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MIEDZY ZASADA PRAWORZADNOSCI A BEZPIECZENSTWEM PRAWNYM OBYWATELI
— PROBLEMATYKA TRWALOS$CI DECYZJI ADMINISTRACYJNE]J NA TLE WYROKU
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO W SPRAWIE P 46/13

1. Wprowadzenie

W odniesieniu do zagadnienia trwaltosci decyzji administracyjnej, klu-
czowe znaczenie nalezy przypisa¢ zasadzie ogélnej, wyrazonej w art. 16
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 1960 r. Nt 30, poz. 168) — dalej: k.p.a. — stanowiacej, ze decyzje, od
ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sq ostateczne. Uchylenie lub zmiana
takich decyzji, stwierdzenie ich niewazno$ci oraz wznowienie postepowania
mogg nastapi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub usta-
wach szczegolnych. Kodeksowa formula w swym podstawowym przekazie
odzwierciedla potrzebe i funkcje¢ gwarancyjng postgpowania administracyj-
nego' dla stabilizacji obrotu prawnego, uksztaltowanego na podstawie kon-
kretyzacji przepiséw prawa materialnego w odniesieniu do indywidualnie
okreslonych spraw, w ramach ktorej jednostki nabywaja prawa badz zostaja
obatczone stosownym obowiazkiem?.

Zwlaszcza wobec tego pierwszego wymiaru oddzialywania decyzji
administracyjnej, konstytutywnego znaczenia nabiera zasada zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasada bezpieczenstwa
prawnego obywateli, wywodzone z art. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.) — dalej: Konstytucja RP.
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Trwalos¢ decyzji administracyjnej winna w tym ujeciu urzeczywistniac
przytoczone zasady poprzez regulacje prawno-procesowe, petryfikujace
stan uksztaltowany na mocy przyznanych jednostce w decyzji admini-
stracyjnej uprawnien badz obowigzkow, wywiedzionych z prawa mate-
rialnego. Ma to zapobiegac tzw. ,,putapce prawnej”, destabilizacji obrotu
prawnego oraz poczuciu niepewnos$ci prawa 1 nietrwalosci nabytych
przez jednostke droga decyzji administracyjnej uprawnien. Z drugiej zas
strony, zasada ogolna wyrazona w art. 16 k.p.a. przewiduje nadzwyczajne
tryby wzruszania ostatecznej decyzji administracyjnej, co znajduje swe
podstawy w innej zasadzie konstytucyjnej, jaka jest zasada praworzad-
nosci (legalizmu), wywodzona z art. 7 Konstytucji RP. Poniewaz zasady
ogoblne majq charakter wigzacych norm prawnych i moga by¢ stosowane
samodzielnie’, posiadaja przemozny wplyw na ksztalt i praktyke poste-
powania administracyjnego jurysdykcyjnego. Oddzialywanie tej zasady na
ksztalt procedury administracyjnej wyraza si¢ w potrzebie zapewnienia
weryfikacji decyzji wydawanych przez organy administracji publicznej,
ktére dotkniete sq kwalifikowanymi wadami 1 w konsekwencji pozostaja
w sprzecznosci ze standardami praworzadnego panstwa. W doktrynie
przyjmuje sig, ze ma to odzwierciedlenie w ramach: instytucji wznowienia
postepowania — w odniesieniu do wad proceduralnych oraz w ramach
stwierdzania niewaznosci ostatecznej decyzji — w odniesieniu do naruszen
prawa materialnego. Relacja wskazanych trybow opiera si¢ na zasadzie
niekonkurencyjnosci®. W przypadku art. 156 k.p.a., przewidujacego moz-
liwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej 1 wskazujacego
przestanki takiej niewaznosci, wyrazem kompensacji moznosci kazdo-
czasowego wzruszania decyzji, przyznajacej jednostce prawo lub ekspek-
tatywe prawa jest instytucja przedawnienia zawarta w art. 156 § 2 k.p.a.
Przepis ten zawiera tzw. negatywna przeslanke stwierdzenia niewaznosci
decyzji® stanowiac, ze nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji z niektorych

> Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 1., I SA 258/82 (ONSA 1982, nr 1, poz. 54).

* J. Botkowski, A. Krawczyk, Postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjney [w]

System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 257.

> Tamze, s. 294.
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z wymienionych w art. 156 k.p.a. przyczyn, jezeli od dnia jej doreczenia
lub ogloszenia uplyneto dziesi¢é lat, a takze gdy decyzja wywotala nieod-
wracalne skutki prawne.

Na potrzeby niniejszego opracowania funkcjonalnego znaczenia
nabiera przeslanka uplywu czasu, czyli przedawnienia, ktére w odnie-
sieniu do prawa administracyjnego ma swoiste znaczenie. Problem roz-
strzygnigty w ramach postgpowania przed Trybunalem Konstytucyj-
nym zrodzil si¢ na tle braku wsréd przestanek wylaczajacych mozliwosé
stwierdzenia niewaznosci decyzji z uwagi na uplyw czasu, w przypadku,
gdy zostala ona wydana bez podstawy prawnej lub z razacym naru-
szeniem prawa. Pytanie prawne zadane przez Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Warszawie zostalo postawione na tle stanu faktycznego
dotyczacego sprawy tzw. gruntéw warszawskich. Sad pytajacy dazyl do
zbadania, czy wskazane pominigcie jest zgodne z zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz z zasada bezpieczenstwa
prawnego obywateli. Trybunal w sprawie o sygnaturze P 46/13 stanat
przed zadaniem ustalenia wzajemnej relacji pomiedzy zasada prawo-
rzadnosci a wspomnianymi zasadami, wywodzonymi z art. 2 Konsty-
tucji RP w odniesieniu do szczegdlnej kreacji uprawnien i obowiazkow
jednostki wywodzonych z prawa materialnego, dokonywanej w ramach
decyzji administracyjne;.

Na kanwie tego stanu prawnego 1 zarzuconego w pytaniu prawnym
pominigcia prawodawczego w tym zakresie, Trybunal podjal szerokie
rozwazania nad istota wskazanych zasad na tle funkcji decyzji administra-
cyjnej oraz konsekwenciji tej problematyki dla obrotu prawnego. Uogol-
niajac, Trybunal, w odniesieniu do zawislego przed nim problemu praw-
nego, stanal na stanowisku przewagi zasady bezpieczenstwa prawnego
1 przychylil si¢ do potrzeby zapewnienia stabilnosci obrotu i porzadku
prawnego. Trybunal wskazal takze, Zze lezy to w interesie porzadku
publicznego®. Zastrzegl jednak, ze unormowanie zawarte w art. 156
§ 2 k.p.a. ma stanowi¢ kompromis migdzy zasada trwalosci decyzji admi-
nistracyjnej (podparta zasada bezpieczenistwa prawnego) a zasada pra-

worzadnosci, rozumiang jako mozliwos¢ wzruszenia ostatecznej decyzji

¢ Wyrok TK z dnia 12 maja 2015 r., P 46/13 (OTK-A 2015, nr 5, poz. 62).
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administracyjnej. Niemniej jednak, Trybunat uznal, ze postawione przed
nim pominigcie prawodawcze, dotyczace braku zaliczenia do negatyw-
nej przestanki stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnej uptywu
czasu w przypadku wydania decyzji w braku podstawy prawnej lub z raza-
cym naruszeniem prawa, burzy wspomniany kompromis. Wedtug rozu-
mowania Trybunalu dzieje si¢ tak, poniewaz zaliczenie do stosowania
instytuciji dawnosci, czyli negatywnej przestanki stwierdzenia niewaznosci
decyzji innych, ,,gatunkowo poréwnywalnych” przesltanek jest nieuzasad-
nione, zwlaszcza wobec nieostrodci pominictej przestanki i zwigzanego
z tym ,,ryzyka prawnego” dla jednostki’.

Autorzy artykulu w pelni zgadzaja si¢ z przyjetym rozumowaniem
oraz rozstrzygnigciem problemu przedstawionego Trybunatowi w pytaniu
prawnym. Jednakze nie aprobuja okreslenia relacji zasady praworzadnosci
1 zasady bezpieczenstwa prawnego na gruncie przepisow proceduralnych
dotyczacych decyzji administracyjnych jako kompromisu réwnorzednych
zasad. W ich przekonaniu z uwagi na funkcje gwarancyjng postgpowa-
nia administracyjnego, zadania administracji publicznej i jej role w kre-
owaniu stosunkéw prawnych 1 ochronie uprawnien zagwarantowanych
jednostce w przepisach prawa materialnego, prymat nalezy si¢ zasadzie
bezpieczenstwa prawnego i zwigzanej z tym zasadzie trwalo$ci decyzji
administracyjnej.

Dla dowiedzenia swojego stanowiska autorzy uznali za celowe rozpa-
trzenie przedstawionego problemu w oparciu o zglebienie dwoch odston
badanego zagadnienia. Pierwsza z nich jest tlo doktrynalne — zaréwno
w odniesieniu do tytulowych zasad konstytucyjnych oraz funkcji i istoty
dzialania administracji publicznej, jak i doktrynalnego podioza decy-
zji administracyjnej. Z drugiej strony artykul ma wskaza¢ na doniosle
aspekty praktyczne przytoczonych dylematow, co zwazywszy na kontro-
wersyjnos$¢ tematu tzw. dekretu Bieruta, wydaje si¢ by¢ wysoce wskazane.
Dla pelnego wymiaru rozwazan konieczne wydaje si¢ wigc przeprowa-
dzenie analizy doktrynalnej ewolucji powyzszych zasad oraz zarysowanie
ich dzisiejszego rozumienia na gruncie ustawy zasadniczej oraz prawa
administracyjnego w odniesieniu do praktyki obrotu.

Tamze.
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2. Zarys historycznego rozwoju zasad legalizmu i pewnosci prawa

Zaréwno zasada legalizmu (praworzadnosci, zwiazania admini-
stracji prawem), jak 1 zasada pewnosci prawa (zaufania do panstwa)
maja bogata tradycje. Poczatki pierwszej z nich mozemy odnalez¢
w osiemnastowiecznej Francji, ktora przezywala wéwczas okres walki
z pozaprawnymi, stosowanymi uznaniowo formami dziatalnosci
wladcy, ktérych geneza siggata jeszcze stosunkéw feudalnych®. Szeze-
goélnie przejawialy si¢ one na gruncie prawa karnego. Krol francuski
dysponowal np. uprawnieniem do stosowania tzw. lettre de cachet, czyli
pisma kierowanego do odpowiednich stuzb, w ktérym mogt zazadac
zatrzymania kogokolwiek, na czas nieokredlony, bez podania przy-
czyny. Pierwszymi, ktérzy usilowali walczy¢ z tak razaca arbitralno-
$cia wladzy byli przedstawiciele tzw. szkoly humanitarnej w prawie
karnym’. Wida¢ juz wyraznie u nich zalazki myslenia o zwiazaniu
wladzy prawem, ktoére to w pelni rozwinie si¢ w nastgpnym stuleciu.
Wychodzac z prawa naturalnego, domagali si¢ réwnosci wobec repre-
sji karnej 1 kodyfikacji przepisow. Dla naszych rozwazan kluczowe sa
jednak ich postulaty oparcia prawa karnego na dwoch, jeszcze rzym-
skich zasadach: ,,nie ma przestepstwa bez ustawy” (nullum crimen sine
lege) oraz ,,nie ma kary bez ustawy” (nulla poena sine lege). Wedtug huma-
nitarystow spoleczenistwo powinno znac prawo karne zebrane w usta-
wie 1 tylko ustawa ma okreslaé, jakie czyny podlegajq represji karnej,
oraz jaki ma by¢ charakter kary'". Opisywane wyzej idee byly jednymi
z kluczowych punktéw programu reform postulowanych przez rewo-
lucjonistéow francuskich z 1789 roku. Zasada legalizmu zostata wyslo-
wiona explicite po raz pierwszy w aktach przez nich stworzonych''.
Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela z dnia 26 sierpnia 1789 r.
glosita w art. VII, Ze ,,nikt nie moze by¢ oskarzony, zatrzymany ani

8 Por. G.L. Scidler, H. Groszyk, A. Pieniazek, Wprowadzenie do nanki o pasistwie i prawie, Lublin 2003,
s. 203.

W tym kontekscie szczegdlnie istotne byly pisma C. Beccarii oraz Voltaire'a.
1" Por. B. Lesifiski, W. Rozwadowski, Historia prawa, Warszawa—Poznan 1980, s. 285.

" Por. W. Sokolewicz, Komentary do artykutu 7 Konstytugi [w:] Konstytuga Recgypospolitey Polskiej. Komen-
targ, red. L. Gatlicki, Warszawa 2007, s. 1.
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wigziony bez podstaw prawnych okre§lonych w ustawie i z zacho-
waniem form przez nig wskazanych”'?. Z kolei Konstytucja z dnia
3 wrzesnia 1791 r. stanowila w art. 3, iz ,,nie ma we Francji wladzy
wyzszej niz wladza ustawy [...]".

Z kolei zrédel zasady pewnosci prawa mozna doszukiwac si¢ juz
w cywilnym prawie intertemporalnym z okresu $redniowiecza, natomiast
jej rozkwit przypada na przetom XVIII i XIX wieku ijest zwigzany z wply-
wami teotii prawno-naturalnych w prawoznawstwie'”. Na poczatku byla
zwigzana z problemem obowiazywania prawa w czasie. Jej fundamentem
do dzisiaj jest rzymska paremia ,,prawo nie dziala wstecz” (lex retro non
agi?). Prawno-naturali$ci przez prawo pewne rozumieli prawo zrozumiale,
napisane w jezyku narodowym a nie po facinie, powszechne w znaczeniu
likwidacji partykularyzmoéw, kompletne, spéjne i niesprzeczne wewnetrz-
nie, a przede wszystkim — skodyfikowane. To wtasnie kodyfikacja byla dla
J. Benthama narzedziem do walki z ,,niepewnoscia” 1 ,,niedoskonatoscia”
prawa angielskiego'.

Okolo polowy XIX wieku wspomniane powyzej idee zostaja niejako
inkorporowane do doktryny ,,panstwa prawnego” rozwijanej wowczas
w niemieckiej nauce prawa przez R. von Mohla i stajg si¢ jej czes$ciami
skladowymi, otrzymujac jednoczesnie znaczenie zblizone do tego, jakie
dzisiaj si¢ im przypisuje. Rechtsstaat stanowil przeciwienstwo tzw. pan-
stwa policyjnego (Polizeistaat), gdzie cztowiek byl poddanym, pozbawio-
nym jakichkolwiek praw wobec wladzy. Jak pisze H. Izdebski, panstwo
policyjne z definicji odrzucato wszelka ide¢ granicy, poza ktora wladzy
nie wolno sigga¢, podczas gdy podstawowym zalozeniem panstwa praw-
nego bylo wyrazne nakreslenie takiej granicy'. W tradycji anglosaskiej
odpowiednikiem panstwa prawa jest powstala w sredniowieczu doktryna
,1zadow prawa’” (rule of law), postulujaca, aby prawo stato ponad ludZmi,

2 Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela z dnia 26 sierpnia 1789 t., http://libr.sejm.gov.pl/tek01/
txt/konst/francja-18.html, 29.05.2016.

¥ Por. M. Jackowski, Ochrona praw nabytych w polskin systemie konstytucyjnym, Warszawa 2008, s. 37.
4 Por. B. Lesinski, W. Rozwadowski, Historia. .., s. 233. Nota bene ]. Benthamowi zawdzigczamy autor-
stwo terminu ,,kodyfikacja”, nigdy zreszta nie wprowadzonego w zycie w jego ojczyznie.

> Por. H. 1zdebski, Doktryny polityezno-prawne. Fundamenty wspélezesnych paristw, Warszawa 2012, s. 243 i n.
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takze tymi sprawujacymi wladz¢'®. Wraz z rozwojem konstytucjonali-
zmu w Europie w drugiej potowie XIX i w XX wicku zasada panistwa
prawnego zostala rozwinigta. W teorii prawa wyrézniono jej aspekt for-
malny (dotyczacy stosowania prawa) — zespo6l formalnoprawnych insty-
tucji i gwarancji praworzadnosci, determinujacych zakres, forme i metody
dziatania organéw wladz publicznych, oparty na ustawie jako podstawo-
wym zrodle prawa — oraz materialny, czyli pafnstwo prawa jako panstwo
opierajace si¢ na porzadku obiektywnych wartosci (ocena prawa z punktu
widzenia warto$ci pozaprawnych)'. Wskazano tez szereg zasad prawno
-ustrojowych skladajacych si¢ na rzeczona doktryng, takich jak ochrona
zaufania obywateli do panstwa, legalizmu, ochrony praw stusznie naby-
tych czy przyzwoitej legislacii. Idea pafistwa prawnego pojawia si¢ w kon-
stytucjach wielu panstw europejskich powstatych po zakoniczeniu I wojny
swiatowej (m.in. Finlandii, Czechostowacji). Dzisiejsza koncepcja pani-
stwa prawnego, juz z przymiotnikiem ,,demokratyczne”'®
zona po 1I wojnie §wiatowej szczegdlnie w ustawach zasadniczych REN

, zostala wyra-
oraz Hiszpanii.

3. Zasada legalizmu we wspotczesnym polskim konstytucjonalizmie i prawie
administracyjnym

Na gruncie Konstytucji RP zasade praworzadnosci statuuje art. 7:
,,Organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”.
Dotyczy ona wszystkich organéw panstwa dysponujacych zmperium —
zarowno tworzgcych, jak i stosujacych prawo. Nielegalne jest kazde dzia-
tanie aparatu panstwowego pozbawione podstawy prawnej oraz naru-
szajace przewidziane w prawie procedury. Wobec wladzy nie dziata wigc
regula znajdujaca zastosowanie do dziatan obywateli: ,,co nie jest zakazane
jest dozwolone”. J. Nowacki dokonuje w tym kontekscie rozréznienia

' Tamze, s. 250.

7 Tamze, s. 246; J. Weoblewskd, Wartosé a decyzja sadowa, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdarisk 1973,
s. 83; J. Gozdzikiewicz-Biechoriska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-budowlanym,
Warszawa 2011, s. 147.

8 Wedlug R. von Mohla paristwo prawne moze funkcjonowac réwniez w ustrojach innych niz demo-
kratyczne —por. H. Izdebski, Doktryny.. ., s. 244.
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miedzy ,,przestrzeganiem prawa” (obywatel) a praworzadnos$cia (organy
wladzy publicznej)'””. Trybunal nadal art. 7 samoistne znaczenie ,,dyrek-
tywy interpretacji przepisow kompetencyjnych w sposéb scisty i z odrzu-
ceniem w odniesieniu do organéw wladzy publicznej zasady: co nie jest
zakazane, jest dozwolone”®. W. Sokolewicz definiuje legalizm dziatania
organéw wladzy publicznej jako stan, w ktérym po utworzeniu w drodze
prawnej rozwijaja one aktywno$¢ na podstawie i w granicach prawa, zas
prawo okresla ich zadania i kompetencje oraz tryb post¢powania; poste-
powanie to prowadzi do wydawania rozstrzygnie¢ w przepisanej przez
prawo formie, na nalezytej podstawie prawnej i w zgodnosci z wigzacymi
dany organ przepisami materialnymi*'. ,,Prawo” powinno by¢ rozumiane
w kontekscie art. 7 szeroko, nie tylko jako ogdl przepisow, lecz jako
,»caloksztalt normotworczych aktéw uznawanych za prawo” oraz ogol-
nych zasad prawa*.

Wyprowadzang z Konstytucji praworzadnos¢ dzialania administra-
cji Z. Kmieciak uwaza jednoczesnie za pierwszoplanowsa zasadg prawa
administracyjnego, na gruncie ktérego jest ona czasem nazywana zasada
zwigzania administracji prawem®. To normy administracyjnoprawne —
zwlaszcza proceduralne — reguluja bowiem w praktyce funkcjonowanie
organéw wiladzy publicznej wobec obywateli. W k.p.a. opisywang zasadg
wyraza art. 6: ,,Organy administracji publicznej dzialaja na podstawie
przepisow prawa’ oraz czes$ciowo art. 7:,,W toku postgpowania organy
administracji publicznej stojq na strazy praworzadnosci [...]”. Trybunal
Konstytucyjny w uchwale z dnia 16 marca 1994 r., W 8/93 (OTK 1994,
nr 1, poz. 18), badajac relacj¢ art. 7 Konstytucji RP oraz art. 6 k.p.a.,
wskazal, iz konstytucyjna zasada praworzadnosci jest konkretyzowana

1" Por. J. Nowacki, Praworzadnosé. Wybrane problemy teoretyezne, Warszawa 1977, s. 27 i n.

% Por. wyrok TK z dnia 27 maja 2002 1., K 20/01 (OTK-A 2002, nt 3, poz. 34).

1 Por. W. Sokolewicz, Komentarz... [w:] Konstytugja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarg, ted. L. Gatlicki,
Warszawa 2007, s. 5 i przytoczona tam literatura.

2 Tamze, s. 8; J. Gozdzikiewicz-Biechoriska, Wadliwosé. .., s. 147; H. Izdebski, Doktryny..., s. 265;
W. Jakimowicz, Zasada legalnosii dziatai administragi publicznej a ochrona publicznych praw podmiotowych [w:)
Prawa podmiotowe. P nie w naukach prawnych, red. K. Flaga-Gieruszyfiska, Szczecin—Jarocin 20006,
s.2961n.

# Por. Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 47.

> >
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przez normy procedury administracyjnej. Na zwiazki zasady konstytu-
cyjnej z normami prawa administracyjnego wskazuje réwniez W. Sokole-
wicz, uznajac zasade legalizmu za cz¢Sciowo pokrywajaca si¢ z wypraco-
wang, przez doktryne prawa administracyjnego zasada kompetencyjnosci,
opierajacy si¢ na postulacie dzialania organéw na podstawie 1 w ramach
kompetencji im tylko przyznanej dla rozstrzygniecia danej sprawy™.
Zasada legalizmu na gruncie procedury administracyjnej stanowi
jedna z fundamentalnych dyrektyw postepowania dla organu. To na nim
cigzy bowiem obowiazek zapobiegania naruszeniom prawa w toku poste-
powania i czuwania nad jego przestrzeganiem przez strony (w tym jego
samego)®. W kontekscie powyzszych rozwazan B. Adamiak pisze, iz:
,,Organ obowigzany jest wykaza¢ dzialanie na podstawie prawa w ciagu
calego postepowania oraz przez przytoczenie w decyzji podstawy praw-
nej i uzasadnienia [...]"*. Praworzadno$¢ odgrywa réwniez istotng role
m.in. w interpretacji zagadnienia, ktére posrednio stalo si¢ przedmiotem
rozwazan Trybunalu w tytulowym orzeczeniu, czyli kwestii trwalosci
ostatecznych decyzji oraz ewentualnego usuwania decyzji nieprawidfo-
wych z porzadku prawnego. Nieodlacznym elementem praworzadnosci
jest konieczno$¢ wzruszenia bezprawnych aktéw administracyjnych®. We
fragmencie uzasadnienia czytamy: ,,Zasada praworzadnosci uzasadnia
w szczegolnoscl te rozwiazania prawne, ktorych celem jest eliminowa-
nie z obrotu niezgodnej z prawem ostatecznej decyzji administracyjne;
[...]”. Prawidlowe rozstrzygniecia winny obowiazywacé, za$ w przypadku
jakiejkolwiek nieprawidlowosci nalezy je skorygowac a w ostatecznosci
usung¢ z porzadku prawnego. Problem pojawia si¢ wtedy, gdy jak w sta-
nie faktycznym, ktéry analizowal Trybunal w sprawie P 46/13, korek-
cie podlega decyzja wydana — przynajmniej teoretycznie — prawidtowo.
Nalezy podzieli¢ w tym miejscu zdanie A. Wiktorowskiej, ktora wska-
zuje, ze celem korygowania decyzji prawidlowej moze by¢ tylko uznanie

# Por. W. Sokolewicz [w:] Konstytugia Rzeczypospolite Polskiej. Komentarz, red. L. Gatlicki, Warszawa 2007, s. 8.
% Por. . Gozdzikiewicz-Biechotiska, Wadliwosé. .., s. 148.

% Por. B. Adamiak, Komentarz do art. 6 [w:| Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. B. Ada-
miak, J. Borkowski, Warszawa 2016, s. 76.

77 Por. J. Gozdzikiewicz-Biechoniska, Wadliwosé. . ., s. 150.
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jej niestusznosci lub niecelowosci z punktu widzenia interesu padstwa®.
Rozpatrujac powyzsza ewentualnos$é, wchodzimy wiec na plaszczyzne
pozaprawng — obszar polityki i wartosci, jakimi kieruja si¢ rzadzacy.

4. Pewnosc¢ prawa i zaufanie obywatela do panstwa we wspotczesnym
polskim konstytucjonalizmie i prawie administracyjnym

Pewnos¢ prawa na gruncie polskiej ustawy zasadniczej posiada swoje
zrédlo w zasadzie zaufania obywatela do panstwa, ktéra z kolei wywo-
dzona jest bezposrednio z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP). Istota zasady ochrony zaufania, nazywanej row-
niez w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego® zasada lojalnosci
pafistwa wobec obywateli, jest powinnos¢ organéw wiladzy, aby trakto-
wac obywatela z zachowaniem minimalnych regul uczciwosci, unikajac
zastawiania na niego ,,putapek”™. Jak wskazuje W. Sokolewicz, omawiana
zasada wykazuje pewne pokrewienstwo z cywilistyczng zasada dotrzymy-
wania uméw’!. Konstytucja naklada na ustawodawce obowiazek okresle-
nia koniecznej interwencji w sfere prywatnosci obywateli w sposéb pre-
cyzyjny, ograniczajacy zakres swobody organdéw wiadzy publicznej, gdyz
jednostka ma prawo oczekiwac, iz prawodawca nie bedzie zmienial norm
w sposéb arbitralny™. Pewnos$é prawa wymaga — kontynuuje W. Sokole-
wicz — przydania prawu cech, ktore zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne oraz umozliwiajq jej decydowanie o swoim postgpowaniu w opat-
ciu o pelng i aktualng znajomos$¢ przestanek dzialania organéw panstwo-
wych oraz konsekwencji prawnych swoich dziatan™.

Dopiero powstanie poczucia zaufania do wiadzy, umotywowanego
przewidywalno$cig jej dzialan moze uksztaltowaé stan pewnosci prawa.

28

Por. A. Wiktorowska, Zasady ogdlne Kodeksu postgpowania administracyjnego, Warszawa 1985, s. 223.

¥ Por. m.in. wyrok TK z dnia 21 grudnia 2005 1., K 45/05 (OTK-A 2005, nt 11, poz. 140) czy wyrok
TK z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00 (OTK 2001, nr 2, poz. 29).

% Port. L. Gatlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 2012, s. 62.

' Wi Sokolewicz, Komentarz do art. 2 [w:| Konstytuga Rzeczypospolite] Polskiey. Komentarz, red. L. Garlicki,
s. 33 i przytoczona tam literatura.

2 Tamze, s. 33-34, 36.

¥ Tamze, s. 36. Autor wskazuje ponadto na aksjologiczne kotzenie zasady pewnosci prawa w warto-

$ciach takich jak wolno$¢ i godnos$¢ jednostki.
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Jak wskazalisSmy we wczesniejszym fragmencie tekstu, w systemie rza-
déw opartym na arbitralnej woli monarchy (lub jakiejkolwiek innej wta-
dzy) poddany nie mégl by¢ pewny niczego ze strony rzadzacych, ktorzy
w kazdej chwili mogli zmieni¢ prawo lub wyda¢ decyzje o wtraceniu go
do wigzienia czy rekwizycji jego majatku. Doktryna pafstwa prawnego
miala znie§¢, a przynajmniej ograniczy¢, ta niepewnosc jutra. Jak pisze
A. Blas, panstwo prawa oznacza przede wszystkim zwickszenie pewnosci
obywatela w relacjach z padstwem™. J. Zimmerman stawia nawet tezg, ze
mozna sformulowa¢ publiczne prawo podmiotowe do pewnosci®. Try-
bunal w jednym z orzeczen definiuje pewno$¢ prawa ,,jako pewnos¢ tego,
iz w oparciu o obowigzujace prawo obywatel moze ksztaltowac swoje
stosunki zyciowe”*. Zapewnianie obywatelom poczucia pewnosci, stabil-
nosci porzadku prawnego, ktora niewatpliwie winna stanowi¢ fundamen-
talng dla administracji dyrektywe postgpowania w relacjach z obywate-
lami. Z. Kmieciak okreslil j3 w jednym z opracowan jako ,.konsekwencje
w sprawowaniu administracji”™’.

Jak podnosi Trybunal w uzasadnieniu tytulowego wyroku, trescia zasady
bezpieczenistwa prawnego jest ochrona praw i ekspektatyw (tzw. ekspektatyw
maksymalnie uksztaltowanych™) stusznie nabytych. Konstytucyjnej ochronie
podlegaja zaréwno prawa nabyte 2 abstracto, tj. na podstawie ustawy przed
zlozeniem wniosku o ich przyznanie, jak i prawa nabyte i concreto, czyli w dro-
dze ostatecznego rozstrzygniecia np. organu administracji”.

Na plaszczyznie procedury administracyjnej trzeba w kontekscie
powyzszych rozwazan wskaza¢ po pierwsze wyrazong w art. 8 k.p.a.
zasade¢ ogolng poglebiania zaufania uczestnikow postepowania do wladzy

3 Pot. A. Bla$, Zasada gaufania obywatela do paristwa [w:) Ksiega jubilenszowa profesora Marka Mazurkiew:-
cza: studia 3 dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony Srodowiska, red. R. Mastalski, Wro-
claw 2001, s. 206.

% Pot. J. Zimmerman, Pewnosé [w:| Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie adpiinistracyjnym, red. A. Blas,
Warszawa 2012, s. 200.

% Por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 1., P 3/00 (OTK 2000, nt 5, poz. 138).

37

Por. Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 66.
*¥ Por. orzeczenie TK z dnia 3 grudnia 1996 r., K 25/95 (OTK 1996, nr 6, poz. 52).

39

Por. M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego paistwa prawnego [w:| Zasady podstawowe konstytugi pol-
skiej, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 85; T. Zieliiski, Ochrona praw nabytych — zasada paristwa
prawnego, PIP 1992, z. 3, s. 10.
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publicznej. A. Wrobel podkredla jej kontekst konstytucyjny 1 umocowa-
nie, réwniez w aspekcie procesowym, w art. 2 ustawy zasadniczej*. Po
drugie, prawa nabyte, jak wskazano powyzej, w drodze decyzji admini-
stracyjnej chronione sa przez instytucje jej trwalosci (ostatecznosci),
sankcjonowang trescig art. 16 § 1 k.p.a.: ,,Decyzje administracyjne, od
ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana
takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowienie postepo-
wania moze nastapi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie
lub ustawach szczegdlnych”. Trwalos¢ decyzji oznacza stan, w ktérym
weryfikacja decyzji odbywa si¢ wylacznie w $cisle okreslonych ustawowo
warunkach a nie niemozliwo$¢ odwolania raz wydanego rozstrzygnigcia.
Dodatkows gwarancja pewnosci jest tzw. domniemanie waznosci (mocy
obowigzujacej) decyzji ostatecznej, polegajace na tym, ze ,.decyzje te
obowigzuja tak dlugo, dopoki nie zostana uchylone lub zmienione przez
nowg decyzj¢ opartg na odpowiednim przepisie prawnym”*'. W uzasad-
nieniu tytulowego wyroku, Trybunal stwierdza, Zze zasada zaufania uza-
sadnia rozwigzania prawne przewidujace ochrone trwalosci ostatecznej
decyzji, a wsréd nich ograniczenia czasowe mozliwosci stwierdzenia ich
niewaznosci. Usunigcie wadliwej decyzji administracyjnej z porzadku
prawnego moze nastapic¢ tylko wtedy, gdy ponad wszelka watpliwos¢
ustalone zostalo istnienie jednej z enumeratywnie okreslonych w art. 156
§ 1 k.p.a. przyczyn niewaznosci, a nie zachodza przewidziane w art. 156
§ 2 k.p.a. przestanki stwierdzenia niezgodnosci decyzji z prawem. Roz-
strzygniecie ostateczne zostaje w powyzszym trybie usunigte ze skutkami
ex tunc. Dla porzadku nalezy dodad, iz wylaczenie uchylenia wadliwej
decyzji nie zamyka katalogu instrumentow realizujacych zasade ochrony
praw nabytych. Istnieja ciagle w porzadku prawnym réznorakie Sciezki
odszkodowawcze, jak rowniez mozliwosci konwalidacji stanu powstatego
na skutek wadliwej decyzji (np. na gruncie prawa budowlanego)*.

Y Por. A. Wrobel, Komentary do art. 8 [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. A. Wr6-
bel, M. Jaskowska, Warszawa 2013, s. 91.

' Por. W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemn, Warszawa 1962, s. 122-123.
# Por. ]. Gozdzikiewicz-Biechoriska, Wadliwosé.. ., s. 158.
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5. Wzajemne relacje miedzy zasada zaufania do panstwa a zasada legalizmu

Ustalenie wzajemnej relacji, a co wigcej ewentualnej preponderancii
jednej z opisywanych zasad — przed ktérym to zadaniem stanat Trybunal
podczas orzekania w tytulowej sprawie — jest zadaniem sprawiajacym nie-
male trudnosci. Na wstepie nalezy podkresli¢, co zrobit rowniez Trybunal
w uzasadnieniu, jedno Zrédlo praworzadnosci (legalizmu) 1 pewnosci prawa
na gruncie prawa polskiego, jakim jest klauzula demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2). Po wtore, zadna z rzeczonych zasad nie ma charakteru
absolutnego 1 w razie konfliktu musza one by¢ ze soba harmonizowane,
a czasem w danym stanie faktycznym jedna z zasad moze uzyskac przewage.
Trybunal stanowczo stwierdza, iz praworzadno$¢ ma charakter instrumen-
talny wzgledem pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa, ,,w tym
sensie, ze dzialanie na podstawie i w granicach prawa jest warunkiem
koniecznym realizacji zasad pewnosci i zaufania”. Obowiazek dzialania
organéw na podstawie oraz w granicach prawa stuzy, jak uwaza M. Kisie-
lowska, zapewnieniu pewnosci w znaczeniu pewnosci podjecia decyzji oraz
tresci powzigtej decyzji®’. Jednakze rozpatrujac opisywany problem, nalezy
uwzgledni¢ celng uwage A. Wiktorowskiej, iz ,,pewnos¢ obrotu prawnego
lezy nie tyle w niepodwazalnosci decyziji, ile raczej w uwzglednieniu w tresci
decyzji interesow opartych na prawie. [...] Moze si¢ zdarzy¢, ze pewnosé

zostanie zachwiana wlasnie przez niepowtarzalnosé decyzji”*.

6. Konsekwencje praktyczne kolizji zasad praworzadnosci oraz
bezpieczenstwa prawnego obywateli

Wielowatkowo$¢ rozpatrywanej tematyki, jesli chodzi o jej wymiar
doktrynalny, Scisle przeklada si¢ na donioste znaczenie praktyczne oma-
wianego problemu. Wystarczy wyjs¢ od konstatacji, bedacej w zasadzie
truizmem, ze decyzja administracyjna, jako wladcza forma dziatania
administracji publicznej jest podstawowym instrumentem konkretyza-
cji przyznanych jednostce w przepisach prawa materialnego uprawnien

* Por. M. Kisielowska, Pewnos¢ sytuacgji prawnej jednostki a trwatosé ostateczng decyzji administracyjng [w:]
Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Blas, Warszawa 2012, s. 150.

* Por. A. Wiktorowska, Zasady..., s. 208.
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i obowiazk6éw™®. Uznaje si¢ ja za najbardziej typowa forme prawna dziata-
nia administracji publicznej, gdyz ,,tylko administracja moze si¢ nig postu-
giwa¢”*. Decyzja niejako modeluje, czy tez skraja normy prawa material-
nego pod Scisle okreslone okolicznosci, formutujac norme zachowania
o charakterze konkretnym, wobec indywidualnie okreslonego adresata®’.
Dodatkowo publiczny charakter tego aktu wyraza si¢ zabezpieczeniem
wykonania decyzji w formie przymusu panstwowego. Co wigcej, w dok-
trynie przyjmuje si¢, ze aktom administracyjnym przystuguje domnie-
manie legalnosci. Juz powojenna doktryna prawnicza uznawala to za
nieodlaczny element istoty aktu administracyjnego®. Oznacza to, ze akt
administracyjny, cho¢ dotkniety wada, uznaje si¢ za obowiazujacy, dopoki
nie zostanie wzruszony w odpowiedniej procedurze, przewidzianej prze-
pisami prawa®. Jest to niejako refleksem opatcia rozstrzygniccia zawartego
w decyzji wlasnie na przepisach prawa. Istotne jest takze okreslenie defi-
nicji 1 funkcji dzialalno$ci administracji publicznej, co pozwoli dostrzec jej
szczegblny wymiar dla sfery praw i obowiazkéw jednostki. Jedna z prob
zdefiniowania administracji publicznej charakteryzuje ja jako okreslony
zespol dzialan 1 czynnosci oraz organy administracji i inne okreslone pra-
wem podmioty realizujace te dziatania®. Oddaje to pewng dwuwymia-
rowos$¢ administracji publicznej, jako zespolenia czynnika przedmioto-
wego 1 podmiotowego. To wszak potrzeba realizacji zadan publicznych
wymusila istnienie organdéw administracji publicznej, konsekwentnie —
organy administracji publicznej sa podmiotowym czynnikiem realizacji
tych zadan. Wszystko to sklada si¢ na wniosek, ze istota administracji
publicznej, zakres jej dzialania w sektorze publicznym i zwigzana z tym
waga decyzji administracyjnej dla jednostki wymagaja Scistego podejscia
do trwalosci podstawowej formy dzialania administracji publicznej, jaka
jest akt administracyjny. Stad teza tego artykulu stanowiaca o slusznosci

* Por. Z. CieSlak, Nauka adpinistragi, Warszawa 2012, s. 110.

" Por. J. Staro$ciak, Systems Prawa Adpuinistracyjnego, t. 3, Warszawa 1978, s. 56.
7 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 232-233.

*# Pot. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznani 1946, s. 59.
4 Por. Z. CieSlak, Nauka...,s. 111.

" Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administraga publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998, s. 91.
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uznania przez Trybunal braku wylaczenia mozliwosci stwierdzenia nie-
waznosci decyzji administracyjnej wydanej bez podstawy prawnej lub
Z razaCym naruszeniem prawa z uwagi na znaczny uplyw czasu za nie-
zgodne z art. 2 Konstytucji, a konkretnie wywodzonej z tego przepisu
zasady bezpieczenstwa prawnego obywateli. Zwlaszcza wobec nieostro-
$ci przeslanki razacego naruszenia prawa, okreslanej w doktrynie, jako
przestanka niestypizowana®'.

Powyzsze rozwazania znajduja potwierdzenie w licznych kazusach
1 dylematach praktycznych podobnych do tej bedacej ttem rozstrzygnie-
cia Trybunalu w sprawie P 46/13. Jest to o tyle powazne zagadnienie,
ze tyczy si¢ pewnego styku prawa administracyjnego i prawa cywilnego.
Bowiem w gruncie rzeczy trwalo$¢ najczesciej ma stuzy¢ stabilizacji sto-
sunkow cywilnoprawnych. I to wlasnie ta autonomia stosunkow cywil-
noprawnych wzgledem dzialalnosci organéw administracji publiczne;
powinna by¢ jedna z podstaw prymatu zasady bezpieczenistwa prawnego.
Stosunki te nie moga by¢ przeciez modyfikowane, a tym bardziej kwe-
stionowane przez organy administracji publicznej, a takze sady admini-
stracyjne. Nawigzuje do tego takze przeslanka ,niecodwracalnosci skut-
kow prawnych”, wystepujaca obok dawnosci w przepisie art. 156 § 2
k.p.a., ktora tyczy si¢ wlasnie elementow prawnych, nie za$ faktycznych
1 zaktada brak mozliwos$ci odwrécenia wladztwem organéw administracji
publicznej wykreowanych w nastepstwie decyzji administracyjnej stosun-
kéw prawnych, przede wszystkim cywilnoprawnych.

O tym, jak ostroznie nalezy odnosi¢ si¢ do instytucji stwierdzenia
niewaznosci decyzji z razacym naruszeniem prawa, Swiadczy orzecze-
nie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 marca 2016 r., II OSK
1625/14 (LEX nr 1994378), w ktérym sad orzekajacy oddalajac skarge
kasacyjna podkredlit, ze nie mozna uznaé, ze postanowienie narusza
prawo, jesli przepisy bedace podstawa jego wydania budza watpliwo-
$ci interpretacyjne. Nawiazuje to zatem do zjawiska, ktére przytoczyl

U Por. M. Kamifiski, Stwierdzanie niewagnosii orgeczenia administracyjnego [w:| Postgpowanie administracyjne,
red. T. Wos, Warszawa 2015, s. 468.

2 Por. E. Sladkowska, O nieodwracalnosci skutkdw prawnych w rogumienin art. 156 § 2 k.p.a, ST 2008, nr
1-2,s. 113-124.
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w uzasadnieniu swojego stanowiska Trybunal, a ktére dotyczyto tenden-
¢ji do uznaniowosci przy stosowaniu tej przestanki. Przytoczone roz-
strzygniecie Naczelnego Sadu Administracyjnego zdaje si¢ strzec $cistego
stosowania przestanki razacego naruszenia prawa.

Orzeczeniem, ktére doskonale wyjasnia watpliwosci konstytucyjne
braku ograniczenia czasowego dla stwierdzenia niewaznosci decyzji wyda-
nej z razacym naruszeniem prawa, oraz objasnia w tym kontekscie instytucje
przedawnienia w prawie administracyjnym jest postanowienie Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 wrzesnia 2013 r.,
I Sa/Wa204/12 (LEX nr 1855581), w ktérym zostato postawione pytanie
prawne w rozpatrywanej sprawie P 46/13. Sprawa dotyczyla tzw. nieru-
chomosci warszawskiej, przejetej na mocy dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 1. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy
(Dz.U. Nr 50, poz. 279) — dalej: dekret warszawski. Zgodnie z art. 7 dekretu
warszawskiego, byli wlasciciele nieruchomosci mogli w ciagu 6 miesiecy od
dnia objecia w posiadanie gruntu przez gming zglosi¢ wniosek o przyzna-
nie na tym gruncie jego dotychczasowemu wiascicielowi prawa wieczystej
dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za oplata sym-
boliczna. Byli wlasciciele nieruchomosci objetej postepowaniem w spra-
wie, w ktérej postawiono pytanie prawne, nie dopetnili tego obowiazku
w wyznaczonym terminie. Decyzja Prezydenta Warszawy z 1948 r. przy-
wrocono bylym wlascicielom termin na zlozenie stosownego wniosku.
Samorzadowe Kolegium Odwolawcze wszczelo postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji przywracajacej termin, stwierdzajac decy-
zja z lutego 2009 1. niewaznos¢ decyzji przywracajacej termin na zlozenie
stosownego whniosku. Tym samym powstala sytuacja zakwestionowania
legalnosci decyzji Prezydenta Warszawy z 1948 1., w nastgpstwie ktorej
byli wlasciciele nabyli w trybie art. 7 dekretu warszawskiego ekspektatywe
prawa wilasnosci czasowej. Fakt uzyskania pelnego prawa wlasnosci czaso-
wej, przemianowanej nastepnie na prawo uzytkowania wieczystego™, nie
jest w niniejszej sprawie konieczny do zarysowania problemu, ktéry zro-
dzil si¢ na mocy stwierdzenia niewaznosci decyzji Prezydenta Warszawy

3 Prawo to wprowadzono do polskiego porzadku prawnego ustawa z dnia 14 lipca 1961 r.
o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz.U. Nr 32, poz. 159).
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z 1948 1. po ponad 60 latach istnienia domniemania legalnosci tej decyzji,
aw zwiazku z tym korzystania przez podmioty prawa z uprawnien przyzna-
nych jej moca, w tym przypadku ekspektatywy prawa.

Dla zaznaczenia wagi problemu i dowiedzenia zasadnosci rozstrzy-
gni¢cia Trybunatu oraz dalej idacej tezy niniejszego artykulu, zwlaszcza
w odniesieniu do styku dzialania organéw administracji publicznej a sto-
sunkow cywilnoprawnych, wystarczy zacytowac nastepujacy fragment uza-
sadnienia: ,,Kwestia uplywu czasu i jego wplywu na akt administracyjny
ma niezwykle istotne znaczenie dla prawa administracyjnego. Przy tym,
zdaniem Sadu, na gruncie prawa administracyjnego przedawnienie o cha-
rakterze niweczacym musi by¢ traktowane odmiennie anizeli instytucja
przedawnienia w prawie cywilnym, czy tez w prawie karnym. Szczegélnos¢
ta polega na tym, ze w prawie administracyjnym korzystanie przez osobe
z praw wynika co do zasady z aktu administracyjnego, zatem inaczej niz
w prawie cywilnym, osoba ktéra korzysta z prawa, nie robi tego samowol-
nie, ale wykonuje uprawnienia zagwarantowane jej przez organ wiadzy
publicznej. W sytuacji zatem, kiedy nabycie prawa lub ekspektatywy nasta-
pito w wyniku niezgodnego z prawem dzialania organu, rodzi si¢ pytanie,
czy stusznym jest, bez zadnych granic czasowych, nakladanie sankcji (dole-
gliwosci) na strong, ktora przez bardzo dlugi okres wywodzila swoje prawa
z aktu administracyjnego i jest przekonana o jego trwalosci”. Jak widzimy,
specyfika dawnosci w prawie administracyjnym, wynikajaca z wywodzenia
praw przez jednostke z decyzji administracyjnej, czyli wladczej formy dzia-
tania administracji publicznej, rodzi konieczno$¢ zagwarantowania trwa-
tosci decyzji. W powyzszym ujeciu na pierwszy plan wysuwa si¢ bowiem
gwarancyjna funkcja postgpowania administracyjnego, ktéra przez swojq
doniostos¢ dla powstania 1 korzystania przez podmiot prawa z uprawnief
wywodzonych z prawa materialnego winna petryfikowac przyznang kreacje
uprawnien i obowigzkow, cieszacej sic domniemaniem legalnosci i odbiera-
nej przez jednostke jako trwala.

Pomimo, ze wyrok Trybunatu w sprawie P 46/13 ma charakter wyroku
zakresowego, dotyczy okreslonego rozumienia przepisu i nie powoduje
derogacji przedmiotu kontroli konstytucyjnej z systemu prawnego, roz-
strzygniecie Trybunatu zostalo zaaprobowane przez orzecznictwo sadow
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administracyjnych, ktére dowodzi zasadnosci i potrzeby ochrony praw
lub stosunkéw powstalych czy nabytych na mocy decyzji administracyjnej
1 podziela poglad co do niezbednosci istnienia dawnosci wobec korzystania
z przymiotu legalnosci decyzji administracyjnej przez dlugi okres czasu™.

7. Zakonczenie

Przedstawiona materia ma gl¢bokie usadowienie doktrynalne 1 sze-
rokie oddzialywanie praktyczne. Doniostos¢ roli administracji publiczne;
1 istota decyzji administracyjnej czyni procedure stwierdzenia niewaznosci
decyzji niezwykle wielowatkows 1 czestokro¢ kontrowersyjna. W trybie
tym lacza si¢ bowiem rézne nurty ideologiczne i doktrynalne. W praktyce
za§ w rachubg wchodzi takze specyficzne zetknigcie prawa administracyj-
nego z prawem cywilnym i zwigzana z tym autonomia stosunkow cywil-
noprawnych. Rol¢ administracji publicznej mozna okresli¢ jako kreatora
stosunkow faktycznych 1 przede wszystkim prawnych o charakterze kon-
kretnym 1 indywidualnym, istniejacych na mocy aktéw administracyjnych.
Do tego czestokrod, tak jak w sprawie zawistej przed Trybunalem, tyczy
si¢ to stosunkéw wlasnosciowych, naznaczonych dodatkowo aspektami
politycznymi, historycznymi i ideologicznymi. Wobec tego konieczna jest
w przekonaniu autorow petryfikacja stanu powstatego na skutek rozstrzy-
gni¢cia organu. Zwlaszcza, jesli wzia¢ pod uwage nieostro$¢ przestanki
braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia prawa. Bezpieczenstwo
obrotu i towarzyszace temu bezpieczefistwo prawne obywateli musi by¢
traktowane jako racja nadrzedna nad praworzadnoscia, rozumiang i ujaw-
niajacg si¢ jako nieograniczona mozliwos¢ zakwestionowania decyzji admi-
nistracyjnej, co uzasadnia zwlaszcza praktyka obrotu. Gdy spojrze¢ na to
z perspektywy sfery praw podmiotowych jednostki, gdzie przyjecie pry-
matu zasady legalizmu moze wywola¢ komplikacje i niepewnos¢ w sferze

> Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 lutego 2016 r., IIT SA/Kr 1377/15 (CBOSA); wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 27 stycznia 2016 r., IV SA/GI 277/15 (CBOSA); wyrok NSA z dnia 15 stycznia
2016 1., 1 OSK 993/14 (CBOSA); wyrok NSA z dnia 17 listopada 2015 r., I OSK 584/14 (CBOSA);
wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2015 1., I OSK 1977/14 (CBOSA); wytok WSA w Warszawie
z dnia 18 czerwca 2015 ., I SA/Wa 382/15 (CBOSA); wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 maja
2015 1., 1 SA/Wa 323/15 (CBOSA).
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prawno-rzeczowej, bez trudu mozna zauwazy¢, ze podmiot prawa moze
znalez¢ si¢ w pewnej ,,hustawce prawnej”, w ktorej otrzymany od organu
administracji publicznej przejaw konkretyzacji prawa materialnego nie musi
nies¢ za sobg stanu nieodwolalnosci i nienaruszalnosci dokonanych na jej
podstawie czynnosci tak faktycznych, jak 1 prawnych. W efekcie burzy to
zaufanie do organdw panstwa, jak i do samego panstwa jako pewnej rzeczy-
wistosci polityczno-prawnej podkopuje bezpieczenstwo prawne obywateli,
oddziatujac negatywnie na percepcje podmiotéw prawa wobec obowigzu-
jacego systemu prawnego. Niweczy to takze odbior spoleczny organéw
administracji publicznej jako wykonawcéw prawa i pewnych ,,paséw trans-
misyjnych” pomiedzy normami zawartymi w przepisach, a jednostkami
znajdujacymi si¢ w konkretnie i indywidualnie okreslonych sytuacjach.

Streszczenie

Celem artykulu jest analiza konfliktu miedzy dwoma podstawowymi
zasadami polskiego prawa konstytucyjnego: zasady praworzadnosci i bez-
pieczenstwa prawnego. Autorzy chca pokazac¢ problem odnoszac si¢ do
wytroku TK o sygn. P 46/13. Mimo aprobaty rozstrzygnigcia, nie zgadzaja
si¢ z ksztaltem wzajemnych relacji miedzy wskazanymi zasadami nakreslo-
nym przez Trybunal. Zdaniem autoréw, zasada pewnosci prawa powinna
miec¢ plerwszenstwo, zwazywszy na wynikajaca z niej trwalos¢ decyzji admi-
nistracyjnych, funkcje gwarancyjna postepowania administracyjnego, obo-
wiazki administracji publicznej i jej role w kreowaniu stosunkow prawnych
oraz ochronie praw jednostek. Aby lepiej uzasadni¢ swoja opini¢ autorzy
podzielili artykul na dwie czescl. Jako pierwsze zostalo oméwione dok-
trynalne tlo tytulowych zasad prawnych. Nastepnie skupiono si¢ na prak-
tycznych problemach mogacych pojawi¢ si¢ w nast¢pstwie zderzenia si¢
owych zasad, zwlaszcza w kontekscie tzw. Dekretu Warszawskiego, wpro-
wadzonego przez wladze komunistyczne w 1945 1., na podstawie ktérego
wywlaszczono prywatnych wlascicieli nieruchomosci w Warszawie.

Stowa kluczowe: praworzadnos¢, pewnos¢ prawa, Dekret Warszawski,
decyzja administracyjna, konflikt zasad
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Between the rule of law and the legal stability — the issue of
the durability of final administrative decision in the sentence
P 46/13 of the Constitutional Tribunal

Summary

The aim of this article is to analyze a conflict between two basic
principles of Polish constitutional law — the rule of law and the legal
stability. The authors want to present this issue referring to the sentence
P 46/13 which was ruled by the Constitutional Tribunal. In spite of
approving the verdict, the authors disagree with a balance between fol-
lowing principles established by the court. The authors argue that prio-
rity should be given to the principle of legal stability which implicates
the durability of final administrative decision, regarding the guarantee
function of the administrative procedure, duties of public administra-
tion and its role in creating legal relations and protecting rights. In order
to support that opinion, the authors decided to divide the article in two
parts. Firstly, the doctrinal background of the principles of rule of law
and legal stability is examined. Secondly, the article describes practical
issues which may emerge from a clash of these two principles, referring
especially to the case of the so-called “Warsaw Decree”, issued by the
Polish communist government in 1945 which expropriated real estate
owners in the City of Warsaw.

Keywords: rule of law, legal stability, Warsaw Decree, administrative
decision, clash of principles
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