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Streszczenie. Celem niniejszego artykutu jest analiza trybu weryfikacji decyzji reprywatyza-
cyjnej w postepowaniu przed Komisjg do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich.
Postepowanie przed Komisja jest szczegdlnym rodzajem trybu nadzwyczajnego weryfikacji
decyzji. Ustawa o Komisji zawiera regulacje odbiegajace od Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, ktore wynikaja m.in. ze szczegdlnej pozycji ustrojowej Komisji oraz przedmiotu
postgpowania. Kontrola prawidtowosci decyzji reprywatyzacyjnej zostata oparta na wypraco-
wanej w doktrynie teorii gradacji wad, uwzgledniajacej naruszenie interesu spotecznego.

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, decyzja reprywatyzacyjna, wadliwos¢ decy-
zji administracyjnej

WPROWADZENIE

Ustawg z dnia 9 marca 2017 r. o szczeg6élnych zasadach usuwania skutkow
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomos$ci warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa' ustawodawca powotal nowy organ
administracji publicznej — Komisj¢ do spraw usuwania skutkow prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich,
wydanych z naruszeniem prawa (obecnie: Komisja do spraw reprywatyza-
cji nieruchomosci warszawskich)?. Utworzenie nowego organu panstwowe-
go miato stanowi¢ remedium na nieprawidtowosci powstale w toku procesu

' Dz. U. 22018 r., poz. 2267 [dalej cyt.: ustawa o Komisji].
2 Dalej cyt.: Komisja.
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reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich. Z tego powodu Komisji zo-
staly przyznane szerokie kompetencje oraz wiele roznorodnych $rodkow
prawnych majacych na celu wspomniane ,,usuwanie skutkow prawnych de-
cyzji reprywatyzacyjnych”, a rozumiane de facto jako weryfikacja decyzji
reprywatyzacyjnych.

W doktrynie wskazuje si¢, ze w prawie procesowym administracyjnym
ustawodawca stworzyl szeroki system weryfikacji decyzji administracyjnych
wydawanych w ogdélnym postgpowaniu administracyjnym. Taka weryfika-
cja decyzji administracyjnej moze nastgpowac zarowno w toku instancji, jak
1 w trybach nadzwyczajnych [Hauser, Niewiadomski, i Wrébel 2017, 272n.].
Granice trybu zwyczajnego okreslaja przepisy ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego® regulujace instytucje od-
wolania. Weryfikacja w trybach nadzwyczajnych nastepuje zas w trzech sfor-
malizowanych procedurach: wznowieniu postgpowania administracyjnego
(art. 145 k.p.a.), stwierdzeniu niewaznosci decyzji (art. 156 k.p.a.), uchyleniu
lub zmianie decyzji (art. 154—-155 k.p.a.). Oba wskazane tryby weryfikacji
decyzji oparte sa na roznych warto$ciach. Postepowanie odwotawcze ma na
celu ponowne rozpoznanie sprawy indywidualnej i ocen¢ stanowiska orga-
nu pierwszej instancji, a ostatecznie wyprowadzenie prawidtowych konse-
kwencji prawnych w indywidualnej sprawie. Postgpowanie odwolawcze jest
realizacja konstytucyjnego prawa jednostki do zaskarzania decyzji admini-
stracyjnych zgodnie z art. 78 zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r4, ktory stanowi, ze: ,,Kazda ze stron ma
prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji”.
Postgpowanie w trybach nadzwyczajnych nakierowane jest natomiast na zba-
danie pod katem zgodnosci z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej
z ewentualnym ponownym merytorycznym rozpoznaniem sprawy [Adamiak
1 Borkowski 2008, 268, 299-306]. Konstrukcja trybéw nadzwyczajnych sta-
nowi wyraz zasady praworzadnosci wyrazonej w art. 6 k.p.a., a majacej swoja
podstawe w art. 7 Konstytucji RP.

Przedmiotem niniejszej publikacji jest analiza trybu weryfikacji decyzji
reprywatyzacyjnej przyjetego w ustawie o Komisji. Ustawa o Komisji zawie-
ra regulacje odbiegajace od dotychczasowego dychotomicznego podziatu na
weryfikacje w toku instancji oraz w trybach nadzwyczajnych. Z tego wzgledu
celowe jest ustalenie, w jakim zakresie Komisja posiada kompetencje nad-
zorcze 1 merytoryczne oraz czy jest mozliwe ujgcie postgpowania rozpo-
znawczego w dotychczasowym systemie weryfikacji decyzji administracyj-
nych. Przedstawiajac przebieg weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnej nalezy
poczyni¢ w pierwszej kolejnosci rozwazania odnos$nie do statusu Komisji
oraz regulacji odnoszacych si¢ do postepowania rozpoznawczego, zwlaszcza

3Dz. U. 22018 r., poz. 2096 z pdzn. zm. [dalej cyt.: k.p.a.].
4Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm. [dalej cyt.: Konstytucja RP].
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w zakresie koncepcji strony postepowania rozpoznawczego. Nastgpnie istot-
ne jest ustalenie zakresu sankcji stosowanych przez Komisje w kontekscie
teorii gradacji wad opartej na zroznicowanej wadliwosci decyzji administra-
cyjnej. Tak poczynione wywody pozwolg natomiast na szczegoétowe zbadanie
przestanek weryfikacji oraz ich konsekwencji w postaci dopuszczalnych roz-
strzygnig¢, ktore moze wyda¢ Komisja. Ostatecznie wymagane jest przeana-
lizowanie pozycji postepowania rozpoznawczego wzgledem innych dopusz-
czalnych srodkow weryfikacji decyz;ji.

1. KOMISJA JAKO ORGAN ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

W literaturze zauwaza si¢, ze koncepcje ustrojowe maja wptyw na instytu-
cje procesowe, w szczegolnosci wyznaczajg wiasciwos$¢ poszczegdlnych or-
ganow, a takze ksztattuja srodki zaskarzenia [Hauser, Niewiadomski, i Wrobel
2017, 10n.]. Prezentujac tryb weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnej, nalezy
zatem odwotac si¢ do przepisow ustrojowych zawartych w ustawie o Komisji.
Wedtug art. 3 ust. 3 ustawy o Komisji: ,,Komisja jest organem administracji
publicznej stojacym na strazy interesu publicznego, w zakresie postgpowan
w przedmiocie wydania decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nierucho-
mosci warszawskich”. Przez organ administracji publicznej nalezy rozumiec
wszystkie organy i podmioty, ktore powotane sa do wykonywania zadan pub-
licznych w formach wladczych. Jedng bowiem z immanentnych cech organow
administracji publicznej jest prawo do stosowania wladztwa administracyjne-
g0, ktére w doktrynie utozsamia si¢ z mozliwoscig uzycia przymusu panstwo-
wego, niewymagajacego ingerencji sadow. W efekcie adresat dziatania jest
zobowigzany dostosowac si¢ do tresci dziatania. Jedynie organ panstwowy,
posiadajacy odpowiednie kompetencje, moze zmieni¢ dziatanie organu admi-
nistracyjnego [Ochendowski 1997, 10—11; Zimmermann 2005, 31].

Sktad osobowy Komisji jest ksztaltowany w ramach wspoétdziatania wia-
dzy wykonawczej i ustawodawczej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o Komisji
jej przewodniczacy jest powotywany i odwotywany przez Prezesa Rady
Ministrow, na wniosek Ministra Sprawiedliwo$ci zlozony w porozumieniu
z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji. Natomiast cztonkowie
Komisji sg powotywani i odwolywani przez Sejm RP. Komisja jest organem
kolegialnym, w sktad ktorego wchodzi przewodniczacy oraz 8 czlonkow
w randze sekretarzy stanu. Mimo réznego sposobu powotywania cztonkoéw
Komisja jest organem administracji rzadowej’. W. Chroscielewski zauwa-
7a, ze powotywanie cztonkéw Komisji oraz jej przewodniczacego w randze

> Administracja rzadowa to ,,zespol organdw, urzedow i instytucji centralnych i terenowych,
stuzacych do zaspokajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb ludzi, wynikajacych z ich
wspolzycia w spoteczenstwie” [Zielinski 2013, 26-27]. Zob. takze Stugocki 2007, 60.
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sekretarzy stanu jednoznacznie wskazuje na przynaleznos¢ Komisji do ad-
ministracji rzagdowej. Komisja powinna by¢ zatem traktowana jak minister
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., tj. centralny organ administracji rzadowej,
z wyposazeniem jej we wszystkie kompetencje, jakie kodeks przyznaje mi-
nistrom [Chroscielewski 2018, 15-16]¢. Podobne stanowisko zajat Naczelny
Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 5 pazdziernika 2017 r.” O rza-
dowym charakterze Komisji decyduje takze sposob jej finansowania, naste-
pujacy z budzetu panstwa, a doktadnie z czgsci 37, ktorej dysponentem jest
Minister Sprawiedliwo$ci zgodnie z art. 5 ust. 4 ustawy o Komisji.

2. POSTEPOWANIE ROZPOZNAWCZE

Komisja, jako podmiot powotany mocg ustawy do wykonywania zadan
publicznych?, posiada ogolng kompetencje do zatatwienia spraw indywidual-
nych w toku postepowania administracyjnego [Adamiak i Borkowski 2008,
107], ktéremu ustawodawca nadatl nazwe postepowania rozpoznawczego’.
Postgpowanie rozpoznawcze bazuje na przepisach k.p.a. z pewnymi od-
rebno$ciami. Instytucje procesowe uregulowane w ustawie o Komisji maja
na celu zapewnienie skutecznos$ci i efektywnosci kontroli decyzji reprywa-
tyzacyjnej. Odstepstwa od zasad kodeksowych wynikaja ze szczegdlnego
przedmiotu postepowania rozpoznawczego, jakim jest ,,usuwanie skutkow
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa”'’. Pojecie decyzji reprywatyzacyjnej

¢ Jako jeden z argumentow Autor wskazuje, ze od decyzji i postanowien Komisji przystuguje
whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy zgodnie z art. 36 ustawy o Komisji. Przepis ten zostat
uchylony przez art. 1 pkt 34 ustawy z dnia 26 stycznia 2018 r. (Dz. U., poz. 431). Obecnie
zgodnie z art. 10 ust. 4 ustawy o Komisji: ,,Decyzje Komisji, z wylaczeniem decyzji, o ktorych
mowa w art. 34 ust. 3, oraz postanowienia sg ostateczne”.

7 Sygn. akt I OW 178/17, CBOSA.

$ Pod pojeciem zadania publicznego nalezy rozumie¢ kazde dziatanie organu administracji
publicznej wynikajace z ustawy lub majace podstawe w ustawie [Wierzbowski 2009, 227].
Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy o Komisji: ,,Zadaniem Komisji jest wyjasnianie nieprawidto-
wosci 1 uchybien w dziatalnosci organdow i 0sob prowadzacych postgpowania w przedmiocie
wydawania decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich oraz wy-
stepowanie do wtasciwych organéw w razie stwierdzenia w toku postepowania przed Komisja
istnienia okolicznosci sprzyjajacych wydawaniu decyzji reprywatyzacyjnych z naruszeniem
prawa lub popetnianiu przestepstw badz utrudniajacych ich ujawnianie”.

® W ustawie o Komisji uregulowane zostaly jeszcze trzy rodzaje postgpowan administracyj-
nych, ktére majg charakter akcesoryjny wzgledem postepowania rozpoznawczego. Mowa tu
0 postgpowaniu zabezpieczajacym, postgpowaniu w przedmiocie naktadania i wymierzenia
administracyjnej kary pieni¢znej oraz postgpowaniu w przedmiocie orzeczenia o odszkodowa-
niu lub zado$¢uczynieniu za poniesiong szkod¢ lub doznang krzywde przez osobg zajmujaca
lokal.

10 Potwierdza to nazwa ustawy oraz pierwotna tre§¢ art. 3 ust. 1 ustawy o Komisji regulujaca
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wyznacza zatem granice postgpowania rozpoznawczego. Z art. 2 pkt 3 ustawy
o Komisji wynika, ze decyzja reprywatyzacyjng jest ,,decyzja w przedmiocie
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci warszawskiej
albo w przedmiocie odmowy uwzglednienia wniosku, o ktorym mowa w art.
7 ust. 1 dekretu”. Ustawodawca wskazuje dodatkowo, ze moga by¢ to row-
niez decyzje wydane w trybach nadzwyczajnych (wznowienie postgpowania,
uchylenie, zmiana lub stwierdzenie niewaznos$ci decyzji).

Dodatkowo w ustawie o Komisji zostalo podkreslone, ze decyzja repry-
watyzacyjna nie musi by¢ ostateczna!'. Przed nowelizacjg ustawy o Komisji
istnialy watpliwosci, czy dopuszczalne jest wszczecie przez Komisje postepo-
wania wobec decyzji nieostatecznej. W obecnym brzmieniu art. 2 pkt 3 usta-
wy o Komisji kwestia ta zostata uregulowana i Komisja zyskata uprawnienie
do kontrolowania rowniez decyzji nieostatecznych. Bez watpienia okolicz-
no$¢ ta ma donioste znaczenie, gdyz pozwala na szersza weryfikacje skutkow
reprywatyzacji.

Nalezy zauwazy¢, ze wszczecie postgpowania rozpoznawczego nastepu-
je na zasadzie oficjalnosci po przeprowadzeniu czynnos$ci sprawdzajacych,
ktorych zadaniem jest wstepna weryfikacja decyzji reprywatyzacyjnej'?. Sam
moment wszczecia postepowania rozpoznawczego nie zostat uregulowany
w ustawie o Komisji. Trzeba wigc przyjac, ze data wszczecia postgpowania
z urzgdu jest dzien pierwszej czynnos$ci urzgdowej dokonanej w sprawie, kto-
rej postepowanie dotyczy, przez organ do tego uprawniony, dziatajacy w gra-
nicach przystugujacych mu kompetencji, pod warunkiem, ze o czynnosci tej
powiadomiono strong'>.

Postepowanie rozpoznawcze, jako szczeg6lny rodzaj postgpowania admini-
stracyjnego, wymaga takze ustalenia przez Komisj¢ kregu stron postgpowania.
W art. 16 ust. 2 ustawy o Komisji przyjeto, ze: ,,O wszczeciu postepowania roz-
poznawczego Komisja zawiadamia m.st. Warszawe oraz pozostate strony po-
stepowania. Jezeli decyzja reprywatyzacyjna zostata wydana przez inny organ,
strong postgpowania przed Komisjg jest ten organ albo inny organ wtasciwy do
rozpoznania sprawy”. W wyroku z dnia 25 pazdziernika 2017 r. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie'* wyjasnil, Ze jednostka samorzadu

poprzednia nazwe Komisji.

1 Zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a. decyzjami ostatecznymi sg decyzje, od ktorych nie stuzy odwota-
nie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.

12 Nalezy zauwazy¢, ze czynnoSci te przypominajg czynnosci sprawdzajace uregulowane w art.
272n. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz. U. z 2019 r., poz. 900.

13 Wedlug art. 61 § 3 k.p.a.: ,,O wszczeciu postepowania z urzedu lub na zadanie jednej ze
stron nalezy zawiadomi¢ wszystkie osoby bgdace stronami w sprawie”. Pierwsza czynno$cia
urz¢dowa bedzie zatem zawiadomienie wystosowane przez organ administracyjny. Zob. posta-
nowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 marca 1981 r., sygn. akt SA 654/81,
ONSA 1981, nr 1, poz. 15.

' Sygn. akt I SA/Wa 1355/17, CBOSA.
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terytorialnego jako osoba prawna, ktorej organ wydawat decyzje reprywaty-
zacyjng, nie ma legitymacji do wystgpowania jako strona postgpowania przed
Komisja, zwlaszcza na zasadzie tytulu prawnorzeczowego do nieruchomosci.
Jak trafnie dostrzegl Sad, jedynie z pewnych rozwigzan z ustawy o Komisji da
sie wywies¢ legitymacje procesowa m.st. Warszawy. Komisja moze bowiem
orzeka¢ o pewnych uprawnieniach na rzecz m.st. Warszawy, m.in. o zwrocie
rownowarto$ci nienaleznego swiadczenia (art. 31 1 32 ustawy o Komisji) oraz
okresleniu odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za ra-
zace naruszenie prawa (art. 41 ust. 1 i 2 ustawy o Komisji). W takim znaczeniu
gmina nabywa interes prawny, gdyz chodzi o jej uprawnienia, ktore nie byly
przedmiotem rozstrzygania w postepowaniu dekretowym. Odnosnie do innych
organdw, ktore moga by¢ stronami postgpowania rozpoznawczego, trzeba pod-
kresli¢, ze jest to kwestia wysoce dyskusyjna, albowiem organy uczestniczace
W procesie reprywatyzacyjnym nie maja ,,wtasnego” interesu prawnego, gdyz
jako podmiot prawa publicznego reprezentujg panstwo lub samorzad terytorial-
ny, czyli dwa podmioty prawa publicznego majace charakter pierwotny. Przepis
art. 16 ust. 2 zdanie drugie ustawy o Komisji stanowi zatem odejscie od kodek-
sowej definicji postgpowania administracyjnego, jako postgpowania, w ktérym
zatatwia si¢ sprawe indywidualna, tj. orzeka si¢ w sposob autorytatywny o pra-
wach i1 obowigzkach jednostki (art. 1 pkt 1 k.p.a.).

W pozostatym zakresie ustalenie stron postgpowania nastgpuje zgodnie
z art. 28 k.p.a., z ktérego wynika, ze: ,,Strong jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci or-
ganu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek”. W orzecznictwie
sadowym jako regule przyjeto, ze strong moze by¢ jedynie jednostka, ktora
posiada tytut ,,prawnorzeczowy” do nieruchomosci warszawskiej, co skutko-
wato wykluczeniem najemcow lokali mieszkalnych z postegpowan dekreto-
wych!3. W. Chroscielewski zakwestionowat dotychczasows linig¢ orzecznicza,
zgodnie z ktora jedynie posiadanie wspomnianego ,,prawnorzeczowego tytu-
hu prawnego” stwarza mozliwo$¢ posiadania przymiotu strony w postgpowa-
niach dekretowych [Chroscielewski 2018, 13—14]. Na tle ustawy o Komisji
takie watpliwos$ci juz nie istnieja. Po pierwsze, podstawa wydania decyzji
przez Komisj¢ jest ustalenie, ze osobie zajmujacej lokal utrudniono korzysta-
nie z lokalu wskutek grozby bezprawnej, przemocy wobec tej osoby lub prze-
mocy innego rodzaju. Po drugie, najemcy lokali moga z tego tytutu zada¢ od-
szkodowania lub zado$¢uczynienia od m.st. Warszawy. Przepisy te maja bez
watpienia charakter materialnoprawny i sa wystarczajacg podstawg do uzna-
nia, ze najemcy lokali majg interes prawny w wydaniu decyzji przez Komisje.

Odnos$nie do postgpowania dowodowego nalezy zauwazy¢, ze zgodnie
z art. 17 ustawy o Komisji postgpowanie wyjasniajgce moze by¢ prowadzone

15 Przyktadowo wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 wrze$nia 2016 r., sygn.
akt I OSK 2812/15, CBOSA.
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w formie rozprawy administracyjnej, ewentualnie w postgpowaniu gabine-
towym (niejawnym). Ustawa o Komisji modyfikuje jedynie w pewnym za-
kresie reguty postgpowania wyjasniajacego. Zgodnie z art. 30 ust. 3 ustawy
o Komisji cigzar udowodnienia, ze zostata spetniona przestanka posiadania
nieruchomosci warszawskiej spoczywa na osobie, ktora z tego faktu wywodzi
skutki prawne. Ponadto ustawodawca dopuscil, aby Komisja mogta orzekac
na podstawie materialow i informacji zebranych w innych postgpowaniach
(art. 17a ustawy o Komisji). Zwigkszono réwniez dolegliwos¢ srodkow dy-
scyplinujacych uczestnikow postgpowania poprzez zwigkszenie wysokosci
grzywien (art. 19-20 ustawy o Komisji) oraz przymusowego doprowadzenia
na rozprawe (art. 20a ustawy o Komisji). W pozostalym zakresie Komisja
obowigzana jest do przestrzegania zasad ustalania stanu faktycznego zawar-
tych w regulacjach kodeksowych (art. 7, 77, 80 k.p.a.).

3. GRADACJA WADLIWOSCI DECYZJI ADMINISTRACYJNEJ

W art. 30 ust. 1 ustawy o Komisji wskazane zostaty podstawy, wedtug kto-
rych powinna nastgpi¢ weryfikacja decyzji reprywatyzacyjnej przez Komisje.
Podstawy te da si¢ podzieli¢ na zwigzane z: 1) kwalifikowanym narusze-
niem prawa procesowego i prawa materialnego (art. 30 ust. 1 pkt 1-4 usta-
wy o Komisji), 2) innym naruszeniem przepisOw prawa procesowego i pra-
wa materialnego (art. 30 ust. 1 pkt 4a—4b i pkt 7-8 ustawy o Komisji), 3)
naruszeniem interesu spotecznego (art. 30 ust. 1 pkt 5—6 ustawy o Komisji).
Stwierdzenie jednego z naruszen otwiera Komisji droge do wydania decyzji
1 usunigcia naruszenia prawa powstatego wskutek wydania wadliwej decyzji
reprywatyzacyjnej. Nie oznacza to jednak, ze kazde naruszenie prawa (czy
interesu spotecznego) bedzie skutkowato wyeliminowaniem decyzji reprywa-
tyzacyjnej z obrotu prawnego. W administracyjnym prawie procesowym we-
ryfikacja decyzji administracyjnej oparta jest bowiem na teorii gradacji wad,
ktorej zalozeniem jest, ze w zaleznos$ci od stopnia naruszenia prawa i rodzaju
naruszenia prawa zalezne jest wyprowadzenie konsekwencji co do mocy obo-
wigzujacej decyzji administracyjnej. W doktrynie prawa administracyjnego
wskazuje sie¢, ze niemozliwe jest przyjecie bezwzglednej realizacji zasady
praworzadnosci. Tworzac system weryfikacji nalezy wzig¢ pod uwage row-
niez ochrong praw nabytych. W takim wypadku istotne staje si¢ wyznaczenie
granic migdzy r6znymi wadliwosciami decyzji administracyjnej (tzw. grada-
cja wad) [Adamiak 1986, 37].

Koncepcje gradacji wad przyjmowat T. Hilarowicz. Autor ten okreslit akt
administracyjny prawidtowy jako akt zgodny z przepisami formalnymi (w za-
kresie wtasciwosci, czyli kompetencji, i zasadami postgpowania) i material-
nymi. Niezgodno$¢ z tymi przepisami powoduje wadliwos¢ aktu. Zdaniem
autora wadliwos¢ moze mie¢ rozne stopnie: wadliwos¢ idgca tak daleko, ze
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powoduje absolutng niewazno$¢ aktu administracyjnego oraz wadliwo$¢ po-
wodujgca wzgledng niewazno$¢ aktu administracyjnego [Hilarowicz 1924,
15]. Jak wyjasnit, ,,O absolutnej, czyli bezwzglednej niewaznosci aktu ad-
ministracyjnego mowimy wowczas, gdy wadliwosci aktu sg tak wielkie, ze
w ogodle nie mozemy mowic o istnieniu aktu administracyjnego; w tym wy-
padku akt moze by¢ uwazany za nieistniejacy, chociaz jeszcze wlasciwa wla-
dza nie orzekta o jego niewazno$ci. Takim bezwzglednie niewaznym aktem
administracyjnym bytoby np. natozenie podatku przez wtadz¢ wojskowa lub
nominacja starosty dokonana przez Ministra Wyznan Religijnych i Oswiecenia
Publicznego (z powodu absolutnej nieckompetencji)” [tamze]. Natomiast we-
dlug autora, ,,[...] o wzglednej niewaznos$ci aktu administracyjnego méwimy
wowczas, gdy akt administracyjny wprawdzie istnieje, ale z powodu wadli-
wosci moze by¢ przez wlasciwg wladzg¢ uniewazniony. Dopoki jednak unie-
wazniony nie zostanie, musi by¢ uwazany za istniejacy. Takim aktem bytoby
np. natozenie przez wladz¢ skarbowa podatku, ktory si¢ jednak od danego
obywatela nie nalezy. Najnizszy stopien wadliwo$ci aktow administracyjnych
polega na tym, ze odnos$ny akt nie jest wprawdzie absolutnie niewazny ani tez
nie moze by¢ za niewazny uznany, jednakoz jest dotknigty pewnymi wadli-
wosciami, ktore moga by¢ poprawione, sprostowane, wzglednie usuniete bez
niszczenia calego aktu” [tamze]. Z kolei J. Starosciak, dokonujac klasyfika-
cji wadliwosci aktu administracyjnego, wyrdoznil wadliwo$¢ nieistotng oraz
wadliwos$¢ istotng. Wadliwos$¢ nieistotna aktu powoduje jedynie sprostowa-
nie, wadliwos$¢ istotna musi natomiast spowodowac uchylenie aktu. W grupie
aktow wadliwych wyrdznia si¢ akty wadliwe w takim stopniu, ze w przy-
padkach wyraznie wskazanych w ustawie powodujg niewazno$¢ aktu admi-
nistracyjnego z mocy prawa, i przyjmuje si¢, ze niewazno$¢ mozna uznaé za
kwalifikowang wadliwos$¢ aktu administracyjnego [Starosciak 1987, 78—79].
Z uwagi na odestanie do przepiséw k.p.a., przedstawiona koncepcja bedzie
miata zastosowanie rowniez w postepowaniu rozpoznawczym przed Komisja
z pewnymi modyfikacjami wynikajacymi ze specyfiki kontroli decyzji repry-
watyzacyjnych. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie powigzal wadliwosci
decyzji reprywatyzacyjnej z konkretnym typem rozstrzygnigcia, w efekcie
czego od Komisji zalezy, jaka sankcja powinna by¢ zastosowana wobec de-
cyzji reprywatyzacyjnej. Komisja nie posiada jednak swobody przy wyborze
rozstrzygniecia. Koncepcja gradacji wad wymusza ustalenie, jakim rodzajem
wadliwos$ci jest obarczona decyzja reprywatyzacyjna. Dopiero okreslenie
wadliwosci daje prawo Komisji do wydania decyzji administracyjne;j.
Komisja powinna w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy nie wystepuja
w sprawie kwalifikowane wady materialnoprawne dajace podstawe do stwier-
dzenia niewaznos$ci decyzji reprywatyzacyjnej, nast¢pnie inne naruszenia
prawa materialnego, ktore miatyby wplyw na tres¢ kontrolowanej decyzji,
a w konsekwencji na wzruszenie decyzji reprywatyzacyjnej. Po wykluczeniu
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wadliwo$ci materialnoprawnej, Komisja obowigzana jest zbada¢, czy naru-
szone zostaly przepisy postgpowania administracyjnego, poczawszy od wad-
liwosci kwalifikowanej, bedacej podstawa wznowienia postgpowania, skon-
CZywszy nha naruszeniu innych przepisOw postgpowania, ktére mogly mieé
wplyw na wynik sprawy. W przypadku braku wadliwosci materialnoprawnej
i procesowej Komisja powinna ostatecznie ustali¢, czy skutki wywotane przez
decyzje reprywatyzacyjna byly zgodne z interesem spotecznym (przestanki
stusznosciowe). Cato$¢ weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnej dopehnia sank-
cja stwierdzenia niezgodnos$ci z prawem decyzji reprywatyzacyjnej oparta na
przestance wywotania nieodwracalnych skutkéw prawnych przez decyzje¢ re-
prywatyzacyjng w rozumieniu przyjetym w art. 2 pkt 4 ustawy o Komisji.

4. WERYFIKACJA DECYZJI REPRYWATYZACYJNEJ

Najdalej idaca wadliwoscia, jaka moze by¢ obarczona decyzja reprywaty-
zacyjna, jest kwalifikowana istotna wadliwo$¢ materialnoprawna, polegajaca
na wydaniu decyzji z razacym naruszeniem prawa lub bez podstawy praw-
nej zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 4 ustawy o Komisji. W takich przypadkach
Komisja stwierdza niewazno$¢ decyzji zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 3a ustawy
o Komisji'®. Na gruncie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. przyjmuje si¢, ze przez razace
naruszenie prawa nalezy rozumie¢ zasadniczo oczywiste naruszenie prawa
materialnego. Kwalifikowane naruszenie prawa procesowego moze bowiem
wystapi¢ wtedy, gdy przepisy nakazujg organowi obligatoryjne podjecie czyn-
nosci procesowych, z zastrzezeniem, ze przepisy te nie budza watpliwosci
interpretacyjnych. Z uwagi na ocenny charakter przepiséw regulujacych po-
stepowanie wyjasniajace, naruszenia art. 7 w zw. z art. 77 § 1 k.p.a. nie mozna
zaliczy¢ do razacego naruszenia prawa [Adamiak 2012, 52-53]. Razace na-
ruszenie prawa wystapi w sytuacji, gdy podstawa prawna do wydania decyzji
istnieje, jednak rozstrzygniecie zawarte w decyzji w sposob oczywisty odbie-
ga od obiektywnie istniejacego i mozliwego do zastosowania stanu prawnego
[Wierzbowski 2010, 227-28].

W przypadku niestwierdzenia kwalifikowanej wadliwo$ci materialno-
prawnej wymagane jest ustalenie, czy w sprawie wystapily wady z art. 30
ust. 1 pkt 1-3 ustawy o Komisji, ktore sg istotnymi kwalifikowanymi wa-
dami postepowania i odnoszg si¢ do naruszenia zasad prawdy obiektyw-
nej, uregulowanej w art. 7 k.p.a.'’. Wady te sg wzorowane na podstawach

16 Nalezy zauwazy¢, ze w art. 29 ust. 1 pkt 3a ustawy o Komisji btednie wskazano, ze Komi-
sja moze stwierdzi¢ niewaznos¢ postanowienia. Postgpowanie rozpoznawcze dotyczy jedynie
decyzji reprywatyzacyjnych. Nie wystapi zatem sytuacja, ze Komisja stwierdzi niewazno$¢
postanowienia administracyjnego.

17 Zgodnie z art. 7 k.p.a.: ,,W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy
praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do
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wznowienia postgpowania uregulowanych w art. 145 § 1 pkt 1, 21 5 k.p.a.
W przypadku wznowienia postgpowania zauwaza si¢, ze btedy w ustaleniu
stanu faktycznego nie przekreslajg z gory prawidlowosci decyzji reprywa-
tyzacyjnej [Jaskowska i Wrobel 2016, 773-78]. Nie ulega watpliwosci, ze
tozsama regule orzekania nalezy przyja¢ w postepowaniu rozpoznawczym.
Z tresci art. 151 § 1 k.p.a. wynika, ze organ administracji publicznej moze
uchyli¢ decyzje ostateczna jedynie wtedy, gdy zaistnieje potrzeba wydania
decyzji o odmiennej tresci. Przestanki uregulowane w art. 30 ust. 1 pkt 1-3
ustawy o Komisji dotyczg istotnych dla sprawy okolicznosci faktycznych lub
nowych dowoddéw. Wzruszenie decyzji reprywatyzacyjnej powinno zatem
zosta¢ poprzedzone postepowaniem wyjasniajagcym, w ktérym Komisja udo-
wodni, ze wskutek btednie ustalonego stanu faktycznego decyzja reprywaty-
zacyjna jest niezgodna z prawem, w szczeg6lnosci z art. 7, art. 77 oraz art.
80 k.p.a. Komisja powinna bowiem we wtasnym zakresie ustali¢ prawidtowy
stan faktyczny, stanowigcy w tym przypadku wzorzec kontroli decyzji repry-
watyzacyjnej, dajacy podstawe do uznania, ze organ wtasciwy do rozpozna-
nia wniosku dekretowego wydat decyzje oparta na wadliwie ustalonym stanie
faktycznym.

W zakresie istotnej, lecz niekwalifikowanej wadliwo$ci materialnopraw-
nej nalezy wyjasni¢, ze naruszenie prawa materialnego moze wystgpowac
w dwodch formach, jako bledna wyktadnia przepisoOw prawa oraz jako biedne
wyprowadzenie konsekwencji prawnej'®. W ustawie o Komisji wskazano na
dwie wady opierajace si¢ na blednej subsumpcji.

Po pierwsze, decyzja reprywatyzacyjna zostala wydana z naruszeniem
prawa, jezeli zostala wydana pomimo przyznania, na podstawie przepisow
odrebnych, §wiadczenia w zwigzku z przej$ciem wilasnosci nieruchomosci.
Dotyczy to zagadnienia indemnizacji, ktére ma swoje oparcie w ustawie
z dnia 9 kwietnia 1968 r. o dokonywaniu w ksiegach wieczystych wpisow na
rzecz Skarbu Panstwa w oparciu o migdzynarodowe umowy o uregulowaniu
roszczen finansowych'. Po drugie, decyzja reprywatyzacyjna jest wadliwa,
jezeli nie zostato ustalone posiadanie nieruchomos$ci warszawskiej przez do-
tychczasowego wiasciciela lub jego nastgpcow prawnych, o ktorym mowa
w art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnos$ci i uzytkowa-
niu gruntdéw na obszarze m. st. Warszawy?’. Wymaga wskazania, ze wada ta

doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie
interes spoteczny i stuszny interes obywateli”.

18 Zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 16 lipca 2015 r., sygn. akt Il OSK
13/14, Legalis nr 1332184, z dnia 30 wrze$nia 2015 r., sygn. akt II FSK 1773/13, Legalis nr
1362617.

¥ Dz. U. Nr 12, poz. 65.

20 Dz. U. Nr 50, poz. 279 z pdzn. zm.
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ma charakter mieszany i dotyczy zarowno wyktadni prawa, jak i niepetnego,
nieprawidlowego postgpowania wyjasniajacego.

Podstawe weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnej stanowig rOwniez inne istot-
ne naruszenia prawa procesowego lub prawa materialnego (art. 31 ust. 4a ustawy
o Komisji). Chodzi o naruszenia, ktorych nie mozna zaliczy¢ do wczesniej omo-
wionych wad. W wypadku naruszen prawa procesowego i prawa materialnego
ustawodawca wymaga, aby miaty one wplyw na wynik sprawy. Tozsama regula-
cja wystepuje w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Na gruncie art. 145 § 1
pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi?' w doktrynie wyjasnia sie, ze przez mozliwos¢ istotnego wpty-
wania na wynik sprawy nalezy rozumie¢ prawdopodobienstwo oddziatywania
naruszen prawa procesowego na tre$¢ decyzji [Kabat 2009, 160]*2. Komisja musi
zatem wykazac, ze gdyby nie doszto do naruszenia przepisow postgpowania, to
rozstrzygnigcie sprawy najprawdopodobniej mogloby by¢ inne?.

Weryfikacja decyzji reprywatyzacyjnej nastepuje rowniez pod katem zgod-
nosci z interesem spolecznym, o czym stanowi art. 30 ust. 1 pkt 51 6 ustawy
o Komisji. Konstrukcja ta stanowi rozwinigcie zasady uwzgledniania interesu
spotecznego oraz stusznego interesu obywateli (art. 7 k.p.a.). W doktrynie
wskazuje sig, ze interes spoteczny jest pojeciem o nieokreslonej tresci i ule-
gajacy ciaglym zmianom [ Wyrzykowski 1986, 26]. W konsekwencji to organ
administracji publicznej kazdorazowo nadaje znaczenie interesowi spotecz-
nemu. W przypadku spraw dekretowych interes spoteczny nalezy rozumieé
jako roszczenie o zwrot nieruchomosci budynkowe;j, ktore zostato nabyte za
kwote nieadekwatng w ocenie ogotu w kontekscie pogorszenia si¢ sytuacji lo-
katorow reprywatyzowanych nieruchomosci. W interesie spotecznym bedzie
miescito si¢ negatywne postrzeganie przez spotecznos¢ reprywatyzacji danej
nieruchomosci warszawskiej i skutkow, ktdre ta reprywatyzacja wywotata.
Takie rozumienie interesu spotecznego bedzie zbiezne z funkcjonujacym na
gruncie prawa cywilnego pojeciem ,,naduzycia prawa”. Zgodnie z art. 5 usta-
wy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny**: ,,Nie mozna czyni¢ ze swego
prawa uzytku, ktory by byl sprzeczny ze spoteczno-gospodarczym przezna-
czeniem tego prawa lub z zasadami wspotzycia spotecznego. Takie dziatanie
lub zaniechanie uprawnionego nie jest uwazane za wykonywanie prawa i nie
korzysta z ochrony”. Opierajac si¢ na wzgledach shusznosciowych, Komisja
powinna wzig¢ pod uwage rézne wartosci: praworzadnosci, ochrony praw

21 Dz. U. 22018 r., poz. 1302 z p6zn. zm. [dalej cyt.: p.p.s.a.].

22 Zob. takze wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 listopa-
da 2010 r., sygn. akt I SA/Wr 433/10, LEX nr 755606.

2 Por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 25 listopada 2014 r., sygn. akt 1T
FSK 1224/13, LEX nr 1595886; z dnia 28 sierpnia 2014 r., sygn. akt I OSK 160/13, LEX nr
1569474 i z dnia 25 marca 2014 r., sygn. akt IT GSK 62/13, LEX nr 1488135.

% Dz.U.z2019r., poz. 1145.
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stusznie nabytych, interesu prawnego stron postgpowania, stusznego interesu
obywateli, interesu spotecznego. Z tego wzgledu wzruszanie decyzji reprywa-
tyzacyjnej z uwagi na jej niezgodno$¢ z interesem spolecznym powinno si¢
traktowa¢ jako ostatni etap weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnej. Podstawy
stusznosciowe nie bedg jednak miatly zastosowania wobec decyzji nieosta-
tecznej. Z zasady trwato$ci decyzji administracyjnej (art. 16 § 1 k.p.a.) nalezy
wywies¢, ze tylko decyzje ostateczne wywotuja skutki prawne i majg domnie-
manie prawidtowosci. Zgodnie z art. 101 § 1 k.p.a.: ,,Organ administracji pub-
licznej, ktory wydat decyzje, jest nig zwiazany od chwili jej dorgczenia lub
ogloszenia, o ile kodeks nie stanowi inaczej”. W takim uktadzie Komisja nie
moze stwierdzié, ze nieostateczna decyzja narusza interes ogotu, gdyz jest to
okoliczno$¢ jedynie potencjalna i niepewna.

Ustawodawca zdecydowat si¢ rowniez na wprowadzenie sankcji niezgod-
no$ci z prawem, ktora — jak podnosi B. Adamiak — stanowi kompromis na
rzecz ochrony praw nabytych kosztem ochrony praworzadnosci, interesu pub-
licznego. Gtéwnym celem sankcji niezgodnosci jest pozostawienie w obrocie
prawnym wadliwej decyzji i uznaniu skutkéw prawnych wywotanych przez
te decyzje, nawet jesli wadliwo$¢ miata charakter kwalifikowany. Sankcja ta
dotyczy zarowno wadliwo$ci procesowej, jak i materialnoprawnej [Hauser,
Niewiadomski, i Wrébel 2017, 284]. W postgpowaniu rozpoznawczym sank-
cja ta ma zastosowanie niezaleznie od stopnia wadliwos$ci decyzji reprywaty-
zacyjnej i opiera si¢ na wywolaniu przez decyzj¢ reprywatyzacyjng niecodwra-
calnych skutkow na gruncie prawa cywilnego®. W tym przypadku Komisja
uprawniona jest do natozenia obowigzku zwrotu nienaleznego $§wiadczenia
na osobe: 1) na rzecz ktoérej wydano decyzje reprywatyzacyjng; 2) dziatajaca
w postgpowaniu o wydanie decyzji reprywatyzacyjnej w imieniu lub na rzecz
osoby, o ktorej mowa w pkt. 1, jesli przeniesiono na nig prawo wynikajace
z tej decyzji lub faktycznie wtadata nieruchomoscia, ktorej dotyczyta decyzja;
3) ktora nabyta w zlej wierze wlasnos$¢ lub prawo uzytkowania wieczystego
od osoby, na rzecz ktorej wydano decyzj¢ reprywatyzacyjna.

5. RODZAJE ROZSTRZYGNIEC

Z art. 29 ust. 1 ustawy o Komisji nalezy wywies¢, ze formy decyz;ji, kto-
re moga zapas¢ w postepowaniu rozpoznawczym, uksztaltowane zostaly na
wzor decyzji wydawanych przez organy odwotawcze (art. 138 § 1-2 k.p.a.)

» Zgodnie z art. 2 pkt 4 ustawy o Komisji nieodwracalne skutki prawne to ,,stan prawny powsta-
ly wskutek przeniesienia prawa wtasnosci albo prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci
warszawskiej na osobg trzecia, o ile nie nastgpito ono nieodptatnie lub na rzecz nabywcy dzia-
tajacego w zlej wierze, lub zagospodarowania nieruchomosci warszawskiej na cele publiczne,
o ktorych mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami”.
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oraz decyzji wydawanych w trybach nadzwyczajnych (art. 151 i 158 k.p.a.).
Oznacza to, ze Komisja uprawniona jest do wydawania decyzji zarbwno me-
rytorycznych, merytorycznie-reformacyjnych, jak i kasacyjnych?.

Artykut 29 ust. 1 pkt 1-2 ustawy o Komisji reguluje rozstrzygni¢cia mery-
toryczne Komisji, ktore przesadzaja o tresci rozstrzygniecia sprawy bedacej
przedmiotem postgpowania odwotawczego. Komisja moze utrzymaé w mocy
decyzje reprywatyzacyjna. Wydanie tej tresci rozstrzygnigcia bedzie miato
miejsce wtedy, gdy w wyniku rozpoznania sprawy rozstrzygniecie Komisji
bedzie pokrywac si¢ z rozstrzygnigciem zawartym w decyzji reprywatyza-
cyjnej. Taka sytuacja bedzie wystepowaé, gdy decyzja reprywatyzacyjna jest
zgodna z prawem materialnym, procesowym i nie bedzie naruszala interesu
spotecznego w ramach okreslonych w art. 30 ust. 1 ustawy o Komisji. W przy-
padku, gdy decyzja jest niezgodna z przepisami prawa lub ze wzgledow stusz-
nos$ciowych, powinna zosta¢ wzruszona, Komisja wtadna bedzie uchyli¢ de-
cyzje reprywatyzacyjna w catosci albo w czgéci 1 w tym zakresie orzec co do
istoty sprawy. Niezgodno$¢ z przepisami prawa to niezgodno$¢ z przepisami
prawa materialnego lub przepisami prawa procesowego. Odwotujac si¢ zno-
wu do teorii gradacji wad, taka wadliwo§¢ musi mie¢ charakter istotny. Jesli
jednak decyzja reprywatyzacyjna zostata wydana wskutek razacego narusze-
nia prawa lub bez podstawy prawnej, bedzie ona podlega¢ stwierdzeniu nie-
waznosci. W ustawie o Komisji dopuszczalne jest stosowanie sankcji niewaz-
nosci takze w stosunku do decyzji nieostatecznej, co przecina spoér toczacy
si¢ na gruncie art. 156 k.p.a. odnosnie do sankcji niewaznosci w sprawach
decyzji nieostatecznych. Ustawodawca wytaczyl merytoryczno-reformacyj-
ne rozstrzygnigcie sprawy, jezeli nieruchomos¢ warszawska jest zamieszka-
na przez lokatorow, ktorym do dnia wydania decyzji reprywatyzacyjnej nie
zapewniono lokali zamiennych lub lokali socjalnych. Komisja moze jedynie
uchyli¢ decyzje reprywatyzacyjng i przekaza¢ spraw¢ do ponownego rozpa-
trzenia (art. 30 ust. 4 ustawy o Komisji).

W art. 29 ust. 1 pkt 6 ustawy o Komisji ustawodawca wskazat, ze mozli-
we jest rozpoznanie wniosku dekretowego przez Komisje. Z uwagi na to, ze
organem wlasciwym do rozpoznania wniosku jest Prezydent m.st. Warszawy,
nalezy przyjac, ze regulacja ma charakter jedynie doprecyzowujacy i wska-
zujacy na kompetencje reformatoryjne Komisji. W toku postgpowania rozpo-
znawczego nie ma podstaw do rozpoznania samego wniosku dekretowego bez
wzruszenia decyzji reprywatyzacyjnej. Organem wlasciwym do rozpoznawa-
nia wnioskow dekretowych jest Prezydent m.st. Warszawy.

Artykut 29 ust. 1 pkt 2 in fine i pkt 3 ustawy o Komisji daja podstawe
do wydania decyzji kasacyjnych. Decyzja kasacyjna typowa, czyli konczaca
rozpatrzenie sprawy, bedzie uzasadniona, gdy postepowanie przed organem,

26 Podzial na decyzje merytoryczne, merytorycznie-reformacyjne i kasacyjne przyjmuje B.
Adamiak [Adamiak i Borkowski 2017, 720-35].
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ktory wydat decyzje reprywatyzacyjna, byto bezprzedmiotowe. Zgodnie z art.
105 § 1 k.p.a.: ,,Gdy postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato si¢ bez-
przedmiotowe w catosci albo w czgsci, organ administracji publicznej wydaje
decyzje o umorzeniu postgpowania odpowiednio w catosci albo w czesci”.
Istota tego rodzaju polega na tym, ze organ, uchylajac decyzje organu nizsze-
go stopnia, nie rozstrzyga sprawy pod wzgledem merytorycznym (co do jej
istoty). W przypadku decyzji reprywatyzacyjnych taka wadliwo$¢ moze wy-
stepowa¢ w sytuacji: 1) braku stron postgpowania dekretowego (przyczyny
podmiotowe), np. $mier¢ strony i brak spadkobiercow, 2) nieistnienia decyzji
reprywatyzacyjnej (przyczyny przedmiotowe), np. w przypadku niedorecze-
nia decyzji.

Wydanie decyzji kasacyjnej z przekazaniem sprawy do ponownego roz-
patrzenia moze by¢ dopuszczalne wtedy, gdy organ odwotawczy stwierdzi
istnienie podstaw do merytorycznego rozstrzygniecia danej sprawy. W przy-
padku weryfikacji decyzji w toku instancji przyjmuje si¢, ze wydanie takiego
typu rozstrzygnigcia jest wyjatkiem od zasady merytorycznego rozstrzygnie-
cia sprawy administracyjnej. Wydanie decyzji kasacyjnej z przekazaniem, ob-
warowane jest wymogiem wydania przez Komisj¢ decyzji reprywatyzacyjnej
Z naruszeniem prawa, przy stwierdzeniu, ze istnieje konieczny do wyjasnienia
zakres sprawy majacy istotny wpltyw na jej rozstrzygnigcie. Ustawodawca
zdecydowat, ze Komisja nie jest uprawniona do przeprowadzenia postgpowa-
nia wyjasniajacego za organ dekretowy. W takim uktadzie pozycja procesowa
Komisji porownywalna jest do pozycji organu odwotawczego. Jako przykta-
dy podstaw do wydania takiej decyzji nalezy wskaza¢: nieprowadzenie po-
stepowania wyjasniajacego czy pominiecie ustalenia istotnych okolicznosci
faktycznych sprawy (,,przestanka posiadania”). Wydajac decyzj¢ kasacyjna
z przekazaniem sprawy, Komisja obowigzana jest sformutowac zalecenia co do
dalszego postgpowania w sprawie weryfikowanej decyzji reprywatyzacyjne;j.

Do katalogu decyzji kasacyjnych nalezy zaliczy¢ rowniez rozstrzygniecie
polegajace na uchyleniu przez Komisj¢ decyzji reprywatyzacyjnej i zawiesze-
niu postepowania z uwagi na przeszkody uniemozliwiajace dalsze prowadze-
nie postgpowania i wydanie decyzji. Ustawodawca nie zdefiniowal pojecia
»przeszkody”. Nalezy si¢ domysla¢, ze chodzi o podstawy do zawieszenia
ogolnego postgpowania administracyjnego. Ze wzgledu na brak szczegdlnych
regulacji w tym zakresie zasadne jest odwotanie si¢ do regulacji kodeksowych,
tj. przepisow art. 97-103 k.p.a. Nalezy wskaza¢, ze zawieszeniu podlega po-
stepowanie przed organem dekretowym. Jesli zatem ustanie ,,przeszkoda”,
to wlasciwy organ orzeknie w sprawie wniosku dekretowego, uwzgledniajac
stwierdzone przez Komisje wady decyzji.

Niezaleznie od ww. typéw decyzji, Komisja posiada prawo do wydania
decyzji stwierdzajacej niezgodno$¢ z prawem decyzji reprywatyzacyjnej.
Decyzja taka nie eliminuje z obrotu prawnego decyzji dotkni¢tej wadliwoscia.
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Stanowi natomiast podstawe do orzeczenia przez Komisj¢ zwrotu nienalezne-
go $wiadczenia ewentualnie prowadzenia postepowania odszkodowawczego.

6. POSTEPOWANIE ROZPOZNAWCZE A INNE SRODKI
WERYFIKACIJI
NA DRODZE ADMINISTRACYJNEJ

W ustawie o Komisji niewatpliwie ustawodawca przyjat jako podstawy
weryfikacji cze$¢ przestanek z trybow nadzwyczajnych (wznowienie poste-
powania, stwierdzenie niewaznosci), uregulowanych juz w k.p.a. Weryfikacja
decyzji reprywatyzacyjnej moze zatem przebiega¢ réwnolegle w réznych
postegpowaniach. W tym zakresie postgpowanie przed Komisja jest konku-
rencyjne wzgledem trybdéw nadzwyczajnych. Postgpowanie rozpoznawcze
ma jednak pierwszenstwo wzgledem innych postepowan zaréwno admi-
nistracyjnych, jak i sadowych. Zgodnie z art. 26 ust. 1 ustawy o Komisji:
»W razie wszczgcia postgpowania rozpoznawczego toczace si¢ przed orga-
nem administracji, sgdem administracyjnym, sagdem powszechnym lub Sadem
Najwyzszym postepowanie dotyczace decyzji reprywatyzacyjnej albo poste-
powanie o zaptate odszkodowania lub wynagrodzenia za korzystanie z nieru-
chomosci, albo inne postepowanie przed tymi organami lub sagdami toczace
sie¢ na skutek wydania decyzji reprywatyzacyjnej podlegaja zawieszeniu”.
W sytuacji wszczecia postgpowania przez Komisje dochodzi do przeniesienia
weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnej na droge postgpowania rozpoznawcze-
go. Jak zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 5
pazdziernika 2017 r., mimo ze post¢powanie rozpoznawcze i postepowanie
w trybach nadzwyczajnych na gruncie prawa materialnego dotyczg tej spra-
wy, to procesowo sa to dwie odrebne sprawy.

Relacje migdzy wskazanymi postgpowaniami w pewnej mierze przypomi-
naja stosunek ogoélnego postepowania administracyjnego wzgledem postgpo-
wania sgdowoadministracyjnego. Wedtug art. 56 p.p.s.a.: ,,W razie wniesienia
skargi do sadu po wszczeciu postgpowania administracyjnego w celu zmia-
ny, uchylenia, stwierdzenia niewaznosci aktu lub wznowienia postepowania,
postgpowanie sadowe podlega zawieszeniu”. Zgodnie natomiast z uchwata
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 czerwca 2017 r., ,,W trakcie
postepowania sagdowoadministracyjnego mozna wszczaé postepowanie ad-
ministracyjne w celu zmiany, uchylenia, stwierdzenia niewaznosci aktu lub
wznowienia postgpowania w sprawie kontrolowanego przez sad rozstrzyg-
nigcia, jednakze organ administracji publicznej obowigzany jest zawiesi¢ to
postepowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r.,
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poz. 23 ze zmianami) do czasu prawomocnego zakonczenia postgpowania
sagdowoadministracyjnego”’.

Wydanie decyzji przez Komisj¢ przesadza natomiast o dalszym toku po-
stepowania administracyjnego. W przypadku stwierdzenia niewaznosci lub
wzruszenia decyzji reprywatyzacyjnej przez Komisjg, postepowanie w try-
bach nadzwyczajnych podlega umorzeniu z uwagi na brak przedmiotu po-
stepowania, tj. decyzji reprywatyzacyjnej, podlegajacej weryfikacji w trybie
nadzwyczajnym (wznowienie postgpowania, stwierdzenie niewaznos$ci).
Z uwagi jednak na przeniesienie do ustawy o Komisji tylko czesci przestanek
z trybdéw nadzwyczajnych, dopuszczalne bedzie dalsze prowadzenie poste-
powania w trybach nadzwyczajnych, jesli decyzja reprywatyzacyjna zostanie
przez Komisj¢ utrzymana w mocy lub postepowanie przed Komisja zostanie
umorzone.

Odnosnie do nieostatecznych decyzji reprywatyzacyjnych nalezy przy-
jac, ze organ odwotawczy nie bedzie mogt dalej orzeka¢ w sprawie. Komisja
moze orzekaé¢ merytorycznie, w rezultacie jej decyzja bedzie zastepowac de-
cyzje organu odwolawczego. Tak powstala dewolucja kompetencji wymaga
od organu odwotawczego umorzenia post¢gpowania.

Decyzje Komisji podlegaja weryfikacji w trybach nadzwyczajnych.
Ustawodawca ograniczyt jednak stronie prawo wszczecia trybdéw nadzwy-
czajnych na jej wniosek. Zgodnie z art. 39a ustawy o Komisji: ,,0d decyzji
Komisji stronie nie przystuguja przewidziane w odrgbnych przepisach srodki
prawne wzruszenia decyzji dotyczace wznowienia postgpowania, uchylenia,
zmiany lub stwierdzenia niewazno$ci decyzji”. Tozsama regulacja obowigzu-
je na gruncie ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsu-
mentow?®, Wedtug art. 82 ust. 1 tej ustawy: ,,0d decyzji Prezesa Urzedu stronie
nie przystuguja $rodki prawne wzruszenia decyzji przewidziane w Kodeksie
postepowania administracyjnego, dotyczace wznowienia postepowania,
uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaznosci decyzji”. Wymaga wyjas-
nienia, ze od decyzji Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
przyshuguje odwotanie do sadu powszechnego (Sad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow), ktory orzeka merytorycznie, co wyklucza mozliwos¢ poz-
niejszej weryfikacji decyzji Prezesa Urzedu na drodze administracyjnej na
wniosek strony. Strona ma jednak prawo do wznowienia postgpowania sg-
dowego. W przypadku decyzji Komisji kontrola sadowa przebiega wediug
kryterium legalnos$ci. Sad administracyjny nie orzeka bowiem merytorycznie.
Nie wydaje si¢ zatem trafne przenoszenie rozwigzan z ustawy o ochronie kon-
kurencji 1 konsumentow. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze decyzja mery-
toryczna Komisji zast¢puje decyzje reprywatyzacyjna organu dekretowego,
wzgledem ktorej mogg by¢ wszczynane tryby nadzwyczajne bez ograniczen.

7 Sygn. akt I GPS 1/17, CBOSA.
2 Dz. U. 22019 r., poz. 369 [dalej cyt.: ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow].
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Takie zr6znicowanie sytuacji prawnej jednostki nie moze by¢ wywiedzione
ze szczegblnej pozycji Komisji. Rozstrzygniecia Komisji moga by¢ rowniez
wadliwe.

WNIOSKI

Z poczynionych rozwazan wynika, ze weryfikacja decyzji reprywatyza-
cyjnej w toku postepowania rozpoznawczego stanowi modyfikacje dotych-
czasowych instytucji kodeksowych trybow nadzwyczajnych. Nalezy zgodzi¢
si¢ z B. Adamiak, ze jest to przyktad dekodyfikacji [Adamiak 2018, 38, 41].
Tryb weryfikacji na gruncie ustawy o Komisji zostal uzupehiony o wigk-
szg mozliwo$¢ orzekania merytorycznego poprzez dopuszczalno$¢ weryfi-
kacji decyzji nieostatecznych, przy czym kryteria weryfikacji takich decyzji
sa identyczne jak w przypadku decyzji ostatecznych. Przyjecie takiej formy
kontroli decyzji reprywatyzacyjnej wynika ze szczegolnej pozycji ustrojowej
Komisji, bedacej centralnym organem administracji rzadowej, powoltywanym
w ramach wspotdziatania wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Z uwagi na
przedmiot postepowania rozpoznawczego ustawodawca dokonal modyfika-
cji czesci regulacji kodeksowych, w szczegdlnosci przyznano status strony
m.st. Warszawa, ale takze jednostkom pokrzywdzonym reprywatyzacja nie-
ruchomosci warszawskich. Nalezy jednak zauwazy¢, ze kontrola prawidlo-
wosci decyzji reprywatyzacyjnej zostata oparta na wypracowanej w doktry-
nie teorii gradacji wad (istotnych, kwalifikowanych). W ustawie o Komisji
wprowadzono natomiast nowe elementy konstrukcji wadliwo$ci decyzji, ta-
czac wadliwo$¢ procesowa, wadliwos¢ materialng 1 wzgledy stusznosciowe.
Odnoszac si¢ do regulacji kodeksowych nalezy zauwazy¢, ze Komisja moze
stosowa¢ sankcje niewazno$ci, wzruszalnosci oraz stwierdzenia niezgodno-
$ci z prawem decyzji reprywatyzacyjnej. W tym ostatnim przypadku sankcja
wadliwos$ci decyzji zostala skorelowana z przestanka nieodwracalnych skut-
kéw prawnych. Ustawodawca przesadzit przy tym, ze postgpowanie rozpo-
znawcze jest konkurencyjne wzgledem innych trybow weryfikacji. Wynika
to z kompleksowego charakteru kontroli dokonywanej przez Komisje oraz
wielosci przestanek weryfikacji majacych rozny charakter. Z tego wzgledu
ustawodawca dat Komisji pierwszenstwo do weryfikacji decyzji reprywaty-
zacyjnej. W konsekwencji nalezy uzna¢, ze mimo swoich odrebnosci poste-
powanie przed Komisja jest szczegdlnym rodzajem trybu nadzwyczajnego
z poszerzonym elementem merytorycznego orzekania.



58 RADOSEAW BULEJAK, KATARZYNA STYS

PISMIENNICTWO

Adamiak, Barbara. 1986. Wadliwosc decyzji administracyjnej. Wroctaw: Wydawnictwo Uni-
wersytetu Wroctawskiego.

Adamiak, Barbara. 2012. ,,Gradacja naruszenia procesowego prawa administracyjnego.” Parn-
stwo i Prawo 3:45-54.

Adamiak, Barbara. 2018. ,,Dekodyfikacji nadzwyczajnych trybéw postepowania administra-
cyjnego.” W Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega
pamiqgtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, red. Wojciech Chréscielewski, 1 Zbigniew
Kmieciak, 33-44. Warszawa: Wolters Kluwer Polska.

Adamiak, Barbara, i Jacek Borkowski. 2008. Postgpowanie administracyjne i sqdowoadmini-
stracyjne. Warszawa: LexisNexis.

Adamiak, Barbara, i Jacek Borkowski. 2017. Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz. Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck.

Chroscielewski, Wojciech. 2018. ,,Niektore zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem Komisji
do spraw usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nierucho-
mosci warszawskich.” Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego 1:9-26.

Hauser, Roman, Zygmunt Niewiadomski, i Andrzej Wrébel, red. 2017. System Prawa Admi-
nistracyjnego. T. 9: Prawo procesowe administracyjne. Warszawa: Wydawnictwo C.H.
Beck.

Hilarowicz, Tadeusz. 1924. Ogodlne zasady teorji administracji, zasady ustroju rzqdowych
wladz administracyjnych i postepowania administracyjnego. Dodatek. Tematy do ¢wiczen
administracyjnych. Streszczenie 6-ciu wyktadow, wygtoszonych na kursie dla urzednikow
panstwowych, w listopadzie — grudniu 1924 r. Warszawa: Naktad Zarzadu Gtéwnego Sto-
warzyszenia Urzednikow Panstwowych.

Jaskowska, Malgorzata, i Andrzej Wrobel. 2016. Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz. Warszawa: Wolters Kluwer Polska.

Kabat, Andrzej. 2009. ,,Orzeczenie wojewddzkiego sadu administracyjnego uwzglednia-
Jacego skarge na decyzj¢ lub postanowienie.” W Instytucje procesu administracyjnego
i sgdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. nadzw. dr. hab. Ludwi-
kowi Zukowskiemu, red. Jerzy Poshuszny, Zbigniew Czarnik, i Robert Sawuta, 160. Prze-
mys$l-Rzeszow: Wyzsza Szkota Prawa i Administracji.

Ochendowski, Eugeniusz. 1997. Prawo Administracyjne. Czes¢ ogolna. Torun: Wydawnictwo
Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa Dom Organizatora.

Stugocki, Janusz. 2007. Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe. Warsza-
wa—Krakow: Wydawnictwo Oficyna a Wolters Kluwer business.

Staro$ciak, Jerzy. 1978. ,,Prawne formy i metody dziatania administracji.” W System Prawa
Administracyjnego, red. Jerzy Staro$ciak, t. 3, 78-79. Warszawa: Panstwowe Wydawni-
ctwo Naukowe.

Wierzbowski, Marek, Jacek Jagielski, Jacek Lang, Marek Szubiakowski, i Aleksandra Wikto-
rowska, red. 2009. Prawo administracyjne. Warszawa: LexisNexis.

Wierzbowski, Marek, Marek Szubiakowski, i Aleksandra Wiktorowska, red. 2010. Postgpowa-
nie administracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi.
Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck.

Wyrzykowski, Mirostaw. 1986. Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym. War-
szawa: Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego.

Zielinski, Eugeniusz. 2013. Administracja rzqdowa i samorzgdowa w Polsce. Warszawa: Wy-
dawnictwo ASPRA.

Zimmermann, Jan. 2005. Prawo administracyjne. Krakow: Wydawnictwo Zakamycze.



WERYFIKACJA DECYZJI REPRYWATYZACY]JNE] 59

THE REVIEW OF THE REPRIVATIZATION DECISION
IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
BEFORE THE COMMISSION FOR THE REPRIVATIZATION
OF THE REAL ESTATES IN WARSAW

Summary. The purpose of this article is to analyze the review procedure of the reprivatization
decision in proceedings before the Commission for the reprivatization of the real estates in
Warsaw. Proceedings before the Commission are recognized as a special type of extraordinary
verification of decisions. The Act on the Commission contains regulations departing from the
Code of Administrative Procedure, which arise, inter alia, from the special political position of
the Commission and the subject of the proceedings. The control of the correctness of the repri-
vatization decision was based on the theory of gradation’s defects developed in the doctrine,
which takes into account the violation of the social interest.

Key words: administrative proceeding, reprivatization decision, vitiation of administrative
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