RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa,

Adam Bodnar

Pan
V.511.466.2017.GH Joachim Brudzinski

Minister Spraw Wewnetrznych
1 Administracji

ul. Stefana Batorego 5

02-591 Warszawa

Na kanwie przedstawionej mi sprawy indywidualnej, powzigtem watpliwos$¢ natury
ogolnej dotyczaca konstytucyjnosci art. 146 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257, dalej ,.k.p.a.”) w zakresie, w
jakim przepis ten wylacza uchylenie decyzji, wydanej na podstawie uznanego przez
Trybunal Konstytucyjny za niekonstytucyjny aktu normatywnego, po uptywie 5 lat od dnia
jej doreczenia lub ogloszenia.

Zgodnie z art. 145a § 1 k.p.a., mozna zada¢ wznowienia postgpowania w przypadku,
gdy Trybunal Konstytucyjny orzekl o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
umowg migdzynarodowa lub z ustawg, na podstawie ktorego zostata wydana decyzja.
Natomiast w mysl art. 146 § 1 k.p.a., uchylenie decyzji z tej przyczyny nie moze nastgpic,
jezeli od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyzji uptynelo pie¢ lat. Termin ten ma charakter
materialny, jego uptyw oznacza bezwzgledny zakaz merytorycznego orzekania w sprawie
oraz jest bezwarunkowy, tj. niezalezny od okolicznos$ci, ktére to spowodowaly (wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 kwietnia 2009 r., sygn. akt I1 OSK 124/09,
LEX nr 555045; z dnia 18 lutego 2010 r. sygn. akt I OSK 561/09, LEX nr 595425; z dnia 17
wrzesnia 1999 r., sygn. akt I SA 1965/98, LEX nr 48560).

Stosownie do art. 190 ust. 4 Konstytucji, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o
niezgodnosci z Konstytucja, umowa migdzynarodowa lub z ustawg aktu normatywnego, na
podstawie ktorego zostalo wydane prawomocne orzeczenie sadowe, ostateczna decyzja
administracyjna lub rozstrzygniecie w innych sprawach, stanowi podstawe do wznowienia
postepowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygni¢cia na zasadach 1 w trybie
okreslonych w przepisach wilasciwych dla danego postepowania. Uprawnienie to nalezy
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interpretowa¢ w kategoriach publicznego prawa podmiotowego gwarantowanego
konstytucyjnie, ktorego urzeczywistnienie powinno nastagpi¢ w ustawach zawierajgcych
regulacje o charakterze procesowym. Mozna je okresli¢, jako prawo do skorzystania ze
srodkow proceduralnych zmierzajacych do wydania w zakonczonej sprawie nowego
rozstrzygnigcia, opartego na stanie prawnym uksztattowanym wskutek wejScia w Zycie
orzeczenia Trybunatlu Konstytucyjnego (por. wyrok TK z dnia 7 wrzesnia 2006 r., sygn. akt
SK 60/05, OTK-A 2006/8/101 ). Celem regulacji zawartej w art. 190 ust. 4 Konstytucji jest
wiec stworzenie mozliwosci uruchomienia procedury, w trakcie ktérej sprawa prawomocnie
rozstrzygni¢ta w oparciu o przepis niezgodny z Konstytucjg zostanie ponownie osgdzona w
zgodzie z wartosciami 1 zasadami konstytucyjnymi (por. K. Gonera, E. Letowska
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»Wieloaspektowos$¢ nastepstw stwierdzania niekonstytucyjnos$ci” Panstwo 1 Prawo Nr

5/2008).

Okreslenie srodkéw oraz procedury, ktore maja prowadzi¢ do osiggniecia celu, jakim
jest przywrocenie stanu konstytucyjnosci poprzez wzruszenie rozstrzygnigcia opartego na
niezgodnym z prawem przepisie, pozostawione zostato ustawodawcy zwyklemu. Nie
oznacza to jednak, ze wykonujgc wspomniane upowaznienie ustawodawca ma swobode w
zakresie ksztattowania zasad 1 trybu procedury weryfikujacej przedmiotowe rozstrzygniecie.
W szczego6lnosci, niedopuszczalne jest tworzenie procedur w sposob, ktory prowadzi do
powstania sytuacji, gdy zainteresowana jednostka nie dysponuje $rodkiem prawnym
umozliwiajagcym ponowne rozpatrzenie sprawy zakonczonej wczesniej rozstrzygnigciem
wydanym na podstawie niekonstytucyjnego przepisu. Art. 190 ust. 4 Konstytucji powinien
by¢ traktowany jako norma naktadajaca ,,obowigzek efektywnej implementacji”, a nie, jako
»dyrektywa programowa” (por. wyrok TK z dnia 27 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK
1/04, OTK-A 2004/9/96). Na ustawodawcy spoczywa wigc obowigzek uksztaltowania
skutecznej procedury wznowienia postgpowania zakonczonego rozstrzygnieciem wydanym
W oparciu o przepis uznany nastepnie za niekonstytucyjny.

Pragne podkresli¢, ze nie podwazam konstytucyjnej mozliwo$¢ ustawowego
ograniczenia prawa do wznowienia postgpowania (por. np. pkt 4 uzasadnienia wyroku TK z
dnia 28 listopada 2006 r., sygn. SK 19/05, OTK-A 2006/10/154), chcialbym jednakze
wskaza¢ na konstytucyjne argumenty przemawiajagce za potrzebg dopuszczenia
merytorycznego orzekania w sprawie o wznowienie postepowania takze po uptywie ww.
ustawowego terminu w tych sytuacjach, gdy ma to stuzy¢ sanacji konstytucyjnosci
postepowania. Wznowienie postegpowania w tym celu nie moze by¢ stawiane na jednej
ptaszczyznie ze wznowieniem z innych przyczyn okreslonych w ustawie.

W takich sytuacjach mamy bowiem do czynienia z kolizja zasad konstytucyjnych.
Wznowienie postgpowania, w nastepstwie orzeczenia Trybunatu o niekonstytucyjnosci
podstawy prawnej rozstrzygnig¢cia, jest formag realizacji zasady praworzadnosci 1



konstytucyjnego prawa do uruchomienia procedury sanacyjnej i ponownego rozstrzygniecia
sprawy w nowym, zgodnym z Konstytucja, stanie prawnym. Oznacza to jednak ingerencje
w stosunki prawne uksztaltowane prawomocnym rozstrzygnigciem, ktéore podlegaja
ochronie z uwagi na konieczno$¢ zagwarantowania pewnos$ci 1 bezpieczenstwa obrotu
prawnego. Rozwigzanie kolizji konstytucyjnych zasad prawnych powinno by¢ wynikiem
ich wazenia, przy czym dokonujgc takiego wazenia nie mozna jednej z zasad pozbawiac
wszelkiego znaczenia prawnego. Potrzeba jest natomiast poszukiwania pewnego punktu
rOwnowagi pomiedzy stopniem zabezpieczenia kazdej z zasad. Konieczno$¢ stabilizacji
obrotu prawnego sama w sobie nie moze przesadza¢ jednoznacznie o konstytucyjnosci
zakazu z art. 146 § 1 k.p.a. — wszak sama Konstytucja w jej art. 190 ust. 4 dokonuje wylomu
w — wynikajacej z art. 2 — zasadzie pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego.

W zwiazku z tym, chcialbym zwroci¢ uwage, ze art. 145a § 1 k.p.a. wprawdzie
przewiduje mozliwo$¢ zadania wznowienia postepowania przez osoby, wobec ktorych
wydano decyzje administracyjne oparte na akcie normatywnym uznanym za
niekonstytucyjny, jednak mozliwo$¢ merytorycznego orzekania w tym przedmiocie jest
ograniczona terminem, ktorego bieg rozpoczyna si¢ z momentem wydania lub ogloszenia
decyzji (art. 146 § 1 k.p.a.). Charakter tego terminu powoduje zatem, ze wytaczona zostaje
mozliwo$¢ uchylenia decyzji wowczas, gdy podstawa wznowienia okreslona w art. 145a § 1
k.p.a. zmaterializowata si¢ po uptywie terminu. W tym zakresie mamy wi¢c do czynienia z
prawem podmiotowym, ktore nie moze by¢ skutecznie dochodzone. Oznaczaloby to, ze
poprzez regulacje art. 146 § 1 k.p.a. ustawodawca stworzyt konstrukcje normatywng, ktora
jest niewykonalna 1 stanowi ztudzenie prawa, poniewaz stawia pewne osoby w takiej
sytuacji, ze nigdy nie mogg one skorzysta¢ z przyznanego im w art. 190 ust. 4 Konstytucji
uprawnienia do uchylenia decyzji, a tym samym stanowi jedynie pozor realizacji normy
konstytucyjne;j.

W systemie wartosci skladajacych si¢ na pojecie demokratycznego panstwa
prawnego nadrzedne miejsce zajmuje zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Zgodnie z tg zasadg, uprawnienia przyznane obywatelom przez panstwo nie moga
mie¢ charakteru uprawnien pozornych, czy tez niemozliwych do realizacji ze wzgledow
prawnych lub faktycznych albo z uwagi na niejasne okreslenie warunkéw korzystania z
uprawnien (por. wyrok TK z dnia 18 grudnia 2002 r., sygn. akt K 43/01, OTK-A
2002/7/96). Z zasady tej wyplywa zakaz tworzenia przez prawodawce przepisOw
ksztattujacych uprawnienia, ktorych nie mozna zrealizowa¢ z uwagi na ograniczenia natury
proceduralnej. Ustawodawca nie moze wiec doprowadzi¢ do istotnego zawgzenia
mozliwosci realizacji formalnie przyznanego jednostce prawa podmiotowego, tak, ze w
istocie prowadzi to wykreowania prawa niemozliwego do wyegzekwowania (nudum ius).



W tym konteks$cie nalezy rowniez wskazaé, ze unormowanie zawarte w art. 146 § 1
k.p.a. rdéznicuje sytuacje o0sOb, ktorym przystuguje podmiotowe prawo do zadania
wznowienia postepowania zakonczonego decyzja wydang na podstawie niekonstytucyjne;j
normy prawnej, w oparciu o kryterium uplywu czasu, liczonego od momentu wydania lub
ogloszenia decyzji. Jezeli wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wszedt w zycie przed
uptywem 5 lat od tej chwili, to osoba, ktérej sprawa zostata rozstrzygnigta tym aktem, ma
mozliwos¢ ponownego merytorycznego rozpoznania sprawy w nhastepstwie wznowienia
postepowania. Natomiast w przypadku, gdy podstawa wznowienia zmaterializowata si¢ po
uptywie tego okresu, to strona postgpowania administracyjnego traci prawo do
rozstrzygniecia jej sprawy w zgodzie z Konstytucja, bowiem automatycznie uchybia
terminowi, od zachowania ktérego uzalezniona jest ta mozliwos$¢.

W  orzecznictwie  Trybunatu  Konstytucyjnego  okoliczno$¢  stwierdzenia
niekonstytucyjnosci przepisow, na podstawie ktérych orzeczono o prawach i obowigzkach
obywateli, stanowi w Swietle zasady rownosci ceche relewantng (por. wyrok TK z dnia 20
pazdziernika 2009 r., sygn. akt SK 6/09, OTK-A 2009/9/137). Oznacza to, ze wszystkie
podmioty, wobec ktorych zapadly decyzje oparte na akcie normatywnym, ktory zostat
uznany za niekonstytucyjny, powinny zasadniczo dysponowa prawem wznowienia
postepowania o takiej samej tresci. A zatem wynikajace z art. 146 § 1 k.p.a. ograniczenia
mozliwosci uchylenia decyzji prowadza do zrdéznicowania sytuacji prawnej tych
podmiotow.

Wprawdzie z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze odstepstwo od
nakazu réwnego traktowania podmiotow podobnych jest dopuszczalne, jednak Trybunat
okreslit warunki, jakim odpowiada¢ musza kryteria rdznicujace prawa obywateli, aby
odmienne traktowanie wspomnianych podmiotow nie stanowito dyskryminacji. Zgodnie z
tymi warunkami, wspomniane kryteria muszg: by¢ racjonalnie uzasadnione; mie¢ charakter
proporcjonalny; pozostawa¢ w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych (wyroki
TK: z 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 36/06, OTK nr 2007/9/A, poz. 110; z 18
listopada 2008 r., sygn. akt P 47/07, OTK nr 2008/9/A, poz. 156; z 18 stycznia 2011 r.,
sygn. akt P 44/08, OTK ZU nr 2011/1/A, poz. 1).

Mam watpliwosci, czy za odebraniem prawa do merytorycznego rozstrzygnigcia
sprawy o wznowienie ww. kategorii osoéb przemawiajg uzasadnione wzgledy natury
konstytucyjne;.

Po pierwsze, sama mozliwos¢ ponownego przeprowadzenia postgpowania — w
okreslonym zakresie — bynajmniej nie oznacza, jakoby nieuchronnym, automatycznym
efektem takiego wznowienia musiato by¢ orzeczenie diametralnie odmiennej tresci od
orzeczenia zapadlego w poprzednim postepowaniu lub orzeczenie, o ktérego wydanie



ubiega si¢ skarzacy we wznawianym post¢powaniu, na co Trybunal Konstytucyjny zwrocit
uwage w uzasadnieniu ww. wyroku z dnia 27 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04. W
istocie rzeczy strona moze dazy¢ wylacznie do tego, by jej proces ponownie
przeprowadzono z poszanowaniem jej praw procesowych, czego w poprzednim
postepowaniu — np. na skutek zastosowania niekonstytucyjnej normy procesowej —
zabraklo.

Po drugie, w praworzadnym panstwie na ochron¢ powinny zastugiwac¢ wylacznie te
stosunki prawne, ktore zostaly uksztattowane w sposob stuszny, a zatem w warunkach
materialnej] 1 proceduralnej praworzadnosci. Mozna zatem mie¢ watpliwosci, czy
rzeczywiscie przestanki te speinia stan prawny uksztattowany na podstawie przepisu
pozostajacego w sprzecznosci z Konstytucja.

Wydaje si¢ zatem, ze postulat zapewnienia trwatosci decyzji administracyjnych nie
powinien i§¢ tak daleko, by a limine wykluczy¢ mozliwos¢ przywrdcenia stanu zgodnego z
Konstytucja po uptywie 5 lat od ich dorgczenia lub ogloszenia.

Niezaleznie od powyzszego, pragne zauwazy¢, ze Rzecznik Praw Obywatelskich
wystgpil do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niekonstytucyjnosci
art. 408 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. Nr
43, poz. 296, z pdzn. zm.; aktualnie: Dz. U. z 2016 r. poz. 1822, z pdzn. zm.; dalej: k.p.c.) w
zakresie, w jakim wylacza dopuszczalno$¢é wznowienia postgpowania na podstawie art. 401!
k.p.c. po uptywie pigciu lat od uprawomocnienia si¢ orzeczenia, z art. 190 ust. 4 w zwigzku
z art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 oraz art. 2 Konstytucji (IV.510.206.2015). W toku
postepowania przed Trybunalem o sygn. K 33/15 zaréwno Prokurator Generalny, pismem z
dnia 28 grudnia 2015 r., jak 1 Rada Ministréw, pismem z dnia 15 lutego 2016 r., zgodzili si¢
ze stanowiskiem Rzecznika, uznajgc, ze termin 5-letni na wznowienie postgpowania z
powodu uchylenia przez Trybunat Konstytucyjny przepisow stanowigcych podstawe
orzekania jest terminem zbyt krétkim, a przez to nadmiernie ograniczajagcym konstytucyjne
prawo podmiotowe jednostki do zagdania wznowienia postepowania. Kwestionowany przez
Rzecznika art. 408 k.p.c. zostal uchylony w wyniku nowelizacji dokonanej na mocy art. 1
ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.
U. z 2017 r. poz. 187), ktora weszta w zycie 15 lutego 2017 r. Zgodnie z aktualnym jego
brzmieniem, po uptywie lat dziesigciu od dnia uprawomocnienia si¢ wyroku nie mozna
zada¢ wznowienia, z wyjatkiem przypadku, gdy strona byta pozbawiona moznos$ci dziatania
lub nie byla nalezycie reprezentowana. Ustawodawca sam dostrzegt zatem zasadno$¢
wydluzenia terminu na wniesienie skargi o wznowienie w procedurze cywilnej (zmiana lub
uchylenie prawomocnego orzeczenia sagdu w wyniku wznowienia postepowania nie jest juz
ograniczona zadnym terminem). Na tle tej regulacji trudno uzasadnié tres¢ art. 146 § 1



k.p.a., ktory wyklucza uchylenie decyzji opartej na niekonstytucyjnej regulacji juz po
uptywie 5 lat od dorgczenia lub ogtoszenia tej decyzji.
Zwazywszy na to, w oparciu o art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.

o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2017 r. poz. 958) zwracam si¢ do Pana Ministra
z uprzejma prosbg o zajecie stanowiska wobec zasygnalizowanego problemu.
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