prawo (pkt 4 uzasadnienia wyroku o sygn. SK
7/00, nb. ktorego sentencja odwotuje si¢ expressis verbis do niezgodnego z prawem
przewlekania rozpoznania sprawy; zob. tez wyrok TK z 1 grudnia 2020 r., sygn. P 6/19 — tu
akurat obszerny wywod krytycznie oceniajgcy pogorszenie sytuacji prawnej adresatow
zaskarzonej normy na skutek opieszatosci dzialania organu przedstawiono w uzasadnieniu).

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje zarazem bezdyskusyjnie, ze
zadna z powyzszych zasad nie ma charakteru absolutnego. Pod pewnymi, $cisle
okreslonymi, warunkami dopuszczalne jest zarowno ograniczenie gwarancji udzielanych
obywatelom, jak 1 — w sytuacjach wyjatkowych, szczegdlnie usprawiedliwionych — nawet ich
pozbawienie. Co do zasady bowiem prawodawca moze stanowi¢ prawa mniej korzystne dla
jednostki. Poglad przeciwny nie miatby oparcia w wartosciach konstytucyjnych i bylby
sprzeczny z ideg panstwa jako struktury dynamicznej, ktora stopniowo w coraz wickszym
stopniu urzeczywistnia zasady konstytucyjne (tak TK w wyroku z 26 stycznia 2010 r., sygn.
K 9/08, pkt 5.3 uzasadnienia). Petryfikacja systemu prawnego jest zjawiskiem niepozgdanym,
a ustawodawca musi mie¢ swobode elastycznego reagowania na zmieniajace si¢ warunki
gospodarcze 1 spoteczne.

Jezeli zatem przepisy ingerujag w prawa nabyte (badz ekspektatywy ich nabycia), to
cigzar oceny ich konstytucyjnosci przesuwa si¢ woéwczas w kierunku badania, czy dochowano
konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace konstytucyjnej ochronie prawo moze byc
ograniczane (wyroki TK: z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98; z 22 czerwca 1999 r., sygn. K
5/99; z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/99; wyrok z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00; z
24 lutego 2004 r., sygn. K 54/02). Chodzi tu zatem o dochowanie regut przyzwoitej legislacji,
w szczegbdlnosci — o konstytucyjny nakaz odpowiedniego sformutowania przepisow
przejsciowych, tj. takiego ich uksztaltowania, by stanowienie 1 stosowanie nowych norm
prawnych nie stawato si¢ ‘putapka’ dla adresatow norm prawnych oraz by mogli oni
dostosowac si¢ do nowej sytuacji (pkt 3 uzasadnienia wyroku TK z 24 pazdziernika 2000 r.,



sygn. SK 7/00) — a zatem, by ,uwzgledniono stuszne interesy tych osob, ktéore w
postepowaniu przed wilasciwym organem moga wykazaé, ze podjety realizacje
dhugoterminowych przedsiewzig¢” (tak TK w wyroku z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01;
podobnie w wyroku z 8 stycznia 2009 r., sygn. P 6/07). Obywatel takimi zmianami na swoja
niekorzy$¢ nie moze by¢ zaskakiwany (orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95,
wyrok TK w sprawie SK 7/00); ,,na ustawodawcy cigzy bowiem obowigzek starannego
uwzglednienia za pomocag powszechnie przyjetych technik stanowienia prawa, ze
szczegblnym uwzglednieniem techniki przepisoOw przejsciowych, ochrony praw shlusznie

nabytych 1 ochrony interesow bedacych w toku" (wyrok z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98,

wyrok z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, pkt 3 uzasadnienia; wyrok z 8 grudnia 2011

r., sygn. P 31/10, pkt 5.2 1 5.3 uzasadnienia). Cofajac lub ograniczajagc prawa nabyte

ustawodawca musi spetni¢ szereg warunkéw, a mianowicie:

(1) wprowadzone ograniczenia muszg znajdowac¢ podstawe w wartos$ciach konstytucyjnych;

(2) nie istnieje mozliwos¢ realizacji danej wartosci konstytucyjnej bez naruszenia praw
nabytych;

(3) wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktorych prawodawca ogranicza prawa nabyte,
mozna w danej, konkretnej sytuacji przyzna¢ pierwszenstwo przed wartosciami
znajdujacymi si¢ u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze

(4) prawodawca podjal niezbedne dziatania majgce na celu zapewnienie jednostce warunkdéw
do przystosowania si¢ do nowej regulacji

(tak wyrok TK z 10 kwietnia 2006 r., sygn. SK 30/04; analogicznie: wyrok z 17 listopada

2003 r., sygn. K 32/02, pkt 5 uzasadnienia).

Test konstytucyjnosci w tym wypadku wymaga zatem szczegdlnie starannego wazenia
zasad 1 warto$ci konstytucyjnych pozostajacych w konflikcie. Natomiast od strony techniki
legislacyjnej prawodawca jest obowigzany ograniczy¢ do naprawde niezbednego minimum
negatywne skutki swojego dziatania dla dotknietych nim jednostek oraz utatwi¢ im
przystosowanie do nowej sytuacji prawnej; stworzenie takich warunkow, w odpowiednio
dtugim okresie dostosowawczym, jest obligatoryjne (wyroki TK: z 22 czerwca 1999 r., sygn.
K 5/99; 7 29 stycznia 1992, sygn. K 15/91; z 15 wrzes$nia 1998 r., sygn. K 10/98; z 25 czerwca
2002 r., sygn. K 45/01; z 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02). Jezeli wigc te rygorystyczne
wymogi zostang zachowane, ograniczenie, a nawet odebranie praw shlusznie nabytych
pozostaje w zgodzie z Konstytucjg (por. m.in. wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02;
M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] Konstytucja..., teza 35).

Na koniecznos¢ wyjatkowej starannosci w konstruowaniu przepiséw przejsciowych 1
adekwatnego doboru regul intertemporalnych — wilasnie ze wzgledu na zasade ochrony
zaufania 1 zakaz zaskakiwania adresatow norm nowymi rozwigzaniami, szczeg6élnie tymi
dziatajacymi na ich niekorzy$¢ — Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage rowniez i w tych
sytuacjach prawnych, ktére nie przybieraja postaci juz nabytego prawa podmiotowego
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(wzglednie: ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej), nie przesadzajg tego prawa, ani go
nie zabezpieczaja, nie prowadzac réwniez do jego nabycia (tak m.in. TK w wyroku z 10
lutego 2015 r., sygn. P 10/11, za: M. Jackowski, Ochrona praw nabytych w polskim porzqdku
konstytucyjnym, Warszawa 2008, s. 116). Nakaz poszanowania interesow w toku polega na
przyznaniu ochrony jednostce w tych sytuacjach, w ktorych rozpoczeta ona okreslone
przedsigwzigcia na gruncie dotychczasowych przepisow. ,,Obowigzkiem ustawodawcy, ze
wzgledu na ochrong interesow w toku, jest ustanowienie przepisow, ktore umozliwig
dokonczenie przedsiewzig¢ rozpoczetych stosownie do przepiséw obowigzujacych w chwili
ich rozpoczynania albo stworza inng mozliwo$¢ dostosowania si¢ do zmienionej regulacji
prawnej”, m.in. poprzez zachowanie odpowiedniej vacatio legis (tak m.in. wyrok TK z 5
stycznia 1999 r., sygn. K 27/98; wyrok z 28 stycznia 2003 r., sygn. SK 37/01; wyrok z 9
czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03; wyrok z 8 grudnia 2011 r., sygn. P 31/10; wyrok z 10 lutego
2015 r., sygn. P 10/11). Takze 1 ta zasada nie ma charakteru bezwzglednego, niemniej jednak
1 tu swoboda ustawodawcy pozostaje znacznie ograniczona. Szczeg6lny obowigzek ochrony
jednostek cigzy na prawodawcy przede wszystkim w sytuacjach, gdy:
(1) przepisy prawa wyznaczaja pewien horyzont czasowy dla realizowania okreslonych
przedsiewzig¢;
(2) dane przedsigewzigcie ma charakter roztozony w czasie;
(3) jednostka faktycznie rozpoczgta realizacje danego przedsigwzigcia w  okresie
obowigzywania danej regulacji
(wyrok TK z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01) (tak m.in. wyrok TK z 10 lutego 2015 r.,
sygn. P 10/11, pkt 4.2 uzasadnienia; podobnie: wyrok 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97;
wyrok z 8 stycznia 2009 r., sygn. P 6/07).

Jezeli zatem chodzi o dobor odpowiednich regul intertemporalnych, to wtasnie wzglad
na poszanowanie interesOow Ww toku nakazuje wrecz odwrocenie ‘domniemania’
przemawiajacego za zasada bezposredniego dziatania nowego prawa dla stosunkow
powstatych pod dzialaniem prawa dotychczasowego (inaczej: zasada retrospektywnosci,
retroakcji niewlasciwej) — ta ostatnia dochodzi bowiem do glosu tylko na wypadek wykazania
wyraznie waznego interesu publicznego, ktérego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki
— 1 przyjmowanie, jako konstytucyjnie preferowanej, zasady dalszego dziatania ustawy
dawnej (tak TK w wyroku z 9 czerwca 2003 r. w sprawie SK 12/03, pkt 3.2 uzasadnienia, z
powotaniem na dotychczasowe orzeczenia TK: z 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92; z 15 lipca
1996 1., sygn. K 5/96; z 13 marca 2000 r., sygn. K 1/99; podobnie wyroki: z 28 kwietnia 1999
r., sygn. K 3/991z22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99). Ta ostatnia reguta bezspornie znajduje
zastosowanie takze w dziedzinie prawa procesowego. W rezultacie, ,,w swietle orzecznictwa
TK kwesti¢ intertemporalng o tyle tylko rozwigzuje si¢ optujac za zasadg stosowania ustawy
nowej, o ile przemawia za tym konieczno$¢ ochrony innych konstytucyjnie uznanych praw,
wartosci czy interesow 1 pod warunkiem zastosowania procedur umozliwiajacych



zainteresowanym dostosowanie si¢ do zaistnialej sytuacji” (tak, z powotaniem na wyrok z 15
wrzesnia 1998 r., sygn. K 10/98, TK w wyroku z 9 czerwca 2003 r. w sprawie SK 12/03, pkt
3.2 uzasadnienia).

Na koniec wreszcie, granice swobody ustawodawcy w ksztalttowaniu przepisow
migdzyczasowych wyznacza rygorystyczny, cho¢ nie absolutny, zakaz retroakcji. Co do
zasady bowiem, ,,nastepstwa prawne zdarzen, majgcych miejsce pod rzgdami dawnych norm,
nalezy ocenia¢ wedlug tych norm, nawet jezeli w chwili dokonywania tej oceny obowigzuja
juz nowe przepisy” (tak wyrok TK z 12 maja 2009 r., sygn. P 66/07, pkt 3.3 uzasadnienia;
zob. tez wyrok TK z 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07 i tam cytowane orzecznictwo, w pkt.
3 uzasadnienia). Ustawodawca nie moze wigc wprowadza¢ do systemu prawa regulacji
dziatajacych wstecz, tj. dopuszczajacych zastosowanie nowych norm prawnych do zdarzen
domknigtych w przesztosci, z ktorymi prawo nie wigzato dotad takich skutkow prawnych — a
szczegoOlnie wtedy, kiedy pogarszaja one sytuacje obywatela, oddziatuja niekorzystnie na
interesy podmiotéw uksztattowane przed dokonaniem zmiany stanu prawnego, zwtaszcza na
prawa podmiotowe nabyte zgodnie z obowigzujacymi dotychczas przepisami (tak orzeczenia
TK: z 25 czerwca 1996 r., sygn. K 15/95; z 17 grudnia 1997 r., sygn. K 22/96; podobnie
wyroki: z 15 wrze$nia 1998 r., sygn. K 10/98; z 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01; z 13 kwietnia
1999 r., sygn. K 36/98). Z samego zalozenia taki zabieg legislacyjny uniemozliwia
podmiotom prawa ukladanie swoich spraw w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na skutki prawne
swojego dziatania, ktorych nie mogly przewidzie¢ — pozostajac w sprzecznosci z
konstytucyjng zasada zaufania (zob. tez wyroki TK: z 24 maja 1994 r., sygn. K 1/94; z 1
grudnia 2020 r., sygn. P 6/19; podobnie TK w wyroku z 24 lutego 2004 r., sygn. K 54/02, w
ktorym naruszenie zasady ochrony zaufania do panstwa i prawa polegato na ,,doprowadzeniu
do specyficznej sytuacji wstecznego dziatania prawa, polegajacej na przypisaniu okreslonym
czynnosciom prawnym skutkéw okreslonych przez przepisy, ktore dopiero po dacie
dokonania tych czynnosci zostaly wydane, urzedowo ogloszone 1 weszty w zycie”).

Takze 1 od tej zasady dopuszcza si¢ odstepstwa, aczkolwiek w sytuacjach zupeinie
wyjatkowych. Orzecznictwo konstytucyjne juz od samego poczatku nie wykluczato bowiem,
ze rozwigzanie takie moze by¢ niezbe¢dne dla zrealizowania innej, wazniejszej warto$ci
konstytucyjnej. Musi by¢ przy tym celowe 1 proporcjonalne; jakakolwiek arbitralnos¢ jest tu
wykluczona (tak m.in. orzeczenia TK: z 22 sierpnia 1990 r., sygn. K 7/90; z 29 stycznia 1992
r., sygn. K 15/91; z 25 lutego 1992 r., sygn. K 3/91; w po6zniejszym orzecznictwie m.in.:
wyrok TK z 6 marca 2013 r., sygn. Kp 1/12, pkt 7 uzasadnienia). Takim uzasadnieniem moze
by¢ tez np. konieczno$¢ dostosowania regulacji ustawowej do podwyzszonego standardu
konstytucyjnego (tak m.in. TK w wyroku z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08 czy z 10 maja
2004 r., sygn. SK 39/03). Sformutowane w orzecznictwie konstytucyjnym warunki owej
zupetnie wyjatkowej dopuszczalnosci retroakcji TK podsumowat zbiorczo w wyroku z 12
maja 2009 r. (sygn. P 66/07, pkt. 3.3 uzasadnienia):



(1) nie dotyczy ona przepisow prawa karnego ani regulacji zaktadajacych podporzadkowanie
jednostki panstwu (np. prawa daninowego);

(2) przepisy ja wprowadzajace majg range ustawowa;

(3) ich wprowadzenie jest konieczne (niezbgdne) dla realizacji lub ochrony innych,
wazniejszych i konkretnie wskazanych wartosci konstytucyjnych;

(4) spelniona jest zasada proporcjonalnosci, tzn. racje konstytucyjne przemawiajace za
retroaktywnos$cig rownowaza jej negatywne skutki;

(5) przepisy takie nie powodujg ograniczenia praw lub zwigkszenia zobowigzan adresatow
norm prawnych, a przeciwnie - poprawiajg sytuacj¢ prawng niektorych adresatow danej
normy prawnej (ale nie kosztem pozostatych adresatow tej normy);

(6) problem rozwigzywany przez te regulacje nie byt znany ustawodawcy wczesniej 1 nie
mogt by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem bez uzycia przepisow dziatajacych wstecz.

Juz w najnowszym orzecznictwie doprecyzowano przy tym, ze retroakcji nie usprawiedliwia

per se samo dagzenie do wyeliminowania wad poprzedniej regulacji — jezeli miatoby to

prowadzi¢ do retroaktywnego pogorszenia sytuacji uprawnionych, poprzez ingerencj¢ w ich
prawa majatkowe uksztaltowane pod rzagdami uchylanej ustawy, w dodatku w zaleznosci od
zdarzen dla nich nieprzewidywalnych i przypadkowych (tak m.in. TK w uzasadnieniu wyroku

z 1 grudnia 2020 r., sygn. P 6/19).

2. problem konstytucyjny

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, problem konstytucyjny w niniejsze;j
sprawie polega na niewlasciwym doborze przez ustawodawce formuty miedzyczasowej,
wyrazone] w zaskarzonym art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej. Ze wzgledu na Scisty
prejudycjalny zwigzek procedury nadzorczej z k.p.a. z dochodzeniem przez obywateli
majatkowych roszczen odszkodowawczych, przyjete rozwigzanie, blokujac dostep do
wymaganej prawem procedury, pozbawia, 1 to z mocg wsteczng, ochrony prawnej istniejgce
roszczenia majatkowe. Jest to rdwnoznaczne z odebraniem przyznanych i dotychczas przez
system prawny respektowanych praw nabytych (roszczen z tytutu bezprawnych dziatan
wladzy administracyjnej), ktore odtad stajg si¢ uprawnieniami fikcyjnymi. Ustawodawca
skonstruowat bowiem mechanizm, w ktorym wprowadzit — 1z mocg wsteczna, 1 z zaskoczenia
— dodatkowy, a wczes$niej nie istniejagcy, warunek nie tyle nawet nabycia prawa, ile jego
utrzymania, tj. zachowania prawa juz nabytego. Zarazem uniemozliwil zainteresowanym
dostosowanie si¢ do nowego prawa: cze$¢ z nich nowego warunku nie jest w stanie spetnic,
odnosi si¢ on bowiem do zamknietych zdarzen i stanow z przesztosci. Mimo wiec tego, ze
przed zmiang przystugiwaty im prawa majatkowe, obecnie osoby te swoje prawa utracity.

Wszystkie te konsekwencje taczg si¢ wylacznie z trescig przepisu przejsciowego art. 2
ust. 2 ustawy nowelizujacej — tylko ona bowiem wprost nakazuje umorzenie, zatem
zakonczenie w sposob formalny, procedury prejudycjalnej w sprawie cywilnej sensu largo,



niezaleznie od okolicznos$ci faktycznych i prawnych kazdej ze spraw podlegajacych dziataniu
normy intertemporalnej. Skutek w postaci pozbawienia ochrony skutecznie nabytych praw
majatkowych (roszczenia odszkodowawczego), a tym samym de facto odebranie tych praw,
wynika wylgcznie z zaskarzonego przepisu.

3. ocena konstytucyjnosci
(a) naruszenie konstytucyjnych wartosci i zasad

Zdaniem Rzecznika, w niniejszej sprawie mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej
omowione wyze] konstytucyjne zasady ,,splatajg si¢ ze sobg na tle konkretnych standéw
faktycznych”, a ich zakresy w znacznej czes$ci si¢ pokrywaja. Uzasadnia to postawienie
zarzutu zakresowej niezgodnosci zaskarzonej normy z zasada ochrony zaufania — tak w
ogolnosci, jak 1 w jej poszczegdlnych, przedstawionych wyzej, przejawach: poprzez
naruszenie zasady ochrony praw nabytych (ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych),
zasady poszanowania interesOw w toku oraz naruszenie zakazu retroakcji.

Odwotujac si¢ zatem do opisanego wyzej sposobu rozumienia zasady zaufania, nie
ulega watpliwosci, ze doszto do jej oczywistego naruszenia: ustawodawca w sposob nagty
wycofat si¢ z ustalonych regul postepowania, respektowanych przez system prawny przez
kilkadziesiat lat, i to na niekorzy$¢ obywateli objetych dziatlaniem normy intertemporalne;.
Narazit je na skutki, ktorych osoby te nie byly w stanie przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji co do wszczecia postepowania. Dziatanie to przypomina zastawienie
swoistej proceduralnej putapki: osoby, ktore rozpoczety zmudne dochodzenie swoich praw w
postepowaniach, ktore ze wzgledu na specyfike ich przedmiotu miaty charakter bardzo
skomplikowany zar6wno od strony prawnej, jak i czysto faktycznej, byly czasochtonne 1
kosztowne, zostaly zaskoczone nowym rozwigzaniem, wprowadzonym w btyskawicznym
tempie. Wszystkie ich dotychczasowe, czesto wieloletnie, wysitki (zob. szerzej w nastgpnym
punkcie) uczyniono catkowicie bezcelowymi, niepotrzebnie narazajac te osoby takze na
poniesienie wysokich kosztow, niezbednych dla dochodzenia tych praw. W wielu wypadkach
osobom tym nie sposob tez zarzuci¢ niedochowania starannosci w nalezytym dbaniu o
dochodzenie swoich praw; wpadly one w owa proceduralng putapke przepisu przejSciowego
bez zadnej swojej winy. Nie ulega tez watpliwosci, ze — gdyby przewidywaly one zmiang
prawa — bylyby inaczej zadecydowaty o swoich sprawach, przede wszystkim nie wiktajac si¢
w wieloletnie, czasochtonne 1 kosztowne postepowania. Nie dano im tez zadnej mozliwosci
dostosowania si¢ do nowych regut, nie tylko poprzez bardzo krotka vacatio legis (jej
wydtuzenie nawet o lata moglo nie by¢ wystarczajace, z powodow opisanych w dalsze;j
czesci), ale przede wszystkim przez to, ze ustawodawca wprowadzil, z mocg wsteczng,
dodatkowy warunek, ktorego nigdy wczesniej w systemie prawnym nie byto (tj. termin na
wszczgcie postgpowania nadzorczego najpozniej przed uplywem trzydziestu lat od
dorgczenia badz ogloszenia wadliwej decyzji). Z przyczyn oczywistych jego spetienie byto



z samego zatozenia niemozliwe, poniewaz dotyczyt dziatan w odlegltej przesztosci. Skutek
dla obywateli dotknigtych dziataniem nowej normy jest za§ wyjatkowo dotkliwy, pozbawia
ich bowiem prawa majatkowego, ktore wczesniej zostalo przyznane i korzystalo ze
skutecznej prawnej ochrony. Dziatanie ustawodawcy mozna postrzega¢ jako zupelnie
niespodziewane, nieprzewidywalne 1 arbitralne.

W kontekscie naruszenia zasady ochrony zaufania warto zwroci¢ uwage na grupe
0soOb, ktora panstwo potraktowato w sposob wyjatkowo nielojalny. Otdz biorge pod uwage,
ze mozliwo$¢ wszczecia postepowania niewaznosciowego wprowadzono dopiero w roku
1980, na mocy art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej z samego zalozenia muszg ulec umorzeniu
wszelkie postepowania wzgledem decyzji sprzed 1 wrzesnia 1950 r. — wszystkie bowiem
wszczeto juz po uptywie 30 lat od wydania decyzji wadliwej. W rzeczywistosci jednak, ze
wzgledu na 6wczesne warunki ustrojowe, jak rowniez (opisane na wstepie), ograniczenia w
dostepie do niezawistego sadu, szans¢ na realne rozpoznanie miaty wnioski obywateli
sktadane dopiero od lat 90-tych XX w. — i rzeczywiscie dopiero zmiana ustroju stanowi
cezure, po ktorej takie wnioski zaczeto sktada¢. Tym samym jednak, na skutek zaskarzonego
art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r., spod dotychczasowej kontroli zwolniono decyzje wydawane do
poczatku lat 60-tych?°. Ustawodawca obecnie wszystkie je de facto zalegalizowal — mimo ze
do masowych naruszen praw obywateli dochodzito przede wszystkim w pierwszych latach
budowy nowego ustroju 1 mimo tego, ze nowelizujac k.p.a. w roku 1980, prawodawca
wyraznie dopuscit kontrolowanie wszystkich decyzji wcze$niejszych, niezaleznie
od daty ich wydania, co dodatkowo potwierdzono takze juz w nowych warunkach
ustrojowych III RP. Tg¢ podgrupe osob, ktore procedure nadzorcza wszczely w
najwczesniejszym mozliwym terminie, kiedy droga prawna do dochodzenia tych roszczen
tylko zostata otwarta, a przedmiotem postgpowania byly decyzje sprzed lat 60-tych, i
postepowanie nie zostato zakonczone do 16 wrzesnia 2021 r. (co, jak wskazuje praktyka,
bynajmniej nie jest sytuacja hipotetyczng — zob. nastepny punkt) potraktowano wiec w sposob
szczegllnie niesprawiedliwy. Ich prawa zostaly razgco naruszone nawet w $wietle
owczesnego ‘niesprawiedliwego prawa’, nastepnie ‘obiecano im’ nalezyte skontrolowanie
owczesnych dziatan 1 uzyskanie odszkodowania (w ograniczonym zakresie — por. art. 160 §
1 k.p.a. w brzmieniu ustalonym wyrokiem TK w sprawie K 20/02), w zwigzku z czym osoby
te uruchomily zagwarantowane im procedury ochrony ich praw. Nastepnie jednak organy
panstwa przez kilkanascie czy nawet kilkadziesigt lat nie byly w stanie dokonczy¢ tego
postepowania, by wreszcie — mocg zakwestionowanego przez Rzecznika przepisu —
prawodawca stwierdzil, ze jednak Zadne prawa tym osobom nie przystuguja: wszystkie
wczesniejsze obietnice juz organOw panstwa nie wigza, a podejmowane przez te lata dziatania

20 zatem m.in. przejecia mienia np. z naruszeniem dekretu z 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej, ustawy z 1946
r. dotyczacej nacjonalizacji przedsiebiorstw, ustawy z 1958 r. nacjonalizujgcej mienie pozostajace pod przymusowym
zarzadem panstwowym, wywtaszczen sprzed ustawy wywtaszczeniowej z 1958 r. itd.



obywateli (ale 1 organéw panstwa), mimo poswig¢conego czasu i kosztéw, wtasciwie nie miaty
zadnego sensu. Osoby te nierzadko bez zadnej swojej winy ‘wpadty w proceduralng putapke’
przepisu przejSciowego, a skutkiem tego jest pozbawienie ich ochrony 1 odebranie im praw
majatkowych.

Brak mozliwosci merytorycznego zakonczenia postgpowania nadzorczego
uniemozliwia z kolei uzyskanie decyzji administracyjnej o charakterze prejudycjalnym,
niezbe¢dnej dla wszczgcia postepowania odszkodowawczego przed sagdem cywilnym. Tym
samym prawo do odszkodowania za popelnione w przesztosci delikty wladzy
administracyjnej, mimo ze przyznane przepisami prawa materialnego, pozostaje catkowicie
bez prawnej ochrony: pomimo tego, ze formalnie istnieje, nie mozna go wyegzekwowac.
Roszczenie majatkowe staje si¢ wigc uprawnieniem pozornym, niewykonalnym,
nieskutecznym, nudum ius, b¢dacym jedynie zludzeniem prawa i pozbawionym znaczenia.

W przekonaniu Rzecznika, w tej sprawie doszto rowniez do pozbawienia ochrony
praw nabytych. Odwotujac si¢ do przyjetej w systemie prawnym konstrukcji roszczenia
deliktowego nalezy ponownie podkresli¢, ze powstaje ono juz z chwilg zdarzenia
wyrzadzajacego szkode — ktorg w tym wypadku jest decyzja administracyjna niezgodna z
prawem. Juz woOwczas powstaje w majatku poszkodowanego prawo podmiotowe
(wierzytelno$¢ wobec — w uproszczeniu — Skarbu Panstwa), ktorego trescig jest uprawnienie
do wynagrodzenia tej szkody, na zasadach 1 w zakresie okreslonym przepisami prawa
materialnego. Do powstania tego uprawnienia nie jest potrzebny zaden akt wtadzy, powstaje
ono z mocy ustawy (tu: art. 160 § 1 k.p.a. w poprzednim brzmieniu), z chwilg zaj$cia
okreslonego zdarzenia (tu: wydania wadliwej decyzji, ktorej skutkiem jest wyrzadzenie
szkody). Tryb dochodzenia tego roszczenia jest kwestia wtdrng, nie majacag wpltywu na
istnienie prawa podmiotowego, aczkolwiek — jak w niniejszej sprawie — ingerencja w
regulacje czysto procesowe moze skutkowaé¢ uniemozliwieniem zrealizowania prawa,
ktorego dochodzenie 6w tryb miat zabezpieczaé. Z tego powodu roszczenie odszkodowawcze
z tytulu popetnionego deliktu ma posta¢ prawa podmiotowego juz nabytego, ex lege, z chwila
zajScia zdarzenia opisanego w ustawie, a nie jedynie ekspektatywy maksymalnie
uksztaltowanej, przy ktorej ,,spetnione sg zasadniczo wszystkie przestanki nabycia prawa”.
Mimo ze w orzecznictwie konstytucyjnym widoczne sg kontrowersje co do kwalifikacji
poszczegolnych przypadkow jako praw badz ich ekspektatyw (por. chociazby uzasadnienia
wyrokoéw TK: z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02 z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00),
1 tak ostatecznie zakres gwarancji obejmujgcych uprawnionych jest w obu przypadkach
identyczny.

W sposdb oczywisty ustawodawca naruszyt rowniez omowiong wyze] zasade
ochrony interesow w toku, uniemozliwiajac dokonczenie ‘przedsiewzie¢’ (postepowan
administracyjnych w trybie nadzorczym) rozpoczetych pod rzadami dotychczasowego prawa.



Wszystkie postepowania administracyjne, niezakonczone do dnia wejscia w zZycie ustawy,
podlegaja umorzeniu z mocy prawa, a strony tych postegpowan nie majg zadnej mozliwosci
dostosowania si¢ do zmienionej sytuacji prawnej. Ustawodawca celowo wykluczyt z grona
‘uprawnionych do zakonczenia postegpowania nadzorczego co do meritum’ okreslong grupe
0s0b, wyznaczong kryteriami, ktorych ani nie mozna byto zawczasu przewidzieé, ani obecnie
speti¢, gdyz dotycza dziatan faktycznych podjetych w przesztosci, kiedy owe kryteria nie
mialy Zadnego prawnego znaczenia. Uprawnieni, wszczynajac postepowania nadzorcze w
latach 90-tych XX w. czy z poczatkiem lat dwutysigecznych (i takie postepowania pozostaja
nadal w toku — zob. w dalszej czgsci), nie mieli zadnych racjonalnych przestanek, by
spodziewac si¢, ze w przysziosci, po uptywie dwudziestu czy trzydziestu lat trwania ich
postepowania, ustawodawca zdecyduje, ze mozna podwazac jedynie decyzje ‘nie starsze niz’
trzydziesci lat — skoro zaledwie kilka lat weze$niej umozliwit badanie pod katem niewaznosci
decyzji znacznie starszych. Osoby te, dzialajac w zaufaniu do nowego prawa, podjety
dziatania w sposéb wskazany przez prawodawce, ktory obecnie, po latach ‘prowadzenia’
postepowan przed organami administracji 1 sagdami, zmienit zdanie — 1 reguly gry — przez co
wszystkie te wysitki okazaty si¢ catkowicie bezcelowe.

Prawodawca naruszyt rowniez zakaz retroakcji, wprowadzajac z mocg wsteczng
kryterium warunkujgce zachowanie prawa podmiotowego (utrzymanie jego prawnej ochrony
jako ochrony skutecznej, egzekwowalnej przed organami wladzy), tj. obowigzek ztozenia
wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej przed uptywem trzydziestu lat
od jej wydania. Tym samym wprowadzony w zmienionym k.p.a. zakaz prowadzenia
postepowania nadzorczego wobec decyzji niezakwestionowanych przez trzydziesci lat (art.
158 § 3 k.p.a.) w istocie zostat zastosowany w sposéb retroaktywny. Roznica wzgledem
hipotezy art. 158 § 3 k.p.a. polega jedynie na tym, ze organ nadzorczy nie wydaje wowczas
postanowienia o odmowie wszczg¢cia postgpowania (ono juz si¢ przeciez toczy),
postepowanie to ulega natomiast umorzeniu z mocy samego prawa. Nowg zasade
zastosowano wigc do zdarzen uksztattowanych w przesztosci, z ktérymi prawo nie wigzato
dotad takich skutkéw prawnych, a rezultatem tego jest istotne pogorszenie sytuacji prawnej
obywateli w postaci odebrania im praw podmiotowych nabytych zgodnie z dotychczasowymi
przepisami.

Reasumujac powyzsze uwagi nalezy stwierdzi¢, ze w art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujace;j
zastosowano rozwigzania, ktore wprowadzaja z mocg wsteczng dodatkowe warunki
niemozliwe do spelienia przez adresatow przepisow — a takie sytuacje sg w orzecznictwie
konsekwentnie oceniane jako niezgodne z ustawg zasadniczg. Trybunal wielokrotnie
stwierdzal, Zze jezeli zaskarzone przepisy: (1) majg charakter retroaktywny; (2) obejmuja
osoby, ktore jeszcze przed wejsciem w zycie zmienionych przepisow ‘materialnie’ nabyly
prawa majatkowe oraz te, ktore spetnity warunki do ich nabycia pod rzadami ustawy
nowelizowanej; (3) wprowadzajg warunki, ktore nie byly wymagane przed wejsciem w zycie



nowego prawa 1 ich pojawienia si¢ w systemie prawnym nie mogli przewidzie¢ ci, ktérzy
wedle dotychczasowych przepisow byli uprawnieni do uzyskania okreslonych §wiadczen czy
praw; (4) ze wzgledu na brak przepisow dostosowawczych osoby uprawnione tego warunku
w zasadzie nie mogly spetnic¢; a do tego (5) nie ztagodzono ucigzliwych dla zainteresowanych
skutkéw zmiany dotychczasowego prawa — to taka sytuacja stanowi klasyczny przykiad
naruszenia zasady zaufania (poza wyrokami cytowanymi w poprzednim punkcie zob. tez w
szczegolnosci wyrok TK z 30 marca 2005 r., sygn. K 19/02, pkt. 2.6 1 2.7 uzasadnienia). ,,Nie
moze by¢ uznana za zgodng z konstytucja 1 spetniajaca wymogi demokratycznego panstwa
prawnego sytuacja, gdy przepis nowelizujacy wprowadza jako dodatkowe przestanki nabycia
uprawnienia gwarantowanego ustawg zdarzenie sprzed daty wejscia w zycie tej ustawy, 1 to
zZ mocg wsteczng” (tamze).

Co wigcej, z orzecznictwa wynika, ze zasady te musza by¢ bezwzglednie przestrzegane
takze w dziedzinie prawa procesowego: adresaci norm nie mogg by¢ zaskakiwani
wprowadzeniem ex post dodatkowych przestanek procesowych rozpoznania ich sprawy (tak
TK w wyrokach: z 28 stycznia 2003 r., sygn. SK 37/01 1z 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03).

Warto tez zwroci¢ szczegolng uwage na te orzeczenia Trybunatu, w ktorych badano
przypadki, gdzie nowe przepisy wprowadzaly ograniczenia czasowe w sprawach dotychczas
bezterminowych. Trybunat stwierdzat wéwczas, ze ,,0soby, ktore podejmowaty starania o
nabycie uprawnien w okresie, kiedy wnioski takie mogly by¢ skladane bezterminowo,
powinny, zgodnie z fundamentalng zasada zaufania do panstwa i1 stanowionego przez nie
prawa, uprawnienia te uzyskac, [zwlaszcza gdy ich nabycie] wynika wprost z ustawy, a
jedynie jego potwierdzeniem jest decyzja o charakterze czysto deklaratoryjnym,
stwierdzajacym istnienie przestanek ustawowych” w tej konkretnej sprawie (tak TK w
wyroku z 15 kwietnia 2003 r., sygn. SK 4/02). W orzecznictwie dostrzega si¢ tez, ze
,uprawnieni mogg by¢ w roznej sytuacji, jesli chodzi o oficjalne uznanie przez panstwo ich
statusu, 1 to czestokro¢ nie z wlasnej winy, lecz wskutek opieszalych dziatan administracji
publicznej”. Taka przewlektos¢ oceniano szczegolnie krytycznie w sytuacjach, gdy dotykata
ona osoby mniej zaradne z uwagi na wiek czy stan zdrowia, lub tez w sytuacjach, gdy to na
zainteresowanych skladano cigezar gromadzenia niezbednego materiatu dowodowego. Jezeli
wiec zakonczenie procesu weryfikacji dokumentdéw jest utrudnione z przyczyn niezaleznych
od zainteresowanego, to obowigzkiem administracji publicznej jest fachowa i rzetelna pomoc;
pozbawienie mozliwos$ci uzyskania czy tez dochodzenia ustawowo okreslonych uprawnien,
na skutek braku takiej pomocy czy innego rodzaju zaniedban administracji, nie moze miec
miejsca w demokratycznym panstwie prawnym. Takze ,,niejasnos$¢ przepisoOw jest wyrazem
niedostatecznej troski ustawodawcy o podmiotowe traktowanie adresatoéw prawa, co odbiera
tym ostatnim poczucie bezpieczenstwa prawnego 1 skutkuje utrata zaufania do panstwa” (z
uzasadnienia wyroku w sprawie SK 4/02; podobnie: wyrok TK z 17 czerwca 2003 r., sygn. P
24/02 — warto podkresli¢, ze w obu tych sprawach za niekonstytucyjny uznano przepis
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diametralnie zmieniajacy sytuacje pewnej grupy obywateli, ktora pod rzadami przepisow
dotychczasowych podjeta starania zmierzajace do skompletowania dokumentacji niezbgdne;j
do uzyskania §wiadczenia pieni¢znego, a nastepnie zostata zaskoczona nowelizacja, ktora
owe starania uczynila bezcelowymi).

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, wszystkie powyzsze okolicznosci
przesadzaja, Ze na gruncie niniejszej sprawy rzeczywiscie doszto do ztamania konstytucyjne;j
zasady lojalnosci panstwa wobec jego obywateli.

(b) racjonalnosc i usprawiedliwiony charakter oczekiwan

Majac rowniez na uwadze sformulowane w orzecznictwie zastrzezenie, iz Konstytucja
moze chroni¢ wylgcznie prawa nabyte w sposob stuszny 1 godziwy, a oczekiwania —
racjonalne 1 usprawiedliwione, Rzecznik podkresla, ze w zadnym wypadku nie mozna a
priori uznac, 1z oczekiwania stron, ze prowadzone przez nie postgpowania administracyjne
(aw szczegolnosci te objete zaskarzonym art. 2 ust. 2 ustawy) zostang dokonczone, kryteriow
tych nie spetniaja.

Odnoszac si¢ do racjonalnosci oczekiwan (co do dokonczenia spraw w toku) 1 ich
usprawiedliwionego charakteru, trzeba, po pierwsze, zauwazy¢, ze wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie P 46/13, ktéory przedmiotowa nowelizacja k.p.a. miala
wykonywa¢é, zostal wydany ponad szes$¢ lat temu. Mimo jego istotnego znaczenia dla
wszelkich spraw rozpoznawanych w postepowaniu administracyjnym, przez caty ten czas
opinii publicznej nie przedstawiono zadnego skonkretyzowanego projektu nowelizacji k.p.a.,
ktory mialby ten problem rozwigza¢ (a tym bardziej takiego, ktory miatby odbierad
mozliwos¢ dokonczenia toczacych sie postepowan niewaznosciowych). W szczegdlnosci
takich prac nie prowadzono w ramach Rady Ministréw — podczas kilkuletniej korespondencji
z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji?! dotyczgcej konieczno$ci wykonania
wyroku TK w sprawie P 46/13 Rzecznik uzyskat jedynie informacje o powotaniu w tej
sprawie specjalnego zespotu, ktory jednak nie wypracowat zadnego stanowiska, chociazby
wstepnego??. Sygnalizowano tez, ze zapowiadany ‘wstepny projekt koncepcji nowelizacji’
k.p.a. miat tez by¢ w przysztosci poddany ‘szerokim konsultacjom’. Podkreslano rowniez, ze
planowane rozwigzanie polegajace na cyt.: ,,ustanowieniu cezury czasowej ograniczajgcej

21 por. wystgpienia Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie IV.7004.45.2015: z 7.01.2016 r.; z 28.04.2017 r.; z
25.09.2017 r. iz 3.07.2018 r.; odpowiedzi Ministra: z 22.01.2016 r. (znak: BMP-0790-3-1/2016/EW); z 31.05.2017 r.
(znak: BMP-0790-4-2/2017/EW), z 27.10.2017 r. (znak: BMP-0790-2-7/2017/MJ), z 3.08.3018 r. (znak: BMP-0790-2-
4/2018/M)).

22 cho¢ poczatkowo rozwazano wprowadzenie zakazu stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnej po uptywie
dziesieciu lat od jej wydania; nie planowano jednak wytgczenia mozliwosci wydania decyzji stwierdzajgcej, ze
kontrolowana decyzja naruszyta prawo (art. 158 k.p.a.), czyli decyzji nadzorczej o charakterze prejudycjalnym w
postepowaniu odszkodowawczym. Z korespondencji tej wynikato rowniez, ze jeszcze w 2018 r. skala roszczen
finansowych wobec Skarbu Panstwa byta ‘trudna do oszacowania’, a sam problem wcigz okreslano jako
‘skomplikowany i delikatny’.

-31 -



mozliwos¢ wyeliminowania decyzji, z uwagi na wydanie jej z razagcym naruszeniem prawa,
mogloby spowodowa¢ utrudnienia w sprawach reprywatyzacji mienia Skarbu Panstwa, w
szczegllnosci jezeli bylaby zbyt krotka. Taka sytuacja moglaby réwniez prowadzi¢ do
powstania poczucia krzywdy u wielu oséb, ktore nie moglyby dochodzi¢ swoich praw, a tym
samym do naruszenia podstawowych praw 1 wolno$ci obywatelskich” (z
pisma MSWiA z 3 sierpnia 2018 r.; podkreslenie wtasne). Wyrok TK w sprawie P 46/13
probowat w 2016 r. wykonac takze Senat RP, jednakze i1 tu prace zarzucono na najzupetnie;j
wstepnym etapie?’. Rowniez opracowywany w Ministerstwie Sprawiedliwosci w 2017 r.
projekt tzw. duzej ustawy reprywatyzacyjnej’* nie przeszedt peinej Sciezki legislacyjnej
nawet wewnatrz Rady Ministrow. Warto tez zauwazy¢, ze w 2017 r. doszto do bardzo
obszernej nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego?’, w ktorej jednak problem
wykonania wyroku P 46/13 zostat catkowicie pominigty — postepowania nadzorcze ulegty
zmianom jedynie kosmetycznym?S,

Po drugie, w samym wyroku TK w sprawie P 46/13 w ogdle nie wyst¢puje problem
odebrania praw do odszkodowania osobom, ktére prowadza postepowania na podstawie art.
156 k.p.a. Przeciwnie, istota rozstrzygnigcia 1 jego obszerne uzasadnienie koncentruje si¢
wylacznie wokot instytucji stwierdzania niewazno$ci decyzji sprzed wielu lat, czyli
eliminowania ich z prawnego obrotu — i jedynie w takim zakresie i tylko z tego powodu
stwierdzono zakresowg niekonstytucyjnos¢ art. 156 k.p.a. To wilasnie taka sytuacja (i jedynie
taka) podwaza zaufanie do stabilnosci decyzji ostatecznych, ingeruje w uksztattowane od lat
stosunki, przede wszystkim o charakterze prawnorzeczowym, a tym samym — podwaza
pewnos¢ prawa 1 prawne bezpieczenstwo uczestnikOw obrotu, ktorzy wokot takich decyzji
zdazyli juz zorganizowac¢ swoje zyciowe sprawy 1 prawnie chronione interesy. Tymczasem
decyzja wydana na podstawie art. 158 k.p.a., stwierdzajaca naruszenie prawa, w zadnym

23 Druk Senacki Nr 154 Senatu IX kadencji z 22 kwietnia 2016 r.; wycofany 19 pazdziernika 2016 r., w pierwszym
czytaniu w komisjach.

24 projekt ustawy o zrekompensowaniu niektérych krzywd wyrzgdzonych osobom fizycznym wskutek przejecia
nieruchomosci lub zabytkéw ruchomych przez wtadze komunistyczne po 1944 r., Nr UD 316, wersja z 26 pazdziernika
2017 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304605/katalog/12466636#12466636 (dostep: 3.12.2021 r.); nb.
rozwigzania zblizone do obecnie zaskarzonych zostaty krytycznie ocenione przez Rade Legislacyjng, wiasnie pod katem
naruszenia praw majgtkowych oséb, ktére miatyby zostaé objete dziataniem projektowanej ustawy, a prowadzityby
postepowania pozostajgce w toku w dacie wejscia w zycie projektowanej ustawy — zob. Opinia RL z 12 stycznia 2018 r.,
znak: RL-033-3/18, rowniez opublikowana w bazie RCL, pod ww. adresem). Projekt zostat udostepniony publicznie w
listopadzie 2017 r., zaprzestano nad nim prac w styczniu 2018 r.

2> ystawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935); weszta w zycie z dniem 1 czerwca 2017 r.

26 mimo ze stosowne propozycje zawarto w, bedgcym podstawg projektu nowelizacji, raporcie podsumowujgcym
kilkuletnie prace Zespotu Eksperckiego przy NSA (Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym. Raport zespotu
eksperckiego; plik dostepny pod adresem: https://www.nsa.gov.pl/archiwum-aktualnosci/seminarium-
podsumowujace-wyniki-prac-zespolu-eksperckiego-do-spraw-modyfikacji-przepisow-o-postepowaniu-
administracyjnym,news,27,387.php?p=7). W projekcie tym proponowano wprowadzenie jednolitego
dziesiecioletniego terminu, po uptywie ktérego stwierdzenie niewaznosci nie bytoby mozliwe; z uzasadnienia
wynikato, ze regulacja ta miata dziata¢ wytgcznie na przysztosé, a art. 158 k.p.a. miat pozosta¢ w niezmienionym
brzmieniu.



https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304605/katalog/12466636#12466636
https://www.nsa.gov.pl/archiwum-aktualnosci/seminarium-podsumowujace-wyniki-prac-zespolu-eksperckiego-do-spraw-modyfikacji-przepisow-o-postepowaniu-administracyjnym,news,27,387.php?p=7
https://www.nsa.gov.pl/archiwum-aktualnosci/seminarium-podsumowujace-wyniki-prac-zespolu-eksperckiego-do-spraw-modyfikacji-przepisow-o-postepowaniu-administracyjnym,news,27,387.php?p=7
https://www.nsa.gov.pl/archiwum-aktualnosci/seminarium-podsumowujace-wyniki-prac-zespolu-eksperckiego-do-spraw-modyfikacji-przepisow-o-postepowaniu-administracyjnym,news,27,387.php?p=7

stopniu nie ingeruje w stabilno$¢ decyzji wadliwej ani w zasade ochrony zaufania, a wrecz
przeciwnie — utrzymujgc waznos¢ decyzji kontrolowanej, zapewnia adekwatny kompromis
pomigdzy konkurujagcymi konstytucyjnymi zasadami, ktérego osiggniecia wymaga
orzeczenie w sprawie P 46/13 (tak w szczego6lnosci wyraznie wyrok TK z 18 kwietnia 2019
r., sygn. SK 21/17). Kwestia wynagrodzenia szkod wyrzadzonych decyzja wadliwg przenosi
si¢ wowczas wylacznie na relacje zobowigzaniowg pomigdzy Skarbem Panstwa (‘sprawca’
deliktu) a poszkodowanym, nie ingerujac w sytuacj¢ prawng osob trzecich. W takiej sytuacji
wyrok w sprawie P 46/13 nie stanowit zadnego uzasadnionego powodu, dla ktérego osoby,
ktorym wadliwa decyzja, nawet sprzed wielu lat, wyrzadzita szkody, nie mogtyby, oceniajac
rzecz rozsadnie, oczekiwaé, ze prowadzone przez nie sprawy zostang dokonczone —
przynajmniej decyzja stwierdzajaca naruszenie prawa.

Po trzecie, zasady wytozone w uzasadnieniu wyroku P 46/13 zostaty implementowane
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym — ktore rowniez dazylo do wzmocnienia
bezpieczenstwa prawnego obrotu poprzez zwigkszenie stabilnosci decyzji kontrolowanych w
postepowaniu nadzorczym. Naczelny Sad Administracyjny z reguty podkreslal, ze nawet w
sytuacji przedtuzajacego si¢ zaniechania ustawodawczego (w wykonaniu wyroku TK)
przyjecie uniwersalnego terminu, po ktérym niedopuszczalne byloby wyeliminowanie
decyzji z obrotu ze skutkiem ex tunc, nie jest mozliwe. Sady nie mogg zastapi¢ prawodawcy
pozostajacego w bezczynno$ci, niemniej jednak wyktadajac 1 stosujac prawo w kazdej
konkretnej 1 indywidualnej sprawie musza wazy¢ a casu ad casum warto$ci 1 zasady
konstytucyjne pozostajace w konflikcie — wilasnie z uwzglednieniem wytycznych
wynikajacych z wyroku TK?’. NSA stanowczo sprzeciwiat si¢ takze probom wykorzystania
orzeczenia w sprawie P 46/13 w interesie panstwowej osoby prawnej 1 innych
podmiotow prawa publicznego, a nie w celu ochrony praw obywatela?.
Przekonanie, ze podstawg tego wyroku byto dostrzezenie potrzeby ochrony praw jednostek,
a nie ochrony interesOw Skarbu Panstwa czy gminy, zatem te ostatnienie moga domaga¢
si¢ zastosowania na ich korzys§¢ zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji,
z powolaniem na wyrok TK w sprawie P 46/13, wpisuje si¢ zresztg w

27 tak wyrok NSA z 15 czerwca 2020 r., sygn. | OSK 2024/19; podobnie wyroki w sprawach: | OSK 1089/19 z 30 kwietnia
2020 r.; | OSK 3340/19 z 28 maja 2020 r.; | OSK 2825/19 z 15 lipca 2020 r. czy | OSK 2489/17 z 25 lipca 2019 r.
Przyktadowo, w sprawie | OSK 1381/19 (wyrok NSA z 26 maja 2020 r.) sam uptyw 60 lat od wydania decyzji
uniemozliwit jej uniewaznienie, z kolei w sprawie o sygn. Il OSK 694/17 (wyrok NSA z 20 lutego 2019 r.) za
wystarczajgcg cezure uznano uptyw lat 10.

28 70b. m.in. wyrok z 24 czerwca 2020 r. (sygn. | OSK 1882/19) i tam cytowane orzecznictwo. W tej sprawie w 1954 r.
wywitaszczono nieruchomosci z razgcym naruszeniem prawa, co potwierdzono ostateczng decyzjg nadzorczg w 2000
r.; po wyroku TK w sprawie P 46/13 beneficjent wywtaszczenia (podmiot publiczny) wnidst o wznowienie
postepowania administracyjnego na podstawie art. 145a § 1 k.p.a. — celem takiego dziatania byto zatem
doprowadzenie do odzyskania bezprawnie wywtaszczonej nieruchomosci, ktérej wtasnos¢ w 2000 r. powrdcita do
podmiotu prywatnego.
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konsekwentng linie orzeczniczg NSA?. W judykaturze dostrzec tez mozna proby
reinterpretowania przestanki ‘razgcego naruszenia prawa’ w kierunku znacznie bardziej
restrykcyjnym niz dotychczas, co prowadzi niekiedy do odejscia od stabilnej linii
orzeczniczej*. Innymi stowy, poza tym ostatnim przypadkiem (kiedy to sad czy organ w
ogole nie stwierdza przestanki z art. 156 § 1 k.p.a., co automatycznie przesadza o braku
naruszenia prawa), judykatura rzeczywiscie bardziej restrykcyjnie ocenia dopuszczalno$¢
stwierdzenia niewazno$ci na podstawie art. 156 § 1 1 2 k.p.a., ale juz nie — dopuszczalnos¢
stwierdzenia bezprawno$ci na podstawie art. 158 § 2 k.p.a.

Tendencja do ‘stabilizowania’ decyzji administracyjnych, poprzez zakaz stwierdzania
ich niewaznosci po uptywie okreslonego, stosunkowo krotkiego czasu uwidacznia si¢ tez w
dziataniach 1 samego prawodawcy, 1 w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego.
Przyktadowo, obszerna nowelizacja Prawa budowlanego z 2020 r.' uniemozliwia
stwierdzenie niewaznos$ci decyzji o pozwoleniu na budowe (nowy art. 37b) oraz o pozwoleniu
na uzytkowanie (nowy art. 59h) juz po uplywie pigciu lat; po tym czasie stosuje si¢, na
zasadach ogélnych, art. 158 § 2 k.p.a. —tj., o ile spelniono przestanki niewaznosci z art. 156
§ 1 k.p.a., organ wydaje decyzj¢ stwierdzajaca naruszenie prawa — co w dalszej kolejnosci
umozliwia dochodzenie odszkodowania na podstawie art. 417! § 2 zd. 1 k.c. Uzasadnieniem
takiego rozwigzania jest wtasnie dazenie do wzmocnienia trwalosci 1 stabilnosci decyz;ji
administracyjnych®2. Zblizong regulacje przewidywat tez np. art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 26
marca 1982 r. o scalaniu 1 wymianie gruntow, zakazujacy, po uptywie pieciu lat od wydania
ostateczne] decyzji scaleniowej, stosowania wobec niej przepisOw o postepowaniach
nadzwyczajnych z k.p.a., w tym réwniez wigc 1 art. 156 1 nast. k.p.a. W tym wypadku nie byto
wiec mozliwe nawet wszczecie postepowania nadzorczego. Regulacja ta zostata jednak
niedawno uznana za niezgodna z Konstytucja — w zakresie, w jakim uniemozliwiata
stwierdzenie naruszenia prawa (wyrok TK z 18 kwietnia 2019 r., sygn. SK 21/17). Warto
podkresli¢, ze niekonstytucyjnos$¢ stwierdzono na tle stanu faktycznego, w ktorym organy
odmowily kontroli decyzji z 1976 r. na wniosek ztozony dopiero w 2014 r., zatem po uptywie
38 lat od daty wydania decyzji (de lege lata bytby on wigc juz niedopuszczalny, wzglednie —
postepowanie ulegtoby umorzeniu na podstawie zaskarzonego art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r.).
Innymi stowy, mimo tendencji do wzmacniania trwatosci decyzji ostatecznych, w systemie
prawnym utrzymywana jest (byla) mozliwos$¢ stwierdzenia ich wadliwosci, z zachowaniem

29 tak m.in. wyroki NSA: z 14 czerwca 2016 r., sygn. | OSK 2138/14; orzecznictwo powotane w wyroku NSA z 14 grudnia
2016 ., sygn. | OSK 2623/15 i pdzniejsze: wyrok z 3 lipca 2018 r., sygn. Il OSK 374/18 i z 28 maja 2019 r., sygn. | OSK
1746/17.

30 tak np. wyrok NSA z 22 pazdziernika 2018 r., sygn. | OSK 1279/18, na tle stwierdzania niewaznosci decyzji
wydawanych na tle dekretu PKWN z 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolne;j.

31 ystawa z dnia 23 stycznia 2020 r., o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2020
r., poz. 471); weszta w zycie 19 wrzesnia 2020 r.

32 por. Druk Sejmowy Nr 121 z 23 grudnia 2019 r.
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prawa do odszkodowania. Proby pozbawienia poszkodowanego takiego uprawnienia zostaty
za§ wyraznie uznane za niezgodne z Konstytucja.

Podsumowujac, tego rodzaju dziatania wtadz publicznych: legislatywy 1 judykatury
mogly by¢ odbierane przez rozsadnie dziatajacych uczestnikow obrotu jako jednoznaczny
brak akceptacji dla eliminowania decyzji z obrotu prawnego ze skutkiem ex tunc, ze wzgledu
na rozlegte negatywne konsekwencje dla stron i 0oséb trzecich. Niemniej jednak z zadnej z
tych okolicznosci nie wynikaly zastrzezenia konstytucyjne ani wobec instytucji stwierdzania
wydania decyzji z naruszeniem prawa (a wprost przeciwnie, w wyroku SK 21/17 Trybunat
Konstytucyjny uznat jg za rozsagdny kompromis, jakiego wymagal wyrok w sprawie P 46/13),
ani co do przyjetej od lat konstrukcji tego specyficznego roszczenia deliktowego. Ksztalt tego
uprawnienia wielokrotnie korygowano (nb. z reguly na korzy$¢ uprawnionych), jednakze
nigdy dzialania te nie sugerowaty mozliwosci jego catkowitego odebrania, a zwlaszcza
pewnej podgrupie osob, wyodrebnionej wedtug arbitralnych kryteriow.

(c) stusznos¢ nabycia praw

Jezeli za$ chodzi o godziwy i sluszny charakter nabycia praw majatkowych, prima
facie zdawalby si¢ on budzi¢ watpliwosci — ze wzgledu na znaczny uptyw czasu od
wyrzadzenia szkéd wadliwymi decyzjami oraz na reprywatyzacyjny kontekst instytucji
stwierdzania niewazno$ci decyzji administracyjnych wydanych z razagcym naruszeniem
prawa.

Przede wszystkim jednak trzeba wyraznie podkresli¢, ze nie jest uprawnione
utozsamianie roszczen osOb poszkodowanych bezprawnymi decyzjami z postulatami
reprywatyzacyjnymi. Dlatego tez swoboda ustawodawcy w ksztattowaniu sytuacji
beneficjentéow w obu przypadkach bynajmniej nie jest identyczna, a tym bardziej —
nieograniczona. Po pierwsze, ewentualne Zzgdania reprywatyzacyjne maja caltkowicie
odmienny charakter od roszczen deliktowych, przede wszystkim z tego powodu, ze — poza
waska grupa podmiotdw, tj. zwigzkdw koscielnych oraz zabuzan — de lege lata nie maja
zadnej podstawy normatywnej. Jezeli wigec ustawodawca zamierzalby je uregulowaé¢ w
przyszto$ci, moglby przyja¢ niemalze dowolny ich ksztatt — byleby tylko zmiescit si¢ w
szerokich konstytucyjnych ramach zakreslonych przede wszystkim warto§ciami dobra
wspolnego (art. 1 Konstytucji) czy spotecznej sprawiedliwosci (art. 2 Konstytucji). W
szczegolnosci zadan tych w zaden sposdb nie chroni obowigzujagca Konstytucja (por. w
szczegolnosci wyrok TK z 19 lipca 2016 1., sygn. Kp 3/15, zawierajacy obszerne wyjasnienia
sadu konstytucyjnego co do problemu reprywatyzacji, m.in. w punkcie 5.2.2 uzasadnienia).
Tymczasem roszczenia odszkodowawcze uregulowane w art. 160 k.p.a. s3 prawami
podmiotowymi juz nabytymi przez jednostki, na wyraznej podstawie ustawowej (a zatem
decyzja samego ustawodawcy). W przeciwienstwie do potencjalnych zadan
reprywatyzacyjnych podlegaja zatem konstytucyjnej ochronie. Po drugie, roszczenia
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odszkodowawcze wynikajg z dziatan razaco sprzecznych z prawem (i jedynie wowczas moga
by¢ uwzgledniane), a nie — z dzialan podejmowanych w jego ramach. Po trzecie, przepisy
k.p.a. o postegpowaniach nadzwyczajnych majg walor uniwersalny i stosowane sg co do
zasady w kazdym postgpowaniu opartym na procedurze administracyjnej: z zakresu prawa
budowlanego??, dotyczacych roszczen zabuzan4, z zakresu postepowania scaleniowego?>,
wywlaszczen, w procedurach inwestycyjnych, w wielu sprawach z zakresu ochrony
srodowiska, pomocy spotecznej itp. Na koniec wreszcie, nie sposéb jednak nie zauwazyc¢, ze
regulacje te wprowadzono jeszcze w roku 1980 (i to ze skutkiem wstecznym), kiedy to o —
jakkolwiek rozumianej — reprywatyzacji nie mogto by¢ nawet mowy.

Prawda jest jednak, ze w braku ustawy reprywatyzacyjnej instytucja stwierdzania
niewaznos$ci decyzji razgco naruszajacych prawo jest de lege lata jedynym dostgpnym
mechanizmem dochodzenia roszczen wynikajacych z systemowego naruszania wlasnosci
prywatnej przez wiadze PRL. Jego uruchomienie wigze si¢ jednak z kwalifikowanymi
trudnos$ciami 1 prawnymi, i1 czysto faktycznymi. To wlasnie te okoliczno$ci, wraz z
urealnieniem warto$ci nieruchomosci i1 ich inwestycyjnego potencjalu w warunkach
gospodarki rynkowej, wydaja si¢ przyczyng pojawienia si¢ zjawisk patologicznych: naduzy¢
1 famania prawa, ze szkodg zaréwno dla dobra wspolnego, jak 1 praw indywidualnych osob.
Dostrzegajac zatem bezwzgledng konieczno$¢ eliminacji takich naduzy¢ czy wrecz
przestepstw (ktorych skala jednak, jak si¢ zdaje, nie zostala dotad zdiagnozowana), Rzecznik
Praw Obywatelskich z calag moca jednak podkresla, ze niedopuszczalne jest traktowanie
kazdej osoby, ktora wszczeta postgpowanie nadzorcze wobec decyzji naruszajacej jej prawa
(prawa jej poprzednika prawnego), jako niegodziwej, dziatajace; w zlej wierze 1 dazacej do
wytudzenia czy to majatku publicznego, czy to §wiadczen pieni¢znych na znaczng skale.

Warto tez podkresli¢, ze nawet ujawnienie w ostatnich latach naduzy¢ czy wrecz
przestepstw dokonywanych na szeroka skale oraz deklarowane publicznie zamiary ich
eliminacji mogly — paradoksalnie — utwierdzi¢ w przekonaniu ‘osoby uczciwe’, ze akurat ich
prawa — w przeciwienstwie do ‘reprywatyzacyjnej mafii’ — zostang uszanowane. Osoby te
postepowaty przeciez zgodnie 2z przepisami, probujac dochowa¢ niezmiernie
skomplikowanych, dlugotrwatych (i nie zawsze jasnych) procedur utworzonych przez
panstwo celem ochrony przyznanych im wcze$niej praw. Mialy zatem podstawy oczekiwac
wzajemne] lojalnosci ze strony panstwa w dotrzymaniu — ustalonych przeciez przez samo
panstwo — ‘regut gry’, a zarazem wierzy¢, ze wskazane im procedury okazg si¢ efektywne.

33 w Biurze RPO zarejestrowano sprawe o nr 1V.7006.147.2021, w ktdrej skarzaca wskazuje na umorzenie
postepowania nadzorczego wzgledem decyzji o pozwoleniu na budowe z lat 80-tych, ze wzgledu na nowelizacje k.p.a.;
sprawa jest obecnie badana w BRPO

34 w Biurze RPO zarejestrowano sprawe o nr 1V.7000.397.2021, w ktérej miato ulec umorzeniu postepowanie
niewaznosciowe wobec decyzji z 1965 r. realizujgcej tego rodzaju roszczenia

35 por. stan faktyczny sprawy zakonczonej wyrokiem TK z 18 kwietnia 2018 r., sygn. SK 21/17
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O ‘niegodziwosci’ nabycia prawa do odszkodowania tym bardziej nie moze tez
Swiadczy¢ — rzeczywiscie wystepujacy — swoisty ‘przywilej” w postaci korzystniej
(wzgledem roszczen ‘zwyklych’) uksztattowanego mechanizmu przedawnienia:
przedawnienie biegnie dopiero od daty decyzji nadzorczej, o ktorej wydanie mozna byto
wystgpi¢ w dowolnym czasie. Mechanizm ten jednak zaprojektowat sam ustawodawca,
ponad czterdziesci lat temu, 1 do tej pory w zaden sposob go nie modyfikowal. Osoba, ktora
wystgpita o zrekompensowanie szkdd wyrzadzonych przez panstwo, w trybie przez panstwo
wskazanym, nie moze by¢ traktowana w kazdym przypadku jak osoba nieuczciwa,
wytudzajaca nienalezne korzysci — tylko z tego powodu, ze ustawodawca nie zadbal w
odpowiednim czasie (de facto przez kilkadziesigt lat) o ustanowienie czasowej granicy
sktadania takich wnioskow. Rozwigzanie przyjete obecnie w rzeczywistosci bowiem
przerzuca na jednostki odpowiedzialno§¢ za wieloletnie systemowe
zaniedbanie ustawodawcy — co w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich w
demokratycznym panstwie prawnym jest niedopuszczalne.

W przekonaniu Rzecznika natomiast, oczekiwania oso6b uprawnionych co do
umozliwienia im zakonczenia prowadzonych postepowan administracyjnych jawig si¢ jako
szczegOlnie uzasadnione — i konstytucyjnie usprawiedliwione — w kontek$cie razacej
systemowej przewleklosci postepowan niewaznoSciowych, zwlaszcza wobec decyz;ji
wydawanych w okresie PRL. Kwestia ta, jako majaca kluczowe znaczenie dla cato$ciowe;j
oceny sytuacji poszkodowanych, zostanie szerzej omowiona w nastgpnym punkcie.

(d) zakres dopuszczalnych ograniczen ze wzgledu na inne konstytucyjne wartosci

Mimo ze w ocenie Rzecznika naruszenie zasad wynikajacych z art. 2 Konstytucji jest
w niniejszej sprawie ewidentne, nie przesagdza to jeszcze o niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych rozwigzan. Jak wskazano wyzej, w orzecznictwie przyjmuje si¢
bezdyskusyjnie, ze ani zasada ochrony zaufania, ani jej zasady pochodne, nie majg charakteru
absolutnego, a ustawodawca moze ogranicza¢ gwarancje przyznane obywatelom, o ile tylko
zmiesci si¢ w konstytucyjnie dopuszczalnych ramach. Pomimo tego, Zze warunki te
formutowano odrebnie wobec poszczegdlnych zasad pochodnych, widoczna jest ich
zbieznos¢: (a) wprowadzane ograniczenia muszg znajdowac podstawg w wartos$ciach
konstytucyjnych, (b) danej wartosci konstytucyjnej nie mozna zrealizowac¢ bez naruszenia
praw obywateli, (c) warto§¢ chroniona ma in casu pierwszenstwo przed warto§ciami
poswiecanymi, lezagcymi u podstaw zasady zaufania badz jej zasad pochodnych, (d) przyjete
rozwigzania maja charakter proporcjonalny: zminimalizowano dolegliwo$¢ ingerencji w
prawa oraz interesy jednostek, a takze zapewniono im mozliwo$¢ dostosowania si¢ do
sytuacji zmienionej na ich niekorzy$¢ w taki sposob, by w najwiekszym mozliwym stopniu
ztagodzi¢ ucigzliwos¢ nowych rozwigzan.

Zdaniem Rzecznika, wymogdéw tych jednak w niniejszej sprawie nie dochowano.
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(1) bezpieczenstwo prawne: stabilizacja stanu prawnego uksztaltowanego
ostatecznymi decyzjami

Konstytucyjng zasada, ktorej zrealizowanie ustawodawca deklarowal, miato by¢
przede wszystkim zapewnienie uczestnikom obrotu prawnego bezpieczenstwa; wynikato to
zarOwno z samej idei wykonania wyroku w sprawie P 46/13, jak 1 z dyskusji toczonych
podczas prac parlamentarnych. Jednym z przejawdéw bezpieczenstwa prawnego jest
stabilizacja sytuacji prawnej jednostki, przektadajaca si¢ w efekcie na stabilizacje stosunkow
spotecznych; stuzy jej ‘zatwierdzenie’ (jako definitywnych, ostatecznych) okreslonych
sytuacji prawnych ze wzgledu na sam uptyw czasu. Takze wi¢c 1 zamknigcie terminu na
zglaszanie wnioskow w trybie art. 156 k.p.a. sprzyja wygaszaniu starych spraw 1 zmierza do
usunigcia stanu niepewnosci prawnej, ktory trwa dotad, dopdki mozna stwierdzi¢ niewaznos$¢
decyzji (tak TK w wyroku P 46/13, podobnie TK w wyroku z 10 czerwca 2020 r., sygn. K
11/18, pkt 3.2 uzasadnienia). W samej instytucji stwierdzania niewaznos$ci, zwlaszcza w jej
dotychczasowym ksztalcie, istnieje przeciez wewngtrzna sprzeczno$¢: nie mozna
jednoczesnie deklarowac trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych, a zarazem nie
przewidywac¢ ograniczen ich wzruszalnos$ci: trwato$¢ decyzji nie moze by¢ pozorna (tak TK
w wyroku w sprawie P 46/13, ale i w wyroku z 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11; podobnie w
wyroku w sprawie K 11/18). Poza tym, ,nieograniczona w czasie wzruszalno$¢ decyzji
administracyjnych nie jest zasadg konstytucyjng”, ktorej zapewnienia nalezatoby oczekiwac
w demokratycznym panstwie prawnym (tak TK w wyrokach: z 22 lutego 2000 r., sygn. SK
13/98; z 15 lutego 2000 r., sygn. SK 29/99, z 10 czerwca 2020 r., sygn. K 11/18).

Argumentacja ta, jakkolwiek stuszna, pozostaje jednak catkowicie irrelewantna w
sprawie niniejszej, w sytuacji, w ktorej] w ogodle nie jest kwestionowana niewzruszalnos¢
ostatecznych decyzji administracyjnych po uptywie okreslonego czasu. Rozwigzanie takie
Rzecznik uznaje co do zasady za prawidlowe — w przeciwienstwie jednak do sytuacji, gdy
odbierana jest, wczesniej istniejgca, mozliwos¢ wydania decyzji stwierdzajacej naruszenie
prawa. Ponownie bowiem trzeba przypomnie¢, ze wydanie decyzji nadzorczej na podstawie
art. 158 § 2 k.p.a. nastgpuje wlasnie ‘zamiast’ stwierdzenia niewazno$ci — 1 to ten wiasnie
mechanizm zapewnia bezpieczenstwo obrotu, stabilno$¢ sytuacji prawnej jednostki, a tym
samym takze pozadang stabilno$¢ w stosunkach spolecznych. Jednocze$nie we wiasciwy,
wywazony sposob realizuje zasady wywodzone z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego, ktore w tym akurat wypadku pozostajag w konflikcie.

Powyzsze tezy wprost potwierdza takze najnowsze orzecznictwo Trybunatlu
Konstytucyjnego, w szczegdlnosci przywotany juz wyzej wyrok z 18 kwietnia 2019 r. (sygn.
SK 21/17), w ktorym obie te instytucje wyraznie rozrézniono. W tej sprawie Trybunat uznat,
ze nawet mimo uptywu bardzo dtugiego czasu od wydania decyzji wadliwej (w tej sprawie —
blisko 40 lat) niedopuszczalne jest pozbawienie strony prawa do uzyskania decyzji
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nadzorczej, prawa do sagdowej kontroli takiego rozstrzygniecia o prawie wtasnosci, a tym
samym rowniez 1 prawa do odszkodowania (na podstawie art. 160 k.p.a. w zwigzku z art. 158
§ 2 k.p.a.). W uzasadnieniu tego wyroku wprost zresztg stwierdzono, ze o ile istotnie
eliminacja z obrotu takiej decyzji naruszataby zasad¢ zaufania, to jednak wtasnie
instytucja stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa stanowi
rozsadny kompromis pomiedzy konkurujacymi tu konstytucyjnymi
zasadami, ktorego osiggnigcie jest wymagane ze wzgledu na tres¢ wyroku
w sprawie P 46/13 (por. pkt 3.8 uzasadnienia wyroku w sprawie SK 21/17; podkreslenie
wlasne). Rozwigzanie takie zabezpiecza bowiem zarowno bezpieczenstwo prawne o0sOb
trzecich, jak 1 — co wyraznie uwypuklono — takze prawa osoby poszkodowanej wadliwg
decyzja administracyjng, poprzez umozliwienie jej dochodzenia odszkodowania; jego
pozbawienie w takiej sytuacji naruszatoby bowiem Konstytucje (por. pkt 3.9 uzasadnienia).
Na marginesie, trudno nie zauwazy¢, ze zaskarzony art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r. wprost
prowadzi do skutkow uznanych wtasnie w tym wyroku za niezgodne z Konstytucja: poniewaz
procedura scaleniowa opiera si¢ na przepisach k.p.a., postgpowania nadzorcze wzgledem
decyzji ostatecznych prowadzi si¢ na podstawie art. 156-159 k.p.a. W rezultacie kazde
postepowanie nadzorcze wydane w okolicznos$ciach takich jak w sprawie SK 21/17, do tej
pory niezakonczone, ulegnie umorzeniu, pozbawiajac jego strony prawa do uzyskania
prejudykatu, a tym samym 1 prawa do odszkodowania — mimo ze taki skutek jest w ocenie
Trybunalu niezgodny z ustawg zasadnicza.

Podsumowujac ten watek, w przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich
kwestionowane rozwigzanie w zaden sposob nie sluzy zapewnieniu bezpieczenstwa
prawnego poprzez wzmocnienie stabilno$ci decyzji administracyjnych po uptywie
okreslonego czasu. W zakresie zakwestionowanym w petitum — tj. w zakresie, w jakim
uniemozliwia dokonczenie postgpowan niewaznosciowych decyzjg stwierdzajacg naruszenie
prawa — art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r. nie pozostaje z tg wartoscig w zadnym racjonalnym
zwigzku.

(1)  zasada ochrony tylko tych osob, ktore nalezycie dbajg o swoje sprawy

Wprowadzajac zaskarzong regulacje prawodawca powotywat si¢ rowniez na — co do
zasady zrozumialg, akceptowang i stuszng — zasade udzielania ochrony prawnej jedynie tym
osobom, ktore nalezycie dbaja o swoje sprawy. Zasad¢ tg¢, zakorzeniong w idei
sprawiedliwos$ci, wyraza paremia ius civile vigilantibus scriptum est. Istotnie, trzydziesci lat
na zainicjowanie kontroli wadliwej decyzji wydaje si¢ okresem az nadto dlugim, by
zgromadzi¢ niezbedng dokumentacj¢ 1 przeprowadzi¢ postegpowanie w celu ochrony swoich
praw. Prawo nie powinno za$ chroni¢ tych, ktérzy ze swoich uprawnien nie korzystaja,
zwlaszcza przez dhuzszy czas — argument ten czesto przywotywany jest w orzecznictwie
konstytucyjnym, na tle ré6znego rodzaju instytucji dawnosci, jak przedawnienie, terminy
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zawite czy zasiedzenie (por. m.in. wyroki TK: z 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98; z 22 lutego
2000 r., sygn. SK 13/98; z 15 lutego 2000 r., sygn. SK 29/99, z 10 czerwca 2929 r., sygn. K
11/18).

Argument ten jest jak najbardziej trafny w sytuacjach, kiedy, po pierwsze, uzasadnia
wprowadzenie ograniczen czasowych na przyszto$¢ — a nie retroaktywnie, jak w niniejsze;j
sprawie. Nie sposob przeciez dyscyplinowac stron terminami, ktérych nie znaja. Po drugie,
argument ten przekonuje jedynie wowczas, gdy wprowadza si¢ termin na zgtoszenie wniosku
inicjujgcego postepowanie, ale juz nie — na jego dokonczenie. W postepowaniu
administracyjnym, takze niewazno$ciowym, to nie strona jest jego gestorem, tylko organ, i to
na nim, a nie na stronie, cigzg okreslone wymogi co do zapewnienia prawidtowego toku tego
postepowania: zagwarantowanie udzialu wszystkich stron postgpowania, rzetelne
zgromadzenie 1 przeanalizowanie calego materiatu dowodowego, a takze — uczynienie tego
w terminach przewidzianych bezposrednio w ustawie (art. 35-37 k.p.a.). Raz jeszcze nalezy
podkresli¢, ze terminy te sg przewidziane dla organow panstwa, a nie dla
stron postgpowania, w zwigzku z czym ich uptyw skutkuje sankcjami dla organu, a nie
dla strony: grzywng wymierzang organowi (art. 149 1 art. 154 p.p.s.a.), ewentualng
odpowiedzialnoscig jego pracownika (art. 38 k.p.a.), nie moéwigc nawet o odszkodowaniu dla
strony za przewlekle jego prowadzenie (art. 417" § 3 k.c.). Jest za$ absolutnie
niedopuszczalne, by odpowiedzialnos¢ t¢ w catosci przerzuca¢ na strony postepowania, w
postaci utraty przystugujacych im praw podmiotowych. Sytuacja, w ktorej obywatel
poszkodowany bezprawnymi dziataniami organow wtadzy traci prawo do odszkodowania na
skutek kolejnych niezgodnych z prawem dziatan (zaniechan) tych organow, godzi w sama
istote demokratycznego panstwa prawnego, ktérej jednym z przejawdw jest wzmacnianie
praw jednostek, ktore traktowane powinny by¢ w sposob podmiotowy. W mysl za$ zasady
vigilantibus ewentualne negatywne konsekwencje powinny spotykac jedynie te osoby, ktore
nie podjety w stosownym (tj. wyznaczonym i znanym) czasie dziatan, ktore to dziatania byty
od tej strony zalezne 1 na ktore miata ona rzeczywisty wptyw (zob. tez wyrok TK z 1 grudnia
2020 r., sygn. P 6/19).

Jest za§ rzecza oczywista 1 powszechnie znang, ze w postepowaniach
niewaznosciowych, szczeg6lnie wobec decyzji wydawanych w okresie PRL, mamy do
czynienia z wieloletnig, razgca systemowa przewlekloscia. Przewleklo$¢ ta nie jest
spowodowana przez strony. To wiadze publiczne — a nie obywatele — ksztattujg system praw
majatkowych obywateli, jak rowniez ramy prawne do ich dochodzenia, a co za tym idzie —
zobowigzane sg do takiego zorganizowania systemu ochrony prawnej, by prawa te byty
skuteczne, a ich realizacja mogta nastgpi¢ w rozsadnym czasie.

Mimo ze przewlektos¢ tych postgpowan jest notoryjna, Rzecznik Praw Obywatelskich
podkresla, ze takze w skargach kierowanych do jego Biura problem ten jest zglaszany
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praktycznie od zawsze — a z pewno$cig dominuje w chwili obecnej. W dalszym ciagu
wplywaja tez skargi od osob, ktore uruchomity postepowania nadzorcze nawet na poczatku
lat 90-tych XX w. (zatem praktycznie w najwczes$niejszym mozliwym terminie) —a mimo to
ich sprawa nadal, przez kilkanascie czy kilkadziesiat lat nie zostala zakonczona decyzja
ostateczng. I tak, przyktadowo, w ostatnim okresie zarejestrowano nast¢pujace sprawy:

IV.7003.19.2016 — skarzaca z poczatkiem 1991 r. zlozyla wniosek o stwierdzenie
niewaznosci decyzji z 1972 r.; po 24 latach trwania postgpowania sprawa w 2015 r. byta nadal
rozpoznawana przez organ nadzoru w pierwszej instancji®®.

IV.7003.20.2019 — postepowanie niewaznosciowe wszczeto w 1990 r., wzgledem decyzji z
roku 1950 1 1966; decyzje prejudycjalng wydano w 2018 r., po 28 latach; uprawomocnita si¢
rok pozniej?’.

IV.7003.24.2020 — w 1994 r. ztozono wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji z 1965 r.;
postepowanie to, po dwukrotnym uchyleniu ostatecznej decyzji przez sad administracyjny,
obecnie (tj. po uptywie 26 lat od ztozenia wniosku) prowadzi ponownie organ, jednak od
2018 r. pozostaje ono zawieszone.

IV.7004.55.2014 — w 2001 r. ztozono wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji z 1948 r.;
tu postepowanie toczyto si¢ ‘zaledwie’ 17 lat, do 2018 r.3°

IV.7004.26.2015 — w tej sprawie w 1998 r. wystapiono o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji z
1952 r. Wniosek ten cze$ciowo rozpoznano juz w 1998 r., czesciowo w 2015 r.4%, a co do
pozostatej czesci do 2015 1. (tj. przez 17 lat) zadnej decyzji jeszcze nie wydano.

36 decyzje nadzorczg wydano w roku 2001 r., jednakze sad administracyjny jg uchylit w 2004 r.; przy ponownym
rozpoznaniu sprawy organ nadzoru w 2006 r. postepowanie zawiesit, a nastepnie podjat postepowanie w roku 2015 —
mimo Ze akurat ta sprawa nie podpadataby pod art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujgcej, to jednak obrazuje sytuacje, w
jakich znajduja sie strony postepowan niewaznosciowych

37 w tej sprawie chodzito o dwuetapowg nacjonalizacje przedsiebiorstwa, w toku ktérej, bez jakichkolwiek podstaw
prawnych odebrano takze sgsiadujacg nieruchomos¢ skarzgcych. Organ nadzoru w 2015 r., po 25 latach ‘prowadzenia’
postepowania, odmowit stwierdzenia niewaznosci, jednakze po uchyleniu decyzji przez sad administracyjny
ostatecznie w 2018 r. stwierdzono wydanie decyzji z naruszeniem prawa, co w 2019 r. potwierdzit sad administracyjny
— tu zatem prawomocne potwierdzenie jednej przestanki bezprawnosci zajeto organom panstwa 29 lat; postepowanie
to bytoby objete zaskarzonym przez Rzecznika przepisem — mimo postepowanie nadzorcze wszczeto tuz po zmianie
ustroju, dotyczyto m.in. decyzji sprzed 40 lat

38 tu decyzje stwierdzajgcg niewaznos$¢ wydano w roku 2000, jednakze przy ponownym rozpoznaniu sprawy organ
nadzoru w 2001 r. decyzje te uchylit i stwierdzit jej wydanie z naruszeniem prawa. Decyzja ta zostata uchylona w 2006
r. przez sgd administracyjny, a rozpoznajac ponownie sprawe organ nadzoru w 2012 r. umorzyt postepowanie,
jednakze i ta ostatnia decyzja zostata w 2013 r. uchylona przez sad. Przyczyng zawieszenia postepowania
administracyjnego w 2018 r. byta smier¢ jednej ze stron, co uzasadniato koniecznos¢ przeprowadzenia prejudycjalnego
postepowania spadkowego przed sagdem cywilnym.

39 decyzje odmowng z 2002 r. sad administracyjny uchylit w roku 2004; kolejne decyzje nadzorcze z 2010 r. (W
pierwszej instancji) oraz z 2013 r. (w instancji drugiej) sgdy administracyjne rozpoznaty w 2016 r. (w pierwszej
instancji) i w 2018 r. (w instancji drugiej), kiedy to ostatecznie NSA zakonczyt postepowanie uchylajac decyzje z 2013
r.; warto zwrdci¢ uwage, ze w postepowaniu tym uczestniczyto 1639 stron.

40 przy czym dalsze losy decyzji pierwszoinstancyjnej nie byty Rzecznikowi znane
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IV.7004.30.2016 — wszczete w 2000 r. postgpowanie o stwierdzenie niewaznosci decyzji z
1956 r. do roku 2016 r. nie zostalo zakonczone decyzja ostateczng: po 16 latach (i
dwukrotnym uchyleniu ostatecznych decyzji przez sady administracyjne) sprawa wrocita do

punktu wyjscia i byta po raz kolejny rozpoznawana przez organ nadzoru w pierwszej instancji
41

IV.7004.23.2021 — postepowanie nadzorcze wszczeto w 2006 r. (wezesniej konieczne byto
przeprowadzenie postepowan sgdowych wykazujacych legitymacje do ztozenia wniosku),
obecnie, po 15 latach, sprawa jest w trakcie rozpoznawania przez sagd administracyjny.

Problem dhugotrwatosci tych postepowan (wynikajacy z wielu réoznych przyczyn, i
prawnych, i faktycznych — diagnozowanych 1 przez samych skarzacych, 1 przez organy, z
ktorymi korespondowat Rzecznik w tych sprawach, jak rowniez opisywanych w literaturze)
Rzecznik podejmowat wielokrotnie réwniez od strony generalnej*?. Istotnie bowiem
przewlektos¢ taka, czesto razaca, 1 utrzymujaca si¢ od lat, dotyczy prawie wszystkich
postepowan administracyjnych w tego typu sprawach. Potwierdza ja takze orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Czltowieka w Strasburgu. Prawo obywatela do zalatwienia
sprawy w rozsadnym terminie jest naruszane w sposob systemowy, mimo ze jest ono
uznawane za fundamentalny element prawa do dobrej administracji takze w aktach prawa
miedzynarodowego®.

Problemy te sa powszechnie znane od lat 1 wydaja si¢ zreszta tak oczywiste, ze
ustawodawca, dobierajagc odpowiednie rozwigzania migdzyczasowe przy nowelizacji
procedury administracyjnej, powinien byt mie¢ $§wiadomo$¢ ich wystgpowania 1 w
odpowiedni sposdb wywazy¢ konkurujace wartosci — tak, by nie przyktadaé¢ jednakowe;j
miary do osob 1 spraw, ktorych — ze wzgledu na zasade sprawiedliwosci — porownywac nie
mozna. Tymczasem zaprojektowane rozwigzanie obejmuje takze osoby znajdujace si¢ w
sytuacjach takich jak w podanych wyzej przyktadach. Argumentowanie, ze nie zadbaty one

41 pierwsza decyzje odmowng z 2007 r., utrzymang w mocy w 2009 r. uchylit sad administracyjny w 2010 r. Ponowng
decyzje odmowng z 2011 r., podtrzymang decyzjg z 2012 r., sady administracyjne uchylity po raz kolejny w 2014 r.
(WSA) i w 2016 r. (NSA).

42 w ostatnich latach por. m.in. wystgpienia do Ministra Rolnictwa i Rozwoju WSsi z 2001 r. (sprawa o nr RPO-
369859/2001) i z 2003 r. (sprawa o nr RPO-447059/03); w 2008 r. do Ministrow: Gospodarki, Infrastruktury oraz
ponownie do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi (sprawa o nr RPO-585661/08; pisma RPO z 11.04.2008 r.; odpowiedz
Ministra Gospodarki z 28.04.2008 r., BOL-D-462-88-MS-08/493/08; odpowiedZ Ministra Infrastruktury z 16.05.2008 r.,
znak: BO-0732-38/08; odpowiedZ Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 13.05.2008 r., znak: GZsd 241/2008), a takze do
Prezesa Rady Ministrow (sprawa o nr RPO-585661/08; pismo RPO z 6.11.2008 r.; odpowiedz Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z 9.04.2009 r. (znak: BMP-079-12257/08/JD/AK); problem ten byt réwniez poruszany
przez Rzecznika w korespondencji z kolejnymi Prezesami Rady Ministréw w roku 2012 (pismo RPO z 23.10.2012 .,
sprawa nr RPO-706023/12) oraz w 2016 (pismo RPO z 7.10.2016 r., sprawa o nr 1V.7004.9.2016).

43 tak m.in. art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 r. (2010/C 83/02); réwniez Europejski
Kodeks Dobrej Administracji, przyjety przez Parlament Europejski dnia 6 wrzesnia 2001 r. do zasad dobrej administracji
zalicza podjecie decyzji w "stosownym terminie" (art. 17). Podobna zasada zostata wyrazona w art. 7 Kodeksu dobre;j
administracji, stanowigcego zatgcznik do Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 20 czerwca 2007 r.,
CM/Rec (2007)7, w sprawie dobrej administracji.



w nalezyty sposéb o ochrong swoich praw, w zwigzku z czym prawa te nalezy im odebraé, w
tego rodzaju przypadkach wydaje si¢ wyjatkowym naduzyciem.

Argument ten nie przekonuje jednak nawet w stosunku do osob pozostatych. Skoro
ustawodawca nie wprowadzit przez ponad 40 lat Zadnego terminu na zgtaszanie wnioskdéw o
wszczecie postgpowania nadzorczego, nie moze kara¢ (pozbawieniem praw) obywateli,
ktorzy postepowali zgodnie z wyznaczonymi regulami 1 w zakre§lonych przez panstwo
ramach — a wigc takze tych, ktérzy ztozyli wniosek w terminie 6wczesnie prawidlowym, tyle
ze obecnie, z mocg wsteczng, uznanym za ‘zbyt dtugi’, a czego w dacie sktadania takiego
wniosku w zaden sposdb nie mozna byto przewidzie¢. Ponownie bowiem jest to ‘karanie’
obywateli przez panstwo za wlasng bezczynno$¢ i przerzucanie na jednostki majatkowe;j
odpowiedzialnosci za brak stworzenia stosownych 1 sprawiedliwych procedur i zasad.

Z tych wszystkich powodow, zdaniem Rzecznika, naruszenia zasady zaufania przez
zaskarzony przepis nie moze ttumaczy¢ wzglad na zasade¢ udzielania ochrony prawnej jedynie
osobom nalezycie dbajacym o witasne sprawy. Wprowadzenie terminu, po uptywie ktérego
nie mozna sktada¢ wnioskoOw niewaznosciowych, rzeczywiscie dyscyplinuje strony — ale
tylko pod warunkiem, ze dziata pro futuro (jak nowy art. 158 § 3 k.p.a.), a zainteresowany
ma Swiadomos¢ istnienia takiego warunku, a wiec 1 szans¢ uwzglednienia go w swoich
poczynaniach. Wprowadzenie takiego warunku z mocg wsteczng skutku takiego nie zapewni
w oczywisty sposob (nie moze dyscyplinowac¢ do wigkszej dbatosci w dziataniach podjetych
w przesztosci), stanowi jedynie ‘kar¢’ za podjecie dzialan zgodnych z uprzednio
obowigzujacym prawem. Jezeli za§ chodzi o walor ‘dyscyplinujacy’, to wydaje sig, ze
regulacja ta dziata raczej a rebours, w pewnym sensie ‘nagradzajac’ organy panstwa, ktore
nie uporaly si¢ na czas z rozpoznaniem wnioskow obywateli — zwolnieniem ich z
koniecznosci dalszego prowadzenia trudnych spraw.

(i11)  zasada ochrony praw nabytych stusznie, a nie w sposob niegodziwy

W toku prac legislacyjnych za wazny argument na rzecz nowego rozwigzania
uznawano takze konieczno$¢ zlikwidowania sygnalizowanych wczesniej zjawisk
patologicznych (‘reprywatyzacyjnej matfii’). Jakkolwiek stosowne ukaranie o0séb
dopuszczajacych si¢ przestepstw (falszerstw dokumentow, wytudzenia mienia publicznego o
znacznej wartosci czy szykan wobec lokatorow odzyskiwanych kamienic) jest rzecza
bezwzglednie konieczng, to jednak konieczno$¢ ta nie moze usprawiedliwiac
‘ukarania’ wszystkich osob, ktorych sytuacji dotyczy zaskarzony art. 2
ust. 2 ustawy z 2021 r. Po pierwsze, przepis ten nie wprowadza zadnych kryteriow
weryfikujacych ‘godziwos$¢’ czy ‘stluszno$¢’ przyznania odszkodowania w konkretnym
przypadku. Obejmuje wszystkie osoby, ktorych postepowan nie ukonczono na czas,
niezaleznie od jakichkolwiek okolicznosci faktycznych konkretnej sprawy: okolicznos$ci
wydania decyzji wadliwej, terminu zgloszenia wniosku, sytuacji faktycznej 1 osobistej
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konkretnej strony itd. Dotyczy zatem w rownym stopniu osob dopuszczajacych sig
przestepstw na szkode innych 0so6b czy mienia publicznego, jak 1 0séb dziatajacych zgodnie
z literg 1 duchem prawa. Z drugiej strony, przepis ten nie stanowi narzedzia umozliwiajgcego
rozrdznienie obu tych kategorii 0séb czy tez umozliwiajacego weryfikacje praw nabytych w
sposOb niegodziwy.

Regulacje wprowadzajace sankcje dla wszystkich za naduzycia popetlnione przez
niektorych sg pigtnowane jako niekonstytucyjne takze w najnowszym orzecznictwie TK. W
szczegblnosci w wyroku z 1 grudnia 2020 r. (sygn. P 6/19) Trybunal wyraznie stwierdzil, ze
»intencji ustawodawcy jak najszybszego wprowadzenia nowych rozwigzan (w celu likwidacji
dostrzezonych nieprawidlowosci) powinno towarzyszy¢ rozwazenie konsekwencji tej
regulacji na zastane stosunki prawne — odrebnie w odniesieniu do zréznicowania sytuacji
prawnej réznych grup adresatow zaskarzonej normy”. W konsekwencji 6w cel ustawodawcy
jest usprawiedliwiony ,,0 tyle, o ile powigzane z tym celem kryterium zréznicowania
podmiotow jest w stanie rzeczywiscie wyeliminowa¢ wszystkie wypadki naduzywania
przepisow”. Nawet wiec jezeli nowa regulacja z pewnoscig przyczyni si¢ do wyeliminowania
patologii, to jednakze nie uzasadnia zr6Znicowania i pogorszenia sytuacji prawnej wszystkich
uprawnionych w oparciu o przyjete przez ustawodawce kryterium: grupa osob objetych
dzialaniem zaskarzonej normy nie jest bowiem jednorodna. W szczegdlnos$ci nie mozna
zarzuci¢ wszystkim tym osobom, ze kierowaly si¢ zlg wola. ,,Skoro za$ ustawodawca nie
wprowadzit narzedzi weryfikacji dobrej czy zlej wiary, to nie moze wszystkich wierzycieli
traktowac, jakby dziatali w zte; wierze (...). Niedopuszczalne jest bowiem naruszanie
interesOw wierzycieli dzialajagcych w dobrej wierze, w sytuacji, gdy nie jest zapewnione, ze
cel nowych regulacji, polegajagcy na wyeliminowaniu sytuacji patologicznych, zostanie
zrealizowany réwniez w odniesieniu do wszystkich wierzycieli dziatajacych w ztej wierze”.

Odwotujac si¢ do zasady stlusznosci warto tez przywota¢ przyktady rozwigzan z tych
ustaw, uchwalanych w poczatkowym okresie transformacji, ktére rowniez probowaty uporac
si¢ z niezmiernie skomplikowanym problemem ewentualnych naduzy¢ czy to przy
prywatyzacji okre$lonych sktadnikéw majatku publicznego**, czy tez redystrybucji mienia
zwigzkowego®. W regulacjach tych ustawodawca z reguly postugiwal sie wowczas takimi
klauzulami generalnymi, jak ,.korzy$¢ uzyskana niestusznie® czy ,,celowe uszczuplenie

44 zatem w stosunkach wertykalnych panstwo-obywatele, jak np. ustawa z dnia 21 czerwca 1990 r. o zwrocie korzysci
uzyskanych niestusznie kosztem Skarbu Parstwa lub innych parnstwowych oséb prawnych (Dz.U. z 1990 r., Nr 44, poz.
255, ze zm.)

45 zatem w relacjach poziomych pomiedzy podmiotami prawa prywatnego, jak ustawa tzw. rewindykacyjna, tj. ustawa
z dnia 25 pazdziernika 1990 r. o zwrocie majatku utraconego przez zwigzki zawodowe i organizacje spoteczne w
wyniku wprowadzenia stanu wojennego (Dz.U. z 1991 r., Nr 4, poz. 17, ze zm.) oraz powigzana z nig ustawa z dnia 9
listopada 1990 r. o przejeciu majgtku bytej Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, Dz. U. z 1991 r. Nr 16, poz. 72)

46 tj. kosztem mienia paristwowego — por. art. 1 ust. 1 ustawy z 21 czerwca 1990 r.
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majatku”’. Jak dobitnie podkre$lat Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 8 lipca
2008 r., sygn. P 36/07 (w ktorym uznano przepisy ww. ustawy o zwrocie korzysci... za
spetniajace konstytucyjny standard), zasada stuszno$ci przenika caly system prawny,
stanowigc przejaw fundamentalnej — a zarazem 1 konstytucyjnej — zasady (spotecznej)
sprawiedliwosci.

W przeciwienstwie jednak do tego typu regulacji, zaskarzony art. 2 ust. 2 ustawy z
2021 r. w zaden sposob nie rozroznia, czy osoby dotknigte jego skutkami naruszyly prawo,
czy tez nie, czy postepowaly uczciwie 1 w dobrej wierze, czy tez nie. Wprowadzajac jednolite
rozwigzanie wobec wszystkich osdb, ktorych spraw organy panstwa nie rozpoznaty i nie
ukonczyty w rozsagdnym terminie, prawdopodobnie moze objac tez i osoby niezastugujace na
prawng ochrone. Jednakze czyni to w sposéb razgco nieproporcjonalny i oczywiscie
niesprawiedliwy — odbierajgc prawa takze tym, ktorzy dziatali zgodnie z obowigzujacym
prawem.

W zwiazku z powyzszym zaskarzony przepis nie jest wlasciwym instrumentem
stuzagcym wyeliminowaniu pewnych zjawisk patologicznych (ktérych skala — poza
jednostkowymi sytuacjami — roéwniez nie zostata oszacowana, przynajmniej w uzasadnieniu
projektu). Przede wszystkim bowiem, przepis ten nie obejmuje tych oséb ‘nieuczciwych’ czy
naruszajacych prawo, ktore ztozyly wnioski o wszczgcie postepowania nadzorczego przed
uptywem trzydziestu lat od decyzji wadliwej. Dotyka natomiast ‘tych uczciwych’, ktérzy
kwestionujg decyzje dawniejsze, w tym takze 1 tych, ktérzy owego (p6zniej natozonego)
kryterium czasowego nie mogli spelni¢ z samego zalozenia, kwestionowali bowiem decyzje
z lat 40-tych, 50-tych czy z poczatku lat 60-tych XX w., a wniosku wczesniej zlozy¢ nie
mogli, gdyz po prostu nie byto do tego normatywnej podstawy. Kryterium rdznicujace nie
jest bowiem powigzane z owa ‘uczciwos$cig’ stron, a jedynie z terminem ztozenia wniosku 1
zakonczenia postepowania. W rezultacie za dostrzezone naduzycia pewnej grupy osob ‘ptaca’
wszyscy pozostali — utratg przystugujacych im praw majatkowych.

(iv)  zasada ochrony rownowagi budzetowej zabezpieczajacej dobro wspdlne obywateli

Natomiast warto$cig, ktéra w rzeczywistosci moglaby uzasadnia¢ przyjecie
zaskarzonego rozwigzania — prowadzacego do pozbawienia prawa do odszkodowania — jest
konieczno$¢ zachowania rownowagi budzetowej panstwa. Warto$¢ ta jest chroniona
konstytucyjnie —,,0d niej bowiem zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania i rozwigzywania jego
réznorodnych interesow” (tak wyroki TK: z 17 grudnia 1997 r., sygn. K 22/96; z 1 marca
2011 r., sygn. P 21/09). Mimo bowiem tego, ze obowigzkiem panstwa jest zapewnienie
srodkow finansowych niezbednych dla realizacji konstytucyjnych praw 1 wolnosci, ,,to nie
moze ignorowac faktu, ze musi przy tym uwzglednia¢ sytuacj¢ gospodarcza i1 konieczno$¢

47 tu: bytej PZPR — por. art. 2 ustawy z 9 listopada 1990 r., uznajacy takie czynnosci za niewazne z mocy prawa
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zapewnienia warunkow gospodarczego rozwoju” (tamze). W orzecznictwie konstytucyjnym
warto$¢ ta jest wywodzona z klauzuli dobra wspolnego z art. 1 Konstytucji, 1 okreslana bywa
jako: stan finanséw publicznych (wyroki TK: z 8 czerwca 2010 1., sygn. SK 37/09; z 27 lutego
2002 r., sygn. K 47/01; z 7 stycznia 2004 r., sygn. K 14/03; z 18 lutego 2004 r., sygn. K
12/03), rownowaga budzetowa (wyroki TK: z 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12; z 19 maja
2011 r., sygn. K 20/09; z 12 lipca 2012 r., sygn. P 24/10), zrownowazony stan finansow
panstwa (wyrok TK z 4 maja 2004 r., sygn. K 40/02), rownowaga finansowa (wyrok TK z 18
czerwca 2013 r., sygn. K 37/12) czy stabilno$¢ finanséw panstwa (wyrok TK z 15 lipca 2013
r., sygn. K 7/12; zob. tez M. Piechowiak [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja RP. Tom
1. Komentarz art. 1-86, Warszawa 2016, s. 195-196).

Jednoczesnie jednak Trybunat w swoim orzecznictwie wskazuje, ze warto$¢ ta nie
moze by¢ przywolywana jedynie hastowo czy w sposob ogolnikowy, a zwlaszcza wowczas,
jezeli mialaby prowadzi¢ do ograniczenia praw obywateli. Przeciwnie, ustawodawca
powinien przedstawi¢ konkretne, miarodajne 1 wiarygodne dane uzasadniajace koniecznos$¢
ingerencji w prawa majatkowe obywateli. W zadnym wypadku przedstawianie zagrozen dla
rownowagi budzetowe] panstwa nie moze mie¢ charakteru hipotetycznego (tak m.in. wyrok
TK 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09, pkt 5.2 uzasadnienia). To, czy in casu takie zagrozenie
rzeczywiscie wystepuje, podlega ocenie sadu konstytucyjnego.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich jedynie ostatnia warto$¢ — tj. konieczno$¢
zapewnienia rOwnowagi budzetowej — moglaby pozostawa¢ w racjonalnym zwigzku z
odebraniem praw do odszkodowania za wadliwe decyzje. Niewatpliwie zwolnienie sprawcy
deliktu — Skarbu Panstwa — z finansowe] odpowiedzialnosci wobec 0s6b pokrzywdzonych
dziataniami w ramach imperium powoduje, ze w budzecie panstwa pozostajg wigksze srodki
niz wowczas, gdyby kwoty te fiskus rzeczywiscie musiat poszkodowanym wyptaci¢. Jezeli
za$§ istotnie skala roszczen finansowych z tytutu odszkodowan wobec budzetu bylaby
znaczaca do tego stopnia, ze uniemozliwiataby realizacje zwyklych zadan panstwa — a zatem
1 potrzeb wszystkich obywateli — wartosci tej nalezaloby przyzna¢ priorytet przed ochrong
praw majatkowych tylko jednej wybranej grupy osob.

(e) proporcjonalnos¢ ingerencji

Jak wskazano wyzej, w §wietle orzecznictwa, wartosci konstytucyjne moga uzasadniac
naruszenie zasady ochrony zaufania, o ile: nie mozna ich inaczej zrealizowaé, maja
pierwszenstwo przed zasadami poswiecanymi oraz zachowano zasade proporcjonalnosci
sensu stricto: konieczna ingerencja ma charakter minimalny, jak najmniej dolegliwy, a
jednostkom zapewniono dostosowanie si¢ do sytuacji zmienionej na ich niekorzys¢.

Tezie o koniecznosci poswiecenia chronionych zasad 1 dobr (tj. praw 0sob objetych
dziataniem art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej) dla realizacji wartosci majacej konstytucyjne
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pierwszenstwo (tj. stabilnosci finansow publicznych) zdajg si¢ jednak przeczy¢ juz same
motywy wskazywane przez projektodawcow. Ponownie trzeba przypomnieé, ze pierwotna
wersja projektu, z marca 2021 r. (Druk Sejmowy nr 1090) zakladatla jedynie ‘proste’
wykonanie wyroku TK w sprawie P 46/13, tj. zablokowanie mozliwosci stwierdzania
niewaznosci decyzji administracyjnych po uptywie 30 lat od ich wydania 1 stosowanie we
wszystkich takich sytuacjach art. 158 § 2 k.p.a., tj. wydawanie decyzji stwierdzajacych
naruszenie prawa (co umozliwitoby realizacje ewentualnych roszczen odszkodowawczych).
Nawet w takiej postaci, zdaniem projektodawcow, ,,projekt ustawy nie pocigga za
soba obcigzenia budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego” (sic) (s. 5 uzasadnienia projektu). Konieczno$¢ zachowania rownowagi
budzetowej wlasciwie nie byla rowniez dyskutowana w toku prac komisyjnych, podczas
ktorych pierwotng wersje projektu przeciez radykalnie zmieniono. Nawet analiza protokotow
kolejnych posiedzen komisji sejmowych*® — ktore sg w tej sytuacji jedynym miarodajnym
dokumentem przedstawiajacym motywy ustawodawcy — nie daje jakichkolwiek podstaw do
tego, by tez¢ o radykalnym uszczupleniu budzetu traktowac jako istotng. Przeciwnie, dazono
do tego, by po prostu ,,definitywnie zamkna¢ problem odszkodowan za okres PRL-owski”,
by ,.te sprawy si¢ juz nie ciggnely”, a obywatele ,,nie byli wcigz krzywdzeni nieprawdziwymi
decyzjami z lat 40-tych”, w szczegdlnosci — by ,,za niesprawiedliwosci sprzed wielu lat nie
ptacili lokatorzy”. Stawiane w toku prac pytania chociazby o liczbg¢ postepowan objetych
dzialaniem projektowanych regulacji (nie mowigc o skali roszczen) pozostaty bez
jakiejkolwiek odpowiedzi.

Sytuacja ta uwiarygadnia tez¢, ze — mimo ze problem ten jest znany od lat — w
rzeczywistosci panstwo nie dysponuje zadnymi danymi dotyczacymi tak liczby postepowan
niewaznosciowych, a w szczegdlnosci tych, ktorych dotyczy zaskarzony art. 2 ust. 2 ustawy
z 2021 r., jak 1 liczby podmiotéw dotknigtych jego dziataniem, a przede wszystkim —
jakimikolwiek szacunkami co do wartosci tych roszczen — poza ogdlnym przekonaniem, ze
jest ich ‘bardzo duzo’. Mozliwe tez, ze o ile danymi historycznymi (co do odszkodowan juz
wyptaconych, wzglednie — jeszcze dochodzonych) dysponujg poszczegdlne jednostki
budzetowe, to jednak danych zagregowanych w zaden sposob nie udostepniono opinii
publicznej, w szczeg6lnosci podczas prac nad projektem radykalnie zmieniajgcym
dotychczasowy stan prawny. Z pewnoscig z takim brakiem rozeznania zetknal si¢ Senat RP,
probujac jeszcze w 2016 r. wykona¢ wyrok P 46/13: w uzasadnieniu projektu wyraznie
wskazano, ze cyt. ,trudno natomiast oceni¢ skutki finansowe projektowanej ustawy,
poniewaz brak jest danych zaréwno odnosnie do liczby decyzji wydanych z razacym
naruszeniem prawa, ktore po nowelizacji art. 156 k.p.a. zostang objete zakresem

48 z0b. protokoty z posiedzen: Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach — podkomisji statej do spraw
nowelizacji Kodeksu pracy oraz Kodeksu postepowania administracyjnego (nr 2) z 8 czerwca 2021 r.; Komisji
Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach (nr 11) z 9 czerwca 2021 r.; Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w
kodyfikacjach (nr 12) z 24 czerwca 2021 r.
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przedmiotowym dodawanego § 3, jak i co do kosztow ich wykonania po stronie budzetu
panstwa albo budzetow jednostek samorzadu terytorialnego” (Druk Nr 154 z dnia 22 kwietnia
2016 r., s. 8 uzasadnienia). Warto podkresli¢, ze w toku prac nad projektem (nb. szybko
zarzuconym) probowano szacunkow takich dokona¢, m.in. rozpytujac (z réznym skutkiem)
poszczegolne organy rozpatrujace sprawy niewaznosciowe o liczbe tych spraw oraz wartos$¢
potencjalnych roszczen. Dokumentacja aktualnych prac parlamentarnych nie wskazuje tez na
to, by — mimo uptywu kolejnych lat — szacunkow takich w ogole dokonano.

Na marginesie wypada zauwazy¢, ze miarodajne nie wydaja si¢ takze nawet dane
dotyczace przychodéw i wydatkéw z Funduszu Reprywatyzacji®®. Srodki te sa bowiem
przeznaczane nie tylko na rozne cele ‘reprywatyzacyjne’ (nie tylko zatem na pokrycie
roszczen odszkodowawczych za bezprawne decyzje administracyjne), ale tez pokrywaja
koszty wtasne Skarbu Panstwa (m.in. procesowe, koszty zast¢pstwa, wydatki na biegtych czy
cywilne ekspertyzy), a takze, od 1 stycznia 2017 r., mogg by¢ wydatkowane na cele inne, tj.
na pozyczki udzielane spotkom Skarbu Panstwa oraz przedsigbiorcom, w stosunku do ktorych
spotki te majg charakter podmiotu dominujgcego, m.in. na realizacj¢ réznych inwestycji (art.
56 ust. 4d' ustawy). Rozszerzenie mozliwoéci wydatkowania srodkéw Funduszu, poczawszy
od roku 2017, odzwierciedlajg rowniez przepisy wykonawcze>.

Trudno wigc w tej sytuacji twierdzi¢, ze warto$¢ potencjalnych roszczen rzeczywiscie
uniemozliwia ich zaspokojenie bez istotnego uszczuplenia budzetu panstwa — skoro brak jest
jakichkolwiek danych zrédlowych obrazujacych skale problemu, ktory — jak si¢ wydaje —
nowelizacja k.p.a. probuje rozwigza¢. W ocenie Rzecznika, w tej sprawie w zaden sposob nie
wypelniono wiec przytoczonych wyze] wytycznych 2z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego — by powotanie si¢ na konieczno$¢ zapewnienia rownowagi budzetowej nie
bylo ogdlnikowe, ale rzeczywiscie wykazane; wymadg ten nie moze by¢ bowiem czysta fikcja
dajaca prawodawcy carte blanche na dowolng ingerencj¢ w konstytucyjnie chronione prawa
jednostek.

Z tego tez powodu dobor grupy podmiotéw, ktorg art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r.
pozbawia praw majatkowych, ma catkowicie arbitralny charakter. O ile wyznaczenie
trzydziestoletniego terminu na wszczgcie postgpowania w nowym art. 158 § 3 k.p.a. nie budzi

4 utworzonego na podstawie art. 56 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektérych
uprawnieniach pracownikow (t. jedn. Dz.U. z 2021, poz. 425).

50 przed tg datg obowigzywato rozporzadzenie Ministra Skarbu Pafistwa z dnia 29 czerwca 2010 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu prowadzenia gospodarki finansowej Funduszu Reprywatyzacji (Dz.U. z 2010 r., Nr 118, poz.
799), w Swietle ktérego z Funduszu realizowano praktycznie wytgcznie tytuty wykonawcze na rzecz uprawnionych
(wzglednie, w ograniczonym zakresie — ewentualne nadwyzki lokowano na rachunkach bankowych w polskich bankach
badz w skarbowych papierach wartosciowych, na mocy nieobowigzujgcego juz art. 56 ust. 2a ustawy z 1996 r.).
Rozporzadzenie to zastepowano kolejnymi: z 2017 r. i z 2019 r., obecnie zas kwestie wyptat reguluje rozporzadzenie
Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 4 stycznia 2021 r. w sprawie szczegdétowego sposobu
postepowania w zakresie wyptaty odszkodowan oraz udzielania dotacji celowych i pozyczek ze srodkéw Funduszu
Reprywatyzacji (Dz. U. z 2021 r., poz. 60), dostosowane do aktualnego brzmienia art. 56 ustawy o komercjalizacji.
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zastrzezen — gdyz dziala jedynie na przyszios¢ — o tyle kryterium to, zastosowane
retroaktywnie do spraw w toku, wydaje si¢ zupelnie dowolne 1 nie pozostaje w racjonalnym
zwigzku z potrzebg ochrony réwnowagi budzetowej panstwa. Nie przedstawiono zadnych
danych potwierdzajacych teze, ze akurat wlasnie te roszczenia, w ktdrych sprawy wszczeto
po upltywie 30 lat od decyzji wadliwej, mogg grozi¢ znacznym uszczerbkiem dla budzetu (a
nie akurat sprawy wszczete np. po uptywie 29, 20 czy nawet 11 lat od wydania decyz;ji
wadliwej). Skoro w ogodle skala potencjalnych roszczeh nie jest ani znana, ani nawet
szacowana, nie sposob wykazac, ze ‘poswiecenie’ akurat praw osob dotknietych dzialaniem
zaskarzonego art. 2 ust. 2 ustawy znajduje konstytucyjne uzasadnienie. Trudno tez uzasadnic,
dlaczego w latach 90-tych XX w. czy w latach dwutysigcznych, roszczenia odszkodowawcze
z tytulu dawnych decyzji (t]. ‘starszych’ niz 30 lat) rownowagi tej nie naruszaly (mimo ze to
wowczas wnioski te sktadano w wigkszej liczbie), a czynig to dopiero obecnie — skoro liczba
rozpoznanych i zakonczonych spraw, mimo ich dtugotrwatosci, powinna w kolejnych lata¢
stopniowo si¢ zwigksza¢, a zatem 1 og6lna suma wymagalnych roszczen — stopniowo
zmniejszac.

Warto tez zauwazy¢, ze Skarb Panstwa i tak roszczen tych nie uniknie. Po pierwsze,
nadal pozostajag w toku sprawy, ktore mogg zakonczy¢ si¢ wydaniem decyzji prejudycjalne;,
takze wobec ‘decyzji z okresu PRL-owskiego’ (przynajmniej tych od lat 60-tych XX w.). Z
braku jakichkolwiek danych dyskutowanych w toku prac parlamentarnych nie sposéb ustali¢,
jaka jest warto$¢ roszczen objetych dziataniem zaskarzonego przepisu (tj. tych
‘poswiecanych’ w imi¢ (zapewne) ochrony stabilnosci finansOw publicznych), a jaka jest
warto$¢ roszczen pozostajacych poza jego zakresem (tj. tych, ktore Skarb Panstwa ‘godzi si¢’
ewentualnie sptaci¢). Po drugie, obecnie, po nowelizacji k.p.a., nalezy liczy¢ si¢ ze
znaczacym wzrostem powodztw odszkodowawczych z tytutu przewleklosci postepowan
administracyjnych, tj. za niewydanie decyzji w terminie (zatem nie na podstawie art. 417! §
2 k.c., ale na podstawie art. 417! § 3 k.c.). Co istotne, wielce prawdopodobne jest, ze w obliczu
razacych przewlektosci powddztwa te bedg uwzgledniane, a poza tym — jak si¢ wydaje, nie
obejmuje ich, wynikajace z art. 160 § 1 k.p.a. (w brzmieniu ustalonym wyrokiem TK z 23
wrzesnia 2003 r. w sprawie K 20/02) ograniczenie do szkod rzeczywistych — skoro do
przewlektosci dochodzi obecnie, juz po 17 pazdziernika 1997 r. Po trzecie wreszcie, nalezy
liczy¢ si¢ z ryzykiem zasadzania odszkodowan przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka:
za naruszenie samego prawa do sadu (zob. nastgpny punkt) (tj. art. 6 Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnos$ci — tym razem jednak nie w konteks$cie
przewlektosci, ale pozbawienia prawa do sadu jako takiego), ewentualnie takze 1 art. 1
Protokotlu Nr 1 do Konwencji — skoro orzecznictwo strasburskie traktuje (nb. identycznie jak
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1 polski Trybunat Konstytucyjny) postepowania nadzorcze z k.p.a. jako element ‘sprawy
cywilnej’, tj. sprawy o prawa majatkowe?!.

Nawet jezeli udatoby si¢ zgromadzi¢ dane uzasadniajace konieczno$¢ ograniczania
praw do odszkodowania opartych na art. 160 k.p.a., nadal jednak nie jest spelnione —
wymagane, jak wyzej wskazano, w orzecznictwie konstytucyjnym na tle zasady zaufania —
kryterium proporcjonalnosci sensu stricto: grupie oséb objetych dziataniem zaskarzonego
przepisu prawa te odebrano w catosci (podczas gdy osobom, ktére ztozyty wnioski np. po
uptywie 29 lat od kwestionowanej decyzji, nadal one przystuguja — i to rowniez w catosci),
nie probujgc nawet w zaden sposdb zmniejszy¢ dolegliwosci dotykajacych adresatow tego
przepisu. Jezeli bowiem rzeczywiscie prawodawca uznalby, ze wzgledu na sytuacje
budzetowa, ze nie jest w stanie zaspokoi¢ w catos$ci wszystkich roszczen, ktorych procedure
dochodzenia wszczeto zgodnie z 6wczesnie obowigzujagcym prawem, bez watpienia mogt
zastosowac srodki mniej dolegliwe, 1 dotykajace w sposéb réwny 1 sprawiedliwy wszystkich
uprawnionych wykazujacych te samg ceche¢ relewantng. Kryterium czasu, jaki uptynat od daty
decyzji wadliwej, w Zaden sposob tego wymogu nie spelnia — tak ze wzgledu na opisywane
wczesniej zmiany k.p.a. w latach 80-tych i 90-tych XX w., jak 1 ze wzgledu na problem
systemowej przewleklosci postepowan nadzorczych.

O ile rzeczywiscie ustawodawca mogt dazy¢ do zachowania rownowagi budzetowe;,
to — probujac tagodzi¢ dolegliwos¢ skutkow wywotywanych przez nowg regulacje — mogt
przede wszystkim rozwazy¢ ograniczenie wysokosci dochodzonych roszczen, np.
procentowe (jak chociazby przy roszczeniach zabuzan) czy ewentualnie kwotowe. Kryterium
to bytoby przynajmniej, po pierwsze, bardziej sprawiedliwe w stosunku do uprawnionych, po
drugie za§ — zgodne z Konstytucja. Dopuszczalno$¢ ograniczania praw majatkowych, nawet
tych gwarantowanych przez art. 77 ust. 1 Konstytucji, jest w orzecznictwie bezsporna (por.
chociazby obszerne przedstawienie tego problemu w wyroku TK z 24 kwietnia 2014 r., sygn.
SK 56/12). O ile tez na etapie postepowania administracyjnego istotnie trudno bytoby
wyodrebni¢ np. wylacznie roszczenia sktadane ‘w dobrej wierze’ (i uwzgledni¢ jedynie
takie), to jednak mozliwe byloby wyodrgbnienie grupy oséb czy to prowadzacych
postepowania juz wiele lat, ewentualnie tych, ktore uzyskaty potwierdzenie przewleklosci

51 bezposrednio na tle spraw niewaznosciowych zob. przede wszystkim decyzje ETPCz z 18 wrze$nia 2012 r. w
sprawach: Ogdrek przeciwko Polsce (skarga nr 28490/03 — uznana za niedopuszczalng wytacznie z powodu zawistosci
sprawy odszkodowawczej przed sgdem cywilnym, co jednak nie wyklucza mozliwosci skierowania ponownej skargi —
zob. par. 69) oraz Pikielny przeciwko Polsce (skarga nr 3524/05, zob. w szczegdlnosci par. 61 uzasadnienia). Z
uzasadnienia decyzji ETPCz w sprawie Pikielny wynika tez, ze szczgtkowe dane dotyczace skali roszczen, nawet te
historyczne, byty jednak gromadzone i przekazywane organom miedzynarodowym: Rzad wskazywat, ze z 3.167
whnioskow skierowanych do Ministra Gospodarki (zatem w wiekszos$ci dotyczacych nacjonalizacji przemystu na
podstawie ustawy z 1946 r.) w latach 1989-2006 (i rozpatrywanych przez ten organ) rozpoznano do wrze$nia 2006 r.
okoto potowy z nich, z czego okoto 2/3 uwzgledniato zgdania bytych wtascicieli; z owych 2/3 mniej niz w potowie spraw
skierowano sprawy odszkodowawcze do sadu, z ktérych zaledwie potowa uwzgledniata zgdanie pozwu (wiele spraw
oddalano ze wzgledu na przedawnienie) — w sumie sady przyznaty odszkodowania w ok. % spraw zakoriczonych
korzystng dla bytych wtascicieli decyzjg nadzorczg — zob. paragraf 31 uzasadnienia.



decyzjami organow czy wyrokami sadow (przewlektos¢ skutkujgca niezakonczeniem
postepowania czesto nie wynika ‘z winy’ strony czy nawet organu, ale z warunkow
obiektywnych). Ustawodawca nie podjat jednak zadnej proby uwzglednienia praw adresatow
nowej regulacji — ktéra ich sytuacje ewidentnie pogarsza — mimo ze taki obowigzek wprost
wynika z konsekwentnej linii orzeczniczej sagdu konstytucyjnego.

W oczywisty sposob nie jest tez spetniony wymog umozliwienia dostosowania si¢
adresatow zmienionych przepisow do nowej sytuacji prawnej — czego, jak wyzej wskazano,
rowniez wymaga orzecznictwo TK na tle zasady ochrony zaufania. Istota dziatania
prawodawcy w tej sprawie bylo wiasnie uniemozliwienie tym osobom dokonczenia spraw w
toku. Rowniez w tym celu — jak wynika z protokotéw posiedzen komisji sejmowych —
skrécono vacatio legis (cho¢ w kontekscie dlugotrwatos$ci postepowan nadzorczych w tym
wypadku zabieg ten w wigkszosci spraw nie miat wigkszego znaczenia: dotyczytby jedynie
tych decyzji, ktoére uprawomocnityby si¢ akurat w okresie vacatio legis). Element zaskoczenia
szczegoOlnie wyraznie wida¢ w kontek$cie catkowitej zmiany tresci pierwotnego projektu,
mimo publicznego deklarowania dziatan w celu wykonania wyroku TK (ktory odnosit si¢
wylacznie do uniewazniania dawnych decyzji — w celu ochrony oséb trzecich, ale juz
bynajmniej nie dgzyt do likwidacji roszczen finansowych wobec Skarbu Panstwa) oraz mimo
zapewnien o utrzymaniu dotychczasowych praw do odszkodowania. W tej sytuacji
pozbawienie obywateli praw majatkowych w sposdb nagly, arbitralny, uniemozliwiajacy
takze ochrong praw przed sadem (zob. nastepny punkt), bylo celowym, zamierzonym
dziataniem ustawodawcy>2.

(f) podsumowanie

Reasumujac, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zaskarzony przepis narusza, w
sposOb wskazany powyzej, gwarancje ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, wynikajace z art. 2 Konstytucji RP. Retroaktywna norma odbiera bowiem (cho¢ w
sposOb posredni) prawa nabyte o charakterze majatkowym, arbitralnie dobranej grupie osob,
bez nalezytego konstytucyjnego uzasadnienia. Uniemozliwia takze dokonczenie postepowan
pozostajacych w toku, 1 to w tych sprawach, w ktérych przez kilkadziesiat lat uprawnionym
przystugiwata prawna ochrona — a ktorej teraz, z zaskoczenia, zostali oni pozbawieni.
Zdaniem Rzecznika, takie dziatania nie mieszczg si¢ w ramach wyznaczonych ustawodawcy
przez Konstytucje demokratycznego panstwa prawa.

III. prawo do sadu i zakaz zamykania drogi sadowej (art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji)

52 zob.: protokoty z posiedzen Komisji: z 8 czerwca 2021 r., s. 22; z 9 czerwca 2021 r., s. 13; z 24 czerwca 2021r., s. 4.
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Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej k.p.a.
odbiera uprawnionym takze konstytucyjne prawo do sadu, wyrazone tak w art. 45 ust. 1, jak
1w art. 77 ust. 2 ustawy zasadniczej.

1. tres¢ wzorca konstytucyjnego

W S$wietle orzecznictwa TK art. 45 ust. 1 Konstytucji wyraza jedno z podstawowych
praw jednostki, stanowigc zarazem fundamentalng gwarancj¢ praworzadnosci (por. wyrok z
10 maja 2000 r., sygn. K 21/99). Ma on S$cisty zwigzek z art. 77 ust. 2 Konstytucji: w
demokratycznym panstwie prawa zasada jest bowiem dostep obywateli do sadu w celu
umozliwienia im obrony ich intereséw oraz uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia (tak m.in.
wyroki TK: z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01; z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97).

Zgodnie z pogladem utrwalonym w orzecznictwie Trybunatu, na konstytucyjne prawo
do sadu (wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji) sktadajg si¢ trzy podstawowe komponenty:
1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sagdem - organem o
okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym 1 niezawistym);

2) prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci 1 jawnosci;

3) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia danej
sprawy przez sad

(zob. m.in. wyroki TK: z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99; z 20 wrzesnia 2006 r., sygn. SK

63/05; z 4 marca 2008 r., sygn. SK 3/07; z 8 grudnia 2010 r., sygn. SK 34/08).

W sprawie zakonczonej wyrokiem TK z 24 pazdziernika 2007 r. (sygn. SK 7/06)
wskazano ponadto, ze prawo do sadu obejmuje jeszcze jeden element, a mianowicie prawo
do sadu nalezycie uksztaltowanego pod wzgledem podmiotowym, czyli co do cech, jakie
powinny charakteryzowac sgdziego — jest to prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju
1 pozycji organdow rozpoznajacych sprawy (tak TK m.in. w wyrokach: z 21 pazdziernika 2008
r., sygn. SK 51/04; z 18 kwietnia 2019 r., sygn. SK 21/17). Za element prawa do sadu
Trybunal uznaje takze prawo do wykonania prawomocnego orzeczenia sgdowego w
postepowaniu egzekucyjnym (por. wyrok TK z 4 listopada 2010 r., sygn. K 19/06; zob. tez
wyroki z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02; z 27 maja 2008 r., sygn. P 59/07).

Zakres tak rozumianego prawa do sadu powigzany jest z autonomicznym
konstytucyjnym pojeciem ‘sprawy’. Obejmuje ono rozstrzyganie o prawach lub obowigzkach
jakiego$ podmiotu, na podstawie norm prawnych ‘wynikajacych’ z przepiséw prawnych.
Istotg ‘rozpatrzenia sprawy’ jest prawna kwalifikacja konkretnego stanu faktycznego, zawarta
w wydanej normie konkretnej 1 indywidualnej, skierowanej do okreslonego podmiotu, z
ktorej wynikaja okreslone skutki prawne, tzn. uprawnienia lub obowigzki. Istotne dla
kwalifikacji danego stanu jako ‘sprawy’ w konstytucyjnym znaczeniu jest przede wszystkim,



aby zachodzita konieczno$¢ wiladczego rozstrzygnigcia w warunkach niezawistosci, o
prawach 1 wolnosciach oznaczonego podmiotu lub jego prawnie chronionych interesach, w
sytuacji, ktéra wyklucza arbitralno$¢ rozstrzygniecia oraz mozliwos¢ rozstrzygniecia przez
drugg strone, przy czym prawo to obejmuje zarowno przypadki naruszenia czy zagrozenia
praw lub wolnosci, jak 1 sytuacje, gdy konieczne jest ich autorytatywne ustalenie (por. wyroki
TK: z 26 kwietnia 2005 r., sygn. SK 36/03; z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99; z 8 grudnia
2010 r., sygn. SK 34/08; z 18 kwietnia 2019 r., sygn. SK 21/17).

W orzecznictwie konstytucyjnym przyjmuje si¢ tez jednolicie, ze o ile art. 45 ust. 1
Konstytucji gwarantuje prawo do sagdu w ujeciu pozytywnym, o tyle jej art. 77 ust. 2 wyraza
negatywny aspekt tego prawa, tj. granice, jakiej nie moze przekroczy¢ prawodawca w
demokratycznym panstwie prawa. Nie moze on pozbawi¢ podmiotu, ktérego prawa lub
wolnosci zostaly naruszone, mozliwosci zwrdcenia si¢ do sadu o udzielenie prawnej ochrony
w konkretnej sprawie. Takiego zamkniecia drogi sgdowej nie mozna dokona¢ ani w sposob
bezposredni, wprost wytaczajacy dostep do sadu, ani tez w posredni — poprzez wprowadzenie
takich srodkow prawnych, ktorych zastosowanie w praktyce prowadzi do wylaczenia
mozliwosci orzekania przez sad. W kazdej takiej sytuacji dochodzi do naruszenia art. 77 ust.
2 Konstytucji, a zarazem takze 1 jej art. 45 ust. 1 — wlasnie w aspekcie dostepu do sadu (por.
m.in. wyroki TK: z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97; z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99; z 12
marca 2002 r., sygn. P 9/01; z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05; z 8 grudnia 2009 r., sygn.
SK 34/08; z 11 stycznia 2012 r., sygn. K 36/09; z 12 maja 2017 r., sygn. SK 49/13; z 18
kwietnia 2019 r., sygn. SK 21/17). Istniejacy pomigdzy oboma przepisami zwigzek
orzecznictwo konstytucyjne ttumaczy w nastgpujacy sposob: po pierwsze, oba przepisy
ustanawiajg konstytucyjne gwarancje prawa do sagdu (wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K
28/97); po drugie, art. 77 ust. 2 Konstytucji rozumie¢ nalezy jako szczegotowe rozwinigcie
art. 45 ust. 1 Konstytucji (wyrok z 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98); po trzecie, miedzy
postanowieniami art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 istnieje organiczna wiez, a tre$¢ art. 77 ust. 2
stanowi dopetnienie konstytucyjnego prawa do sagdu (wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. SK
19/98) (tak TK w uzasadnieniu wyroku z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, powtarzanym w
poOZniejszym orzecznictwie, m.in. w sprawie SK 57/06).

Specyfikg gwarancji z art. 77 ust. 2 Konstytucji jest jednak to, ze — w przeciwienstwie
do art. 45 ust. 1 —nie poddaje si¢ ona ograniczeniom dopuszczalnym na gruncie art. 31 ust. 3
Konstytucji: wedtug dominujacego pogladu (ale i w pewnym uproszczeniu) dostep do sadu
albo istnieje, albo go nie ma; nie da si¢ go ograniczy¢ w rozumieniu tego przepisu.
‘Ograniczenie’ takie w rzeczywistosci stanowiloby naruszenie samej istoty prawa do sadu —
co w $wietle art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji 1 tak jest wykluczone (por. m.in. wyroki TK: z 10
maja 2000 r., sygn. K 21/99; z 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03; z 27 maja 2008 r., sygn. SK
57/06).

-53 -



Judykatura wskazuje zarazem, ze ,,art. 77 Konstytucji jest wyrazem dostosowania
prawodawstwa polskiego do Rekomendacji nr (84)15 Komitetu Ministréw Rady Europy z 18
wrzesnia 1984 r. dotyczacej odpowiedzialnosci publicznej, ktéra zaleca rzagdom panstw
cztonkowskich kierowanie si¢ w ich prawie i1 praktyce zasadami zalgczonymi do tej
rekomendacji. Stosownie do zasady VI decyzje przyznajace odszkodowanie powinny by¢
wykonywane jak najszybciej. W przypadku gdy prawo krajowe przewiduje specjalny tryb
dochodzenia roszczen, powinien by¢ on latwo dostepny 1 szybki” (tak wyroki TK: z 5
wrzesnia 2005 r., sygn. P 18/04; z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, pkt 6.2 uzasadnienia).

2. problem konstytucyjny

Przedstawione do rozstrzygnigcia Trybunatowi Konstytucyjnemu zagadnienie dotyczy
zamknigcia — od 16 wrzes$nia 2021 r. (). dnia wejscia ustawy nowelizujacej k.p.a.) — drogi
sagdowej (art. 77 ust. 2 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji) dochodzenia roszczen z tytutu szkody
wyrzadzone] przez niezgodng z prawem decyzje administracyjng. Dotyczy to spraw, w
ktorych droga sagdowa wczesniej byla otwarta, a obywatele korzystali z petnej ochrony
sadowej, gwarantowanej 1 uznawane] przez system prawny, a ktorej zamknigcie
dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego uznawato za niezgodne z ustawa
zasadniczg. Zaskarzony przepis w zakresie oznaczonym w sentencji zamyka droge sadowa
dochodzenia naruszonych praw oraz uniemozliwia rozpoznanie sprawy o odszkodowanie za
niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej polegajace na wydaniu decyz;ji
administracyjne;.

3. ocena konstytucyjnosci

Odnoszac powyzsze uwagi ogdlne do realiow sprawy niniejszej Rzecznik stwierdza,
po pierwsze, ze rozstrzygnigcie o roszczeniach odszkodowawczych podmiotu
pokrzywdzonego wadliwa decyzja administracyjng bez watpienia miesci si¢ W
konstytucyjnym pojeciu ‘sprawy’. Kwestia ta w orzecznictwie konstytucyjnym jest
bezsporna, podobnie jak uznanie, ze procedura prejudycjalna potwierdzenia bezprawnosci
stanow1 konieczny element cywilnej sprawy odszkodowawczej. Obie tworzg sprawe cywilng
sensu largo (por. przede wszystkim wyrok TK z 18 kwietnia 2019 r., sygn. SK 21/17; na tle
procedury umozliwiajacej dochodzenie odszkodowania za bezprawie judykacyjne — por.
wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08; podobnie te procedurg ocenia takze ETPCz,
m.in. w cytowanych wczesniej sprawach Ogorek oraz Pikielny). Obie tez sa objete
gwarancjami wynikajacymi z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Po drugie, nalezy dostrzec rysujaca si¢ w orzecznictwie rozbiezno$¢ co do zakresu
przedmiotowego obu gwarancji prawa do sadu, tj. czy zakaz z art. 77 ust. 2 Konstytucji odnosi
si¢ tylko do praw i1 wolno$ci gwarantowanych w Konstytucji RP (tak m.in. wyroki TK w
sprawach K 21/99 czy SK 57/06), czy tez do wszelkich praw 1 wolnosci, takze wiec 1 tych,
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ktore wynikaja z aktow nizszego rzgdu (tak m.in. TK w z 20 wrzesnia 2006 r., sygn. SK
63/05; za tym drugim pogladem, rOwniez mimo rozbieznosci, zdaje si¢ optowac wigkszos¢
doktryny — zob. m.in. P. Grzegorczyk, K. Weitz [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja
RP. Tom I. Komentarz art. 1-86, Warszawa 2016, s. 1777-1778). Lini¢ demarkacyjna
pomigdzy zakresem zastosowania art. 45 ust. 1 a art. 77 ust. 2 Konstytucji wyznacza si¢ takze
poprzez rozroznienie ‘praw gwarantowanych konstytucyjnie’ (objetych zakazem z art. 77 ust.
2 Konstytucji) od ‘wszelkich prawnie chronionych interesow jednostki’ (ktorych dotyczy
pojeciowo szerszy art. 45 ust. 1 Konstytucji) (tak m.in. TK w wyroku z 18 maja 2004 r., sygn.
SK 38/03). Odnotowujac powyzszg rozbiezno$¢ Rzecznik stwierdza jednak, ze w wypadku
odszkodowania za niezgodng z prawem decyzje administracyjng uprawnienie do jego
uzyskania jest niewatpliwie prawem majatkowym przystugujacym jednostce. Prawa
majatkowe podlegajg zas$ konstytucyjnej ochronie na mocy art. 64 w zwigzku zar6wno z art.
45 ust. 1, jak 1 z art. 77 ust. 2 Konstytucji (tak m.in. TK w wyroku z 14 marca 2005 r., sygn.
K 35/04).

Roszczenie odszkodowawcze z tytutlu deliktu popetnionego przez wiladze
administracyjna, aby byto skuteczne, wymaga uruchomienia ‘wtasciwego postepowania’ (art.
417" § 2 k.c.), ktorym, jak wskazano wczes$niej, pozostaje m.in. postgpowanie o stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej, uregulowane w art. 156 1 nast. k.p.a., a przez to — takze
1 postgpowanie przed sagdem administracyjnym (tak wyraznie wyrok TK z 18 kwietnia 2019
r., sygn. SK 21/17). Tym samym przepisy wytaczajace postepowanie nadzorcze wykluczaja
roOwniez uzyskanie przez stron¢ decyzji stwierdzajacej naruszenie prawa. Z tego powodu
,kwestionowana norma zamyka droge dochodzenia naruszonych praw 1 wolnosci, a tym
samym uniemozliwia ‘rozpoznanie sprawy’ przez sad wiasciwy do orzekania o
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej — poniewaz nie pozwala sgdom administracyjnym
stwierdzi¢, ze ostateczna decyzja (...) zostala wydana z naruszeniem prawa. [Tym samym]
prawo do sadu staje si¢ iluzoryczne, [gdyz] kontrolowana norma prawna uniemozliwia (...)
uzyskanie prejudykatu niezbednego do uzyskania odszkodowania za szkod¢ wyrzadzonag
ostateczng decyzja administracyjng. Bez tego prejudykatu wykluczona jest skuteczna ochrona
praw majatkowych na drodze sadowe;j” (por. mutatis mutandis wyrok TK z 18 kwietnia 2019
r., sygn. SK 21/17, wydany na tle praktycznie analogicznego problemu konstytucyjnego, pkt
3.10 uzasadnienia). Taka regulacja unicestwia wigc prawo do sadu zarOwno w ujeciu
formalnym (czyli dostepnosci sagdowej), jak 1 materialnym (czyli mozliwosci skutecznej
ochrony praw na drodze sagdowej). Tym samym pozostaje niezgodna tak z art. 45 ust. 1
Konstytucji, jak 1 z jej art. 77 ust. 2.

Koniecznos¢ istnienia efektywnej procedury ochronnej o charakterze prejudycjalnym
(badz jej tworzenia — w sytuacjach, gdy jeszcze nie istnieje) w przypadku prawa do
odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania wladzy publicznej (art. 77 ust. 1
Konstytucji) wprost zresztag wynika z fundamentalnego w tej materii wyroku TK z 4 grudnia
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2001 r., sygn. SK 18/00, ktory stat si¢ impulsem do zasadniczych nowelizacji przepisow
przede wszystkim kodeksu cywilnego w celu dostosowania ich do konstytucyjnego standardu
(zob. tez wyrok TK z 1 kwietnia 2008 r., sygn. SK 77/06). Takze w pdzniejszych orzeczeniach
Trybunal oceniat jako niekonstytucyjny brak dostepnosci procedury prejudycjalnej dla
dochodzenia odszkodowania za szkody wyrzadzone innym przejawem dziatania wladzy
publicznej, a mianowicie — orzeczeniem sgdowym (wyrok z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK
34/08). Stwierdzit wowczas, ze skoro istnieje podstawa materialnoprawna roszczenia,
konieczna jest procedura zapewniajgca efektywng realizacje tego prawa. Jej brak oznacza
zamkniecie drogi sagdowej do rozpoznania sprawy odszkodowawczej w ujeciu szerokim.

W $wietle powyzszego nalezy wigc stwierdzi¢, ze odebranie dostepu do skutecznej
procedury prejudycjalne; w sprawie o odszkodowanie za bezprawne decyzje, ktorego
podstawe stanowi art. 160 § 1 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy nowelizujacej k.c. z 2004 r. —
poprzez umorzenie ex lege, na podstawie zaskarzonego art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r.,
toczacego si¢ postepowania o stwierdzenie niewaznosci pewnej kategorii decyzji, ktore
wyrzadzity juz szkode w przesztosci — jest rOwnoznaczny z pozbawieniem dostepu do sadu
w sprawie odszkodowawczej sensu largo. Pozostaje zatem w sprzecznos$ci z art. 45 ust. 1 oraz
z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

Warto tez dodatkowo podkresli¢, ze prawo do sadu zostaje odebrane takze w zakresie
kontroli prawidtowos$ci umorzenia postepowania nadzorczego. Gléwnym zresztg powodem,
dla ktorego kwestionowany przepis jedynie lakonicznie stanowi o umorzeniu postgpowania
z mocy prawa, nie doprecyzowujac formy, w jakiej postepowanie to ma zosta¢ zakonczone
przez organ, bylo wilasnie pozbawienie stron mozliwosci zakwestionowania tegoz przed
niezawistym sadem?3. Istotnie, z informacji przekazywanych Rzecznikowi wynika, ze w
chwili obecnej istnieje zasadnicza rozbiezno$¢ co do tego, w jaki sposodb organ powinien
postepowanie zakonczy¢: niektore organy wydaja decyzje, inne — ograniczaja si¢ do
zawiadomienia stron pismem. Sytuacja taka niewatpliwie narusza prawo strony do
zakwestionowania przed sadem skutku w postaci umorzenia postgpowania w jej sprawie
(chociazby przez kwalifikowane trudnosci w ustaleniu, z jakiej procedury moglaby
skorzystac) — nawet w sytuacji, gdy sporne byloby samo zaistnienie w sprawie przestanek z
art. 2 ust. 2 ustawy (rzutujacych wszak na fakt, czy uzyskanie odszkodowania jest mozliwe,
czy tez nie). Ustalenie, czy w konkretnej sprawie rzeczywiscie uptyneto —jak wymaga przepis
przej$ciowy — doktadnie trzydziesci lat pomiedzy data doreczenia czy ogloszenia decyzji (w
sytuacji, gdy mowa o decyzjach sprzed kilkudziesieciu lat, wydawanych w innych realiach
proceduralnych) a datg wszczgcia postgpowania nadzorczego, bynajmniej nie musi by¢
oczywiste 1 bezsporne; nie sposob wykluczy¢ tez przeciez zwyklych bledow, ktérych
korygowaniu stuzy kontrola instancyjna czy tez sagdowa.

33 tak wyraznie i wprost: protokot z posiedzenia Komisji... z 24 czerwca 2021 r., s. 4.
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Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca w tym miejscu uwage na dodatkowy aspekt
naruszenia prawa do sadu — w tych sprawach, ktore obecnie tocza si¢ przed sadami
administracyjnymi. Ot6z, jak wskazano w pierwszej czgsci wniosku, wprawdzie zaskarzony
przepis przejsciowy dotyczy bezposrednio wylgcznie postepowania administracyjnego
(postepowania sagdowoadministracyjne pozostajg poza jego zakresem) — to jednak wydaje sie,
ze jego dalszym, posrednim skutkiem bedzie rdéwniez pozbawienie stron prawa do
rozstrzygniecia ich sprawy (rozumianego jako efektywne jej rozpoznanie) w sytuacjach, gdy
sad administracyjny uchyli decyzje 1 przekaze sprawe¢ organowi do ponownego rozpoznania.
Jak wczesniej wskazano, ustawodawca tej kwestii wyraznie nie uregulowal, a na
uksztaltowanie si¢ wyktadni przepisu przejsciowego w praktyce zapewne trzeba bedzie
poczeka¢ az do chwili, gdy sady administracyjne zaczng rozpoznawa¢ skargi na
rozstrzygnig¢cia organdéw po ponownym rozpoznaniu sprawy — co moze potrwac¢ lata. W
sytuacji, gdyby organy prowadzily jednak postepowania co do meritum (a nie je umarzaty),
dochodzitoby do skutkow, ktorych ustawodawca wyraznie chciat unikng€, sprzecznych z
ratio nowelizacji (cho¢, zdaniem Rzecznika, wtasnie niekonstytucyjnych). Jezeli za$ organy
jednak umarzataby takie post¢powania ze wzgledu na regulacje¢ art. 2 ust. 2 ustawy (ze
wzgledu na to, Ze postgpowanie administracyjne ‘odzyskiwatoby’ woéwczas post factum status
sprawy ‘w toku’), to wowczas doszloby do znacznego rozszerzenia zakresu zastosowania
zaskarzonego przepisu. Prawo do sadu stawatoby si¢ iluzoryczne takze 1 w tych sprawach, w
ktorych postepowanie administracyjne zostato zakonczone na dtugo przed datg 16 wrzesnia
2021 r., natomiast ze wzgledu na dtugotrwalo$¢ postepowania sgdowoadministracyjnego (a
zarazem stwierdzone przez sagd wady postepowania administracyjnego) wyrok uchylajacy
ostateczne orzeczenie administracyjne 1 nakazujgcy ponowne rozpoznanie sprawy zostanie
wydany juz po tej dacie. Prawomocne orzeczenie sagdu administracyjnego i wytyczne dla
organu stawatyby si¢ wowczas bezprzedmiotowe — skoro postgpowanie 1 tak podlegatoby
umorzeniu.

Jak wskazano na wstepie, analogiczny skutek bedzie wywolywato ewentualne
wznowienie postepowania niewaznosciowego 1 uchylenie konczacej je decyzji na mocy art.
151 § 1 pkt 2 k.p.a. (ewentualnie stwierdzenie jej niewaznosci w kolejnym postepowaniu
nadzorczym). We wszystkich tych sytuacjach najprawdopodobniej dojdzie do umorzenia
(ponownie toczacego si¢) postepowania nadzorczego ze wzgledu na tres¢ art. 2 ust. 2 ustawy
— takze wtedy, gdy nie tylko decyzja nadzorcza, ale takze i decyzja kontrolowana byta
dotknieta kwalifikowanymi wadami. Jezeli za§ w oparciu o ostateczng (a nawet prawomocng)
decyzje prejudycjalng toczy si¢ juz sprawa odszkodowawcza w sadzie cywilnym, a decyzja
ta zostanie wyeliminowana z prawnego obrotu (na skutek umorzenia postgpowania
nadzorczego, ponownie otwartego), takze 1 w tych sytuacjach poszkodowani wadliwymi
decyzjami zostang pozbawieni prawa do sadowej ochrony majatkowego roszczenia
odszkodowawczego — tym razem juz na etapie sprawy cywilnej sensu stricto. Z braku decyz;ji
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prejudycjalnej] w kazdym takim przypadku powodztwo bedzie musialo zosta¢ oddalone z
powodu niewykazania jego materialnoprawnej podstawy (bezprawnosci zdarzenia
wyrzadzajacego szkodg). Strona nie uzyska zatem rozstrzygni¢cia sgdu — tym razem
cywilnego — w jej sprawie odszkodowawczej, zostanie jedynie dodatkowo obcigzona
kosztami przegranego procesu.

Z tego powodu skutek dziatania zaskarzonego przepisu nie pozostaje bynajmniej
ograniczony do waskiego zakresu spraw stricte administracyjnych, ale przeciwnie — ze
wzgledu na skomplikowany mechanizm dochodzenia roszczen z art. 160 k.p.a. — jego zasieg
jest nieporéwnanie szerszy. Przepis ten ingeruje takze w sprawy toczace si¢ zarOwno przed
sagdami administracyjnymi, jak i cywilnymi — we wszystkich opisanych powyzej przypadkach
pozbawiajgc uprawnionych prawa do rozpoznania ich sprawy przez niezawisty sad. Takze 1
w tym aspekcie dochodzi wiec do naruszenia prawa do sadu z art. 45 ust.1 Konstytucji — tym
razem jednak nie poprzez zamknigcie drogi sagdowej, ale poprzez pozbawienie prawa do
uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia o naruszonych prawach majatkowych jednostki.

IV. gwarancja poszanowania praw majatkowych (art. 64 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji)

Na koniec wreszcie Rzecznik wskazuje, Ze poprzez opisane wyzej naruszenia
konstytucyjnych zasad 1 praw zaskarzony przepis narusza réwniez zasad¢ ochrony praw
majatkowych, przewidziang w art. 64 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji.

1. tres¢ wzorca konstytucyjnego

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji, ,.kazdy ma prawo do witasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia”. Zgodnie za$ z jej art. 64 ust. 2, ,,wlasnos¢, inne
prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie
prawnej”. W przepisie tym wystowione sg zatem dwie normy: po pierwsze, wyrazenie prawa
‘kazdego’ do wiasnosci, innych praw majatkowych 1 prawa dziedziczenia — a ta podstawowa
‘ogdlna’ gwarancja poszanowania przez panstwo m.in. praw majatkowych nabytych przez
jednostki implikuje w sposéb oczywisty zakaz odbierania tych praw, wzglednie ich
ograniczania w taki sposob, ze naruszona jest ich istota (argument a contrario z art. 64 ust. 1
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Z kolei ,,art. 64 ust. 2 Konstytucji jest konkretyzacja dwoch
zasad og6lnych zawartych w Konstytucji: zasady ochrony wtasnosci oraz zasady réwnego
traktowania przez wladze publiczne; [przepis ten] nie tylko nawigzuje do zasady réwnosci,
ale tez daje wyraz ogolnemu stwierdzeniu, ze wszystkie prawa majatkowe musza podlegac
ochronie prawnej” (tak, wsrdd wielu innych, m.in. wyrok TK z 28 wrzes$nia 2015 r., sygn. K
20/14, pkt 3.3 uzasadnienia; zob. tez wyroki TK: z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98; z 14
marca 2006 r., sygn. SK 4/05).
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W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalony jest tez poglad, ze z art. 64
Konstytucji wynikaja dla ustawodawcy zwyktego dwojakiego rodzaju obowigzki: obowigzek
pozytywny — stanowienia przepisoOw 1 procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom
majatkowym oraz obowigzek negatywny — polegajacy na powstrzymywaniu si¢ od regulacji,
ktore owe prawa mogltyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochron¢ t¢ ograniczac.
Ochrona zapewniana majatkowym prawom podmiotowym musi by¢ ponadto realna, a
,punktem odniesienia (kryterium weryfikacji tej cechy) musi by¢ skuteczno$¢ realizacji
okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktorym ono
funkcjonuje” (tak m.in. wyroki TK: z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98; z 12 stycznia 1999
r., sygn. P 2/98; z 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/98; z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98; z 19
grudnia 2002 r., sygn. K 33/02; z 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03; z 21 pazdziernika 2008
r., sygn. SK 51/04; z 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11; z 23 czerwca 2015 r., sygn. SK 32/14;
z 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15; z 11 grudnia 2019 r., sygn. P 13/18). O ile charakter
tych obowigzkow nie budzi watpliwosci, to jednak judykatura nie wypowiada si¢ jednolicie
co do tego, z ktorej jednostki redakcyjnej art. 64 Konstytucji obowigzki te wynikaja. Takze
w cytowanych wyzej sprawach byly one wywodzone zar6wno z (samego) art. 64 ust. 1
Konstytucji, z (samego) jej art. 64 ust. 2, z obu tych przepisow tacznie, jak 1 w sposob ogdlny
— z ‘catego’ art. 64 Konstytucji. W S$wietle powyzszego w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich uzasadnione jest wskazanie w niniejszej sprawie obu tych przepiséw lacznie.

Konstytucyjna gwarancja poszanowania praw majatkowych obejmuje prawa majace
warto$¢ majatkowa 1 mogace stanowic¢ sktadnik majatku jednostek oraz realizowac okreslony
interes majatkowy (zob. m.in. wyroki TK: z 14 marca 2005 r., sygn. K 35/04; z 8 pazdziernika
2015 r., sygn. SK 11/13). Nie ulega tez watpliwosci, ze dotyczy to rozmaitych kategorii
roszczen odszkodowawczych (zob. w szczegolnosci wyroki TK: z 13 czerwca 2011 r., sygn.
SK 41/09; z 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09; z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 18/05; z 22 maja
2013 r., sygn. P 46/11; z 23 maja 2006 r., sygn. SK 51/05; z 3 lipca 2013 r., sygn. P 49/11; z
21 lipca 2014 r., sygn. K 36/13). M.in. w wyroku z 21 lipca 2014 r. (sygn. K 36/13) wyraznie
potwierdzono, ze ,,prawo do odszkodowania, jako prawo majatkowe, podlega ochronie
konstytucyjnej. Jego ograniczenia nie mogg zamykac¢ drogi sagdowej ani nie moga prowadzi¢
do naruszenia zasady rownej ochrony praw majatkowych” (zob. pkt II1.2.3 uzasadnienia, z
powotaniem na wyroki TK: z: 12 pazdziernika 2004 r., sygn. P 22/03 1 z 5 wrze$nia 2005 r.,
sygn. P 18/04).

Ochrong wynikajaca z art. 64 Konstytucji objete jest rowniez prawo do odszkodowania
z art. 160 § 1 k.p.a. za szkody wyrzadzone niezgodng z prawem decyzja administracyjng (tak
wprost wyrok TK z 5 wrzes$nia 2005 r., sygn. P 18/04; podobnie: wyrok z 18 kwietnia 2019
r.,sygn. SK 21/17). 1 o ile w przypadku szkdd wyrzadzonych bezprawnym dzialaniem wladzy
publicznej po 17 pazdziernika 1997 r. bezposrednig podstawg normatywng tych roszczen jest
art. 77 ust. 1 Konstytucji, to w sytuacji, gdy do takich dziatan dochodzito wczesniej, prawo
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do odszkodowania moze by¢ objete jedynie gwarancjami z art. 64 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji
(art. 77 ust. 1 Konstytucji nie znajduje tu zastosowania 1 nie stanowi adekwatnego wzorca
kontroli konstytucyjnosci). W szczegolno$ci zatem 1 roszczenie odszkodowawcze majace
podstawe normatywng w art. 160 § 1 k.p.a. jest ‘innym prawem majatkowym’ w rozumieniu
art. 64 Konstytucji (poza wyrokiem w sprawie P 18/04 zob. w szczegdlnosci wyroki TK: z
23 wrzes$nia 2003 r., sygn. K 20/02; z 24 kwietnia 2014 r., sygn. SK 56/12; por. tez
argumentacje z wyroku z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08).

2. problem konstytucyjny

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, odebranie, na mocy zaskarzonego przepisu,
procedury prejudycjalne; wymaganej dla skutecznego dochodzenia przed sagdem roszczenia
odszkodowawczego za bezprawne decyzje, jest rownoznaczne takze z pozbawieniem tego
prawa majatkowego sadowej ochrony. W konsekwencji prowadzi to do odebrania samego
prawa, skutecznie nabytego na mocy przepisOw prawa materialnego, jako ze bez mozliwosci
uzyskania sagdowego tytutu wykonawczego przeciwko Skarbowi Panstwa istniejgce prawo
podmiotowe (do kompensacji doznanego uszczerbku §wiadczeniem pienieznym) w
rzeczywistosci staje si¢ prawem pozornym, bez warto$ci majatkowe;.

3. ocena konstytucyjnosci

Nie powtarzajac po raz kolejny obszernych wywodow uzasadniajacych naruszenie
wczesniej przywotanych wzorcow, Rzecznik odwotuje si¢ tu do argumentéw wskazujacych
na naruszenie zasady ochrony praw nabytych — owym prawem nabytym jest w niniejszej
sprawie prawo do odszkodowania, a zatem prawo majatkowe chronione w ramach nie tylko
art. 2 Konstytucji, ale takze jej art. 64 ust. 1 1 ust. 2; te ostatnie przepisy owe ‘ogolne’
gwarancje dodatkowo konkretyzujg 1 potwierdzaja. Wprowadzajac kwestionowany tu przepis
przej$ciowy ustawodawca naruszyt zatem nie tylko zasade ochrony zaufania, ale takze prawo
do ochrony praw majatkowych — poprzez przyjecie regulacji, ktdra to uprawnienie pozbawita
ochrony prawnej (jest to zatem naruszenie tzw. obowigzku negatywnego, wywodzonego
wlasnie z art. 64 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji).

Taki sposOb patrzenia na wzajemne relacje pomigdzy art. 2 (w kontek$cie zasady
ochrony praw nabytych) oraz art. 64 Konstytucji jest czesto przyjmowany w orzecznictwie,
szczegOlnie w sytuacjach, gdy dochodzi do odebrania przyznanych wcze$niej praw
majatkowych, czy to na mocy regulacji miedzyczasowych o charakterze retroaktywnym (jak
W sprawie niniejszej), czy tez przy wykorzystaniu innych $rodkow, prowadzacych w
rezultacie do pozbawienia prawa majatkowego jego rzeczywistej tresci (zob. w szczegdlnosci
wyroki TK: z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, pkt 2 uzasadnienia; z 30 marca 2004 r.,
sygn. K 32/03). Na $cisty zwigzek obu konstytucyjnych gwarancji zwrocono uwage takze w
wyroku z 19 grudnia 2002 r. (sygn. K 33/02), gdzie odebranie procedury realizacji prawa
majatkowego (na mocy zaskarzonych w tej sprawie przepisoOw — tu o tzw. prawie zaliczenia
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dla zabuzan) wprost zréwnano z pozbawieniem ochrony tego prawa, a w konsekwencji z
pozbawieniem samego uprawnienia: zostato ono uksztattowane tak, ze nie moglo by¢
urzeczywistnione w istniejagcym otoczeniu prawnym, a zatem stawato si¢ iluzoryczne i czysto
pozorne (tamze, pkt 11 uzasadnienia; analogicznie TK w wyroku z 15 grudnia 2004 r., sygn.
K 2/04, pkt II1.6 uzasadnienia).

Rzecznik ponownie zwraca tez uwage na — wczesnie] wskazywang — niejasnos$¢ skutku
zaskarzonego art. 2 ust. 2 ustawy z 2021 r. w sytuacji, gdy postepowanie zostanie zakonczone
ostateczng decyzja nadzorczg przed datg wejscia w zycie nowelizacji k.p.a., jednakze na
skutek dziatan pdzniejszych (uchylenie ostatecznej decyzji wyrokiem sadu administracyjnego
1 przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania, wznowienie postepowania nadzorczego
badz stwierdzenie niewaznosci decyzji je konczacej) postepowanie to ponownie zyska status
‘pozostajacego w toku’ juz na gruncie nowych przepiséw. Jezeli w takiej sytuacji ‘odzyte’
postepowanie nadzorcze mialoby istotnie zosta¢ umorzone, to rozwigzanie takie odnosi
skutek nie tylko w sferze prawa do sadu (ktore, jak wskazano wyzej, zostanie unicestwione
W znacznie szerszym zakresie, niz wynikatoby to z literalnej tresci zaskarzonego przepisu),
ale takze w sferze prawa do odszkodowania — gdyz w konsekwencji 1 ono stanie si¢ wowczas
uprawnieniem fikcyjnym, 1to w tych przypadkach, ktére prima facie pozostaja poza zakresem
zaskarzonego przepisu. Takze 1 ten aspekt kwestionowanego rozwigzania budzi
konstytucyjne zastrzezenia z punktu widzenia zgodnosci z art. 64 ustawy zasadnicze;j,
wprowadza bowiem kwalifikowang niepewno$¢ w stosunkach majatkowych.

Podsumowujac wszystkie powyzsze argumenty Rzecznik Praw Obywatelskich
podtrzymuje stanowisko, iz zaskarzony art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej k.p.a. pozostaje w
sprzeczno$ci z zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej, przede
wszystkim z zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, jak
rowniez jej zasadami pochodnymi. Zarazem w sposob niezgodny z Konstytucja narusza
prawa obywateli objetych jego dziataniem.

Z tych wszystkich powodow Rzecznik wnosi o stwierdzenie niekonstytucyjnosci
zaskarzonego art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego, w zakresie wskazanym w petitum.
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