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Streszczenie

Niniejszy artykuł dotyczy problematyki niedopuszczalności odmowy zastosowania ustawy przez sąd administracyjny. Posługując się metodą analityczną oraz empiryczną autor zbadał w pierwszej kolejności stanowisko doktryny prawa polskiego i pomocniczo prawa niemieckiego, a także orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego i niemieckiego Federalnego Sądu Konstytucyjnego. Po drugie, w celu zobrazowania niebezpieczeństwa, jakie płynie z odmowy zastosowania ustawy przez sąd – dla konstytucyjnych praw i wolności człowieka i obywatela – badaniu poddano przykładowy wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie. W rezultacie przeprowadzonych badań stwierdzono, iż nie jest również rolą sądów administracyjnych weryfikowanie rozwiązań ustawodawczych. Odmowa zastosowania ustawy narusza zasady demokracji oraz podziału władzy, a przez to granice sądowego wymiaru sprawiedliwości.

Słowa kluczowe

Sądownictwo administracyjne, władza sądownicza, trójpodział władzy, wymiar sprawiedliwości, zasada legalizmu, retrospektywność ustawy, zakaz retroakcji, administracyjne postępowania szczególne.

1. Uwagi wprowadzające

Związanie sądu przepisami ustawy nie było do niedawna przedmiotem wątpliwości w orzecznictwie polskich sądów. Wszak w myśl art. 178 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
, sędziowie w sprawowaniu swojego urzędu są niezawiśli i podlegają tylko Konstytucji oraz ustawom. O zupełnie wyjątkowych sytuacjach, w których sąd nie tyle może – lecz powinien rozważyć odmowę zastosowania przepisu ustawy, rozprawiano w doktrynie prawa w kontekście oczywistej niekonstytucyjności tego przepisu
. Nigdy jednak nie dopuszczono możliwości odmowy zastosowania przez sąd, pominięcia przezeń czy zignorowania obowiązującej ustawy in genere (całego aktu normatywnego), w tym ze względu na swoisty brak zgody czy zakwestionowanie ratio legis przyjętych w niej rozwiązań.

Istotną nowością dla polskiego porządku prawnego była – i jest w dalszym ciągu – treść orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości UE, który przyjmuje, iż w celu zapewnienia pełnej skuteczności norm prawa UE sądy krajowe mogą odmówić zastosowania przepisów krajowych z nimi sprzecznych, nawet bez potrzeby zwracania się o ich uprzednie usunięcie w drodze ustawodawczej lub w innej konstytucyjnej procedurze (w tym przez sąd konstytucyjny)
. W doktrynie prawa wskazano jednak na zbyt głęboką ingerencję Trybunału Sprawiedliwości w wewnętrzny porządek prawny państw członkowskich oraz na naruszenie „krajowej autonomii proceduralnej”
. Ponadto należy podkreślić, że ani w orzecznictwie, ani w literaturze naukowej nie dopuszczono odmowy zastosowania ustawy krajowej jako całości ze względu na swoisty sprzeciw sądu wobec jej treści.

Przedmiotem opracowania jest problematyka niedopuszczalności odmowy zastosowania ustawy przez polski sąd administracyjny. W celu weryfikacji wspomnianej tezy poddano analizie – nieprawomocny jak dotąd – wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 września 2019 r.
 Orzeczenie to w dobitny sposób ilustruje tendencję wskazanego Sądu do przekraczania nienaruszalnej jak dotąd granicy władzy sądowniczej w demokratycznym państwie prawnym, immanentnie związanej z podleganiem Sądu ustawie. Dla porządku należy jedynie wskazać, że analogiczne orzeczenie tegoż Sądu zapadło w dniu 6 sierpnia 2019 r.

Ze względu na fakt, że na gruncie badanej sprawy znajdowały zastosowanie wyłącznie przepisy prawa krajowego (polskiego), pominę wspomnianą tematykę relacji ustawy krajowej do prawa unijnego. Natomiast w związku ze złożonym stanem faktycznym i prawnym badanego przypadku, w celu weryfikacji mojej tezy posłużę się dodatkowymi (pomocniczymi) argumentami związanymi z okolicznościami prawnymi przedmiotowej sprawy sądowoadministracyjnej. 
2. Kryterium kontroli sprawowanej przez sądy administracyjne

2.1. Weryfikacyjne stosowanie prawa

Pomimo istnienia w tym względzie wątpliwości w polskiej doktrynie prawa
, należy uznać, że sąd administracyjny, jako podmiot zewnętrzny i kontrolny (a nie nadzorujący) nie wykonuje zadań, które można byłoby utożsamiać z pojęciem „administrowania”. To ostatnie pojęcie wiąże się ze stosowaniem – na ogół władczych – środków w celu regulowania (rozstrzygania) konkretnych przypadków prawnych oraz urzeczywistniania różnorodnych planów (programów)
. Podejmując te działania organy administracji publicznej dysponują często uznaniem administracyjnym. Natomiast sądy administracyjne sprawują kontrolę działalności administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod względem zgodności z prawem, jeżeli ustawy nie stanowią inaczej (art. 184 Konstytucji RP oraz art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2020 r. Prawo o ustroju sądów administracyjnych
). 
W orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego przyjęto, w wyniku wykładni funkcjonalnej art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi
, że stosowanie przepisu prawa przez sąd administracyjny polega na uczynieniu takiego przepisu wzorcem kontroli legalności decyzji administracyjnej (innego działania administracji). Tego typu „weryfikacyjne” stosowanie normy prawnej, polegające na wykorzystaniu jej jako wzorca oceny legalności, powinno być traktowane jako czynność stosowania prawa. Przez pojęcie „stosowania prawa” trzeba rozumieć wyłącznie działalność polegającą na bezpośrednim ustalaniu uprawnień i powinności adresatów norm
. Według polskiego modelu sądownictwa administracyjnego podstawowe zadanie sądu administracyjnego polega na dokonaniu oceny (kontroli) działalności administracji publicznej. Oznacza to, że sąd administracyjny na skutek zaskarżenia działania (zaniechania) organu nie przejmuje sprawy administracyjnej jako takiej do końcowego jej załatwienia, lecz ma jedynie skontrolować (ocenić) działanie tego organu
. Rozstrzygnięcie sądu administracyjnego zatem daje się sprowadzić do zwrotu stosunkowego „zaskarżony akt (czynność) jest albo nie jest zgodny z prawem”
. 
Miernikiem wydawanych przez te sądy orzeczeń nie jest celowość danego rozstrzygnięcia
. W związku z tym nawet jeśli sąd administracyjny korzysta z ograniczonych kompetencji do merytorycznego rozstrzygnięcia sprawy, nie jest uprawniony do wkroczenia w granice uznania administracyjnego, które przewidują przepisy ustawy (vide art. 145a § 1 in fine p.p.s.a.). Sądy administracyjne nie zastępują organów administracji w załatwianiu spraw administracyjnych
. 
2.2. Związanie przepisami podlegającymi zastosowaniu w sprawie

Sprawowanie wymiaru sprawiedliwości przez kontrolę działalności administracji publicznej powoduje po pierwsze, iż sądy administracyjne są obowiązane stosować przepisy regulujące tok ich procedowania w sprawie sądowoadministracyjnej. Po drugie zaś sądy te są związane przepisami, które miały lub powinny mieć zastosowanie w sprawie będącej przedmiotem postępowania przed organami administracji publicznej
. Sformułowanie oceny prawnej, czy proces podjęcia decyzji stosowania prawa przez organ administracji był prawidłowy (art. 153 p.p.s.a.) – wymaga odpowiedzi na szereg pytań, takich samych jak te, na które musi odpowiedzieć organ administracji bezpośrednio stosujący te przepisy. Według NSA należy w tym zakresie wymienić takie pytania, jak: „Jaki jest stan faktyczny sprawy? Czy zastosowany przepis obowiązywał w dacie wydania decyzji co do stosowania prawa? Jakie jest znaczenie zastosowanego przepisu? Jaki przepis powinien mieć zastosowanie w stanie faktycznym sprawy?”

Celem postępowania administracyjnego jest wydanie decyzji określającej w sposób władczy i jednostronny prawa i obowiązki stron postępowania, na podstawie przepisu prawa powszechnie obowiązującego, w ustalonym stanie faktycznym, przy zachowaniu określonej procedury
. Również w przypadku pozostałych aktów lub czynności, względnie bezczynności albo przewlekłego prowadzenia postępowania – organ administracji publicznej jest związany obowiązującymi przepisami prawa. Dokonując kontroli zgodności z prawem działań bądź zaniechań organów administracji publicznej, sąd administracyjny poddaje ocenie wykładnię i zastosowanie przepisów obowiązującego prawa, w tym w pierwszej kolejności przepisów ustaw obowiązujących w chwili wydania zaskarżonego aktu albo dokonania czynności, względnie – w odniesieniu do bezczynności lub przewlekłego prowadzenia postępowania – w chwili wniesienia skargi do wojewódzkiego sądu administracyjnego.

3. Rozstrzyganie o prawidłowości oraz o konstytucyjności przepisu ustawy

3.1. Stanowisko polskiej doktryny prawa i orzecznictwa TK

W polskiej doktrynie prawa stwierdzono, że w sytuacji, gdy sąd rozpoznający konkretną sprawę dojdzie do przekonania, że zachodzą wątpliwości co do konstytucyjności przepisu ustawy, regułą winno być przedstawienie Trybunałowi Konstytucyjnemu pytania prawnego w trybie art. 193 Konstytucji RP, którego orzeczenie stwierdzające taką niezgodność wywoła ten skutek, że przepis ustawy utraci moc
. Orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego mają bowiem moc powszechnie obowiązującą i są ostateczne
 (art. 190 ust. 1 Konstytucji RP). Skorzystanie z omawianej instytucji wpisuje się w funkcje sądów administracyjnych, polegające na ochronie prawa podmiotowego oraz porządku prawnego
. Z jednej strony na skutek rozstrzygnięcia pytania prawnego wyeliminowana zostaje wątpliwość z mocą erga omnes, a z drugiej strony celem tego pytania jest również prawidłowe rozstrzygnięcie indywidualnej sprawy
.
Również Trybunał Konstytucyjny opowiedział się za taką interpretacją przepisów, która nie pozwala sędziom na odmowę zastosowania obowiązujących przepisów ustawy jedynie na podstawie wewnętrznego przeświadczenia sędziego o ich niezgodności z Konstytucją
. Wynika to m.in. z potrzeby zabezpieczenia prawidłowego funkcjonowania systemu prawnego w Polsce. Ustrojodawca wyznaczył wszystkim organom władzy publicznej materialne i proceduralne granice, w których wszystkie ich rozstrzygnięcia muszą się każdorazowo mieścić
. Podkreślono, że na gruncie wspomnianego w art. 178 ust. 1 Konstytucji RP obowiązku podległości Konstytucji i ustawom sędziowie w ramach sprawowania wymiaru sprawiedliwości nie są uprawnieni do odmowy stosowania przepisów ustawy w przypadku powzięcia wątpliwości o ich niezgodności z Konstytucją RP
. W takim przypadku są oni jednocześnie zobowiązani do uruchomienia przewidzianej specjalnie w tym celu procedury pytań prawnych do Trybunału (art. 193 Konstytucji RP)
. Podobnie należy traktować możliwość kontrolowania umów międzynarodowych, które na mocy art. 91 ust. 2 mają pierwszeństwo przed ustawami.

3.2. Stanowisko Naczelnego Sądu Administracyjnego

W orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego dominuje pogląd, że sąd co do zasady nie może odmówić zastosowania obowiązującego przepisu ustawy, uznając go za niezgodny z Konstytucją RP. Domniemanie zgodności ustawy z Konstytucją RP może być obalone jedynie wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego, a związanie sędziego ustawą obowiązuje dopóty, dopóki ustawie tej przysługuje moc obowiązująca. Jednak i w tym zakresie dopuszcza się wyjątki, zakładające możliwość odmowy zastosowania przepisu ustawy przez sąd administracyjny, dotyczące dwóch sytuacji: (1) tzw. wtórnej niekonstytucyjności przepisu ustawy; (2) oczywistej niezgodności przepisu ustawy z Konstytucją
. Druga z wymienionych sytuacji ma miejsce, np. wówczas, gdy z przepisów Konstytucji RP można wywieść normę samowykonalną, względnie gdy sposób rozumienia przepisu ustawy wynika z utrwalonego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego
. Norma konstytucyjna powinna być „tak jasna, konkretna i jednoznaczna, że wyklucza możliwości interpretacyjne”. Wyroki, w których NSA przyjął odmienne stanowisko A. Kabat uznaje za „zupełnie odosobnione”
.

3.3. Stanowisko niemieckiej doktryny prawa i orzecznictwa FSK

Również w niemieckiej teorii prawa wywiedziono w sposób jednoznaczny
, że: „(…) sędzia nie jest uprawniony do tego, by w miejsce obowiązującej ustawy wdrażać swoje wyobrażenia o sprawiedliwości, a przez to przełamywać wolę wspólnoty prawnej. Gdyby sumienie zabraniało sędziemu przestrzegania ustawy, wówczas powinien on ustąpić z urzędu sędziowskiego”. Według nowego orzecznictwa Federalnego Sądu Konstytucyjnego
: „(…) nie jest zgodne z konstytucją demokratycznego państwa prawnego, by w miejsce woli ustawodawstwa wstępowało bezprawie
 indywidualnego sędziowskiego wyobrażenia o sprawiedliwości”
. 
Powyższy problem dotyczy w istocie granic wykładni prawa. W orzecznictwie wspomnianego niemieckiego Federalnego Sądu Konstytucyjnego wskazuje się, że przypadki, które polegają na sądowym stanowieniu norm z pominięciem ustawy, błędnie określane są jako „rozstrzygnięcie sporu” i „wykładnia”. Sprzeciwiają się one konstytucji. Naruszają bowiem zasady demokracji oraz podziału władzy, a przez to granice sądowego wymiaru sprawiedliwości. „(…) Zasada podziału władzy wyklucza roszczenia sądów do posiadania uprawnień, w które na mocy konstytucji został wyposażony ustawodawca, a przez to wyklucza dopuszczalność porzucenia przez sądy roli podmiotów stosujących prawo i uzyskania statusu instancji prawo stanowiących. Sądy nie mogą uchylić się od związania ustawą”
.

W konkluzji stwierdza się, że: „(…) ustawy postrzegane przez sądy jako „niesprawiedliwe” (…), a przez to niezgodne z konstytucją, podlegają przedłożeniu właściwemu sądowi konstytucyjnemu. Sądy są związane jego rozstrzygnięciami”
. 
4. Wyrok w sprawie I SA/Wa 1422/18 i jego ocena

4.1. Motywy rozstrzygnięcia

W uzasadnieniu wskazanego wyroku z dnia 19 września 2019 r., sygn. I SA/Wa 1422/18, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie stwierdził, że przywołane jako podstawy prawne rozstrzygnięcia Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomości warszawskich
 przepisy art. 30 ust. 1 pkt 4b, pkt 5 i pkt 6 ustawy o szczególnych zasadach
 ustanawiają zupełnie nowe przesłanki oceny decyzji administracyjnej, wprowadzone dopiero tą ustawą. Mają one charakter materialnoprawny, więc nie mogą, w ocenie Sądu, stanowić podstawy do oceny prawidłowości decyzji dekretowej, która została wydana na wiele lat przed wejściem w życie ustawy o szczególnych zasadach. Zdaniem Sądu oczywistym jest, że aby w sposób prawidłowy ocenić zachowania, o których mowa w art. 3 pkt 2 ww. ustawy, nie można dokonywać tej oceny przez pryzmat zdarzeń, które miały miejsce po wydaniu decyzji reprywatyzacyjnej. Takiej oceny można dokonać jedynie uwzględniając okoliczności faktyczne istniejące przed wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej. 
W ocenie Sądu I instancji, przywracanie ładu społecznego i poczucia sprawiedliwości nie może odbywać się z naruszeniem zasad państwa prawa tj. na podstawie uregulowań prawnych, które nie obowiązywały i co najważniejsze, nie były znane organom ani stronom w dacie wydawania decyzji dekretowych. 
Zdaniem Sądu, nie zostało wykazane przez ustawodawcę, aby istniał powód do odstąpienia od zasady nieretroakcji, z uwagi na konieczność ochrony innych wartości chronionych konstytucyjnie. W związku z tym konieczne jest stosowanie zasad ogólnych. Sąd wywiódł, iż w przypadku gdy sam ustawodawca nie zawarł w ustawie przepisów intertemporalnych, brak jest podstaw do automatycznego stosowania nowych przepisów prawa materialnego do zdarzeń (stanów prawnych) mających miejsce przed wejściem w życie przepisów nowych. Sąd stwierdził, że stosowanie zasady tempus regit actum ma także miejsce na gruncie stosunków administracyjnych, kiedy dzień wydania decyzji administracyjnej jest momentem, który wyznacza reżim oceny normatywnej. Według Sądu, z taką sytuacją mamy do czynienia na gruncie ww. ustawy. Wobec tego, do oceny decyzji z 2006, 2008 i 2011 r. nie można stosować norm prawa materialnego, które weszły w życie w 2017 r. 
Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie przyjął, że w dacie wejścia w życie dekretu warszawskiego przesłanka posiadania nie była brana pod uwagę, gdy o ustanowienie własności czasowej ubiegał się właściciel dekretowy. Zdaniem Sądu, dla oceny legalności decyzji reprywatyzacyjnej przesłanka posiadania, o jakiej mowa w art. 7 ust. 1 dekretu, nie miała jakiegokolwiek znaczenia.

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie stwierdził, że w świetle przepisów dekretu brak było podstaw do odmowy ustanowienia użytkowania wieczystego z uwagi na naruszenie określonego w ustawie interesu społecznego. Oznacza to, że przesłanki związane z kwestią wykonywania zarządu, nadzoru nad zarządcą czy rażącą niewspółmierność ceny nabycia roszczeń do wartości nieruchomości, jako pozostające w oderwaniu od przepisów dekretu, nie mogły stanowić podstawy – czy to do odmowy przyznania prawa użytkowania wieczystego, czy to uchylenia decyzji reprywatyzacyjnej.

Odnosząc się do przesłanki z art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy o szczególnych zasadach, Sąd stwierdził, że świadczenie wzajemne, o którym mowa w tym przepisie odnosi się do nabycia roszczenia, a nie udziału w nieruchomości, co oznacza że zawarta w ustawie przyczyna do uchylenia decyzji reprywatyzacyjnej (rażąca niewspółmierność ceny nabytego prawa do wartości nieruchomości) nie spełnia kryterium ekwiwalentności. Sąd podkreślił, że w istocie niedopuszczalne jest poddawanie tego rodzaju okoliczności ocenie organu administracji, bowiem jest to klasyczna materia cywilistyczna mieszcząca się w pojęciu sprawy cywilnej. 
Poza tym, podobnie jak przy przesłance naruszenia interesu społecznego, z uwagi na okoliczności związane z sytuacją prawną lokatorów, zdaniem Sądu, organ dekretowy nie był uprawniony do oceny decyzji reprywatyzacyjnej powołując się na zdarzenie nieznane dekretowi.

Odnośnie do przesłanki z art. 30 ust. 1 pkt 6 ustawy o szczególnych zasadach, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie przyjął, że Komisja zastosowała środek nieproporcjonalny do celu, gdyż ów cel można osiągnąć innymi, znanymi już porządkowi prawnemu, metodami.

4.2. Instytucja materialnoprawna cofnięcia uprawnienia

W analizowanym rozstrzygnięciu Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie nie uwzględnił tego, iż tryb prowadzonego przez Komisję postępowania rozpoznawczego, przewidziany w ustawie o szczególnych zasadach, zakotwiczony jest w art. 163 k.p.a. Przepis ten stanowi, że organ administracji publicznej może uchylić lub zmienić decyzję, na mocy której strona nabyła prawo, także w innych przypadkach oraz na innych zasadach niż określone w rozdziale 13 k.p.a., o ile przewidują to przepisy szczególne. Oznacza to, że organy administracji publicznej mogą pozbawiać praw nabytych na podstawie decyzji w wyjątkowych przypadkach – na mocy przepisów szczególnych, do których k.p.a. odsyła w ww. przepisie
. Regulacjami szczególnymi w tym wypadku są właśnie przepisy ustawy o szczególnych zasadach, w tym art. 30 ust. 1 tego aktu
.

Przesłanki uchylenia decyzji reprywatyzacyjnej, o których mowa w art. 30 ust. 1 ustawy o szczególnych zasadach, powinny być kwalifikowane jako „instytucje materialnoprawne cofnięcia uprawnienia”. W doktrynie podkreśla się, że: „(…) przepisy prawa przyznają władztwo administracyjne w zakresie nie tylko kształtowania uprawnień prawnych, lecz także kontroli prawidłowości ich realizacji. Władztwo w zakresie wykonywania kontroli realizacji uprawnień prawnych przez jednostkę jest przyznane w ustawach materialnoprawnych (…). Ma to jednak zasadniczy wpływ na ochronę praw nabytych. Kontrola ta sprawowana jest w trybie regulowanym przepisami prawa procesowego, przez właściwe organy (…), a rozstrzygnięcie następuje w formie decyzji
 (…). Konstrukcja prawna przyjęta przez normodawcę w ustawie o szczególnych zasadach – zakładająca uchylenie, zmianę lub stwierdzenie nieważności decyzji reprywatyzacyjnej albo stwierdzenie jej wydania z naruszeniem prawa (art. 29 pkt 2(4) – dotyczy naruszenia prawa nie tylko w samej decyzji administracyjnej Prezydenta m. st. Warszawy albo w postępowaniu poprzedzającym jej wydanie, lecz w niewłaściwym sposobie wykonywania przyznanego stronom uprawnienia
. 
Należy uwzględnić również fakt, iż konsekwencje prawne uchylenia przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie decyzji Komisji z będą oddziaływały nie tylko na sferę prawną podmiotu uprawnionego z tytułu użytkowania wieczystego oraz Miasta Stołecznego Warszawy, ale także na sytuację podmiotów stosunków obligacyjnych łączących je z właścicielem reprywatyzowanej nieruchomości. Tymczasem Wojewódzki Sąd Administracyjny stwierdził, że decyzja Komisji stanowiła: „(…) środek nieproporcjonalny do celu, gdyż ów cel można osiągnąć innymi, znanymi już porządkowi prawnemu, metodami”. W doktrynie prawa podkreślono, że nie do przyjęcia jest odmowa udzielenia jednostce obrony naruszonego interesu przez odesłanie na drogę cywilnoprawną. W razie, gdy na drodze administracyjnej, przez niezgodne z prawem działanie, doszło do naruszenia interesu jednostki, na tej drodze należy przywrócić stan zgodny z prawem. To bowiem decyzją administracyjną nadano uprawnienia lub obowiązki jednostkom, a zatem droga cywilna nie może doprowadzić do ich prawidłowego, zgodnego z prawem przywrócenia ich ukształtowania
. 
Biorąc pod uwagę powyższe rozważania należy dojść do konkluzji, że rozwiązanie przyjęte w ustawie o szczególnych zasadach stanowi pewien kompromis pozwalający na zrównoważenie różnych wartości i interesów, polegający na przyjęciu wadliwości decyzji reprywatyzacyjnej ze względu na okoliczności określone w art. 30 ust. 1 tego aktu.

4.3. Retrospektywność normatywna stanu faktycznego

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w omawianym orzeczeniu nie dostrzegł faktu, że w ustawie o szczególnych zasadach mamy do czynienia z retroakcją w sensie szerokim (sensu largo), czy – innymi słowy – z „retroakcją stanu faktycznego”, „retroakcją nieprawidłową” („niewłaściwą”) albo „retrospektywnością normatywnego stanu faktycznego”
. Normy wyrażone w przepisach art. 30 ust. 1 pkt 4b, pkt 5 i pkt 6 ustawy o szczególnych zasadach – nie mają mocy wstecznej w znaczeniu ścisłym (sensu stricto), gdyż oddziałują na zastane stosunki prawne proaktywnie (bezpośrednio, natychmiast), wywołując nowe skutki prawne z mocą na przyszłość (ex nunc). Decyzja administracyjna Komisji dotyczyła zaś ostatecznych aktów Prezydenta m. st. Warszawy, które jakkolwiek zostały wydane w przeszłości, to jednak – co wymaga podkreślenia – wywoływały w dniu ich uchylenia przez Komisję skutki prawne w postaci istniejącego (trwającego) stosunku użytkowania wieczystego nieruchomości warszawskiej. W tym wypadku nie występuje zatem cofnięcie nowych skutków prawnych w przeszłość, lecz mamy do czynienia z nową (ponowną) oceną prawną stanu faktycznego, który jakkolwiek zasadniczo należy do przeszłości, to jednak skutki prawne z nim związane wciąż funkcjonują w obrocie prawnym. Retrospektywność normatywnego stanu faktycznego, którą zastosowano w ustawie o szczególnych zasadach, wymaga konwalidacji w zakresie zgodności z zasadami (wartościami) konstytucyjnymi. 
Za przyznaniem wspomnianej mocy prawnej przepisom ustawy o szczególnych zasadach przemawiają niewątpliwie wartości wyrażone nie tylko w zasadzie sprawiedliwości społecznej, ale również w takich konstytucyjnych zasadach prawa, jak: zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), zasada ochrony własności (art. 64 ust. 1 Konstytucji RP) oraz zasady: zaufania do organów władzy publicznej i proporcjonalności (wywodzona z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), wypływające z zasady demokratycznego państwa prawnego (art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), a z którymi związany jest także obowiązek władz publicznych zaspokajania potrzeb mieszkaniowych i ochrony praw lokatorów (art. 75 Konstytucji RP). Wartości wyrażone przez te zasady są wystarczającym uzasadnieniem dla wprowadzenia powyższych, specjalnych unormowań, zawartych w przepisach ww. ustawy. 
W tej perspektywie należy raz jeszcze podkreślić, że zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego. W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego podkreślono, że ograniczenie lub odejście od tej zasady nie może abstrahować od sytuacji społeczno-gospodarczej oraz szerszego kontekstu normatywnego
. Wbrew stanowisku wyrażonemu w omawianym wyroku WSA w Warszawie należy podkreślić, że ingerencje ustawodawcy w prawa nabyte, a zwłaszcza ich ograniczenie czy nawet zniesienie, są dopuszczalne, gdy przemawia za tym inny konstytucyjnie chroniony interes publiczny. Podkreślić trzeba, że w świetle tej zasady zakresem konstytucyjnej ochrony objęte są tylko prawa nabyte słusznie, co wyklucza jej stosowanie nie tylko w wypadku praw nabytych contra legem czy praeter legem, lecz także uzyskanych z naruszeniem zasady sprawiedliwości społecznej albo w sposób niedopuszczalny w demokratycznym państwie prawnym
”.
Trzeba również dodać, że brak w ustawie o szczególnych zasadach wyraźnej regulacji, dotyczącej jej stosowania do decyzji administracyjnych wydanych w okresie, w którym ona jeszcze nie obowiązywała – należy ocenić w kategoriach, dopuszczalnego konstytucyjnie, zaniechania ustawodawcy, wynikającego z samej istoty ustawy o szczególnych zasadach, wprowadzonej jako mechanizm kontroli także decyzji ostatecznych. Zgodnie bowiem z art. 1 pkt 1 w związku z art. 2 pkt 3 ustawy o szczególnych zasadach, ma ona zastosowanie także do decyzji reprywatyzacyjnych mających charakter decyzji ostatecznych. Tym samym, już w założeniu ustawa ta przewiduje możliwość jej stosowania także do decyzji administracyjnych wydanych w stanie prawnym sprzed jej wejścia w życie. 
4.4. Negatywna ocena racjonalności rozwiązań ustawowych

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie był obowiązany do zastosowania art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy o szczególnych zasadach. Korzystając z kompetencji, jakie przyznaje sądom administracyjnym obowiązujące prawo, Sąd powinien był dokonać oceny zgodności z prawem działań Komisji – w perspektywie przesłanki z art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy o szczególnych zasadach, badając, czy: „(…) przeniesienie roszczeń do nieruchomości warszawskiej było rażąco sprzeczne z interesem społecznym”, w szczególności czy: „(…) nastąpiło w zamian za świadczenie wzajemne rażąco niewspółmierne do wartości nieruchomości warszawskiej”. Stosując ww. przepis Sąd nie mógł dojść do konkluzji, że: „(…) brak jest podstaw do porównywania wartości roszczenia do nabycia prawa użytkowania wieczystego” – skoro przepis ten stanowił, że należy porównać, czy: „(…) przeniesienie roszczeń do nieruchomości warszawskiej (…) nastąpiło w zamian za świadczenie wzajemne rażąco niewspółmierne do wartości nieruchomości warszawskiej”. 
Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie nie był uprawniony do modyfikacji ww. przesłanki ustawowej albo odmowy jej zastosowania z tego powodu, że – w jego ocenie – treść art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy o szczególnych zasadach jest nieprawidłowa czy niesłuszna. Rolą sądu administracyjnego nie jest ocena prawidłowości treści rozwiązań ustawowych, lecz – jak wspomniałem powyżej ( kontrola zgodności z prawem ich zastosowania
. 
Podobnie należy ocenić stanowisko WSA w Warszawie, który w kontekście ww. przepisu uznał, że: „(…) nie ma potrzeby sięgania do radykalnych środków w istocie wywłaszczeniowych, aby osiągnąć cel w postaci ochrony zbywcy, który sprzedał roszczenia za niską, zdaniem Komisji, cenę”; a ponadto iż: „(…) nie mamy tu do czynienia z ochroną interesu społecznego, ale interesu zbywcy, ten zaś jest chroniony ugruntowanymi mechanizmami prawa cywilnego”. Nie powinno było ujść uwadze Sądu, że powyższe twierdzenia stanowią w istocie polemikę nie z ustaleniami Komisji, lecz z ustawodawcą. Do dnia wydania zakwestionowanego orzeczenia Sądu I instancji nie zostało obalone domniemanie zgodności ustawy o szczególnych zasadach z Konstytucją RP, stąd powyższa argumentacja Sądu była nieuprawniona.

5. Wnioski
W rezultacie przeprowadzonej analizy należy stwierdzić, że postawiona na wstępie teza jest prawidłowa. Standardem demokratycznego państwa prawnego jest to, iż organy władzy publicznej, w tym również sądy, działają na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Sędziowie zaś podlegają zarówno Konstytucji, jak i ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji RP). Nie jest dopuszczalne niezastosowanie przez sąd – czy zawieszenie albo odmowa, względnie pominięcie ustawy, której przysługuje domniemanie konstytucyjności. Nie jest również rolą sądów administracyjnych weryfikowanie rozwiązań ustawodawczych. Jak wskazano w orzecznictwie niemieckiego Federalnego Sądu Konstytucyjnego, przypadki, które polegają na sądowym stanowieniu norm z pominięciem ustawy, błędnie określane są jako „rozstrzygnięcie sporu” i „wykładnia”. Sprzeciwiają się one konstytucji. Naruszają bowiem zasady demokracji oraz podziału władzy, a przez to granice sądowego wymiaru sprawiedliwości.
W okolicznościach sprawy rozpoznanej przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie o sygn. I SA/Wa 1422/18 – nie zaistniał żaden z przypadków, który – zgodnie z jednolitym stanowiskiem doktryny – dopuszczałby odstąpienie od zastosowania ustawy ze względu na jej oczywistą niezgodność z Konstytucją RP. Równocześnie przepisy art. 30 ust. 1 pkt 4b, pkt 5 i pkt 6 ustawy o szczególnych zasadach nie zostały dotąd zaskarżone do Trybunału Konstytucyjnego. Wobec tego WSA w Warszawie w sposób niedopuszczalny odmówił zastosowania ww. przepisów, pomijając je przy kształtowaniu wzorca kontroli wykonanej w sprawie zaskarżonej doń decyzji Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomości warszawskich. 
Dokonany przez WSA w Warszawie zabieg polegający na uchyleniu się od rozstrzygnięcia sprawy w oparciu o ww. przepisy, był o tyle nieuprawniony, że we wspomnianym przypadku zaistniało wiele wątpliwości odnoszących się nie tyle do sfery faktów, lecz nade wszystko prawa. Wymagało to dokonania przez Sąd wnikliwej oceny, z punktu widzenia obowiązującego prawa, w tym ustawy o szczególnych zasadach. Uchylając się od zastosowania ustawy, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie pozbawił strony sporu sądowego prawa do rozstrzygnięcia zawisłej przed nim sprawy co do jej istoty.
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Administrative court’s refusal to apply a law: case study

Abstract
This paper discusses inadmissibility of an administrative court’s refusal to apply a law. Views of legal academics and commentators specializing in Polish as well as German law, and case law of the Constitutional Tribunal and the German Federal Constitutional Court are examined using analytical and empirical methods. A judgement issued by the Voivodship Administrative Court in Warsaw is analysed as an example to illustrate threats to constitutional rights and freedoms of people, stemming from the court refusing to apply a law. The research concludes that it is not the role of administrative courts to verify legislative solutions. Any refusal to apply a law violates the principles of both democracy and separation of powers, and thus boundaries of judicial administration of justice.
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