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Wykaz wazniejszych skrotow

Uzyte w niniejszej Opinii skréty lub okreslenia oznaczaja:

dekret warszawski - dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o whasnosci i uzytkowaniu gruntéw

na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279, ze zm.);
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dzien sporzadzenia  opinii - dzien uwzgledniajacy stan faktyczny

oraz prawny bedacy podstawa wydania niniejszej opinii - j. 16 czerwca 2021 r.;

EKPCz - Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8

oraz uzupeiiona Protokolem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. nr 61 poz. 284 ze zm.);
ETPCz - Europejski Trybunat Praw Czlowieka;

Karta Praw Podstawowych UE, Karta - Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia
30 marca 2010 r. (Dz. Urz. UE. C 2010 nr 83);

K.c. - ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.);
Komisja Nadzwyczajna - Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian w kodyfikacjach;
Konstytucja — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78,
poz 483 z pézn. zm.);

K.p.a. - ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z
2020 r. 256)

Opinia - niniejsza opinia;

Projekt - komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego dotyczacy dostosowania systemu prawa do wyroku TK (sygn. akt P 46/13),
ktory orzekl, ze art. 156 par. 2 K.p.a w zakresie, w jakim nie wylacza dopuszczalnosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania
decyzji nastapit znaczny uplyw czasu, a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub
ekspektatywy, jest niezgody z art. 2 Konstytudji, bedacy przedmiotem niniejszej opinii - druk

sejmowy nr 1090 (w opinii réwniez jako Nowelizacja);

p-w.KRS - ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym

Rejestrze Sadowym (Dz. U. Nr 121, poz. 770 z pézn. zm.);

Projektodawca - Komisja Ustawodawcza, autor omawianego Projektu (w opinii réwniez jako

Wnioskodawca, Komisja);

Rada - Naczelna Rada Adwokacka, jako zlecajaca Opinig;
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TK - Trybunat Konstytucyjny;
TSUE - Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej;
UE - Unia Europejska;

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, u.g.n - ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 o gospodarce

nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65);

Wniosek dekretowy — wniosek o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego zlozony na
podstawie art. 7 ust. 1 Dekretu. Nalezy wspomnie¢, iz zgodnie z art. 23 ustawy z dnia 20 lipca
2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele
mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntéw (Dz. U. z 2020 r. poz. 139), w przypadku
uwzglednienia tego wniosku po 1 stycznia 2019 1., jezeli dotyczy on gruntu zabudowanego na

cele mieszkaniowe, przenosi si¢ na wnioskodawce prawo wiasnosci tego gruntu.

Wyrok TK — Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 roku (sygn. akt: P 46/13),
stwierdzajacy niezgodnos¢ art. 156 § 2 K.p.a z Konstytucja, w zakresie, w jakim nie wylacza
on dopuszczalnoéci stwierdzenia niewaznosdci decyzji wydanej z razacym naruszeniem
prawa, gdy od wydania decyzji nastapil znaczny uptyw czasu, a decyzja byla podstawa

nabycia prawa lub ekspektatywy.

Zmieniony projekt — Projekt w wersji zmienionej podczas prac w komisjach w dniu 8 i 9
czerwca 2021 roku - druk sejmowy nr 1210, przyjety przez Sejm RP na 33. posiedzeniu w dniu
24 czerwca 2021 roku (w Opinii réwniez jako Nowelizacja, Projekt po zmianach w komisji,

Projekt przyjety przez Sejm);

Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest zgodnos¢ z Konstytucjg RP oraz prawem Unii
Europejskiej komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego (druk sejmowy nr 1090 oraz 1210), zwanego w
dalszej czesci opinii réwniez ,, Projektem” (gdy mowa o druku sejmowym nr 1090)

oraz Zmienionym projektem lub Projektem przyjetym przez Sejm (gdy mowa o

Strona 4 z 36



druku sejmowym nr 1210 i 1210-A lub druku senackim nr 437 — wszystkie trzy
druki sa tozsame jesli chodzi o tre$é Nowelizacji) ze szczegOlnym uwzglednieniem
wytycznych zawartych w wyroku TK z dnia 12 maja 2015 roku (sygn. akt: P 46/13).
Ponadto, Opinia bedzie miata na celu wskazanie praktycznych konsekwencji

implementacji projektowanych zmian do polskiego systemu prawnego.

Zastrzezenia

IL

111

Niniejsza opinia zostala sporzadzona na zlecenie: Instytutu Legislagi i Prac
Parlamentarnych Naczelnej Rady Adwokackiej. Opinia dotyczy w szczegdlnosci
wszystkich regulacji Zmienionego projektu (przyjetego przez Sejm w dniu 24

czerwca 2021 roku).

Opinia zostata przygotowana j opracowana wedtug najlepszej wiedzy posiadanej
przez sporzadzajacego, niemniej, poglady oraz linia orzecznicza zaréwno
Trybunatu Konstytucyjnego oraz Trybunahu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
moga ulec zmianie. Nie jest zatem wykluczone, iz przedstawione konkluzje
odnosnie zgodnosci Projektu z Konstytucja RP oraz prawem Unii Europejskiej nie

zostang przez wymienione organy podzielone.

Opinia uwzglednia stan Projektu na dzieri 25 marca 2021 roku, tj. na dzien jego
wniesienia przez Komisje Ustawodawczg do Sejmu oraz na dzieri sporzadzania
Opinii, tj. po jego przyjeciu przez Sejm na 33. posiedzeniu w dniu 24 czerwca 2021
roku. Koncentrujac sig zatem zaréwno na pierwotnym tekscie Projektu, jak i na
Zmienionym projekcie, w wersji przyjetej przez Sejm i przestanej do Senatu (druk
senacki nr 437) opiniujacy wskazuje na radykalne zmiany w komentowanych
przepisach naniesione w Sejmie podczas prac w komisjach. Ze wzgledu na
charakter i zakres tych zmian opiniujacy pragnie zwrdci¢ szczegdlng uwage na

doniostoé¢ podnoszonych w Opinii zastrzezen.
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IV.  Nadto, Opinia odnosi sie réwniez do rozwigzan  przejSciowych
(intertemporalnych), przewidzianych w art. 2 Projektu oraz art. 2 ust. 1

Zmienionego projektu.

V. Konkluzja Opinii jest, zdaniem opiniujacego, iz proponowane w Projekcie
przyjetym przez Sejm zmiany w Kp.a. doprowadza faktycznie do
uniemozliwienia w znacznej czeéci ubiegania sie i wyplaty odszkodowan za
szkody wyrzadzone niezgodnymi z prawem orzeczeniami wiadzy publicznej oraz

do zatrzymania procesu reprywatyzacji w skali catego kraju.

I.  Opis Projektu Ustawy

§ 1. Uwagi ogdlne

(1) Projekt zostal wniesiony dnia 25 marca 2021 roku na rece Marszatek Sejmu przez
Komisje Ustawodawczg. Do reprezentacji Komisji zostala upowazniona posel Barbara
Bartus. Dnia 14 kwietnia 2021 roku skierowano Projekt do I czytania na posiedzeniu

Sejmu.

(2) Przed I czytaniem, do Kancelarii Sejmu wplynely cztery opinie dotyczace Projektu.
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego oraz Pierwszy Zastepca Prokuratora Generalnego
Prokurator Krajowy nie zglosili uwag do Projektu. Zglosili je natomiast Prezes
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej oraz Unia Metropolii Polskich im.

Pawila Adamowicza.

(3) Marszalek Sejmu na 30. posiedzeniu Sejmu w dniu 20 maja 2021 roku - na podstawie
art. 87 ust. 2 w zwiazku z art. 90 ust. 1 regulaminu Sejmu skierowala Projekt do Komisji
Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach w celu rozpatrzenia. Komisja

Nadzwyczajna na posiedzeniu w dniu 27 maja 2021 roku skierowala Projekt do
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4)

®

(6)

Podkomisji statej do spraw nowelizacji Kodeksu pracy oraz Kodeksu postgpowania
administracyjnego, ktéra na posiedzeniu w dniu 8 czerwca 2021 roku dokonata
radykalnych zmian w Projekcie. Na posiedzeniu w dniu 9 czerwca 2021 roku Komisja

Nadzwyczajna uchwalila Zmieniony Projekt (druk sejmowy nr 1210).

Podczas II czytania na 33. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 23
czerwca 2021 roku zgloszono poprawki i skierowano Zmieniony Projekt do prac w
Komisji Nadzwyczajnej. Podczas prac, tego samego dnia, Komisja Nadzwyczajna,
opowiedziala si¢ za odrzuceniem wszystkich poprawek (druk sejmowy 1210-A).
Kolejnego dnia 33. posiedzenia Sejmu RP, tj. 24 czerwca 2021 roku, Sejm odrzucit
wszystkie poprawki i przyjal Zmieniony projekt bez zmian. Na dzien sporzadzania

Opinii Projekt uchwalony przyjety przez Sejm trafit juz do Senatu (druk senacki nr 437).

W uzasadnieniu Projektu wskazano, iz nie jest on objety prawem Unii Europejskiej i nie
pociaga za soba obcigzenia budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Nalezy jednak zasygnalizowa(, iz zastosowanie do postgpowan o
stwierdzenie niewaznosci decyzji, wszczetych i niezakoniczonych przed dniem wejscia
w zycie Projektu lub Zmienionego projektu, przepisow K.p.a. w brzmieniu
nowelizowanym, moze dlan spowodowaé nieprzewidziane konsekwencje
odszkodowawcze w przypadku stwierdzenie niekonstytucyjnosci tych regulacji

prawnych.

Po radykalnych zmianach Projektu dokonanych podczas prac w komisjach w dniach 8
i 9 czerwca 2021 roku uzasadnienie Projektu oraz cztery zlozone opinie ulegly
catkowitej dezaktualizacji w odniesieniu do Zmienionego projektu. W zwigzku z czym
przyja¢ nalezy, ze Projekt przyjety przez Sejm, przekazany w dniu 28 czerwca 2021 roku
do Senatu, pozbawiony jest uzasadnienia Projektodawcy oraz nie zostat zaopiniowany

przez zaden podmiot pozaparlamentarny.
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@)

8)

)

§ 2. Ratio legis Nowelizacji

§ 2.1. Ratio legis Nowelizacji w ksztalcie zaproponowanym w Projekcie

Celem wprowadzanych Projektem zmian, jak wskazal Wnioskodawca w jego
uzasadnieniu, mialo by¢ dostosowanie systemu prawa do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 roku (sygn. akt: P 46/13), stwierdzajacego
niezgodnos¢ art. 156 § 2 K.p.a z Konstytucja w zakresie, w jakim nie wylacza on
dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej z razacym naruszeniem
prawa, gdy od wydania decyzji nastapil znaczny uptyw czasu, a decyzja byta podstawa

nabycia prawa lub ekspektatywy.

Opierajac si¢ zatem na uzasadnieniu wyroku TK z dnia 12 maja 2015 roku (sygn. akt: P
46/13), uszczegdlowic¢ nalezy, ze celem Nowelizacji mialo by¢ zwigkszenie ochrony
obywatela w zakresie, w jakim na mocy decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa
(w sytuacji gdy od tego wydania decyzji uptynat znaczny okres czasu) nabyt on prawo
lub ekspektatywe. Ot6z, TK wskazal, Zze stwierdzenie niewaznosci decyzji po
kilkudziesieciu latach moze prowadzi¢ do niekorzystnych nastepstw spoteczno-
ekonomicznych, dlatego tak duze znaczenie ma regutla trwalosci decyzji, ktéra ,stuzy
realizacji istotnych wartosci, jakimi sq ochrona porzgdku prawnego, stabilnosci obrotu
prawnego, zaufania do organéw panstwa i samego prawa, a przede wszystkim - ochrona praw
nabytych (zob. M. Zdyb, ]. Stelmasiak, Zasady ogolne kodeksu postepowania administracyjnego,
Lublin 1999, s. 116). Ma [ona — przypis M.O.] duze znaczenie dla stabilizacji skutkéw
prawnych wynikajacych z decyzji i realizuje potrzebe zagwarantowania bezpieczenstwa sytuacji
prawnej obywateli [wyrdznienie M.O.]”. Warto wigc jeszcze raz podkreslic, ze w

centrum powyzszego wyroku TK jest obywatel.

Wnioskodawca zamierzat osiggna¢ wskazany w pkt 6. cel Nowelizacji przez objecie 30-
letnim terminem przedawnienia mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji bedacej

podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy, ktéra obarczona byta wada kwalifikowana
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(10)

(11)

(12)

(13)

jako ,razace naruszenie prawa”’. Co wigcej, zdaniem Wnioskodawcy, zasadne jest
rozciggniecie stosowania powyzszego ograniczenia réwniez na postgpowania o
stwierdzenie niewaznosci decyzji wszczetych i niezakonczonych przed wejsciem w

zycie projektowanej Nowelizacji.

W uzasadnieniu Projektu zabraklo jednak wyjasnienia, dlaczego Projektodawca
zdecydowat si¢ na zastosowanie do postepowan o stwierdzenie niewaznosci decyzji,
wszczetych i niezakoniczonych przed dniem wejscia w zycie projektowanej Nowelizacji,

przepiséw K.p.a. w brzmieniu nowelizowanym.

§ 2.2. Ratio legis Nowelizacji w ksztalcie zaproponowanym w Zmienionym projekcie

Whnioskodawca w zaden sposob nie uzewnetrznil, jakie jest ratio legis Zmienionego

projektu (przyjetego przez Sejm w dniu 24 czerwca 2021 roku).

Z pewnoécia celem wprowadzanych zmian nie jest dostosowanie systemu prawa do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, z dnia 12 maja 2015 roku (sygn. akt: P 46/13),
bowiem beneficjentem tych zmian stat sie przede wszystkim Skarb Paristwa, wypierajac

w ten sposOb obywatela, w interesie ktérego zapadto orzeczenie TK.

Zdaniem opiniujacego, z lektury Zmienionego projektu oraz z analizy praktycznych
konsekwencji jego wprowadzenia wynika, ze nadrzednym celem projektowanych
zmian jest faktyczne zatrzymanie procesu reprywatyzacji (nie tylko gruntéw
warszawskich, lecz w skali catego kraju) oraz uniemozliwienie obywatelom
uzyskiwania prejudykatéw, ktérymi sg decyzje wydawane na podstawie art. 158 § 2
K.p.a., stanowigcych podstawe do orzekania i wyptaty odszkodowan przez Skarb

Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego.
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§ 3. Prezentacja projektowanych rozwiazan

(14) Projektowane zmiany odnosza si¢ wylacznie do przepisow regulujacych stwierdzenie

niewaznosci decyzji, zawartych w Dziale II, Rozdziale 13 K.p.a.

Projekt

(druk sejmowy nr 1090)

Art. 1. pkt. 1.

W art. 156 K.p.a. miat by¢ dodany § 3 w
brzmieniu:

.§ 3. Nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji,
ktéra wydana zostata z razacym naruszeniem
prawa, jezeli od dnia jej doreczenia Ilub
ogtoszenia uptynelo trzydziesci lat, a decyzja ta
byta podstawq nabycia prawa lub stwarza

uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa.”

Art. 1. pkt. 2.

W art. 158 K.p.a. § 2 miat otrzymac
brzmienie:

»§ 2. Jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci
decyzji na skutek okolicznosci, o ktérych mowa
w art. 156 § 2 lub 3, organ administracji
publicznej ograniczy si¢ do stwierdzenia
wydania zaskarZonej decyzji z naruszeniem
prawa oraz wskazania okoliczno$ci, z powodu

ktorych nie stwierdzit niewaznosci decyzji.”

Zmieniony projekt
(druk senacki nr 437)

Art. 1. pkt. 1.

Art. 156 K.p.a. § 2 ma otrzymac brzmienie:

~§ 2. Nie stwierdza sie niewaznosci decyzji z
przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1-4 i 7,
jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia
upltyneto dziesie¢ lat, a takze gdy decyzja

wywotata nieodwracalne skutki prawne.”

Art. 1. pkt. 2.
W art. 158 K.p.a. ma by¢ dodany § 3 w
brzmieniu:
~§ 3. Jezeli od dnia doreczenia lub ogloszenia
decyzji, o ktérej mowa w art. 156 § 2, uptynelo
trzydziesci lat, nie wszczyna sig postepowania

w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji.”

Przepisy intertemporalne

Strona 10 z 36



Art. 2.
Do  postgpowann o  stwierdzenie

niewaznosci  decyzji ~ wszczetych i
niezakoticzonych przed dniem wejscia w
zycia niniejszej ustawy stosuje si¢ przepisy
ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu

nadanym niniejsza ustawa.

Art. 2. ust. 1.
Do postgpowan administracyjnych w
sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
lub postanowienia, wszczetych i
niezakoniczonych przed dniem wejscia w
zycie niniejszej ustawy ostateczng decyzjq
lub postanowieniem, stosuje si¢ przepisy
ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu
nadanym niniejsza ustawa.

Art. 2 ust. 2.
Postgpowania 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 decyzjq
lub postanowieniem, umarza si¢ z mocy

prawa.

Vacatio legis

Art. 3.
Ustawa wchodzi w zycie po uplywie 14

dni od dnia ogloszenia.

(15) Zgodnie z powyzszym, Projekt zakladat:

Art. 3.
Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 30

dni od dnia ogloszenia.

a. okres 30-letniego przedawnienia dla stwierdzenia niewaznosci decyzji

wydanych z razagcym naruszeniem prawa,

Strona 11 z 36



b. objecie 30-letnim przedawnieniem tylko decyzji bedacych podstawa nabycia

prawa lub stwarzajacych uzasadnione oczekiwanie nabycia prawa.

(16) W Zmienionym projekcie natomiast:

a. przyjeto 10-letni okres przedawnienia,

b. 10-letnim przedawnieniem objeto, nie tylko stwierdzenie niewaznosci decyzji
wydanych z razacym naruszeniem prawa, lecz réwniez wydanych bez
podstawy prawnej,

c. usunigto zastrzezenie, ktore uczynit TK w sentencji orzeczenia (sygn. akt P
46/13), doprecyzowujace, ze nowe brzmienie przepisu ma dotyczy¢ decyzji,

ktéra byla podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy.

(17) Jednoczesnie, w Zmienionym projekcie przyjeto, ze jezeli od dnia dorgczenia lub
ogloszenia decyzji, o ktorej mowa w art. 156 § 2, uplynelo trzydziesci lat, nie beda
wszczynane postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, co oznacza
niemozno$¢ uzyskania decyzji stwierdzajacej wydanie zaskarzonej decyzji z
naruszeniem prawa oraz wskazaniem okolicznosci, z powodu ktdrych nie stwierdza si¢
niewaznosci. Niemozliwe zatem bedzie w tych sprawach uzyskanie prejudykatu

niezbednego w postepowaniach odszkodowawczych.

(18) Warto zwrdci¢ uwage na przepis art. 2, ktory przewiduje umorzenie postepowan
administracyjnych w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia,
wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie Nowelizacji ostateczng
decyzja lub postanowieniem. A ponadto, zgodnie z art. 2 ust. 2 Zmienionego projektu,
postepowania administracyjne w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji lub
postanowienia, wszczgte po uptywie trzydziestu lat od dnia doreczenia lub ogloszenia
decyzji lub postanowienia i niezakorniczone przed dniem wejscia w zycie niniejszej

ustawy ostateczng decyzja lub postanowieniem, umorzone maja by¢ z mocy prawa.
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II.  Analiza zgodnosci Zmienionego projektu z Konstytucja RP, wyrokiem
TK (sygn. akt: P 46/13) oraz rozwigzaniami wypracowanymi w

orzecznictwie Sadu Najwyzszego

(19) TK w wyroku z dnia 12 maja 2015 roku stwierdzit, ze art. 156 § 2 K.p.a. jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji, w zakresie w jakim nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji (1) wydanej z razacym naruszeniem prawa, (2) gdy od wydania
decyzji nastapit znaczny uplyw czasu, (3) a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub
ekspektatywy. Innymi stowy, wyrok TK oznacza, ze art. 156 § 2 K.p.a. jest niezgodny z
Konstytucja tylko w zakresie w jakim dopuszcza stwierdzenie niewaznosci decyzji, co
do ktérej spelione zostaly kumulatywnie trzy wyzej wymienione przestanki,

wskazane w sentencji wyroku TK z 12 maja 2015 roku.

(20) Jakkolwiek nalezy podzieli¢ stuszna intencje Projektodawcy wyrazong w uzasadnieniu
Projektu, o koniecznosci dostosowania przepiséw K.p.a. do powyzszego wyroku TK,
zauwazy¢ trzeba, ze sam Projektodawca odszedt zupelnie od wstepnie przyjetych
celéw i po radykalnych zmianach w brzmieniu projektowanych przepisow, podczas
prac w komisjach, juz nie sposéb odnalez¢ chocby cienia pierwotnych zatozen w tym
Zmienionym projekcie. Stad, w dalszej czesci Opinii szczegélny nacisk zostanie
potozony na Zmieniony projekt, ktéry w dniu 28 czerwca 2021 roku przekazany zostat

do Senatu (druk senacki nr 437).

(21) Nowelizowane przepisy, pomimo iz w przedmiotowym procesie legislacyjnym nie jest
to podkreslane, beda miaty dalekosigzne konsekwencje w zakresie spraw
reprywatyzacjyjnych w catej Polsce. Dojdzie bowiem praktycznie do zupelnego
wygaszenia roszczen reprywatyzacyjnych. Nalezatoby natomiast oczekiwac, by wola
ustawodawcy w zakresie zakonczenia bagdZ kontynuowania procesu reprywatyzacji w
Polsce zostala zamanifestowana w sposdb bezposdredni, tj. poprzez przyjecie ogolnej

regulacji zawierajacej jasne kryteria realizacji roszczen.
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(22) Bardzo niekorzystne jest rownieZ niebranie pod uwage (lub zwyczajne ignorowanie)
przez Projektodawce catego spektrum konsekwencji, jakie przyniosa projektowane
zmiany dla obywateli, ktérym niezgodne z prawem orzeczenia wladzy publicznej
wyrzadzity szkode, a skupianie sie jedynie na radykalnym i niekonstytucyjnym
wygaszeniu roszczen reprywatyzacyjnych, ktére to wygaszenie jawi sie jako nadrzedny

cel tej Nowelizacji.

(23) Ponadto, watpliwe z punktu widzenia standardéw konstytucyjnych praw jednostki sa
réwniez przepisy intertemporalne przewidziane w Zmienionym projekcie, prowadzace
do retroaktywnego dziatania przepisow w nim przewidzianych — w szczegdlnosci
przewidujace umorzenie z mocy prawa toczacych si¢ obecnie postgpowan

administracyjnych.

§ 1. Kwestia wydania decyzji bez podstawy prawnej (art. 156 § 1 pkt 2 ab initio)

(24) Pierwsza z trzech przestanek wskazanych w sentencji Wyroku TK, ktdrej wystapienie
wplywa na zakres niekonstytucyjnosci art. 156 § 2 K.p.a., dotyczy art. 156 § 1 pkt 2 in
fine, tj. przestanki ,razacego naruszenia prawa”. Zatem, tylko do tej wady

kwalifikowanej decyzji ograniczyt si¢ TK.

(25) W Zmienionym projekcie Wnioskodawca, rozszerzyt jednak niekonstytucyjnosc art.
156 § 2 K.p.a., stwierdzong przez TK, réwniez na decyzje wydane bez podstawy
prawnej (art. 156 § 1 pkt 2 ab initio), ktéra to przestanka nie byla przedmiotem pytania
prawnego skierowanego do TK. Stanowi to istotne poszerzenie zbioru decyzji, ktoérych
niewaznosci, w konsekwencji uplywu terminu przedawnienia, nie bedzie mozna

stwierdzi¢, jezeli projektowane zmiany wejda w zycie.

(26) TK w przedmiotowym wyroku uznal, Ze nie wystepuje ,przestanka funkcjonalna
merytorycznego rozpoznania sprawy w czeSci obejmujgcej brak ograniczenia czasowego

stwierdzenia niewazno$ci decyzji z pierwszej przyczyny przewidzianej w art. 156 § 1 pkt
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2 K.p.a. Postepowanie w tej czgsci zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o

TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.”

(27) Podkredli¢ jednoczesnie nalezy, ze przestanka wydania decyzji bez podstawy prawnej
jest niezalezng wzgledem przestanki ,razacego naruszenia prawa”, pomimo ich
wspélnego ujecia w art. 156 § 1 pkt. 2 K.p.a. Redakcja ta wynika z uwarunkowan
historycznych. Jak bowiem wskazat TK w wyroku z 12 maja 2015 roku, przestanki
(wady) wydania decyzji "z razqcym naruszeniem prawa” nie przewidywaty (...) przepisy
rozporzqdzenia z 1928 r. [rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r. 0 postepowaniu administracyjnem — przypis M.O.] i pierwotnej wersji K.p.a. Jednak
w praktyce do czesciowo podobnego rezultatu, jaki przyniosto dodanie jej w 1980 r. do K.p.a.,
prowadzita szeroka wyktadnia rozporzqdzenia z 1928 r. i pierwotnej wersji K.p.a., méwigcych o
“braku podstawy prawnej”. Celem wprowadzenia do K.p.a. przestanki wydania decyzji "z
razgcym naruszeniem prawa” moglo by¢ potwierdzenie przyjmowanej w praktyce szerokiej
wyktadni przestanki wydania decyzji "bez jakiejkolwiek podstawy prawnej”, przyjmowanej (....)
na tle rozporzaqdzenia z 1928 r. i pierwotnej wersji K.p.a. Za takim dgzeniem przemawiac moze
dopisanie stéw "z razqcym naruszeniem prawa” w tym samym punkcie wyliczenia przestanek
(wad), w ktérym jest mowa o wydaniu decyzji "bez podstawy prawnej”, jak réwniez jednoczesne
skreslenie stowa "jakiejkolwiek” odnoszgcego sie do braku podstawy prawnej (...). W doktrynie
podkreslano, ze nowelizacia K.p.a. z 1980 r. zmienita brzmienie przepisu, rozdzielajgc

przewidziang nim dotychczas sytuacje na dwa elementy [wyréznienie M.O.], zgodnie z

tym, co wczesniej proponowano w pismiennictwie (zob. ]. Borkowski, komentarz do art.

156 K.p.a. [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski Kodeks postepowania..., s. 661).”
(28) W zwiazku z powyzszym nieuzasadnione jest ,obejmowanie” Nowelizacja decyzji

wydanych bez podstawy prawnej, zwlaszcza, Ze Wnioskodawca nie wskazat jakie jest

ratio legis takiej zmiany.

§ 2. Decyzje bedace podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy
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(29) Druga z trzech przestanek wskazanych w sentencji Wyroku TK jest zastrzezenie
doprecyzowujace, iz chodzi wylacznie o decyzje, ktére , byly podstawq nabycia prawa
lub ekspektatywy”. Tak wiec, art. 156 § 2 K.p.a. uznany zostal przez TK za

niekonstytucyjny w zakresie, w jakim nie wylacza dopuszczalnosci stwierdzenia

niewaznosci decyzji, ktéra byla podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy.

(30) Zastrzezenie to zostalo usuniete na etapie prac w komisjach, i obecnie w Zmienionym
projekcie, przekazanym do Senatu, widnieje jedynie termin ,decyzja”, bez
jakiegokolwiek doprecyzowania, co oznacza, ze projektowany zapis uniemozliwia
stwierdzenie niewaznosci, ze wzgledu na razace naruszenie prawa, jakiejkolwiek
decyzji administracyjnej, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uptyneto dziesie¢

lat.

(31) Usuniecie powyzszego zastrzezenia jest nieakceptowalnym wypaczeniem celu, w
jakim wydany zostat Wyrok TK. Z cala moca, nalezy zwrdci¢ uwage, ze w centrum
Wyroku TK jest obywatel. Usuniecie zastrzezenia wywraca sens Wyroku TK, czyniac

glownym beneficjentem projektowanych zmian Skarb Panstwa.

(32) Pomocne w wykazaniu celu przedmiotowego orzeczenia TK jest nakreslenie
okolicznosci jego podjecia. Ot6z, pytanie prawne skierowane do TK przez WSA w

Warszawie zostato postawione na tle nastepujacego stanu faktycznego.

(33) Nieruchomosci potozone w granicach administracyjnych miasta Warszawy ulegaty od
21 listopada 1945 roku komunalizacji na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945
roku o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50,
poz. 279, ze zm.; dalej: dekret warszawski). W art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego
przewidziano mozliwos¢ zlozenia przez wywlaszczonego wiasciciela, w terminie
szeéciu miesiecy od objecia gruntu przez gmine, wniosku o przyznanie mu prawa
wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za oplatg
symboliczna. Poprzednik prawny czesci stron postepowania

sadowoadministracyjnego, na tle ktérego zadane zostato pytanie prawne, nie ztozyt w
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terminie wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego. Nastepnie zwrocit sig
on do prezydenta m.st. Warszawy o przywrdcenie terminu do zloZenia takiego
wniosku, dopeiajac czynnos¢, dla ktorej termin byt ustanowiony. Moca decyzji
prezydenta m.st. Warszawy z 25 pazdziernika 1948 roku termin do zfozenia wniosku

w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego zostal mu przywrécony.

(34) Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie decyzja z 4 maja 2011 roku,
stwierdzito niewazno$é decyzji z 1948 roku. SKO uznato, ze decyzja zostala wydana z
razacym naruszeniem prawa, co stanowi, zgodnie zart. 156 K.p.a., przyczyne
stwierdzenia jej niewaznosci. Rozstrzygniecie to zostato utrzymane w mocy decyzjq z
17 listopada 2011 roku, wydang przez SKO, w wyniku ponownego rozpatrzenia
sprawy. Rozstrzygniecie SKO zostalo zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego  w  Warszawie przez spadkobiercéw bylych wlascicieli

przedmiotowej nieruchomosci.

(35) Zdaniem sadu pytajacego mozliwos¢ wyeliminowania z obrotu prawnego, w drodze
stwierdzenia niewaznosci, decyzji przyznajacej stronie okreslone prawa i
ekspektatywy, wywoluje istotna watpliwos¢ konstytucyjna. Decyzja z 1948 roku,
przywracajac termin do zlozenia wniosku, data stronie mozliwos¢ skorzystania z trybu
przewidzianego w art. 7 ust. 1dekretu warszawskiego, a tym samym nabycia
(odzyskania) prawa do nieruchomosci. Sad pytajacy zajat stanowisko, ze decyzja z 1948
roku przyznata jej adresatowi catkowicie uksztaltowana ekspektatywe nabycia prawa

do nieruchomosci, zas decyzja z 2011 roku pozbawia nastgpcéw prawnych tego prawa.

(36) Sad pytajacy zakwestionowat konstytucyjnos¢ art. 156 § 2 K.p.a. w zakresie, w jakim
nie przewiduje on zadnego czasowego ograniczenia stwierdzenia niewaznosci decyzji

wydanej z razacym naruszeniem prawa.

Strona 17 z 36



(37) Wychodzac od powyzszego stanu faktycznego, TK szczegélowo rozwazyt
konstytucyjno$¢ przepisu art. 156 K.p.a., nie na poziomie abstrakcyjnym, lecz
uwzgledniajac specyfike i skutki wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego
oraz kontekst spoteczno-gospodarczy dekretu warszawskiego, na co zwrécit uwage w

uzasadnieniu.

(38) Dla TK nie bez znaczenia byl fakt, ze z uplywem czasu poglady wyrazane w
orzecznictwie mogg ulega¢ zmianie, przez co regulacje prawne sprzed kilkudziesigciu
lat nie rzadko inaczej beda interpretowane, anizeli w chwili ich wejscia w zycie. Tak tez
bylo z kwestia oceny, jaki charakter ma szesciomiesigczny termin do ztozenia wniosku
w trybie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, z chwilg zlozenia ktdérego byly wiasciciel
nabywat ekspektatywe uzyskania prawa do nieruchomosci i od ktérego uwzglednienia

zalezat ponadto status prawny zabudowan usytuowanych na danym gruncie.

(39) Otéz, poglad, ze przewidziany w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego
sze$ciomiesigczny termin byl terminem zawitym prawa materialnego, ktory nie
podlegal przywréceniu, przy czym uchybienie temu terminowi, podobnie jak
nieztozenie wniosku, skutkowato wygasnieciem roszczen o ustanowienie prawa na
rzecz bylego wlasciciela, ugruntowat si¢ dopiero po uchwale sktadu pieciu sedziéw
NSA z 14 pazdziernika 1996 roku, (sygn. akt OPK 19/96), czyli pét wieku po wejsciu w
zycie dekretu warszawskiego. TK dostrzegt wigc, ze tego typu zmiany interpretacyjne

nie powinny w negatywny sposob ksztaltowac sytuacji obywatela.

(40) TK zauwazyt ponadto, ze ,Niejednoznacznosc i ocennos¢ tej przestanki, w powiqzaniu z
brakiem ograniczenia czasowego jej uwzgledniania celem wyeliminowania decyzji z obrotu,
powodujg, ze stanowi ona podstawe daleko idqgcej ingerencji w trwatosc decyzji administracyjnej,
a tym samym w zasade pewnosci prawa i zasade zaufania obywatela do paristwa. Doktryna i
orzecznictwo sqdéw administracyjnych przyjmuja, ze zasada praworzqdnosci uzasadnia taki
skutek, mimo iz takie rozwigzanie prawne prowadzi tez w praktyce do skutkéw negatywnych dla

obywatela.”
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(41) Z powyzszego wynika, ze TK ani na chwilg nie traci ze swej optyki obywatela,
stawiajac go w centrum rozwazan, czego przypieczgtowaniem jest analiza w zakresie
wzajemnych zaleznosci zasad konstytucyjnych: ,zasada ochrony zaufania obywatela do
paiistwa i stanowionego przez nie prawa, majaca swoje Zrédto w art. 2 Konstytucyi, opiera sig na
pewnosci prawa. Zauwazono przy tym, ze dotyczy to pewnoéci prawa rozumianej jako pewnosc
tego, iz w oparciu o obowigzujgce prawo obywatel moze ksztattowacé swoje stosunki Zyciowe
(...)". 1 dalej: "zasada zaufania w stosunkach migdzy obywatelem a patistwem przejawia sig
m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato sig ono swoistq putapkq dla
obywatela i aby mégt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniv, iz nie naraza si¢ na prawne skutki,
ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatari (...). Trybunat
Konstytucyjny podkreslit réwniez, ze zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa nakazuje

unikania sytuacji, w ktorych obywatel znajdowatby si¢ w swoistej “pulapce prawnej”.

(42) Lacznie, w Wyroku TK, stowo ,obywatel” zostalo uzyte 37 razy, co rowniez

potwierdza jego nieprzypadkowosc.

(43) W zwiazku z powyzszym uzna¢ nalezy, ze pominiecie w Projekcie przyjetym przez
Sejm fundamentalnego zastrzezenia, iz w Wyroku TK calo$¢ rozwazan odnosi si¢
jedynie do decyzji bedacych podstawa nabycia prawa badZz eksektatywy, jest
catkowitym zaprzeczeniem celom powziecia tego wyroku. TK jasno stwierdza, ze , Brak
wylqczenia dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej z przyczyny
(wady) okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 in fine K.p.a. po znacznym uptywie czasu skutkuje

destabilizacjq porzadku prawnego, jesli decyzjg przyznano stronie ekspektatywe nabycia

prawa, z ktérej zamierza ona skorzystaé [wyréznienie M.O.].

§ 3. Dziesigcioletni okres przedawnienia

(44) TK w wyroku postuguje sie¢ sformulowaniem ,znaczny uplyw czasu”, ktorego

wystapienie w danej sprawie jest trzecia kumulatywna przestanka do uznania, iz
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niemozliwe jest wzruszenie na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 in fine K.p.a. zapadtej decyzji

administracyjnej.

(45) TK nie zdefiniowat jak nalezy rozumie¢ ,znaczny uptyw czasu”, ale wskazal, ze
,unormowanie wynikajgce z art. 156 § 2 K.p.a. powinno stanowi¢ kompromis miedzy zasadg
trwatosci decyzji (rozumiang jako ograniczenie $rodkéw, ktére moggq wyeliminowac decyzje z
obrotu) a zasadgq praworzgdnosci (rozumiang w tej sytuacji jako nakaz uchylenia decyzji
wydanych z razqcym naruszeniem prawa). Zaskarzony przepis narusza takq réwnowage, bo
przewidziany w nim wyjatek od zasady trwatosci decyzji nie dotyczy sytuacji, w ktérych decyzje
zawierajg poréwnywalne gatunkowo kwalifikowane wady wyliczone w art. 156 § 1 K.p.a., w
szczegolnosci nie odnosi sig on do ogolnej przestanki decyzji wydanej z razqcym naruszeniem

prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in fine K.p.a.).”

(46) W obliczu niepodotania przez prawodawce obowigzkowi znowelizowania
przedmiotowych przepiséw K.p.a. zgodnie z wytycznymi Wyroku TK, luka ta zostata
wypelniona przez sady powszechne, ktére w swoim orzecznictwie, majac na uwadze
wytyczna TK, aby zachowana zostata réwnowaga miedzy zasada trwatosci decyzji a

zasada praworzadnosci, wypracowaly definicje ,znacznego uptywu czasu”.

(47) Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 20 listopada 2018 roku, w sprawie o sygn.
akt: I[1 OSK 2831/16, odniost si¢ do skutkow wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12 maja 2015 roku, sygn. akt: P 46/13, wskazujac, ze "Orzeczenie Trybunalu
Konstytucyjnego dotyczyto okreslonych zaszlosci historycznych, odnoszqc sig do orzeczen

relatywnie odlegtych, w czasie ktérych wzruszenie powoduje naruszenie art. 2 Konstytucji RP.

Nie mozna méwic o takich zasztosciach w odniesieniu do decyzji administracyjnych z

2004 r., jak to miato miejsce w przedmiotowej sprawie [gdzie okres ten wynosit 14 lat

— wyréznienie i przypis M.O.]". Powyzsze oznacza, ze okres 10 lat, ktéry zostat

wskazany w Projekcie przyjetym przez Sejm jest nie do zaakceptowania.

(48) Przywotac nalezy réwniez wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2017 roku (sygn. akt: Il OSK

2099/15), ktéry w uzasadnieniu Projektu przywotal sam Wnioskodawca (w swoim

Strona 20 z 36




pierwotnym brzmieniu projekt przewidywal bowiem trzydziestoletni okres
przedawnienia): (...)okres, po ktérym niedopuszczalne bytoby stwierdzenie niewaznosci decyzji
z tego powodu (z powodu razqcego naruszenia prawa - przyp. aut.) powinien byc znaczgco
dtuzszy niz w przypadku innych przyczyn. Nalezy mie¢ réwniez na uwadze, ze kontrolowana
przez Sqd I instancji decyzja administracyjna, to decyzja, na podstawie ktdrej doszto do nabycia
nieruchomosci. Poszukujgc przyktadu akceptacji przez ustawodawce nabycia wlasnosci
nieruchomosci z naruszeniem prawa wskazaé nalezy na przepisy Kodeksu cywilnego dotyczqce
zasiedzenia. Z art. 172 § 2 K.c. wynika, ze po uptywie trzydziestu lat posiadacz nieruchomosci
nabywa jej wtasno$é, chocby uzyskat posiadanie w zlej wierze. Ustawodawca w tym przepisie
akceptuje sytuacje, w ktorej osoba majgca Swiadomosc, ze posiada nieruchomoSc bedgcg cudzg
nabywa jej wtasnos¢ na skutek uptywu czasu. W ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
takze w przypadku decyzji, ktora skutkuje nabyciem prawa wtasnosci nieruchomosci, jesli
decyzja ta wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razqcym naruszeniem uptyw czasu
skutkujacy niedopuszczalnoéciq stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji powinien byc nie

mniejszy niz 30 lat od dnia jej wydania [wyréznienie M.O.]".

(49) Trzydziestoletni okres przedawnienia zostat zastgpiony dziesiecioletnim podczas prac
w podkomisji w dniu 8 czerwca 2021 roku. Uczyniono to bez konsultacji spotecznych i
bez jakiegokolwiek uzasadnienia oraz wbrew wypracowanemu w tym zakresie
orzecznictwu NSA. Zmiana ta jest absolutnie nie do zaakceptowania. Tak
nieodpowiedzialna legislacja moze doprowadzi¢ do skrzywdzenia wielu oséb
dotknietych konsekwencjami wadliwych decyzji, co wykracza daleko poza ramy
reprywatyzacji, z ktéra prawodawca wydaje sie w ten sposéb walczy¢. Opiniujacy w
,podsumowaniu praktycznych konsekwencji Nowelizacji”, na koncu Opinii, wskazuje

ignorowane przez Wnioskodawce przyklady tak radykalnych zmian.

§ 4. Ograniczenie mozliwosci wydania decyzji, o ktdrej mowa w art. 158 § 2

(50) Zgodnie z Projektem przyjetym przez Sejm ,jezeli od dnia dorgczenia lub ogtoszenia
decyzji, o ktorej mowa w art. 156 § 2, uptynelo trzydziesci lat, nie wszczyna sig postepowania w

sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji.
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(51) Zapis ten jest rowniez nie do zaakceptowania ze wzgledu na swoje daleko idace
konsekwencje w mozliwosci uzyskiwania odszkodowan przez obywateli za szkode
wyrzadzona wydaniem niezgodnego z prawem orzeczenia przez wiadze publiczna.
Podstawa dochodzenia tego typu odszkodowan moze by¢ art. 215 u.g.n., badz art. 160
§1K.p.a.

(52) Zgodnie z art. 160 § 1 i 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku K.p.a. stronie, ktéra
poniosta szkode na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 tej
ustawy albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, sluzy roszczenie o
odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szkode, chyba ze ponosi ona wing za
powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie. Do odszkodowania stosuje si¢
przepisy Kodeksu cywilnego, z wylaczeniem art. 418 tego kodeksu. Odszkodowanie
przystuguje od organu, ktéry wydat decyzje z naruszeniem przepisu art. 156 § 1, chyba
ze wing za powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie ponosi inna strona
postepowania dotyczacego tej decyzji. Stosownie do art. 160 § 6 Kodeksu postepowania
administracyjnego roszczenie o odszkodowanie przedawnia si¢ z uplywem trzech lat
od dnia, w ktérym stata sie ostateczna decyzja stwierdzajaca niewaznos¢ decyzji
wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo decyzja, w ktorej organ stwierdzit, ze

zaskarzona decyzja zostala wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1.

(53) Przepis art. 160 K.p.a. zostat uchylony z dniem 1 wrzesnia 2004 roku, jednak Sad
Najwyzszy w uchwale pelego sktadu Izby Cywilnej z dnia 31 marca 2011 roku
stwierdzil, ze ,do roszczen o naprawienie szkody wyrzqdzonej ostateczng decyzjg
administracyjng wydang przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktorej niewaznos¢ lub wydanie z
naruszeniem art. 156 §1 Kodeksu postepowania administracyjnego stwierdzono po tym dniu,

ma zastosowanie art. 160 1, 2, 3 i 6 Kodeksu postepowania administracyjnego”.

(54) Istnienie trybu dochodzenia odszkodowan za szkode wyrzadzong wydaniem
niezgodnego z prawem orzeczenia przez wladze publiczna nie jest podyktowane dobra

wola prawodawcy, lecz jego obowigzkiem.
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(55) Nalezy podkresli¢, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP naktada na ustawodawce obowigzek
stworzenia wlasciwej procedury prejudycjalnej jako czesci szeroko rozumianego trybu
dochodzenia odszkodowania. W wyroku z8 grudnia 2009 roku (sygn. akt: SK
34/08) Trybunat Konstytucyjny sformutowat poglad, w mysl ktérego kwestia
stwierdzenia niezgodnosci z prawem orzeczenia powinna by¢ rozpatrywana w swietle
zasady efektywnej ochrony podmiotowego prawa do domagania si¢ odszkodowania
za szkode wyrzadzona wydaniem niezgodnego z prawem orzeczenia. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego realizacja na poziomie ustawowym prawa wynikajacego
z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP powinna zapewnia¢ realna odpowiedzialnos¢ wiadzy
publicznej. Co do wspomnianej kwestii Trybunal Konstytucyjny wypowiedzial sig
réwniez w wyroku z4 grudnia 2001 roku (sygn. akt: SK 18/00) iwyjasnil, ze
ustawodawca musi stworzy¢ procedury, dzigki ktérym wiasciwy organ moze
stwierdzi¢, na zadanie poszkodowanego, naruszenie prawa i przyzna¢ odpowiednie
odszkodowanie (por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia 2008 roku,
sygn. akt: SK 77/06)'.

(56) W kontekscie powyzszego warto zauwazy¢, ze w praktyce najbardziej powszechnymi
trybami uzyskiwania prejudykatéw sa wewnatrzadministracyjne tryby nadzwyczajne
z art. 145 i n. K.p.a. oraz art. 156 i n. K.p.a., ktore umozliwiaja wyeliminowanie z obrotu
prawnego decyzji obarczonych wadami kwalifikowanymi. Planowana Nowelizacja ma
zatem na celu uczynienie iluzorycznym uzyskanie prejudykatu w trybie art. 156 K.p.a.,
bowiem wprowadzenie w tym zakresie 30-letniego przedawnienia uniemozliwi

siegniecie do wszystkich decyzji wydanych w PRL oraz pierwszych latach III RP.

(57) Najczeséciej przepis art. 160 K.p.a. znajduje zastosowanie w sprawach gruntéw
warszawskich w przypadku orzeczen i decyzji administracyjnych wydanych przez

organy administracji pafistwowej przed 1990 roku, a dotyczacych odmowy przyznania

1 A. Cebera, 2.2. Obowigzek stworzenia wilasciwej procedury prejudycjalnej [w:] Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza za niezgodne z prawem dziatania organéw administracji publicznej, Warszawa 2018.
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dawnym wiascicielom badZ ich nastepcom prawnym prawa wiasnosci czasowej lub
uzytkowania wieczystego do gruntéw nieruchomosci warszawskich. Skoro zatem,
zgodnie z Nowelizacja, nie maja by¢ wszczynane postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji, jezeli od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji, o
ktérej mowa w art. 156 § 2, uptynelo trzydziesci lat, to nie bedzie mozliwe uzyskanie
prejudykatu w postaci decyzji stwierdzajacej wydanie zaskarzonej decyzji z
naruszeniem prawa, co pozostaje w jawnej sprzecznosci z art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji
RP, w zakresie w jakim zamyka obywatelom droge sadowego dochodzenia

naruszonych praw.

(58) Kwestia dopuszczalnosci wygaszenia roszczen odszkodowawczych z mocy ustawy
byta juz poddana pod oceng TK. Miato to miejsce przy badaniu zgodnosci z Konstytucja
przepisu art. 9 ust. 2b zdanie trzecie ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 roku Przepisy
wprowadzajace ustawe o Krajowym Rejestrze Saqdowym. Pytanie prawne sadu do TK

zostato sformutowanie w zwiazku z nastepujacym stanem faktycznym i prawnym.

(59) Wspolnik spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, ktéra zostata wykreslona z
rejestru handlowego na podstawie art. 9 ust. 2b p.w.KRS, wystapil z powdédztwem o
zasadzenie odszkodowania od Skarbu Panstwa za przejete mienie. Powdd byt
wspolnikiem w tej spolce od jej zatozenia az do korica jej bytu prawnego. Posiadat
potowe jej udziatow. Spotka od 1988 roku byta zarejestrowana w Rejestrze Handlowym
"B" (rejestr handlowy ujednolicony w okresie migdzywojennym dla wszystkich
porozbiorowych dzielnic Polski, dalej: RHB). Mimo obowigzku wynikajacego z art. 7
p-w.KRS zarzad spoéiki nie wniost skutecznie o wpisanie spotki do Krajowego Rejestru
Sadowego we wskazanym terminie. Konsekwencja niewykonania nafozonego
obowiazku przerejestrowania spotki do korica 2015 roku byla utrata jej bytu prawnego.
Na podstawie art. 9 ust. 2a p.w. KRS w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 28 listopada
2014 roku o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Saqdowym oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1924), spétka z o.0. zostata wykreslona z rejestru 1 stycznia 2016
roku. Z tym dniem wszystkie prawa i obowiazki spotki przeszty z mocy prawa na Skarb

Panstwa. Na podstawie art. 9 ust. 2b p.w.KRS, prawa wspdlnikéw spotki jako
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podmiotéw uprawnionych do udziatu w masie likwidacyjnej wygasty z tym dniem bez
prawa dochodzenia roszczer od Skarbu Paristwa. Zgodnie z twierdzeniem powoda,
jego udziat w majatku spotki, w sktad ktérego wchodzita nieruchomos¢ potozona w
Warszawie, miat warto$¢ znacznie wieksza od jej zobowigzan. Dlatego tez wniost o

zasadzenie od Skarbu Panstwa odszkodowania za przejete mienie.

(60) Z uwagi na nieefektywno$¢ dotychczasowych regulacji i pozostawanie w obrocie
podmiotéw nieprzerejestrowanych do Krajowego Rejestru Sadowego, ustawodawca
postanowit wprowadzi¢ zaskarzone regulacje w celu wzmocnienia motywagji
podmiotow, ktére nie wykonaly ciazacego na nich obowiazku. Skutkiem nieztozenia
wniosku do konica 2015 roku byto zatem (1) wykreslenie podmiotu z rejestru z dniem 1
stycznia 2016 roku. Kolejnym skutkiem bylo (2) nieodptatne nabycie przez Skarb
Paristwa z mocy prawa majatku wykreslonego podmiotu, jak réwniez (3) wygaszenie
praw majatkowych wspdlnikéw wykreslonej spotki do pozostatego po niej majatku. I
wlaénie to wygaszenie praw majatkowych wspdlnikéw zostalo zakwestionowane

przez TK.

(61) TK w wyroku z dnia 11 grudnia 2019 roku (sygn. akt: P 13/18) orzekt o
niekonstytucyjnosci przepisu art. 9 ust. 2b zdanie trzecie p.w.KRS ze wzgledu na jego

niezgodnoscia z art. 64 ust 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

(62) W swietle powyzszego, TK uznal, Ze art. 9 ust. 2b zdanie trzecie p.w.KRS nie spenia
wymagan celowosci wprowadzonej regulacji. Zdaniem Trybunalu wystarczajace
bytoby wykreslenie spétki z rejestru z mocy prawa oraz nieodplatne nabycie przez
Skarb Panstwa, z mocy prawa, mienia wykreslonych podmiotéw. Pozbawienie
wspdlnikéw ich praw majatkowych wychodzito juz poza granice celowosci
wprowadzonych regulacji i z tego powodu bylo zbedne. TK wskazal, ze ,zupetne
wygaszenie praw majgtkowych wspélnikéw przez ustawodawce nie byto Srodkiem koniecznym.
Argumenty ustawodawcy nie przekonujg o niezbednosci i proporcjonalnosci art. 9 ust. 2b zdanie

trzecie p.w.KRS. Fakt, ze mozna byto unikngc wykreslenia spotki i jego nastepstw przez zlozenie

Strona 25 z 36



w odpowiednim czasie wniosku o przerejestrowanie, nie usprawiedliwia wprowadzenia tej
regulacji. (...) W zwigzku z tym regulacje pozbawiajqcq praw majgtkowych wspélnikow w takim

wypadku nalezy uznac za niedopuszczalng ingerencje ustawodawcy.”

(63) W zwiazku z powyzszym per analogiam oceni¢ nalezy, ze Projekt przyjety przez Sejm,
w zakresie w jakim uniemozliwia obywatelom dochodzenie roszczen majatkowych,
narusza zasade proporcjonalnosci i jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31

ust. 3 Konstytucji.

§ 5. Analiza przepiséw intertemporalnych - retroaktywnos$¢ przepisu art. 2

(64) Wedle brzmienia art. 2 Projektu przyjetego przez Sejm, do postepowan
administracyjnych w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia,
wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy
ostateczng decyzja lub postanowieniem, stosuje si¢ przepisy ustawy zmienianej w art.
1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawg, a postepowania administracyjne w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia, wszczete po uptywie trzydziestu
lat od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji lub postanowienia i niezakoriczone przed
dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy ostateczng decyzja lub postanowieniem,

umarza si¢ z mocy prawa.

(65) Powyzsze oznacza wyrazone expressis verbis wylaczenie w odniesieniu do
projektowanej ustawy zakazu retroakgji. Dopuszczenie do takiej sytuacji ingerowatoby
silnie w wynikajaca zart. 2Konstytucji zasade ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, wiazaca sie z bezpieczenstwem prawnym. W swietle tej
zasady adresaci norm prawnych maja prawo oczekiwac, ze regulacja prawna nie
zostanie zmieniona na ich niekorzys¢ w sposob arbitralny i zaskakujacy (tak Trybunat
Konstytucyjny, przykltadowo w wyrokach z 4 listopada 2015 roku, K 1/14 czy wyrok TK
z 19 listopada 2008 roku, Kp 2/08).
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(66) Projektodawca w zaden sposob nie wyjasnia przy tym, azeby takie odstepstwo od
zakazu retroaktywnoéci prawa byto konieczne do realizacji wartosci konstytucyjnej,
uznanej w danym wypadku za wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakgji.
Nie wskazuje tez na koniecznos¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, ktorej realizacja
nie jest mozliwa bez naruszenia zakazu retroaktywnosci prawa, co jest zas konieczne w
$wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (tak przyktadowo w wyrokach z dnia
12 maja 2009 roku, o sygn. P 66/07, z dnia 1 grudnia 2007 roku o sygn. P 43/07 czy z dnia
19 marca 2007 roku, o sygn. K 47/05 oraz z dnia 7 lutego 2001 roku, sygn. K 27/00;
podobnie Wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 5 czerwca

2013 roku, IV SA/Po 261/13).

(67) Mozna wskazaé takze, iz jakkolwiek nie wyklucza si¢ catkowicie dopuszczalnosci
wprowadzenia odstepstwa od zasady niedzialania praw wstecz, Trybunat
Konstytucyjny wskazywat z duza konsekwencja, ze niedopuszczalne jest nadawanie
mocy wstecznej przepisom prawnym, zwlaszcza normujacym prawa i obowiazki
obywateli, jezeli prowadzi to do pogorszenia ich sytuacji w stosunku do stanu
poprzedniego, a takze jesli stanowione reguly intertemporalne ujemne prawnie (a w
konsekwencji spolecznie) kreuja negatywne nastepstwa dla bezpieczenstwa prawnego
i poszanowania praw nabytych (tak TK w orzeczeniu z dnia z dnia 29 stycznia 1992

roku, sygn. K 15/91 oraz w wyroku z dnia 12 maja 2009 roku, sygn. P 66/07).

(68) W $wietle powyzszych rozwazan oczywistym jest, iz regulacja w proponowanym
przez Wnioskodawce ksztalcie jest niedopuszczalna z punku widzenia jej zgodnosci z
gwarancjami konstytucyjnymi wynikajacymi z zasady demokratycznego panstwa

prawnego.

§ 6. Podsumowanie

(69) W omawianym Zmienionym projekcie, przyjetym przez Sejm, przewidziano
rozwiazania, ktdre z calg pewnoscia mozna okresli¢ jako niezgodne z Konstytucja RP.

Projektodawca w uzasadnieniu Projektu wskazal, iz ma na celu dostosowanie systemu
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prawa do wyroku TK z dnia 12 maja 2015 roku (sygn. akt: P 46/13). Jednak po ztozeniu
w fazie konsultacji uwag do projektu przez Prezesa Prokuratorii Generalnej RP Projekt
zostal radykalnie zmieniony i w obecnym ksztalcie, po uwzglednieniu wszystkich
uwag Prokuratorii Generalnej, nie ma on absolutnie nic wspélnego z pierwotnym
zalozeniem dostosowania prawa do powyzszego Wyroku TK. A nawet nalezatoby
wskaza¢, ze Projekt przyjety przez Sejm jest zupelnym zaprzeczeniem zalecer
wskazanych w tym wyroku. Prawodawca zatem, nie tyle nie sprostat cigzacym na nim
obowigzkom, natozonym przez TK, co z pelng §wiadomoscia postuzyt sie potrzeba
nowelizacji K.p.a. do realizacji zupelnie innych celéw, o ktérych nie wspomina sig
oficjalnie przy realizacji tej Nowelizacji. Ot6z, ma ona na celu wygaszenie roszczen
reprywatyzacyjnych, czyli usunigcie konsekwencji zaniechania ustawodawczego w
zakresie kompleksowej regulacji tego zagadnienia. Przytoczy¢ mozna w tym miejscu
fragment uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28
pazdziernika 2015 roku, o sygn. P 6/13: , Ustawodawca, nie czynigc nic poza kopiowaniem
w u.g.n. rozwigzan wypracowanych pod rzqdami ustaw z 1958 r. i 1985 r., dat wyraz braku woli
ustanowienia przepiséw reprywatyzacyjnych. Zaniechanie unormowania tej kwestii jest faktem
notoryjnie znanym i dos¢ powszechnie krytykowanym. Uwadze prawodawcy nie moglo ujsc to,
ze w Polsce jako jedynym kraju z bytego bloku panstw socjalistycznych do dzi$ nie uchwalono
ustawy reprywatyzacyjnej. O "Swiadomosci” ustawodawcy w tym wzgledzie Swiadczy
chociazby liczba projektow ustaw reprywatyzacyjnych wniesionych do Sejmu (np. 8 projektéw

w Sejmie II kadencji).”

(70) Powyzsza Nowelizacje nalezy jeszcze oceni¢ bardzo negatywnie, nie tylko dlatego, ze
po raz wtéry probuje sie ,uderzy¢” w obywateli, ktérym przystuguja roszczenia
reprywatyzacyjne, przerzucajac na nich odpowiedzialnos¢ za brak stosownej ustawy,
ale rowniez dlatego, Ze przy okazji odbiera ona prawo do odszkodowan obywatelom,
ktérym one przystuguja, w zwiazku z wyrzadzeniem im szkody przez niezgodne z

prawem orzeczenia wladzy publicznej.

ITI.  Ocena zgodnosci Zmienionego projektu z prawem UE
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(71) W uzasadnieniu Projektu wprost wskazano, iz nie jest on objety prawem UE. Juz na
wstepie zaznaczyé jednak nalezy, ze wbrew twierdzeniu autoréw Projektu (i
Zmienionego projektu), zakres proponowanej regulacji jest objety prawem UE i moze

budzi¢ watpliwosci co do swojej zgodnosci z prawem UE.

(72) Omawianemu Zmienionemu projektowi, przyjetemu przez Sejm, postawi¢ mozna
przede wszystkim zastrzezenia w zakresie jego zgodnosci z art. 17 i 47 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej. Ponadto, jako wzorzec kontroli wskaza¢ mozna takze
art. 6 oraz art. 1 Protokohu nr 1 do Europejskiej Konwengji o Ochronie Praw Czlowieka

w zwiazku z art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. nr 90 poz. 864/30).

(73) Zgodnie z art. 17 Karty Praw Podstawowych UE: ,Kazdy ma prawo do wiadania,
uzywania, rozporzqdzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytego zgodnie z prawem.
Nikt nie moze byé pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym, w
przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie, za stusznym odszkodowaniem za jej
utrate wyptaconym we wtasciwym terminie. Korzystanie z mienia moze podlegac regulacji

ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne ze wzgledu na interes ogélny.”

(74) Pojecie mienia w mysl art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka?, bedacego konwencyjnym odpowiednikiem art. 17 Karty, odnosi si¢
bowiem zaréwno do istniejacego mienia, jak i do wartosci majatkowych, w tym takze
wierzytelnosci i roszczen, w zwiazku z ktorymi dana osoba moze twierdzi¢, ze ma
przynajmniej uprawnione oczekiwanie ich realizacji (Nowicki Marek Antoni, Komentarz
do Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, [w:]

Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do art. 17 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka,

2 W brzmieniu: , Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢
pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz
zgodnie z 0gélnymi zasadami prawa miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie bedq jednak w zaden sposob
naruszaé prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu
korzystania z wiasnoéci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz
innych naleznosci lub kar pienigznych”; Protokét nr 1 i nr 4 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci sporzadzony w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. oraz sporzadzony w Strasburgu
dnia 16 wrzesnia 1963 r. (Dz. U nr 36 poz. 175/1).
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wyd. VII, Warszawa 2017). Oceniajac wiec zgodnosci komentowanych regulacji z art. 1
Protokotu, stwierdzi¢ mozna, Ze w zakresie kazdej ingerencji w spokojne korzystanie z
mienia prawo krajowe musi zapewnia¢ ochrone przed arbitralng ingerencja w prawa
majatkowe (tak np. w wyrokach Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w
sprawach Capital Bank AD v. Bulgaria z dnia 24 listopada 2005 roku, Izba (Sekgja I),
skarga nr 49429/99, § 134 czy Zlinsat, spol. s r.o. v. Bulgaria z dnia 15 czerwca 2006 roku,
Izba (Sekcja V), skarga nr 57785/00, § 98)°. Z tak rozumiang zasada stoja w sprzecznosci
art. 156 § 2 i 158 § 3 K.p.a. w brzmieniu przyjetym przez Sejm, w zakresie w jakim
ograniczaja mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji z przyczyn wskazanych w art.
156 § 1 pkt. 2 K.p.a. oraz uniemozliwiaja uzyskanie prejudykatu niezbednego w

postepowaniu odszkodowawczym.

(75) Oceniajac natomiast zgodnos¢ z prawem unijnym wprowadzajacego odstepstwo od
zakazu retroakcji art. 6 ust. 2 Projektu, nalezy stwierdzi¢, iz ,zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu [Sprawiedliwosci] zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan stanowi
czg$¢ unijnego porzqdku prawnego i musi by przestrzegana podczas stosowania regulacji
unijnych przez panstwa czlonkowskie. Zasada ta sprzeciwia si¢ temu, by nowelizacja
uregulowania krajowego pozbawiata osobe uprawniong ze skutkiem wstecznym prawa, ktére
nabyla ona na podstawie wczesniejszego uregulowania (tak w wyroku TSUE z dnia 12 maja
2011 roku w sprawie C-107/10 Enel Maritsa Iztok 3, Zb.Orz. s. [-3873, pkt 39; tak rowniez
opinia rzecznika generalnego Juliane Kokott przedstawiona w 13.10.2011 roku w

sprawie C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias i in., pkt 107).

(76) Na marginesie mozna wspomniec takze, iz w dokumencie Agenda 2000, ktory stanowit
istotny punkt w ramach przygotowywan do przyjecia do Unii Europejskiej nowych
krajow Europy Srodkowo-Wschodniej w czedci szczegélowej, poswieconej
Rzeczpospolitej Polskiej w odniesieniu do kwestii wlasnosci wyraznie wskazano, iz

jakkolwiek prawo wtasnosci jest w Polsce zagwarantowane, to jednak pozostaje do

3 Za: Marek Antoni, Komentarz do Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnosci, [w:] Woko6t Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka, wyd. VII, Warszawa 2017.
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rozwigzania kwestia rekompensaty dla os6b wywtaszczonych przez nazistow oraz
wladze komunistyczne (Agenda 2000, Opinia Komisji Europejskiej o wniosku Polski o
cztonkostwo w Unii Europejskiej, s. 11.). Agenda 2000 stanowita niejako punkt wyjscia do
dalszych badan nad stanem polskich przygotowan do akcesji, czego wyrazem byty
coroczne raporty zawierajace ocene przygotowan do akcesji, zwracano w nich uwage
na problem reprywatyzacji, a ten sporzadzony w 2002 roku wskazywal, iz istnieje
mozliwoéé dochodzenia roszczen przed sadem, a orzecznictwo — jakkolwiek procesy
bywaja dhugie i skomplikowane - dla bytych wiascicieli wydaje si¢ by¢ korzystne (2002
Regular report on Poland’s Progress Towards Accession, s. 29-30). Wejscie w zycie
proponowanych przepiséw nalezy rozpatrywac w kontekscie spjnosci z powyzszymi

zalozeniami i rozumie¢ jako przekreslenie tendencji w nich wskazywanej.

IV. Podsumowanie praktycznych konsekwencji przyjecia Nowelizacji

(77) Konsekwencja Nowelizacji jest niemoznos¢ uchylenia decyzji wydanej z razacym
naruszeniem prawa, od ktérej wydania lub ogtoszenia minefo 10 lat. Oznacza, to
niemozno$¢é wzruszenia wszystkich decyzji wydanych w PRL oraz pierwszych 20
latach III RP. Zatem zaden obywatel, ktéry ponidst szkode w wyniku wydania decyzji
z razacym naruszeniem prawa przed okoto 2010 rokiem, nie bedzie mégl uzyskac
stwierdzenia jej niewaznosci. Jezeli decyzja taka zostalby on np. wywtaszczony, to
bezpowrotnie, po uptywie 10 lat od dnia jej wydania lub ogloszenia, traci mozliwos¢

odzyskania utraconej nieruchomosci.

(78) Postugujac si¢ przykladem uzytkowania wieczystego, ktére moze by¢ ustanowione
przez Skarb Panstwa umowa lub w drodze decyzji, mozna wskazaé, do jak
nieuzasadnionego réznicowania sytuacji prawnej obywateli moze dochodzi¢ na tym
gruncie. Otéz, gdyby w tym samym czasie, Skarb Pafistwa ustanowit uzytkowanie

wieczyste na rzecz jednego obywatela, w drodze decyzji, na nieruchomosci A oraz na
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rzecz drugiego obywatela, w drodze umowy, na nieruchomosci B i po 10 latach (od
wydania decyzji i podpisania umowy) okazato sig, ze te uzytkowania wieczyste Skarb
Paristwa ustanowif nie na swoim gruncie, to tylko wiasciciel nieruchomosci B, na ktérej
ustanowiono uzytkowanie wieczyste w drodze umowy, mialby mozliwosé jej
fizycznego odzyskania. Na to samo nie méglby juz liczy¢ wiasciciel nieruchomosci A,
bowiem decyzja o ustanowieniu uzytkowania wieczystego na jego gruncie bylaby
niemozliwa do wzruszenia ze wzgledu na wade kwalifikowana ,razacego naruszenia

prawa”, po 10 latach od jej wydania.

(79) Co wiecej, w powyzszym przykladzie, po uptywie 30 lat od wydania decyzji o
ustanowieniu uzytkowania wieczystego, wiasciciel nieruchomosci A nie bedzie mogt
juz nawet uzyskac¢ prejudykatu, o ktérym mowa w art. 158 § 2, aby méc domagac sie
odszkodowania od Skarbu Panstwa, poniewaz organ nie bedzie mogt wszczad
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji. Natomiast wtasciciel
nieruchomosci B bedzie mégt potencjalnie nie tylko domagac¢ si¢ odszkodowania, ale i
zwrotu nieruchomosci. W tym kontekscie zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z utrwalong
linig orzecznicza Trybunatu, zasada réwnosci (wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytugji)
oznacza nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej
grupy. Wszyscy adresaci norm prawnych, charakteryzujacy si¢ w réwnym stopniu
dang cechg istotng (relewantng), powinni by¢ traktowani réwno, wedlug jednakowej
miary, bez réznicowan zaréwno dyskryminowanych, jak i faworyzowanych (zob. np.

wyrok z 10 lipca 2012 roku, sygn. akt: P 15/12).

(80) Siegajac do bardziej wspotczesnych przyktadéw, warto wskazad, ze po 10 latach nie
bedzie mozna stwierdzi¢ niewaznosci decyzji obarczonej wada razacego naruszenia
prawa, ktorej przedmiotem bedzie np. ustalenie wartosci kapitalu poczatkowego (na
podstawie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych) lub
decyzji dotyczacej niezgodnego z prawem obnizenia wymiaru emerytury (na

podstawie ustawy dezubekizacyjnej), pomimo razacego naruszenia prawa przez organ.
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(81) Nie sposéb nie wspomnie¢, jako o konsekwencjach Nowelizacji, o wszystkich
sprawach wywtlaszczeniowych. W Zadnej z nich, jezeli decyzja zostata podjeta po
uplywie 10 lat od dnia jej wydania lub ogtoszenia, nie bedzie mozliwe jej wzruszenie,

pomimo kwalifikowanej wady , razacego naruszenia prawa”.

(82) Nalezy tez wskazad, ze przez objecie Nowelizacja réwniez przestanki wskazanej w art.
156 § 1 ust. 2 ab initio K.p.a. niemozliwe bedzie stwierdzenie niewaznosci decyzji (jezeli
od jej wydania lub ogloszenia uplyneto 10 lat) wydanej bez podstawy prawnej. Gdyby
zatem Powiatowy Urzad Ziemski wydal decyzje o przejeciu nieruchomosci na
podstawie dekretu PKWN z dnia 6 wrzeénia 1944 roku o przeprowadzeniu reformy
rolnej (pomimo, ze nieruchomosci rolne przechodzity na Skarb Paristwa z mocy samego
prawa, a takie decyzje urzedow si¢ zdarzaly), to wlasciciel badz jego spadkobiercy,
pomimo nawet niespetniania przez nieruchomos¢ przestanek warunkujacych przejecie,

nie bedzie mégt dochodzi¢ jej zwrotu badz odszkodowania za niestuszne przejecie.

(83) Wreszcie, Nowelizacja zamyka rozdzial calej polskiej reprywatyzacji, wygaszajac
wszelkie roszczenia bez zapewnienia jakiegokolwiek ekwiwalentu, chocby
cze$ciowego, ich posiadaczom. Skale tego niekonstytucyjnego ,uregulowania” kwestii
reprywatyzacyjnych obrazuje liczba ustaw i dekretéw, na podstawie ktorych
dokonywano wywtlaszczen od lat 40. XX wieku, a ktére z dniem wejscia w zycie
Nowelizacji przestang by¢ zroédlem roszczen oséb pozbawionych na ich podstawie
wiasnosci. Sa to m.in.:

a. ustawa z dnia 6 maja 1945 r. o wylaczeniu ze spoteczenstwa polskiego wrogich
elementéw (Dz. U. poz. 96, 203 i 307 oraz z 1946 r. poz. 73);

b. ustawa z dnia 6 maja 1945 r. o majatkach opuszczonych i porzuconych (Dz. U.
poz. 97,1441 179);

c. dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279, ze zm.);

d. ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wiasnos¢ Panstwa

podstawowych gatezi gospodarki narodowej (Dz. U. poz. 17, z p6zn. zm.);
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e. dekret z dnia 8 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i poniemieckich (Dz.
U. poz. 87, z pdzn. zm.);

f. dekret z dnia 5 wrzes$nia 1947 r. o przejeciu na wilasnos¢ Panstwa mienia
pozostatego po osobach przesiedlonych do ZSRR (Dz. U. poz. 318, z 1949 r. poz.
404 oraz z 1969 r. poz. 95);

g. ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(Dz.U. 21969 r. poz. 159, z 1972 r. poz. 193 oraz z 1974 r. poz. 84);

h. ustawa z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na obszarach miast
i niektdrych osiedli (Dz. U. poz. 240 oraz z 1957 r. poz. 172);

i. dekret z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci
niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz. U. z 1952
r. poz. 31);

j. ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtlaszczania
nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. poz. 64 oraz z 1982 r. poz. 79);

k. ustawa z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa domoéw
jednorodzinnych w miastach i osiedlach (Dz. U. poz. 138, z 1961 r. poz. 47 i 159
oraz z 1972 r. poz. 192);

. ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi
(Dz.U. 21969 r. poz. 216, z 1972 r. poz. 312 oraz z 1985 r. poz. 99);

m. ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(Dz.U.z 1969 r. poz. 159, z 1972 r. poz. 193 oraz z 1974 r. poz. 84),

n. ustawa z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i
zagrodowego oraz o podziale nieruchomosci w miastach i osiedlach (Dz. U.

poz. 192, z 1973 r. poz. 282 oraz z 1985 r. poz. 99).

(84) Pomimo ogodlnej zgody réznych srodowisk politycznych co do potrzeby
sklasyfikowania i oszacowania wartosci roszczen reprywatyzacyjnych nigdy zadnej
wladzy nie udalo si¢ wyjs¢ poza etap bardzo przyblizonych szacunkéw. Wskazujac
zatem przyblizona skale tych roszczen, przyja¢ nalezy, ze wynosi¢ one moga od
kilkudziesieciu do kilkuset miliardéow zlotych. W samej Warszawie zlozono na

podstawie dekretu warszawskiego okoto 17 tysiecy wnioskow dekretowych, z czego w
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rézny sposob na przestrzeni dziesiecioleci rozpatrzono jedynie ponad 4 tysiace. Skala
tych roszczen nie usprawiedliwia jednak rozwigzan wskazanych w Projekcie przyjetym

przez Sejm.

(85) Podsumowujac powyzsze uwagi do Zmienionego projektu, przyjetego przez Sejm,

IL.

nalezy stwierdzié, iz przyjecie Nowelizacji w obecnym ksztalcie nie tylko doprowadzi
do sytuacji, w ktdrej zatrzymany zostanie proces reprywatyzacji w skali cale] Polski,
przypieczetowujac w ten sposdéb ogrom krzywd wielu obywateli, ale dojdzie réwniez

do naruszenia praw 0s6b w zaden sposdb niezwiazanych z reprywatyzacja.

Konkluzje

Po przeanalizowaniu przyjetych przez Sejm zmian przepisow K.p.a., nalezy
stwierdzi¢, iz objete sa one dziataniem prawa Unii Europejskiej i pozostajg z nim

w cze$ciowej sprzecznosci.

Co wiecej, przyjete przez Sejm przepisy, a w szczeg6lnosci: 1) uniemozliwiajace
stwierdzenie niewaznosci decyzji obarczonej wada razacego naruszenia prawa po
uplywie 10 lat od dnia jej doreczenia lub ogloszenia, a takze 2) wylaczajace
mozliwo$é wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
po uplywie 30 lat od dnia jej dorgczenia lub ogloszenia oraz 3) powodujace
umorzenie z mocy prawa toczacych sie postepowan sadowych, prowadza do
naruszenia wynikajacych z zasady paristwa prawnego zasady proporcjonalnosci i
pewnoéci prawa, a takze zasady niedziatania prawa wstecz, ochrony praw stusznie
nabytych czy prawa do sadu i tym samym pozostaja niezgodne z Konstytucja RP,

w zakresie, w jakim przedstawiono to w niniejszej Opinii.
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1. Nalezy zauwazy¢, iz w przypadku wejscia w zycie Nowelizacji, wstgpnie
zakladany skutek w postaci dostosowania systemu prawa do wyroku TK z dnia 12
maja 2015 roku (sygn. akt: P 46/13), nie zostanie osiagniety, a nawet, uznac nalezy,

iz zwigkszy si¢ zakres niekonstytucyjnosci nowelizowanych przepiséw K.p.a.

IV.  Nadto, procedowana regulacja zmierza do zawoalowanego wygaszenia problemu
reprywatyzacji w Polsce, podczas gdy zagadnienie to wymaga kompleksowej

ustawowej regulacji.
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