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Whpis ostrzezenia jako forma zabezpieczenia
czynnosci sprawdzajacych przed Komisja
Weryfikacyjna?

Streszczenie

Whis ostrzezenia jako procesowa forma administracyjnego zabezpieczenia czynnosci sprawdza-
jacych petni wazna funkcje nie tylko dla zabezpieczenia prawidtowego toku czynnosci spraw-
dzajacych podejmowanych przez Komisje Weryfikacyjna. Stanowi takze instrument ochrony
interesu prywatnego i publicznego oraz gwarancji realizacji konstytucyjnej zasady praworzad-
nosci. Ostrzezenie o czynnosciach sprawdzajacych jest odrebng instytucjg praw ng w stosunku
do okreslonego art. 8 u.k.w.h. ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci
z rzeczywistym stanem prawnym. Zabezpieczenie ustanawiane jest postanowieniem Komisji
Weryfikacyjnej wydawanym przed wszczeciem postepowania rozpoznawczego, a nastepnie
realizowane w postepowaniu wieczystoksiegowym. Nie wywotuje skutku wytaczenia rekojmi
wiary ksiag wieczystych i nie wzrusza domniemania zgodnosci stanu prawnego ujawnionego
w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym. Wymienione skutki nastepuja natomiast
z chwilg wszczecia postepowania rozpoznawczego. Petniac funkcje ostrzegawcza, ostrzezenie
o czynnosciach sprawdzajacych nie prowadzi do nabycia prawa podmiotowego ani zmiany
w stosunkach materialnoprawnych, nie wytacza ani nie ogranicza rozporzadzenia prawem,
przeciwko ktéremu jest skierowane. Konstrukcja zabezpieczenia czynnosci sprawdzajacych
nie stoi w sprzecznosci z konstytucyjng zasadg ochrony wtasnosci, poniewaz nie pozbawia
uprawnionego mozliwosci rozporzadzenia prawem wpisanym do ksiegi wieczystej, nie wywo-
tuje zatem negatywnych dla niego skutkéw zwigzanych z istnieniem zabezpieczenia. Realizuje
zasade ochrony interesu oséb trzecich, dajac im poprzez informacje sygnat o istniejacym
zagrozeniu prawidtowosci stanu prawnego nieruchomosci i prawdopodobienstwie wydania
decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa. Stanowi element ochrony interesu publicznego
w sprawach dotyczacych reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich i aksjologiczng podstawe
jawnosci systemu ksigg wieczystych.

Stowa kluczowe: reprywatyzacja, wpis ostrzezenia, czynnosci sprawdzajace, zabezpieczenie,
rekojmia wiary publicznej ksiag wieczystych

Uwagi ogolne

Wprowadzenie ustawg z 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usu-
wania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nierucho-
mosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa? do polskiego porzgdku
prawnego nowego organu administracji publicznej o charakterze kontrolnym,
tj. Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, i wyposaze-
nie go w szczegolne kompetencje stanowito reakcje ustawodawcy na trwajgca

1 Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich - dalej: Komisja Weryfikacyjna.
2Dz.U. 2018 poz. 2267, dalej: ustawa o Komisji.
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w czasie i negatywnie skutkujgcg w wielu ptaszczyznach, nie tylko praw-
nych, ale takze spoteczno-gospodarczych, warszawskg reprywatyzacje.
Skala tzw.dzikiej reprywatyzaciji, jej rozmiar i nastepstwa oraz koniecznos¢ szyb-
kiej reakcji panstwa w kierunku odwrécenia negatywnych skutkéw reprywatyzaciji
uzasadniaty wprowadzenie szczegodlnego trybu postepowania administracyjne-
go, taczgcego cechy postepowania odwotawczego oraz trybow nadzwyczajnych.
Koncentracja podstaw wzruszenia decyzji reprywatyzacyjnych, wtasciwych
zaréwno dla postepowania instancyjnego, jak i nadzwyczajnego, przesadza
o trafnosci tezy o ,nowatorskim” rozwigzaniu wprowadzonym w ustawie o Komisji.
Podstawy wzruszenia decyzji reprywatyzacyjnych okreslone w art. 29
oraz rodzaje rozstrzygnie¢ uregulowane w art. 30 wymienionej ustawy nie sta-
nowig istotnych odstepstw w stosunku do rozwigzan znanych i uregulowanych
w ustawie z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®.
Rozbudowana materia, wielowagtkowos¢ oraz koniecznos¢ dokonania analizy
stanu faktycznego, siegajgcego czasow Il wojny swiatowej, stanowity inspiracje
do normatywnego uregulowania etapu poprzedzajgcego wtasciwe postepowa-
nie rozpoznawcze przed Komisjg w postaci tzw. czynnosci sprawdzajgcych.
Zgodnie z art. 15 ustawy o Komisji, Komisja przeprowadza z urzedu czynnosci
sprawdzajgce, ktérych celem jest stwierdzenie, czy w zwigzku z wydaniem
decyzji reprywatyzacyjnej istniejg podstawy do wszczecia postepowania rozpo-
znawczego. Koniecznos$¢ wprowadzenia odformalizowanego etapu czynnosci
sprawdzajgcych uzasadniona jest potrzebg zbadania stanu faktycznego poza
ramami wyznaczonymi przez przepisy k.p.a.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza konstrukcji ostrzezenia
o0 czynnosciach sprawdzajgcych jako procesowej formy zabezpieczenia
administracyjnego o ograniczonych skutkach rzeczowych, dokonywa-
nej przed wszczeciem postepowania rozpoznawczego, w kontekscie
konstytucyjnych podstaw dopuszczalno$ci ograniczenia praw jednostki.
Do osiaggniecia wskazanego celu badawczego konieczne jest w pierwszej
kolejnosci okreslenie charakteru czynnosci sprawdzajgcych, nastepnie prezen-
tacja instytucji zabezpieczenia administracyjnego, tj. jego istoty, cech, funkgc;ji
i celu. Kolejnym zadaniem pozostaje przedstawienie konstrukcji wpisu
ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych jako sposobu zabezpieczenia
o charakterze tymczasowym, ktorego celem jest zapewnienie skutecznosci
czynnosci sprawdzajgcych przed Komisjg Weryfikacyjng oraz jego

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2018 poz. 2096 ze zm.),
dalejk.p.a.
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skutkow prawnych. Badania przeprowadzono przy wykorzystaniu metody dog-
matycznej, prawnoporéwnawczej, analizy piSmiennictwa i judykatury, a takze
wyktadni jezykowej, celowosciowej i systemowej oraz egzegezy obowigzujgcych
rozwigzan normatywnych.

Charakter prawny czynnosci sprawdzajacych

Znaczenie pojecia ,czynnosci sprawdzajgcych” nie zostato normatywnie
zdefiniowane w ustawie o Komisji, dlatego konieczna jest jego wyktadnia
jezykowa, logiczna i systemowa. H. Kelsen wskazywat, ze ,teoria prawa musi
okresla¢ swoj porzadek za pomocg poje¢. Aby dotrze¢ do definicji, nalezy
najpierw wyjs¢ od uzycia jezyka, tzn. od ustalenia jego znaczenia™. Pojecie
,CZynnosci sprawdzajgce” nalezy umiejscowi¢ w ptaszczyznie czynnych
(nie biernych) dziatan. Oznacza ono wykonywanie dziatah skierowanych
wobec okreslonej materii bedgcej ich przedmiotem. Przenoszgc znaczenie
analizowanego zwrotu funkcjonujgce w jego potocznym znaczeniu na grunt
problematyki bedgcej przedmiotem niniejszego pracowania: uzasadnione
jest stwierdzenie, ze czynnosci sprawdzajgce zwigzane sg z pewng aktyw-
noscig organu, ktéra wywotuje okreslone ustawg o Komisji skutki prawne,
a obrona tezy, ze mogg one polegac réwniez na biernym zachowaniu,
nie jest mozliwa.

Czynnosci sprawdzajgce stanowig jedna z prawnych i aktywnych
form dziatania administracji publicznej. W doktrynie prezentowane
sg liczne gtosy przedstawiajace istote prawnych form dziatania, a wskaza-
ne zagadnienie nalezy do kluczowych w nauce prawa administracyjnego®.
Jedna z bardziej trafnych definicji wyraza sie w sformutowaniu: ,przez forme
prawng dziatania administracji rozumie¢ bedziemy wyodrebniony badz dajgcy
sie wyodrebni¢, prawem okreslony, o utrwalonych cechach typ czynnosci

4H. Kelsen, Czysta teoria prawa, Warszawa 2014, s. 93.

5Zob. np. M. Zimmermann, Nauka administracji i prawo administracyjne. Czes¢ |. Wyktady dr. A.M. Zimmermanna, Poznan
1949; M. Zimmermann, M. Jaroszynski, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956;
J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa
1987; J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968; J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1984; Z. Cieslak, J. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa
2000; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. |1, Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1965; K. Defecinska-Tomczak, Z. Kmieciak, Dylematy prawnych form dziatania administracji publicznej [w:] Ewolucja
prawnych form dziatania administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin profesora Ernesta Knosali,
L. Zacharko, A. Matan, G., Warszawa 2008; Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2000; J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968; E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny
akt administracyjny, ,PiP” 2003, nr 12; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1999; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1943; E. Ochendowski, Prawo administracyjne.
Czesc 0gdlna, Torun 1994; tenze, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Torun 2006; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne,
Warszawa 1999; J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006.
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konwencjonalnej badz faktycznej, badz zespét takich czynnosci okreslone-
go, powotanego do wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej
podmiotu (badz zespotu podmiotéw) w celu wypetnienia zadan z zakresu
administracji publicznej™.

Przyjmujgc, ze czynnosci sprawdzajgce stanowig jedng z aktywnych
prawnych form dziatania administracji publicznej, nalezy uzna¢ za konieczne
rozwazenie, czy mozna je zakwalifikowac¢ do dziatan wywotujgcych skutki
w sferze prawa procesowego, czy materialnego. Wyktadnia art. 15 i 16 ustawy
o Komisji, a takze innych tresci normatywnych zawartych w ustawie o Komisiji, re-
gulujacych tok postepowania, prowadzi do wniosku, ze czynnosci sprawdzajgce
majg charakter dziatan wywotujgcych skutki formalnoprawne. Skutkiem proceso-
wym czynnosci sprawdzajgcych jest wszczecie postepowania rozpoznawczego
w przypadku uprawdopodobnienia, ze decyzja reprywatyzacyjna zostata wy-
dana z naruszeniem prawa. Zatem w kontekscie prawnych form dziatania
administracji publicznej’ czynnos$ci sprawdzajgce nalezy zakwalifikowaé
do czynnosci materialno-technicznych o charakterze procesowym,
ktore moga wywolywaé ograniczone skutki jedynie w ptaszczyznie proce-
sowej® (w przypadku uprawdopodobnienia okolicznosci, o ktérych mowa
w art. 15 ustawy o Komisji — wszczecie postepowania rozpoznaw-
czego przez Komisje). Nie wywotujg one zadnych skutkéw w sferze
materialnoprawnej.

Punktem wyjscia do charakterystyki czynnosci sprawdzajgcych jest
przyjecie zatozenia, ze etapu ich podejmowania i prowadzenia przez Komisje
nie sposob zakwalifikowac¢ jako administracyjnego postepowania rozpoznaw-
czego i nie stosuje sie do nich w zadnym zakresie przepisow k.p.a., co wprost
wynika z normatywnej tresci art. 38 ustawy o Komisji. Brak sprawy admini-
stracyjnej, w ktorej organ miatby rozstrzyga¢ o indywidualnych prawach
lub obowigzkach okreslonego podmiotu, oraz brak mozliwosci przy-
porzadkowania konkretnemu podmiotowi interesu prawnego, a tym
samym brak stron, przesadzaja, w mojej ocenie, o stusznosci twierdzenia,
ze czynnosci sprawdzajgce nie stanowig postepowania administracyjnego.

O istnieniu interesu prawnego swiadczy bowiem zwigzek materialnoprawny
miedzy obowigzujgcg normg prawa administracyjnego a sytuacjg prawng kon-
krethego podmiotu prawa tego rodzaju, ze wynik postepowania wywotuje wptyw

¢ K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, Poznar 2005, 5.138.

7 Pojecie prawnych form dziatania ma kluczowe znaczenie w nauce prawa administracyjnego. Zob. K.M. Ziemski,
System prawa administracyjnego. Prawne formy dziatania administracji, t. 5, Warszawa 2013 s. 32.

8 H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 6, Warszawa 2016, komentarz do art. 272.
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na sytuacje prawng tego podmiotu’. Czynnosci sprawdzajace podejmowane
sg wylacznie z urzedu, z inicjatywy Komisji, a ich wszczecie na wniosek
jest niedopuszczalne?.

Zaréwno w dotychczasowej literaturze, jak i w orzecznictwie wskazuje
sie na kontrolny charakter i cel, ktérym pozostanie zbieranie, gromadzenie
i analiza dokumentéw, jako zasadnicze cechy determinujgce czynnosci spraw-
dzajgce. Podkresla sie, ze ,,czynnosci sprawdzajgce stanowig wstepna,
wewnatrzadministracyjng faze postepowania przed Komisja, o charakte-
rze kontrolnym, zmierzajaca do ustalenia prawdopodobienstwa wydania
decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa!!. W orzecznictwie sgdow
powszechnych natomiast okresla sie je jako przyktad ,wewnatrzadministracyj-
nego postepowania kontrolnego sprawowanego przez podmiot usytuowany
organizacyjnie w ramach aparatu administracyjnego i nieskierowanego wobec
innego podmiotu”*2. O istocie czynnos$ci sprawdzajacych przesadzit Naczel-
ny Sad Administracyjny, wskazujgc w postanowieniu z 2 sierpnia 2019 r.,
ze ,czynnosci sprawdzajgce nie zmierzajg do wydania decyzji (...), nie koncza
sie rowniez zadnym z rozstrzygnie¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 2i 3
p.p.s.a — jedyng formg procesowg zakonczenia czynnosci sprawdzajgcych
jest bowiem wydanie postanowienia o wszczeciu postepowania rozpoznawcze-
go, ktére dopiero stanowi postepowanie administracyjne”s.

Istotg czynnosci sprawdzajgcych jest analiza okolicznosci faktycznych
oraz zebranie dowodow, w szczegolnosci w postaci dokumentow, gromadzenie
materiatu dowodowego, czynnosci analityczne w zakresie akt postepowan,
informaciji, dokumentéw i opinii przekazanych Komisji w trybie art. 12 i 14 ustawy
o Komisji oraz dokonanie oceny, czy istnieje prawdopodobienstwo, ze decyzja
reprywatyzacyjna zostata wydana z naruszeniem prawa. W przeciwienstwie
do ,udowodnienia”, ,uprawdopodobnienie” stanowi ,Srodek zastepczy dowodu
w Scistym znaczeniu, niedajgcy pewnosci, ale wytgcznie prawdopodobienstwo
twierdzenia o jakims fakcie”'4. Skutkiem uprawdopodobnienia okoliczno$ci mo-
gacych swiadczy¢ o wydaniu decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa

? Wyroki NSA: z 30 marca 2008 r, | OSK 2016/06, LEX nr 505371; z 9 maja 2013 r, Il GSK 330/12,
LEX nr 1329710; postanowienia NSA z 21 listopada 2018 r., | OSK 3766/18,LEX nr 2580592; | OSK 3660/18,
LEX nr2580590; | OSK 3659/18, LEX nr 2580589 | OSK 3896/18, LEX nr 2580593.

10 Postanowienie NSA z 21 listopada 2018 r, 1 OSK 3766/18, LEX nr 2580592.

11 A Dalkowska (red.), Komentarz do art. 15 ustawy o szczegélnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywaty-
zacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa LEX/el., 2018.

12 postanowienie SO w Warszawie z 12 grudnia 2018 .,V Ca 2852/18, niepubl.
13 Postanowienie NSA z 2 sierpnia 2019r., | OSK 1650/19.

14 Postanowienie SO w Stupsku z 12 pazdziernika 2016r., IV Cz 680/16, LEX nr 2140200; postanowienie SAw Krakowie
z 25 stycznia 2016, 1 ACz 34/16,LEX nr 1974129.
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jest skierowany wobec Komisji obowigzek wszczecia postepowania rozpoznaw-
czego na podstawie art. 15 ust. 2 i art. 16 ustawy o Komisji. Stusznie zatem
w wymienionym wyzej postanowieniu z 2 sierpnia 2019 r. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny przyznat, ze ,czynnosci sprawdzajgce polegajg na badaniu sprawy
w celu stwierdzenia, czy doszto w niej do naruszenia prawa uzasadniajgcego
wszczecie postepowania rozpoznawczego”?s.

Analiza tre$ci normatywnej okreslonej w art. 15 ustawy o Komisji upowaznia
do skonstruowania zasady pierwszenstwa czynnosci sprawdzajgcych w stosun-
ku do postepowania rozpoznawczego®¢. Relacja pomiedzy nimi a wiasciwym
postepowaniem rozpoznawczym jest tego rodzaju, ze brak jest konkurencyjno-
Sci, brak jest mozliwosci tgcznego, jak réwniez zamiennego ich funkcjonowania.
Oznacza to, ze wszczecie postepowania rozpoznawczego wyklucza dopusz-
czalnos¢ rownolegtego prowadzenia czynnosci sprawdzajgcych wobec tej samej
decyzji reprywatyzacyjnej?’.

Charakter czynnosci sprawdzajacych, bedacych w istocie rzeczy zbiorem
réznorodnych czynnosci materialno-technicznych stanowigcych faze postepo-
wania wewnatrzkontrolnego, zmierzajgcych do gromadzenia materiatu dowo-
dowego, determinuje brak normatywnych podstaw okreslajgcych dopuszczalny
czas ich trwania. Wytgczenie mozliwosci stosowania przepisow k.p.a. na mocy
art. 38 ustawy o Komisji (zaréwno wprost, jak i ,odpowiednio”) pozwala na kon-
kluzje, ze ustawodawca kwestie wszczecia oraz czasu trwania i zakonczenia
czynnosci sprawdzajgcych pozostawit woli Komisji Weryfikacyjnej. Jedynie
w zakresie podstaw do wszczecia postepowania rozpoznawczego sformutowat
wobec Komisji Weryfikacyjnej nakaz wszczecia postepowania administracyjnego
w przypadku stwierdzenia przestanek, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 ustawy
o Komisji. Konsekwencjg przyjetego rozwigzania jest niedopuszczalnosc skar-
gi na bezczynnos¢ Komisji Weryfikacyjnej w toku czynnosci sprawdzajacych,
ktéra podlega odrzuceniu przez sad administracyjny na podstawie art. 58 § 1 ustawy
z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi'®. Wyrazne wylgczenie mozliwosci zastosowania do czynnosci sprawdzaja-
cych k.p.a. powoduje, ze nie znajdujg zastosowania przepisy art. 35-38 k.p.a.,
w szczegolnosci w zakresie termindw zakonczenia czynnosci sprawdzajgcych.

15 Postanowienie NSA z 2 sierpnia 2019 r.,| OSK 1650/19.

16 Wyijatek od zasady pierwszenstwa czynnosci sprawdzajgcych wynika z art. 16a ustawy, w mys| ktérego Komisja
moze wszczaé postepowanie rozpoznawcze w razie wniesienia przez prokuratora sprzeciwu od ostatecznej
decyzji reprywatyzacyjnej do organu wtasciwego do wznowienia postepowania albo uchylenia lub zmiany
tej decyzji. Oznacza on fakultatywna mozliwos¢ odstapienia od obligatoryjnego trybu czynnosci sprawdzajacych.
7Wyrok NSAz 14 grudnia2006r.,| FSK 315/06,LEX nr 285315; postanowienie WSAw Warszawie z 28 lutego 2019r.,
I SAB/Wa 397/18,LEX nr 2633341.

18 Dz.U. 2018 poz. 1302 ze zm., dalej w skrdcie: p.p.s.a.
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Brak administracyjnego charakteru czynnosci sprawdzajgcych prowadzi
do wniosku, ze nie podlegajg one kontroli sgdowoadministracyjne;.
Oznacza to, ze nie ma mozliwosci kwestionowania zebranych w toku czynnosci
sprawdzajgcych materiatow i dowodow w trybie sSrodkéw sgdowoadministracyj-
nych. Czynnosci sprawdzajgce nie mogg zosta¢ zakwalifikowane do kategorii
»innego aktu lub czynnosci”, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Réwniez
w pismiennictwie wyrazane jest przekonanie, ze czynnosci o charakterze proce-
sowym nie mogg by¢ kwalifikowane na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ponie-
waz nie skutkujg one powstaniem na rzecz jednostki uprawnien i obowigzkéw
okreslonych w normach prawa administracyjnego materialnego?’.

Podsumowujgc czesc¢ rozwazan dotyczacy istoty i charakteru czynnosci
sprawdzajgcych, nalezy wywies¢ konkluzje, ze sg to czynnosci materialno-
-techniczne wywotujgce ograniczone skutki jedynie w sferze procesowe;j i nie
powodujgce zadnych konsekwencji materialnoprawnych, do ktdrych nie stosuje
sie w zadnym zakresie przepiséw k.p.a. Czynnosci te nie podlegajg kontroli
sgdow administracyjnych, poniewaz nie ksztattujg indywidualnej sytuacji prawnej
i nie prowadzg do wydania rozstrzygniecia sprawy administracyjne;.

Istota, przestanki, skutki instytucji zabezpieczenia w postepowaniu
administracyjnym

Ustawodawca, ksztattujgc czynnosci sprawdzajgce jako wewnatrzkontrolne
i niemajgce administracyjnego charakteru postepowania, rownoczesnie wypo-
sazyt Komisje Weryfikacyjng w kompetencje do ich zabezpieczenia poprzez
ustanowienie wpisu ostrzezenia o toczgcych sie czynnosciach sprawdzajgcych
w ksiedze wieczystej. W mys$| art. 24a ustawy o Komisji w toku czynnosci
sprawdzajgcych Komisja moze, w drodze postanowienia, dokonac ich zabez-
pieczenia przez nakazanie wpisu w ksiedze wieczystej ostrzezenia o podjeciu
czynnosci sprawdzajgcych. Wskazana podstawa normatywna wprowadzita
z dniem 14 marca 2018 r.2° forme zabezpieczenia administracyjnego o cha-
rakterze procesowym na etapie poprzedzajgcym wszczecie postepowania
rozpoznawczego. W dotychczasowym porzadku prawnym tego rodzaju roz-
wigzanie znane byto jedynie w postepowaniu cywilnym, w postaci mozliwosci
wystgpienia do sgdu o wnioskiem o zabezpieczenie roszczenia przed wytocze-

9 B. Adamiak [w:] Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2015.
20 Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2018 poz. 431).
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niem powoédztwa?!. W postepowaniu podatkowym istnieje mozliwo$¢ dokonania
zabezpieczenia przed ustaleniem obowigzku w celu zabezpieczenia skuteczno-
Sci przysztej egzekucji administracyjne;.

Znaczenie instytucji zabezpieczenia jako instrumentu zwigkszajgcego gwa-
rancje zapewnienia realizacji (w zaleznosci od jego rodzaju) celu prywatnego
(w stosunkach cywilnoprawnych) lub publicznego (w stosunkach publiczno-
prawnych) nie budzi watpliwosci. Przedstawienie jej istoty wymaga jednak
odniesienia sie do konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci i ochrony prawa
wiasnosci z uwagi na koniecznos¢ ,wazenia interesow i wartosci”; z jednej strony
interesu indywidualnego lub publicznego, reprezentowanego przez podmiot, na
rzecz ktérego jest ustanawiane, w imie gwarancji przestrzegania i realizowania
norm prawnych, oraz z drugiej strony — interesu tego podmiotu, ktérego sfera
osobista lub majgtkowa wskutek zabezpieczenia doznaje ograniczenia. Chro-
nione przez Konstytucje wartosci niejednokrotnie mogg ze sobg konkurowaé
w zakresie przyznanego im w nastepstwie dziatah ustawodawcy przez prawo
pozytywne rezimu, decydujgcego o zakresie ochrony. Innymi stowy, nieuchronnie
w ostatecznos$ci pewnosé prawna gwarancji jednych konstytucyjnych
wartosci musi odbywac sie kosztem innych, a obowigzkiem ustawodawcy jest
wyznaczenie proporcji ochrony i gwarancji kazdej z nich. Zgodnie z wyrazo-
ng w art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.22
zasadg proporcjonalnosci, ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wol-
nosci i praw innych osoéb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”.
Stanowigc ,jedng z wiodgcych zasad w znaczeniu dyrektywalnym ustroju Rzeczypo-
spolitej Polskiej, normg prawa przedmiotowego, bedacg podstawg systemu prawne-
go organizujgcego wolnosciowe spoteczenstwo’?, determinuje ona ogdlne podstawy
ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, w tym przede wszystkim pra-
wa wiasnosci. Na podstawie art. 64 Konstytuciji, bedgcego rozwinieciem wyrazonej
w art. 21 Konstytucji zasady ochrony wiasnosci, ,wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tyl-
ko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci”.
W literaturze wskazuje sie, ze ,art. 64 Konstytucji nalezy rozumie¢ jako refleks
0golnej zasady ustrojowej, jaka jest uznanie wlasnosci prywatnej za podstawowg

21 Zob. art. 730 i nast. ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2019 poz. 1460),
dalejw skrécie: k.p.c.

22Dz.U.nr 78, poz. 483, dalej Konstytucja.
2 M., Szydto [w:] M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, t. 1, Warszawa 2016, s.593.
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instytucje porzgdku gospodarczego Rzeczypospolitej i jedng z podstawowych warto-
$ci porzgdku spotecznego™*. Zasady wyrazone w art. 21 i art. 64 Konstytucji doznaja
ograniczen, ktérych wyrazem jest m.in., bedgca przedmiotem analizy w niniejszym
opracowaniu, instytucja zabezpieczenia.

Dopuszczalnos¢ dokonywania ograniczeh i w wymiarze majgtkowym
potwierdzit w wyroku z 6 wrzednia 2004 r. Trybunat Konstytucyjny, wskazujac,
ze ,zabezpieczenie majatkowe nie narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
albowiem tymczasowa ucigzliwos¢ (...) ma na celu realizacje jednego
z podstawowych zatozen demokratycznego panstwa prawnego, a mianowi-
cie wykonalnosci wyrokéw sgdowych”. Jego zdaniem limitowanie wtasnosci
i innych praw majgtkowych wynikajgce z ustanowienia na nich zabezpieczenia
odpowiada standardom wskazanym w art. 64 ust. 3 Konstytucji. Zabezpieczenie
jest bowiem przewidziane w ustawie i z catg pewnos$cig nie narusza istoty praw,
ktérych dotyczy. Oznacza ono zaledwie czasowe ograniczenie dysponowania wias-
noscig czy innym prawem majatkowym”25,

Do zasadniczych cech zabezpieczenia nalezy tymczasowo$¢?6, wyrazajgca
sie w czasowym ograniczeniu prawnym lub wolnosci w imie gwarancji zasady
praworzgdnosci?’, oraz akcesoryjno$¢ i pomocniczos$é. F. Zedler podkreslat,
ze postepowanie zabezpieczajgce mozna okresli¢ jako postepowanie ,pomocnicze”
wobec postepowania egzekucyjnego?. K. Korzan — ze jest ono ,jednym z filaréw pra-
worzadnosci i stanowi najwazniejszy instrument procesowej ochrony wierzyciela™.
Z. Szczurek wskazat na Scisty zwigzek postepowania zabezpieczajgcego z poste-
powaniem egzekucyjnym®. R. Hauser natomiast zaznaczyt, ze celem postepowania
zabezpieczajgcego jest ,ochrona przysziych intereséw wierzyciela™!.

Podsumowujac: instytucja zabezpieczenia petni wazng funkcje w realizacji
zasady praworzgdnosci i stanowi instrument gwarantujgcy zapewnienie skutecznosci
przestrzegania przepisow prawa.

24 K, Zaradkiewicz [w:], M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, s. 592.

25 Tamze.

26 Wyrok WSA w Gorzowie Wielopolskim z 27 czerwca 2019r., 1 SA/Go 244/2019, LEX nr 2698393.

27 A. Dalkowska, Zobowigzany w administracyjnym postepowaniu zabezpieczajqcym, Sopot 2012, s. 23; A. Dalkowska,
Zabezpieczenie administracyjne naleznosci pienieznych w praktyce organéw egzekucyjnych, Wroctaw 2015r.,s. 55; wyrok
WSA w Gdansku z 22 lipca 2014 r., | SA/Gd 503/14, Lex 1499909; M. Faryna [w:] D. Kijowski (red.), E. Cisowska
-Sakrajda, M. Faryna, W. Grzeskiewicz, C. Kulesza, W. tuczaj, P. Pietrasz, J. Radwanowicz-Wanczewska, P. Starzynski,
R. Suwaj, Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, Warszawa 2015, s. 1286.

28 F, Zedler, Postepowanie zabezpieczajqce i egzekucyjne. Komentarz, t. 2, Torun 1995,s. 12.

27 K. Korzan, Sgdowe postepowanie zabezpieczajqce i egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 1996, s. 18.

30 7. Szczurek [w:] G. Julke, Z. Knypl, M. Koenner, W. Kowalski, Z. Marchel, G. Sikorski, Z. Szczurek, J. Swieczkowski,
Egzekucja sqdowa w Polsce, Sopot 2007, s. 33.

31R. Hauser [w:] R. Hauser, Z. Leonski, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa
2008,s.578.
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Wpis ostrzezenia jako procesowa forma zabezpieczenia czynnosci
sprawdzajacych o skutku rzeczowym

Powyzsze uwagi, dotyczace w pierwszej czesci charakteru i istoty czynno-
Sci sprawdzajgcych realizowanych przez Komisje, bedacych etapem dziatan
poprzedzajgcych postepowanie rozpoznawcze, a nastepnie w drugiej zasygnali-
zowanie instytucji zabezpieczenia jako realizacji zasady praworzgdnosci, stano-
wig teoretyczng ptaszczyzne do dalszej analizy wprowadzonego przez ustawe
o Komisiji instrumentu prawnego w postaci zabezpieczenia czynno$ci spraw-
dzajagcych. Okreslony w art. 24a ustawy o Komisji wpis ostrzezenia stanowi
procesowg forme zabezpieczenia administracyjnego o skutku rzeczowym.
Zabezpieczenie administracyjne na gruncie administracyjnoprawnym stanowi
instytucje procesowa, ktorej celem jest zapewnienie prawidtowego toku poste-
powania rozpoznawczego oraz prawidiowej realizacji skutkéw wynikajgcych
z decyzji administracyjnej. W poprzednich opracowaniach podkreslatam,
ze ,zabezpieczenie administracyjne — wystepujgce na etapie admi-
nistracyjnego postepowania jurysdykcyjnego — funkcjonuje jedynie
w ptaszczyznie formalnoprawnej. Specyfika stosunku administracyjnego,
w ktérym brak jest réwnorzednosci podmiotowej, a podmiot administrujgcy wy-
posazony jest w kompetencje do jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej
podmiotu administrowanego®, przesadza o tym, Ze brak jest podstaw prawnych
do ukonstytuowania zabezpieczenia o charakterze materialnoprawnym?”33.
Na gruncie prawa procesowego zabezpieczenie zwigzane byto jedynie z reali-
zacjg obowigzku i stanowito ,instrument ochrony wierzyciela publicznoprawnego
w egzekucji administracyjnej”, ktéry ,z momentem ustanowienia zabezpieczenia
(...) uzyskuje pewnosc, ze w toku postepowania egzekucyjnego zostanie zaspo-
kojony z przedmiotu zabezpieczenia i nie poniesie ujemnych konsekwencji dzia-
tania zobowigzanego, majgcych na celu np. wyzbycie sie swojego majgtku”*.

Wprowadzona ustawg o Komisji forma zabezpieczenia zyskata nowy
wymiar prawny, poniewaz z instrumentu stanowigcego gwarancje wykonania
obowigzkéw stata sie srodkiem realizujgcym gwarancje prawidtowego toku
czynnosci sprawdzajgcych, a takze w przysziosci postepowania rozpoznaw-
czego przed Komisja Weryfikacyjng w przypadku uprawdopodobnienia,
ze decyzja reprywatyzacyjna zostata wydana z naruszeniem prawa. Ze specyfiki

32 ). Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa-Krakow 1982, s. 93.
33 A. Dalkowska, Zabezpieczenie w postepowaniu administracyjnym, , Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 3.

34 A. Dalkowska, Zabezpieczenie administracyjne naleznosci pienieznych w praktyce organéw egzekucyjnych, Wroctaw
2015,s.15.
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kompetenciji, w ktore ustawodawca wyposazyt Komisje Weryfikacyjng, wynika,
ze zabezpieczenia petnig szczegdlng funkcje gwaranta realizacji celu publicz-
nego. Pojecie ,interesu publicznego” stanowi zwrot niedookreslony. Dla wtas-
ciwego zrozumienia znaczenia ,interesu publicznego” podkreslenia wymaga
okolicznos¢, ze wykracza on poza wymienione ramy interesu jednostkowego,
nie bedac z tym ostatnim w konflikcie, lecz stanowigcym swoiste jego dopet-
nienie. Przyjeta przez ustawodawce koncepcja wpisu ostrzezenia do ksiegi
wieczystej o czynnosciach sprawdzajgcych stanowi odstepstwo od zasady obo-
wigzujacej na gruncie postepowania cywilnego, w mysl ktérej niedopuszczalne
jest udzielenie zabezpieczenia w postaci nakazania wpisu do ksiegi wieczystej
ostrzezenia o toczagcym sie postepowaniu w odniesieniu do postepowania,
ktore jeszcze sie nie toczy.

Wpis ostrzezenia wprowadzony w ustawie o Komisji jako forma zabezpie-
czenia petni dwojakg funkcje: stanowi instrument gwarantujgcy zapewnienie
prawidtowego toku czynnosci sprawdzajgcych, a takze postepowania rozpo-
znawczego. Wymienione stwierdzenie prowadzi do mozliwosci wyodrebnienia
dwoch postaci wpisu ostrzezenia, tj. ostrzezenia o czynnosciach sprawdzaja-
cych ustanawianego na podstawie art. 24a ustawy o Komisji oraz ostrzezenia
0 postepowaniu rozpoznawczym ustanawianego na podstawie art. 23 ustawy
o Komisiji. Istotg zabezpieczenia administracyjnego czynnosci sprawdzajg-
cych jest zapewnienie prawidtowo$ci, co powoduje w powyzszym kontekscie
jego podobienstwo do instytucji sgdowego zabezpieczenia okreslonego w art. 730
i nast. k.p.c.®. Wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych petni odmienng
funkcje niz analogiczny wpis dokonany na etapie postepowania rozpoznawczego,
co wynika w sposob bezposredni z tresci art. 24a ust. 3 ustawy o Komisji.
Skoro wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych wytgcza rekojmie
wiary publicznej ksigg wieczystych dopiero od momentu wszczecia poste-
powania rozpoznawczego®¢, to a contrario przyja¢ nalezy, ze powyzszego
skutku wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych nie wywotuje
przed wszczeciem postepowania rozpoznawczego. Ostrzezenie stanowi ,instru-
ment gwarancji prawidtowego toku czynnos$ci sprawdzajgcych i w powyzszym
kontekscie petni analogiczng role jak stosowny wpis dokonany na etapie poste-
powania rozpoznawczego”¥’, mimo réznych skutkéw prawnych.

35 A. Dalkowska, Zabezpieczenie w postepowaniu administracyjnym, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 3.

36 Zgodnie z art. 8 ustawy z 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece ,Rekojmie wiary publicznej ksiag
wieczystych wytacza wzmianka o wniosku, o skardze na orzeczenie referendarza sagdowego, o apelacji lub kasacji
orazostrzezenie dotyczace niezgodnosci stanu prawnego ujawnionego w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem
prawnym nieruchomosci”.

37 A. Dalkowska (red.), Matgorzata Koziot, Beata Mykietyn-Furca, Komentarz do art. 24 ustawy o szczegélnych
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Whpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajacych a rekojmia wiary
publicznej ksigg wieczystych

W imie bezpieczenstwa obrotu prawnego stan prawny ujawniony w ksie-
dze wieczystej ma bezwzgledne pierwszenstwo przed rzeczywistym stanem
prawnym. Nastepstwem regulacji okreslonej w art. 5 ustawy z 6 lipca 1982 r.
o ksiegach wieczystych i hipotece® jest nabycie prawa wtasnosci lub innego
prawa rzeczowego ujawnionego w ksiedze wieczystej i wygasniecie prawa
rzeczywiscie uprawnionego w takim zakresie, w jakim koliduje ono z prawem
nabytym zgodnie z trescig ksiegi wieczystej®’. Instytucja rekojmi wiary publiczne;j
ksigg wieczystych petni funkcje ochrony pewnosci obrotu nieruchomosciami
kosztem ograniczenia prawa wtasnos$ci i w powyzszym kontekscie realizuje
interes publiczny*?. Zgodnie z art. 6 u.k.w.h. rekojmia wiary publicznej ksiag
wieczystych nie chroni rozporzgdzen nieodptatnych albo dokonanych na rzecz
nabywcy dziatajgcego w ztej wierze. Okreslony w art. 8 u.k.w.h. skutek wpisu
ostrzezenia w postaci wytgczenia rekojmi, na co zwraca uwage Trybunat Kon-
stytucyjny, ,realizuje funkcje ochrony rzeczywistego wtasciciela nieruchomosci
nieujawnionego w ksiedze wieczystej. (...) wytgcza bowiem rekojmie wiary
publicznej ksiag wieczystych. Nie wylgcza ani nie ogranicza to osoby wpisanej
w mozliwosci rozporzgdzania prawem, przeciwko ktéremu skierowane
jest ostrzezenie lub wzmianka. Skutecznos¢ rozporzgdzenia dokonanego
po wpisaniu wzmianki lub ostrzezenia zalezy jednak od wyniku postepowa-
nia wszczetego wniesieniem jednego z wymienionych srodkéw zaskarzenia
albo sporu o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem
prawnym”#. Wylgczenie rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych jako skutku
wpisu ostrzezenia powoduje brak koniecznosci badania dobrej lub ztej wiary
nabywcy nieruchomosci*?.

Powyzsze uwagi w zakresie ogolnych zasad wytgczenia rekojmi wiary
publicznej ksigg wieczystych jako nastepstwa dokonania wpisu ostrzezenia,
o ktérym mowa w art. 8 u.k.w.h. w kontek$cie regulacji zawartej w art. 24a ust. 3

ustawy o Komisji, pozwalajg na stwierdzenie, ze skutek wytaczenia rekoj-
zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych
z naruszeniem prawa, LEX/el., 2018.
38 Ustawa z 6 lipca 1982r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz.U. 2018 poz.1916), dalej w u.k.w.h.
3 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08, OTK ZU 4A/2009, poz. 50 (Dz.U. nr 65, poz. 552).

“°Rekojmia wiary publicznej ksiag wieczystych umozliwia nabycie wtasnosci nieruchomosci lub innego prawa
ujawnionego w ksiedze od nieuprawnionego i stanowi wyjatek od zasady nemo plus iuris in alium transferre potest quam
ipse habet.

“Wyrok TK z 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08, OTK ZU 4A /2009, poz. 50 (Dz.U. nr 65, poz. 552).

“2E, Gniewek, Wpis ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci ujawnionego w ksiedze wieczystej
zrzeczywistym stanem prawnym, ,Rejent” 2003, nr 10,s.40-41.
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mi wiary publicznej ksigg wieczystych w przypadku zabezpieczenia
czynnosci sprawdzajacych poprzez wpis ostrzezenia o czynnosciach
sprawdzajgcych nie wystepuje. Nastepuje on dopiero z chwilg wszczecia
postepowania rozpoznawczego przed Komisjg. Powyzsza konkluzja pro-
wadzi do wniosku, ze wspomniang regulacjg wprowadzono nowy rodzaj
ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajacych, ktéry stanowi informacje
o prawdopodobienstwie wydania decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem
prawa i jednoczesnie przestroge i komunikat o koniecznosci zbadania sta-
nu prawnego nieruchomosci oraz ryzyku braku mozliwosci powolywania
sie na nieznajomos¢é wpisu w ksiedze wieczystej w przysziosci. Konsta-
tacja powyzsza wynika ze szczegolnej funkcji, jakg petnig ksiegi wieczyste,
ktora jest jawno$¢ stanu prawnego nieruchomosci, i szczegdlnego znaczenia
wpiséw w nich dokonywanych.

Wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajacych nie tylko nie wyta-
cza rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych, ale rédwniez nie wytgcza
automatycznie dobrej wiary nabywcy nieruchomosci®®. E. Gniewek, odno-
szgc sie do wpisu ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci
ujawnionego w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, wskazuje:
~Jest (...) nieporozumieniem stwierdzenie, ze wpis ostrzezenia wytgcza dobrg
wiare nabywcy. Dokonanie takiego wpisu uruchamia zastosowanie normy,
ze nie mozna zastania¢ sie nieznajomoscig wpisu (art. 2 ustawy [0 ks. wiecz.]),
tutaj — nieznajomoscig wpisanego ostrzezenia. Nie oznacza to jednak automa-
tycznego wytgczenia domniemania dobrej wiary, wszak wpis ostrzezenia doku-
mentuje tylko uprawdopodobnienie wiarygodnosci dochodzonego roszczenia
0 uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym”#4.
Wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajacych dokumentuje prawdo-
podobienstwo wydania decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa.
Jest informacjg dla potencjalnego nabywcy nieruchomosci o istnieniu mozliwosci
zaistnienia prawdopodobienstwa wadliwosci tytutu prawnego (decyzji reprywa-
tyzacyjnej) stanowigcego podstawe wpisu prawa do ksiegi wieczystej. Stanowi
jednak pewien ,znak ostrzegawczy”, ktoéry nakazuje zbada¢ ze szczegdlng

43 Zgodnie z wyrokiem NSA z 29 kwietnia 2019 r. ,Przewidziane w art. 8 u.k.w.h. ostrzezenie, ujawnione w dziale Il
ksiegi wieczystej, nie obala domniemania prawnego z art. 3 u.k.w.h., a wiec domniemania zgodnosci wpisu w ksiedze
wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym. Skutki ostrzezenia polegaja jedynie na wytaczeniu rekojmi wiary
publicznej ksiag wieczystych, ustanowionej w art. 5 u.kw.h., | OSK 3703/2018, Lex 2677671. W mys| wyroku NSA
z 1 czerwca 2016 r. ,Domniemywa sig, ze prawo jawne z ksiegi wieczystej jest wpisane zgodnie z rzeczywistym
stanem prawnym. Z tej przyczyny organ administracyjny nie mamozliwosci, aby w toku postepowania, jakie przed nim
sig toczy, dokonywac odmiennych ustalen prawnych od tych, jakie wynikaja z prawomocnych orzeczen sadowych,
w tym z wpiséw dokonanych w ksiedze wieczystej”,| OSK 2100/14, Lex nr 2106421.

44 E. Gniewek, Wpis ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci ujawnionego w ksiedze wieczystej
Zrzeczywistym stanem prawnym, ,Rejent” 2003, nr 10.
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ostroznoscig stan prawny nieruchomosci i moze réwniez w pdzniejszych pro-
cesach sgdowych stanowi¢ podstawe do zarzutu istnienia ztej wiary nabywcy.

Ostrzezenie o czynnosciach sprawdzajacych nie wzrusza domniema-
nia zgodnosci wpisu w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem praw-
nym, niezaleznie od podstawy prawnej wpisu prawa do ksiegi wieczystej*.
Domniemania okreslone w art. 3 u.k.w.h. sg domniemaniami prawnymi
oraz wzruszalnymi. Oznacza to, ze mogg one by¢ wzruszone w kazdym po-
stepowaniu cywilnym, karnym, administracyjnym czy sgdowoadministracyjnym,
a ciezar dowodu wykazania okolicznosci, ktoére je obalg, spoczywa na tym
podmiocie, ktory z tego faktu wywodzi skutki prawne*. Szczegélne znaczenie
wpisu ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych przejawia sie w mozliwosci
kwestionowania dobrej wiary nabywcy nieruchomosci. Zgodnie bowiem z trescig
art. 41a ust. 3 ustawy o Komisji, w ztej wierze jest ten, kto w chwili dokonania
czynnosci prawnej wiedziat lub z tatwoscig mogt sie dowiedzie¢ o okolicz-
nosciach, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1. Skoro ostrzezenia o czynnos$ciach
sprawdzajgcych stanowig informacje o prawdopodobienstwie wydania decyziji
z naruszeniem prawa, to udowodnienie swiadomosci nabywcy w zakresie stanu
prawnego nieruchomosci jest mozliwe w wiekszym stopniu niz w przypadku
braku takiego wpisu.

Przestanki, forma i skutki wpisu ostrzezenia o czynnosciach
sprawdzajacych

Wyktadnia tresci art. 24a w zwigzku z art. 23 ustawy o Komisji upowaznia
do stwierdzenia, ze podstawowa przestanka dokonania wpisu ostrzezenia jest
jego ,niezbednos¢” dla zabezpieczenia prawidtowego toku czynnosci spraw-
dzajacych. Znaczenie pojecia ,niezbednosci” nalezy interpretowaé sciesniajgco,
co oznacza dopuszczalnos¢ zabezpieczenia jedynie w przypadku zaistnienia
okolicznosci uprawdopodobniajgcych, uzasadniajgcych ocene organu, ze brak
zabezpieczenia moze stanowi¢ przeszkode w prawidtowym toku czynnosci
sprawdzajgcych. Ustawodawca pozostawit Komisji pewng swobode w zakresie
oceny zaistnienia przestanki ,niezbednosci”, co oznacza w praktyce koniecz-
no$¢ ustalenia, czy jego brak moze utrudni¢ lub uniemozliwi¢ realizacje celu

45 Art. 3. Domniemywa sie, ze prawo jawne z ksiegi wieczystej jest wpisane zgodnie z rzeczywistym stanem prawnym.
Domniemywa sie, ze prawo wykreslone nie istnieje.

46 Kwestia mozliwosci wzruszenia domnieman wynikajacych z art. 3 u.k.w.h. jest jednoznaczna. W orzecznictwie
sadéw administracyjnych podkresla sie niedopuszczalno$¢ prowadzenia dowodu w celu wzruszenia domnieman.
Zob. Wyrok WSA w Warszawie z 28 stycznia 2015 r. | SA/Wa 1707/14, Lex nr 1747169; Wyrok NSA z 29 kwietnia
2019 r. | OSK 2100/14, Lex nr 2106421; Postanowienie SN z 6 kwietnia 2011 r. | CSK 367/10, Lex nr 960497,
Wyrok NSA z 16 czerwca 2016 1.1 OSK 2205/14, Lex nr 2082525.
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publicznego. Samo ustalenie zaistnienia przestanki ,niezbednosci” nie stanowi
wystarczajgcej podstawy do dokonania zabezpieczenia, poniewaz organ zostat
zobligowany do dokonania oceny zasadnosci jego wprowadzenia z punktu
widzenia celu i realizacji czynnosci sprawdzajgcych, na co zwracat uwage
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach, stwierdzajgc, ze zabezpieczenie
nie ma ,charakteru bezwarunkowego i moze zostaé¢ wszczete dopiero
po spetnieniu ustawowych przestanek”. Nalezy przyjg¢, ze istnienie ryzyka
zbycia nieruchomosci, budynku lub udziatu w prawie uzytkowania wieczystego,
obcigzania nieruchomos$ci prawami rzeczowymi stanowi wystarczajacg podstawe
do ustanowienia zabezpieczenia przez wpis ostrzezenia®.

Zabezpieczenie czynnosci sprawdzajgcych przybiera procesowg forme
postanowienia Komisji Weryfikacyjnej o wpisie ostrzezenia, ktére stanowi
nastepnie podstawe wpisu przez sad wieczystoksiegowy do ksiegi wieczystej
na podstawie art. 626" i nast. k.p.c. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie wskazat, ze ,postanowienie w ramach lex specialis wynikajgcego
z art. 23 ust. 2 ustawy z 2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa, juz z chwilg jego wydania stanowi
podstawe wpisu w ksiedze wieczystej. Nie ma zatem odpowiedniego zastoso-
wania art. 110 § 1 w zw. z art. 126 k.p.a™.

Ostrzezenie, pelniac, jak wskazano wyzej, funkcje ostrzegawcza,
nie prowadzi do nabycia zadnego prawa podmiotowego ani zmiany
w stosunkach materialnoprawnych, nie wytacza ani nie ogranicza rozpo-
rzadzenia prawem, przeciwko ktéremu jest skierowane*’. Dokonane pomimo
ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych rozporzadzenie nieruchomoscig
okaze sie skuteczne, jesli nie istniejg podstawy do wytaczenia rekojmi wiary
publicznej ksigg wieczystych okreslone w art. 6 u.k.w.h.>° Brak skutku, o ktérym
mowa w art. 8 u.k.w.h., w przypadku ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajg-
cych powoduje, ze ma ono wymiar ,stabszy” niz ostrzezenie o postepowaniu
rozpoznawczym. Za niewtasciwy nalezy uzna¢ poglad, ze wpis ostrzezenia
0 czynnosciach sprawdzajgcych catkowicie uniemozliwia rozporzgdzanie
nieruchomoscig. Nawet wpis zakazu zbywania lub obcigzania nieruchomosci

47 Wyrok WSA w Gliwicachz 15 czerwca 2010r., | SA/GI 1000/09, Lex nr 648137.
48 Wyrok WSAw Warszawie z 30 stycznia 2018, 1 SA/Wa 1519/17, Lex nr 2490673.

4 Zgodnie z trescia art. 3 u.k.w.h. prawo jawne z ksiegi wieczystej jest wpisane zgodnie z rzeczywistym stanem
prawnym.

50 E. Gniewek, Wpis ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci ujawnionego w ksiedze wieczystej

z rzeczywistym stanem prawnym, ,Rejent” 2003, nr 10, s. 42 - zob. postanowienie SO w Warszawie z 12 grudnia
2018r.,V Ca2852/18, niepubl.
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nie wywotuje tego skutku. Prawo dotkniete wpisem ostrzezenia moze byc¢ przed-
miotem rozporzadzen np. zbycia lub obcigzenia®!. Czynno$¢ prawna majgca
za przedmiot nieruchomos¢ obcigzong wpisem ostrzezenia o czynnosciach
sprawdzajgcych nie jest niewazna z tego powodu, ze zostata dokonana pomimo
wpisu ostrzezenia. Watpliwa moze byc¢ jedynie jej skuteczno$¢ w kontekscie
przestanek, o ktérych mowa w art. 6 u.k.w.h., a ewentualny nabywca powinien
mie¢ swiadomos¢ przyjmowania na siebie ryzyka niepewnosci skutecznosci
czynnos$ci prawnej, jakg niesie ze sobg zawarcie umowy pomimo wpisu ostrze-
zenia o czynnosciach sprawdzajgcych2.

Przyjmujac, ze ostrzezenie jako zabezpieczenie czynnosci sprawdza-
jacych nie wytgcza rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych i nie wytgcza
a priori dobrej wiary nabywcy nieruchomosci, w dalszej czesci rozwazenia wyma-
ga kwestia wplywu ostrzezenia na prawo ujawnione w ksiedze wieczystej w kon-
tekscie konstytucyjnej ochrony prawa wtasnosci. Konstytucyjny wymiar ochrony
prawa wiasnosci realizujg zasady wyrazone w tresci art. 21 ust. 1 i art. 64
ust. 1, natomiast mozliwosci ich ograniczenia okresla art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji®®. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sig, ze ochrona
wiasnosci i innych praw majgtkowych nie ma jednak charakteru absolutnego,
a jej ograniczenia sg dopuszczalne z zachowaniem warunkow przewidzianych
w Konstytucji, zgodnie z zasadg réwnosci oraz proporcjonalnosci®*. Jakkolwiek
konstytucyjna ochrona wtasnosci nie przekresla mozliwosci jej ograniczenia,
to jednak w analizowanym przypadku wspomniana regufa nie ma zadnego zna-
czenia. Ostrzezenie o czynnosciach sprawdzajgcych, na co wskazywano wyzej,
nie pozbawia uprawnionego zgodnie z wpisem prawa w ksiedze wieczystej
mozliwosci dokonywania wskutek czynnosci prawnych zbycia nieruchomosci,
jak réwniez jej obcigzenia. Nie powoduje tym samym w zadnym, nawet najmniej-
szym zakresie ograniczenia jego prawa. Nie wywotuje réwniez ujemnych skut-
kow wobec potencjalnego nabywcy prawa, poniewaz nie wylgcza rekojmi wiary
publicznej ksigg wieczystych. W powyzszym kontekscie nie stanowi wyjgtku
od realizacji zasady bezpieczenstwa obrotu prawnego. Bez znaczenia przy tym
pozostaje kwestia trwania w czasie zabezpieczenia czynnosci sprawdzajacych
z uwagi na wspomniany brak jakichkolwiek ujemnych prawnych konsekwenciji
ostrzezenia zaréwno dla uprawnionego wedtug ksiegi wieczystej, jak i dla na-

51 A. Menes, Domniemania wynikajgce z wpisow do ksigg wieczystych, ,Rejent” 1994, nr 5/53.

52 A, Oleszko, Pewnosc obrotu prawnego nieruchomosciami a zasada wpisu w ksiedze wieczystej, ,Rejent” 1998, nr 6/103.
SWyrok TKz 13kwietnia 1999r.,sygn.K 36/98,0TK ZU nr 3/1999, poz. 40, zob.réwniez wyrokiz 29 czerwca 2004r.,
sygn. P 20/02, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 61,iz 21 grudnia 2005 r., sygn. SK 10/05, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 139.
54 Wyroki TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2, i z 8 pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102.
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bywcy nieruchomosci. Wskazana sytuacja prawna diametralnie, jak wskazano
wyzej, zmienia sie z chwilg wszczecia postepowania rozpoznawczego. Wpis
ostrzezenia bowiem od tego momentu wywotuje skutek okreslony z art. 8 u.k.w.h.

Konstrukcja zabezpieczenia czynnosci sprawdzajacych przez wpis
ostrzezenia do ksiegi wieczystej nie stoi — w kontekscie powyzszych
rozwazan — w sprzecznosci z konstytucyjng zasadg ochrony wtasnosci,
skoro nie pozbawia wlasciciela mozliwosci dokonywania rozporzadzen
prawem wpisanym do ksiegi wieczystej, nie wywotuje zatem negatywnych
dla niego skutkéw zwigzanych z istnieniem zabezpieczenia. Réwnoczes-
nie realizuje zasade ochrony interesu osob trzecich, dajgc im poprzez
informacje o istniejagcym zagrozeniu prawidilowosci stanu prawnego
nieruchomosci mozliwo$¢ zachowania nalezytej starannosci w jego kon-
troli przed podjeciem decyzji o nabyciu nieruchomosci. Jest rownoczes$nie
elementem ochrony interesu publicznego, stanowigcym aksjologiczng
podstawe jawnosci systemu ksiag wieczystych, a takze gwarantujagcym
realizacje celéw publicznych.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pozwala na stwierdzenie, ze przedstawiona
instytucja zabezpieczenia czynnosci sprawdzajgcych poprzez wpis ostrzezenia
0 czynnosciach sprawdzajgcych stanowi forme procesowego zabezpieczenia,
moggcg wywotywac skutki w sferze prawa rzeczowego. Kwalifikuje sie jako
jedna z form zabezpieczenia, ktérej celem jest zapewnienie prawidtowego
toku czynnosci sprawdzajgcych oraz ochrona interesu indywidualnego i pub-
licznego, a takze ochrona bezpieczenhstwa obrotu prawnego. W ptaszczyznie
normatywnej stanowi nowg instytucje prawna, cho¢ w swej konstrukcji odwotuje
sie do instytucji wpisu ostrzezenia znanej w prawie cywilnym. Jej nowatorski
charakter przejawia sie w mozliwosci ustanowienia zabezpieczenia na etapie
poprzedzajgcym wszczecie postepowania rozpoznawczego, tj. w trakcie czyn-
nosci sprawdzajgcych oraz w ptaszczyznie determinujgcej jego skutki prawne.
W przeciwienstwie do skutku wtasciwego dla wpisu ostrzezenia znanego
w prawie cywilnym, ostrzezenie o czynno$ciach sprawdzajgcych nie wytgcza
rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych, jak rowniez dobrej wiary nabywcy
nieruchomosci obcigzonej wpisem. Jego skutkiem zatem pozostaje komuni-
kat i przestroga wobec kazdoczesnego nabywcy prawa przed ewentualnymi
watpliwosciami co do stanu prawnego. Petni wazng funkcje gwarancyjng
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dla zabezpieczenia czynnosci sprawdzajgcych i ostrzega przed potencjalnymi
dziataniami prowadzgcymi do udaremnienia lub utrudnienia realizacji celu dzia-
tania Komisji Weryfikacyjnej>>. Przeprowadzona analiza prowadzi do konkluzji,
ze wpis ostrzezenia, jako forma zabezpieczenia czynnosci sprawdzajgcych
o skutkach rzeczowych, ze wzgledu na jego funkcje i cel, jest sytuowany wysoko
w hierarchii instrumentéw ochrony prawnej i realizacji zasady praworzadno$ci.

%5 JP. Tarno (red.), Istota i cel postepowania zabezpieczajgcego w sprawach z zakresu egzekucji naleznosci
pienieznych [w:] Doradca podatkowy w egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych, WKP 2012; M. Masternak
[w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjnepostepowanie..., 2009, s. 297; Wyrok WSA w Szczecinie
z 26 maja 2010 r., | SA/Sz 152/10, Lex nr 673520; wyrok WSA w Szczecinie z 26 maja 2010 r., | SA/Sz 153/10,
Lexnr673521.
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Warning entry as a form of protection of verification actions before
the Verification Commission>®

Abstract

The warning entry, as a procedural form of administrative protection of verification actions
serves an important role not only for the purpose of ensuring a proper course of the verification
actions undertaken by the Verification Commission. It is an instrument of protection of private
and public interests, and a warranty of implementation of the constitutional principle of rule
of law. The verification action warning is a separate legal institution from the warning of real
property legal status inconsistency with factual status, defined in art. 8 of the land and mortgage
register and mortgage act. The protection is established based on a decision of the Verification
Commission, issued before an examination proceedings is initiated, then implemented in a land
and mortgage register proceedings. It does not waive the credibility of the land and mortga-
ge register and does not rebut the presumption of consistency of the legal status revealed
in the register with the factual legal status. The consequences do, however, occur when
the examination proceedings is initiated. Fulfilling a warning function, the verification action
warning does not lead to acquiring a subjective right or changing the material legal situation,
does not exclude or limit the disposal of the right against which it is directed. The structure
of the examination action protection does not contradict the constitutional principle of owner-
ship protection, as it does not devoid the right bearer of the ability to exercise the right entered
in the land and mortgage register, and therefore does not cause the consequences connected
to the existence of the protection for the bearer. It implements the principle of protection
of third party rights by providing these parties with information and a signal of the existing
hazard to the validity of the legal status of the real property and the likelihood that the re-
privatisation decision was issued with an infringement on the law. It constitutes an element
of protection of the public interest in matters concerning Warsaw real property reprivatisation
and an axiological basis for the land and mortgage register system disclosure.

Keywords:Reprivatisation, warning entry, verification actions, protection, principle of public

credibility of land and mortgage registers

%6 Commission for Warsaw Real Property Reprivatisation - hereinafter in short: Verification Commission



