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The fact-finding proceedings and the examination proceedings
conducted before the Commission for Warsaw Real Estate
Reprivatisation. Basic Differences

Abstract

The article is an attempt at pointing out the fundamental differences between two kinds of proceed-
ings conducted before the Commission for Warsaw Real Estate Reprivatisation, i.e., the fact-finding
proceedings and the examination proceedings. The author compares the systemic, subjective and
objective features of the abovementioned proceedings.
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1. Uwagi wstepne

Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania skutkow
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa? przewiduje kilka rodzajow postepowan:
w zaleznosci od celu wyznaczonego w danym postepowaniu. Na tym tle pojawi-
ty sie spory dotyczace charakteru poszczegoélnych postepowan, ktére musiaty
by¢ rozstrzygane przez sgdy administracyjne. Celem niniejszego opracowania
jest charakterystyka porownawcza czynno$ci sprawdzajgcych i postepowania
rozpoznawczego przed Komisjg do spraw reprywatyzacji nieruchomosci war-
szawskich (dalej: ,Komisja”) z punktu widzenia podobienstw i réznic oraz wza-
jemnych relacji miedzy nimi. Powyzsza problematyka przedstawiona zostanie
poprzez analize charakteru prawnego obu etapow postepowania przed Komisjg
oraz ich sfery podmiotowej i przedmiotowej. W pracy badawczej wykorzystano
metode prawnoporéwnawczg i analityczna.

2. Ogolna charakterystyka czynnosci sprawdzajacych
i postepowania rozpoznawczego

Ustawa o Komisji wprowadzita szczegolny etap postepowania przed Komi-
sjg, okreslany jako czynnosci sprawdzajgce. Ich charakter prawny byt poddany
analizie orzecznictwa zaréwno sagdowoadministracyjnego?®, jak i powszechnego*.

Dokonujgc charakterystyki poréwnawczej czynnosci sprawdzajgcych i po-
stepowania jurysdykcyjnego przed Komisjg, przydatne narzedzie stanowi¢ moze
konstrukcja sprawy administracyjnej, ktérg w literaturze okresla sie jako prze-
widziang w przepisach prawa materialnego mozliwos¢ konkretyzacji wzajem-
nych uprawnien i obowigzkdw stron stosunku administracyjnoprawnego, ktérymi
pozostajg organ administrujgcy oraz indywidualny podmiot’. Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 31 maja 2017 r.® stusznie wska-
zal, ze przedmiotem postepowania administracyjnego jest konkretna sprawa,
w ktérej organ administracji panstwowej jest wiadny i jednoczesnie zobowigza-
ny rozstrzygna¢ na podstawie przepiséw prawa materialnego o uprawnieniach

2T,j. Dz.U. z 2021 r. poz. 795 (dalej: ,ustawa o Komisji").

3 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 11 wrzesnia 2020 r., sygn. akt | SAB/Wa 186/20, LEX nr 3075726;
postanowienie WSA w Warszawie z dnia 14 lutego 2019 r., sygn. akt | SAB/Wa 396/18, LEX nr 2633367; posta-
nowienie WSA w Warszawie z dnia 17 lipca 2018 r., sygn. akt | SA/Wa 1065/18, LEX nr 2529901.

4 Zob. postanowienie SO w Warszawie z dnia 12 grudnia 2018 r., sygn. akt V Ca 2852/18, niepubl.

5 J. Borkowski, A. Krawczyk [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego.
Tom 9. Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2014, s. 144.

¢ Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 maja 2017 r., sygn. akt Il SA/Wr 847/16, LEX nr 2309054.
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lub obowigzkach indywidualnego podmiotu albo tez stwierdzi¢ brak przestanek
do przyznania uprawnien lub natozenia obowigzkow bgdz tez w inny sposéb
zatatwi¢ sprawe (np. umorzy¢ postepowanie jako bezprzedmiotowe)’. Tego typu
postepowaniem przed Komisjg jest postepowanie rozpoznawcze. Jak wskazuje
sie w pismiennictwie, ,Jego celem jest weryfikacja decyzji reprywatyzacyjne;j
z punktu widzenia jej zgodnosci z przepisami powszechnie obowigzujgcymi,
w tym takze przepisami ustawy o Komisji, okreslajgcymi podstawy wzruszenia
decyzji reprywatyzacyjnych w ptaszczyznie ich negatywnych skutkow prawnych.
Postepowanie rozpoznawcze stanowi szczegolny rodzaj postepowania admi-
nistracyjnego o nadzwyczajnym charakterze, ktérego przedmiotem jest decy-
zja reprywatyzacyjna”®. W przeciwienstwie do postepowania jurysdykcyjnego
przedmiotem czynnosci sprawdzajgcych w zadnych okolicznosciach nie moze
by¢ sprawa administracyjna w znaczeniu nadanym jej przez doktryne.

Czynnosci sprawdzajace sg szczegolnym rodzajem postepowania o cha-
rakterze wewnatrzadministracyjnym, ktorych celem nie jest wydanie decyzji
administracyjnej, a zatem uksztattowanie praw i obowigzkow stron w indywidu-
alnym akcie stosowania prawa. Ich przedmiotem jest dokonanie ustalen, ktore
moga stanowi¢ dowody we wtasciwym postepowaniu administracyjnym, czyli
w postepowaniu rozpoznawczym w mys| ustawy o Komisji.

W Swietle wyzej przedstawionego pojecia sprawy administracyjnej wypro-
wadzi¢ mozna teze, ze postepowaniem prowadzonym przez Komisje, w kto-
rej organ ustala konsekwencje prawne norm dla poszczegdélnych adresatow
w procesie stosowania prawa, jest wylgcznie postepowanie rozpoznawcze,
w ktérym Komisja dokonuje rozstrzygnie¢ w zakresie weryfikowania decyzji
reprywatyzacyjnych na podstawie art. 29 ustawy o Komisji, wydanych wczesniej
przez Prezydenta m.st. Warszawy na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntdow na obszarze m.st. Warszawy (dalej:
~dekret”)® 1%, Do kategorii postepowan wewnatrzadministracyjnych nalezy nato-
miast zakwalifikowa¢ prowadzone przez Komisje na podstawie art. 15 ustawy
o Komisji czynnosci sprawdzajgce oraz prowadzone w mysl art. 37b ustawy
o Komisji postepowanie ogdlne. Istnienie sprawy administracyjnej jako przed-

7 Ibidem.

8 A. Dalkowska [w:] idem (red.), Szczegdlne zasady usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych doty-
czqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa. Komentarz do wybranych przepiséw, LEX/el.
2018, art. 16.

?Dz.U.z 1945 r. nr 50 poz. 279.
10 F, Pietrzyk, Uzytkowanie wieczyste nieruchomosci publicznych, Warszawa 2020, s. 68-69.
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miotu postepowania rozpoznawczego lub jej brak na etapie czynnosci spraw-
dzajgcych stanowi podstawowg i zarazem fundamentalng réznice pomiedzy
czynnosciami sprawdzajgcymi a postepowaniem rozpoznawczym, ktéra wprost
determinuje wszelkie skutki zwigzane z obowigzkami Komisji czy podmiotami
zainteresowanymi jej dziataniami na poszczegolnych etapach. Z tej podstawo-
wej roznicy wynika¢ bedg wszystkie pozostate, ktére zostang przedstawione
w dalszej czesci artykutu.

3. Czynnosci sprawdzajace

3.1. Charakter prawny czynnosci sprawdzajacych

Pierwszym etapem prac Komisji nad dang sprawg jest przeprowadzenie
czynnosci, ktore majg stuzyé dokonaniu przez Komisje oceny, czy w danej
sprawie odnoszgcej sie do decyzji reprywatyzacyjnej zachodzg podstawy do
wszczecia wtasciwego postepowania administracyjnego, czyli postepowania
rozpoznawczego w mys| ustawy o Komisji. Cel postepowania sprawdzajgcego
okreslony jest w zd. 2 art. 15 ustawy o Komisji, w ktérym stwierdza sie, ze ,Ko-
misja przeprowadza z urzedu czynnosci sprawdzajgce w celu stwierdzenia, czy
w zwigzku z wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej istniejg podstawy do wszcze-
cia postepowania rozpoznawczego”. Zdanie 3. ww. przepisu stanowi norme
kompetencyjng, na podstawie ktorej ,Komisja moze powierzy¢ przeprowadze-
nie czynnosci sprawdzajgcych wyznaczonemu cztonkowi albo wyznaczonym
cztonkom Komisji”. Wyréznienie czynnosci sprawdzajgcych od postepowania
rozpoznawczego pozwala na wiasciwe zorganizowanie prac Komisji z uwagi
na fakt, ze jako organ ekstraordynaryjny Komisji postawiono zadanie weryfi-
kowania prowadzonego przez wiele lat procesu reprywatyzacji warszawskiej,
a zatem potencjalne zbadanie wielu tysiecy rozstrzygnietych i skomplikowanych
spraw. Z tego powodu nastgpita konieczno$¢ znalezienia regulacji pozwalajgcej
zachowac¢ zasady ekonomiki procesowej w postepowaniach rozpoznawczych
poprzez uproszczenie procedury wstepnej analizy kazdej badanej przez Komisiji
sprawy. Wielo$¢ spraw, kazdorazowe skomplikowanie stanu prawnego kon-
kretnej nieruchomosci powoduje, ze zanim Komisja dokona oceny zasadnosci
wszczecia whasciwego postepowania administracyjnego, musi zgromadzi¢ wiele
informaciji, ktére znajdujg sie zazwyczaj w zasobie kilku instytucji, takich jak
Urzad m.st. Warszawy, jednostki prokuratury, Samorzgdowe Kolegium Odwo-
tawcze czy Instytut Pamieci Narodowej. Analiza prowadzona na podstawie tak
zgromadzonej dokumentacji powinna doprowadzi¢ do konkluzji Komisji, czy
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istniejg podstawy do wszczecia postepowania rozpoznawczego, tj. czy zgodnie
z art. 15 ust. 2 ustawy o Komisji przeprowadzenie czynnosci sprawdzajgcych
doprowadzito do uprawdopodobnienia, ze badana decyzja reprywatyzacyjna
zostata wydana z naruszeniem prawa.

Ustawg z dnia 26 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych za-
sadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa oraz niektorych
innych ustaw', zmieniajgca ustawe o Komisji, rozszerzono kompetencje Komi-
sji, precyzujac, ze przeprowadza ona czynnosci sprawdzajgce oraz prowadzi
postepowanie rozpoznawcze i ogolne. W pozostatym zakresie artykut ten po-
zostat bez zmian w stosunku do brzmienia pierwotnego.

Takie brzmienie potwierdzito, ze czynnosci sprawdzajgce nie majg cha-
rakteru postepowania administracyjnego, o czym swiadczy brak sprawy admi-
nistracyjnej, w ktérej organ miatby rozstrzygac o indywidualnych prawach lub
obowigzkach okreslonego podmiotu oraz braku stron w trakcie tych czynnosci.
Na etapie tej szczegdlnej quasi-procedury brak jest mozliwosci przyporzgdko-
wania konkretnemu podmiotowi interesu prawnego. Istnieje on bowiem jedynie
wowczas, gdy zachodzi zwigzek materialnoprawny miedzy obowigzujacg nor-
ma prawa administracyjnego a sytuacjg prawng konkretnego podmiotu prawa
tego rodzaju, ze wynik postepowania wywotuje wptyw na sytuacje prawng tego
podmiotu'? 13,

Szerzej o kwestii charakteru samych czynnosci sprawdzajgcych wypo-
wiedziaty sie sgdy administracyjne, badajac skargi na bezczynnos¢ kierowane
wobec Komisji na etapie czynnosci sprawdzajgcych. Podnoszone w skargach
zarzuty dotyczgce bezczynnosci opieraty sie na przepisach art. 3 § 2 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi', ktory okresla zakres kognicji sgdow administracyjnych. Orzecznictwo
sgdowoadministracyjne potwierdzito, ze czynnosci sprawdzajgce nie kwalifikujg
sie do zadnego rodzaju decyzji, postanowien, aktow lub czynnosci z zakresu

1 Dz.U. 22018 r. poz. 43 (dalej: ,ustawa nowelizujaca”).

12 Por. wyroki NSA z dnia: 20 marca 2008 r., sygn. akt | OSK 2016/06, LEX nr 505371, oraz z 9 maja 2013 r., sygn.
akt Il GSK 330/12, LEX nr 1329710; postanowienia NSA z dnia: 21 listopada 2018 r., sygn. akt | OSK 3766/18,
LEX nr 2580592, sygn. akt | OSK 3660/18, LEX nr 2580590, sygn. akt | OSK 3659/18, LEX nr 2580589, sygn.
akt | OSK 3896/18, LEX nr 2580593.

13 Por. A. Dalkowska, Komentarz do art. 15 ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji re-
prywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa [w:] idem (red.), Szcze-
golne zasady usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich,
wydanych z naruszeniem prawa. Komentarz do wybranych przepiséw, op. cit.

14 Dz.U. 22019 r. poz. 235 ze zm. (dalej: ,p.p.s.a.").
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administracji publicznej, dotyczgcych uprawnieh lub obowigzkéw wynikajgcych
z przepisdw prawa, interpretacji, aktéw prawa miejscowego, aktéw organéw
jednostek samorzadu czy bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia poste-
powania w okreslonych kategoriach przypadkéw. Nie moga réwniez zostac za-
kwalifikowane do kategorii ,innego aktu lub czynnosci”, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. Stanowig bowiem zesp6t czynnosci procesowych, a te nie
mogg by¢ kwalifikowane pod katem art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., gdyz nie powo-
dujg powstania uprawnien i obowigzkow po stronie jednostki uregulowanych
w normach prawa administracyjnego materialnego. Z tresci tego przepisu jed-
noznacznie bowiem wynika, ze zakresem skargi wniesionej na tej podstawie
mogg by¢ wytacznie akty oraz czynnosci o charakterze materialnoprawnym,
z wytgczeniem aktow i czynnosci procesowych do ktérych niewatpliwie nalezg
czynnosci sprawdzajgce.

Zgodnie z art. 38 ust. 2 ustawy o Komisji przepiséw ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego'® nie stosuje sie
do czynnosci sprawdzajgcych, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1 ustawy. Wska-
zany przepis wyklucza mozliwo$¢ stosowania do czynnosci sprawdzajgcych,
w jakimkolwiek zakresie, przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego,
takze w zakresie termindw zakonczenia czynnosci sprawdzajgcych. Dlatego
rozpoznajgc skargi na bezczynnos$¢ Komisji w trakcie czynnosci sprawdzaja-
cych, sgdy administracyjne trafnie wskazaty na ich niedopuszczalno$é'®. Brak
kognicji sadu do kontroli czynnosci sprawdzajgcych potwierdzit Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie prawomocnymi orzeczeniami w sprawach rozpo-
znajgcy skargi na bezczynnosc i przewlekte prowadzenie czynnosci sprawdza-
jacych. W orzeczeniu z dnia 3 wrzesnia 2019 r. Naczelny Sad Administracyjny
wskazat, ze czynnosci sprawdzajgce nie zmierzajg do wydania decyzji (pkt 1),
czynnosci te nie konczg sie rowniez zadnym z rozstrzygnie¢, o ktérych mowa
wart. 3§ 2 pkt2i 3 p.p.s.a. — jedyng formg procesowg zakonczenia czynno-
Sci sprawdzajgcych jest bowiem wydanie postanowienia o wszczeciu postepo-
wania rozpoznawczego, ktére dopiero stanowi postepowanie administracyjne.
Czynnosci sprawdzajgce nie sg rowniez czynnosciami z zakresu administracji
publicznej dotyczgcymi uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw
prawa. Czynnosci te nie prowadzg do konkretyzacji uprawnien lub obowigzkéw

15Tj. Dz.U. 2 2021 r. poz. 735 (dalej: ,k.p.a.").

16 Por. postanowienie WSA w Warszawie z dnia: 4 marca 2019 r., sygn. akt | SAB/Wa 394/18, LEX nr 2630284;
z 28 lutego 2019 r., sygn. akt | SAB/Wa 397/18, LEX nr 2633341, z 5 lutego 2019 r., sygn. akt | SAB/Wa 395/18,
LEX nr 3074318.



74 SEBASTIAN KALETA

jednostki w sferze prawa materialnego przez wydanie wladczego, jednostron-
nego, zewnetrznego aktu organu administracyjnego. W konkluzji sgd admi-
nistracyjny uznat, ze czynnosci sprawdzajgce nie mieszczg sie w katalogu
spraw okreslonych w art. 3§ 2i 3 p.p.s.a., podlegajgcych kontroli sgdowoad-
ministracyjnej.

Jak wskazuje sie w komentarzu do art. 15 ustawy o Komisji, ,Zasadg wyni-
kajacg z komentowanej ustawy jest pierwszenstwo czynnosci sprawdzajgcych
przed postepowaniem rozpoznawczym. Czynnosci sprawdzajgce stanowig faze
postepowania, ktéra zawsze poprzedza postepowanie rozpoznawcze. Stano-
wig obligatoryjny element, warunkujgcy mozliwos¢ wszczecia przez Komisje do
spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich postepowania rozpoznaw-
czego”'”. Prowadzi to do konkluzji, ze czynnosci sprawdzajgce prowadzone
przez Komisje nie podlegajg kontroli sgdowoadministracyjne;.

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w uzasadnie-
niu postanowienia odrzucajgcego skarge na bezczynnos$¢ Komisji w prowadzo-
nych czynnosciach sprawdzajgcych, ,Skarga jest dopuszczalna, gdy przedmiot
sprawy nalezy do wtasciwos$ci sgdu, skarge wniesie uprawniony podmiot, oraz
gdy spetnia ona wymogi formalne i zostata ztozona w terminie. Stwierdzenie
braku ktorejs z wymienionych przestanek dopuszczalnosci zaskarzenia unie-
mozliwia nadanie skardze dalszego biegu, co w konsekwencji prowadzi do jej
odrzucenia™® .

W celu zabezpieczenia prawidtowego toku czynnosci sprawdzajgcych ce-
lem unikniecia wywotania nieodwracalnych skutkow prawnych w trakcie prowa-
dzenia tychze czynnosci ustawg nowelizujgcg dodano art. 24a, ktéry uprawnia
Komisje do nakazania wpisu w ksiedze wieczystej ostrzezenia o podjeciu czyn-
nosci sprawdzajacych™®.

Czynnosci sprawdzajgce prowadzone przez Komisje do spraw reprywaty-
zacji nieruchomosci warszawskich nie majg okreslonego terminu zakonczenia.
Wynika to po pierwsze z wewnetrznego charakteru prowadzonych czynnosci,
ktére majg doprowadzi¢ Komisje do momentu, w ktérym moze ona prawidtowo
oceni¢ potrzebe wszczecia postepowania rozpoznawczego.

Kolejnym skutkiem uznania, ze przedmiot czynnosci sprawdzajgcych nie

17 Por. A. Dalkowska, Komentarz do art. 15 ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, op. cit.

18 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 17 stycznia 2019 r., sygn. akt | SA/Wa 1852/18, LEX nr 2628721.

1% Por. M. Pytlewska-Smétka, Decyzje i postanowienia Komisji do spraw Reprywatyzacji Nieruchomosci Warszaw-
skich jako podstawy wpiséw w ksiegach wieczystych, ,Nowy Przeglad Notarialny” 2018, nr 3, s. 21-23.
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stanowi sprawy administracyjnej, jest brak mozliwosci zakwalifikowania infor-
macji o tych czynnosciach jako informaciji publicznej. Wojewodzki Sgd Admi-
nistracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 23 pazdziernika 2019 r.2° uznat, ze
»Informacja o czynnosciach podejmowanych w ramach postepowania spraw-
dzajgcego nie stanowi informaciji o sprawie publicznej. Do czynnosci tych nie
stosuje sie przepiséw k.p.a. (art. 38 ust. 2 ustawy o Komisji), nie sg to czynnosci
podejmowane w ramach postepowania administracyjnego. Czynnosci spraw-
dzajgce zmierzajg do zbadania, czy istniejg podstawy do wszczecia postepo-
wania administracyjnego (rozpoznawczego). Wewnetrzne analizy, rozwazania
i czynnosci podejmowane w zwigzku z nimi nie stanowig sprawy publicznej.
Nadto, czynnosci sprawdzajgce nie zmierzajg do wydania decyzji ani innego
aktu administracyjnego, rozstrzygajgcego o uprawnieniach badz obowigzkach
jakiegokolwiek podmiotu. Dziatania w ramach czynnosci sprawdzajgcych nie
sg tez stanowiskiem zajetym w sprawie publicznej, nie sg informacjg o danych
publicznych™.

3.2. Przedmiot czynnosci sprawdzajacych

W toku czynnosci sprawdzajgcych Komisja gromadzi materiaty stuzgce do
oceny, czy w postepowaniu reprywatyzacyjnego doszto do nieprawidtowosci
lub uchybien w dziatalnosci organéw. Gromadzenie materiatéw odbywa sie na
podstawie art. 12, 12a oraz art. 14 ustawy o Komisji. Zgodnie z art. 15 ust. 1
tejze ustawy celem czynnos$ci sprawdzajgcych jest ustalenie, czy w zwigzku
z wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej istniejg podstawy do wszczecia poste-
powania rozpoznawczego. Zatem jako przedmiot czynnosci sprawdzajgcych
mozemy okresli¢ catoksztatt okolicznosci zwigzanych z wydaniem decyzji re-
prywatyzacyjnej, ktére mogg stanowi¢ podstawe do wszczecia postepowania
rozpoznawczego.

Komisja posiada kompetencje do zgdania wszelkiej pomocy przy wykony-
waniu swoich zadan, w szczegoélnosci do uzyskiwania informacji, dokumentow
oraz opinii od organéw administracji rzgdowej, samorzgdowej, podlegtych im
jednostek organizacyjnych, organéw samorzgdéw zawodowych oraz innych
jednostek organizacyjnych i instytucji. Komisja uprawniona jest do uzyskiwania
od sgdow niezbednych dokumentéw z akt spraw lub ich kopii, jak réwniez ko-
rzystania z akt sgdowych w catosci lub okreslonej czesci. Dodatkowym upraw-

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SAB/Wa 300/19, LEX nr 3031717.
2 Ibidem.
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nieniem Komisji jest mozliwo$¢ zgdania informacji od prokuratora o toczgcych
sie postepowaniach dotyczgcych decyzji reprywatyzacyjnych, ktore zostaty
wydane w wyniku przestepstwa, postepowaniach cywilnych lub administracyj-
nych dotyczgcych decyzji reprywatyzacyjnych z udziatem prokuratora. Proku-
rator uprawniony jest do odmowy przekazania informacji ze wzgledu na dobro
postepowania przygotowawczego, jednak zobowigzany jest do ich przekazania
niezwtocznie po umorzeniu postepowania przygotowawczego albo skierowania
do sadu aktu oskarzenia, wniosku o wydanie wyroku skazujgcego, wniosku
0 warunkowe umorzenie postepowania albo wniosku o umorzenie postepowa-
nia przygotowawczego i orzeczeniu srodka zabezpieczajgcego.

Wskazany wachlarz uprawnien Komisji ze wzgledu na skomplikowa-
ng materie administracyjno-cywilistyczng oraz rozlegte dziatania prokuratury
w zwigzku z wykrytymi nieprawidtowosciami pozwalajg Komisji zgromadzi¢ pet-
ny materiat, ktéry w razie wszczecia postepowania rozpoznawczego staje sie
materiatem dowodowym, na podstawie ktérego Komisja dokonuje rozstrzygnie¢
wskazanych w ustawie o Komisiji.

Komisja w wyniku przeprowadzenia czynnosci sprawdzajgcych wydaje po-
stanowienie o wszczeciu postepowania rozpoznawczego w przypadku upraw-
dopodobnienia, ze decyzja reprywatyzacyjna zostata wydana z naruszeniem
prawa.

3.3. Aspekt podmiotowy czynnosci sprawdzajacych

W zwigzku z faktem, ze czynnosci sprawdzajgce nie stanowig sprawy
administracyjnej oraz ze ich przeprowadzenie nie skutkuje wydaniem decy-
zji administracyjnej ksztattujgcej prawa lub obowigzki konkretnych podmiotéw,
w czynno$ciach sprawdzajgcych nie wystepujg strony rozumiane jako podmio-
ty, o ktérych mowa w art. 28 k.p.a. Poglad ten potwierdzajg oméwione wyzej
orzeczenia dotyczgce skarg na bezczynnos$¢ oraz wnioskéw o udostepnienie
informacji publicznej, ktérych skutek w postaci nieuznania czynnosci sprawdza-
jacych za sprawe administracyjng rozcigga sie ha moznos¢ przyznania komu-
kolwiek interesu prawnego w ich prowadzeniu.

4. Postepowanie rozpoznawcze

4.1. Charakter prawny postepowania rozpoznawczego

Wskutek uprawdopodobnienia wydania decyzji reprywatyzacyjnej z naru-
szeniem prawa, ktére odbywa sie wskutek prowadzenia czynnosci sprawdzaja-
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cych, Komisja w drodze postanowienia wszczyna postepowanie rozpoznawcze.
Jest to wlasciwe postepowanie administracyjne, do ktdrego zastosowanie majg
przepisy ustawy o Komisji oraz Kodeks postepowania administracyjnego. Po-
stepowanie rozpoznawcze moze by¢ ponadto wszczete na podstawie art. 16a
ustawy o Komisji bez przeprowadzenia czynnosci sprawdzajgcych w razie wnie-
sienia przez prokuratora sprzeciwu od ostatecznej decyzji reprywatyzacyjne;j
do organu wtasciwego do wznowienia postepowania albo uchylenia lub zmiany
decyzji. Komisja wszczyna z urzedu postepowanie rozpoznawcze. Prowadzi to
do wniosku, ze wszczecie postepowania rozpoznawczego przez Komisje nie
moze nastgpi¢ wskutek wniosku zaréwno zainteresowanych stron, jak rowniez
prokuratora. Taki poglad podzielit Naczelny Sgd Administracyjny, stwierdzajac,
ze z uwagi na fakt, ze postepowanie przed Komisjg toczy¢ sie moze wytacznie
z inicjatywy Komisji, nie ma mozliwosci, aby do wszczecia postepowania mogto
dojs$¢ wskutek wniosku?.

4.2. Aspekt przedmiotowy postepowania rozpoznawczego

Przedmiotem postepowania rozpoznawczego jest sprawa administracyjna,
ktéra stanowi zespot okolicznosci faktycznych i prawnych, w ktérych Komisja
w procesie stosowania prawa dokonuje kontroli i weryfikacji decyzji reprywatyza-
cyjnej, zdefiniowana w art. 2 pkt 3 ustawy o Komisji. Zgodnie z tg definicjg decyzjg
reprywatyzacyjng jest ostateczna lub nieostateczna decyzja wiasciwego organu:
* w przedmiocie ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego nierucho-

mosci warszawskiej albo w przedmiocie odmowy uwzglednienia wniosku,
o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu,

* w przedmiocie wznowienia postepowania, uchylenia, zmiany lub stwierdze-
nia niewaznosci decyzji dotyczgcej prawa uzytkowania wieczystego nie-
ruchomosci warszawskiej albo odmowy uwzglednienia wniosku, o ktérym
mowa w art. 7 ust. 1 dekretu,

+ stanowigca podstawe wyptaty odszkodowania lub przyznania odszkodowa-
nia w zwigzku z nieruchomoscig warszawska.

Poniewaz decyzja reprywatyzacyjna moze by¢ przedmiotem réznych poste-
powan wynikowych lub tez moze podlega¢ badaniu nadzorczemu na zasadach
ogolnych, konieczne stato sie uregulowanie relacji pomiedzy prowadzonymi
postepowaniami. Kwestie te rozstrzyga art. 26 ustawy o Komis;ji, ktéry przesg-

22 Zob. postanowienie NSA z dnia 21 listopada 2018 r., sygn. akt | OSK 3766/18, LEX nr 2580592.



78 SEBASTIAN KALETA

dza, ze w razie wszczecia postepowania rozpoznawczego toczgce sie przed
organem administracji, sgdem administracyjnym, sgdem powszechnym lub Sg-
dem Najwyzszym postepowanie dotyczace decyzji reprywatyzacyjnej albo po-
stepowanie o zaptate odszkodowania lub wynagrodzenia za korzystanie z nie-
ruchomosci, albo inne postepowanie przed tymi organami lub sgdami toczgce
sie na skutek wydania decyzji reprywatyzacyjnej podlega ex lege zawieszeniu?.
Ustawodawca sytuuje zatem postepowanie rozpoznawcze przed Komisjg jako
postepowanie majgce pierwszenstwo wsrdd postepowan dotyczgcych decyzji
reprywatyzacyjnych. Wszczecie przez Komisje postepowania rozpoznawczego
wobec konkretnej decyzji reprywatyzacyjnej implikuje niemoznosé prowadze-
nia postepowania nadzorczego wobec decyzji reprywatyzacyjnej przez wia-
Sciwy organ administracji, ktérego ewentualne rozstrzygniecie uzaleznione jest
od rozstrzygniecia wydanego przez Komisje. Z kolei zawieszenie postepowan
sgdowych wynika z faktu, ze badane przez Komisje decyzje reprywatyzacyjne
byty zrodtem dodatkowych roszczen dochodzonych na drodze postepowania
sgdowego. Losy takich roszczen sg bezposrednio zwigzane z losem samej de-
cyzji reprywatyzacyjnej, zatem zasadne jest, azeby Komisja w pierwszej kolej-
nosci dokonata rozstrzygniecia w zakresie decyzji reprywatyzacyjnej, od czego
uzaleznione moze by¢ samo istnienie roszczenia dochodzonego przed sgdem.
Do zawieszenia postepowan na mocy tego przepisu dochodzi ex lege, a w razie
powziecia przez Komisje informaciji, ze toczg sie takie postepowania, Komisja
zawiadamia wiasciwy organ lub sgd o wszczeciu postepowania rozpoznawczego.

Postepowanie rozpoznawcze moze by¢ wszczete po przeprowadzeniu czyn-
nosci sprawdzajgcych, jednak nie jest wszczynane w kazdym wypadku spetnie-
nia uprawdopodobnienia wydania decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem. Nie
wszczyna sie postepowania rozpoznawczego, jezeli uprawdopodobnienie dotyczy
wytgcznie braku zbadania przestanki posiadania, o ktérym mowa w art. 30 ust. 1
pkt 4b, a z akt sprawy zgromadzonych na etapie czynnosci sprawdzajgcych wyni-
ka, ze dotychczasowy wiasciciel lub jego nastepcy prawni, o ktérych mowa w art. 7
ust. 1 dekretu, przestanke posiadania spetnili. Jesli z akt sprawy zgromadzonych
na etapie czynnosci sprawdzajgcych wynika, iz decyzja reprywatyzacyjna wywotata
nieodwracalne skutki prawne, postepowanie rozpoznawcze mozna ograniczy¢ do
wszczecia postepowania jedynie w przedmiocie natozenia obowigzku zwrotu réw-
nowartosci nienaleznego swiadczenia, o ktérym mowa w art. 31 ustawy o Komisji.

2 M. Koziot, B. Mykietyn-Furca [w:] Szczegdlne zasady usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa. Komentarz do wybranych przepiséw,
A. Dalkowska (red.), LEX/el. 2018, art. 26.
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Ustawg z dnia 17 wrzesnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych za-
sadach usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych
nieruchomos$ci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, ustawy o ko-
mercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikéw oraz ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami?*, ograniczono mozliwo$¢é wszczynania postepowania
rozpoznawczegdo jedynie do zakresu natozenia obowigzku zwrotu rownowar-
tosci nienaleznego swiadczenia, gdy w wyniku przeprowadzonych czynnosci
sprawdzajgcych ustalono, ze w zwigzku z wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej
doszto do nieodwracalnych skutkow prawnych. Natozenie obowigzku zwrotu
rownowartosci nienaleznego swiadczenia w sytuacji, w ktorej nastgpit obrot
prawny nieruchomoscig prowadzacy do wystgpienia nieodwracalnych skutkéw
prawnych na osoby, na ktérych rzecz wydano bezprawnie decyzje, jest uzasad-
nione tym, aby te osoby nie pozostaty wzbogacone o $rodki pieniezne z rozpo-
rzadzenia prawem, ktére nigdy nie powinno by¢ im przyznane?.

4.3. Aspekt podmiotowy postepowania rozpoznawczego

W zakresie ustalania stron postepowania przed Komisjg zastosowanie ma
przepis art. 28 k.p.a. definiujgcy strone postepowania administracyjnego. Poje-
cie interesu prawnego, ktory jest warunkiem uzyskania statusu strony, nie jest
zdefiniowane; jak wskazuje doktryna, sporng kwestig jest, czy to swoiste upraw-
nienie do postepowania zaréwno w zakresie obiektywnym, czyli realnym wpty-
wem na uprawnienia podmiotu wykreowane wskutek postepowania, jak i su-
biektywnym, czyli wewnetrznym przekonaniem osoby, ze postepowanie wptynie
na jej sytuacje prawna?. Sad Najwyzszy wskazat, ze interes prawny powinien
by¢ rozumiany jako zobiektywizowana, czyli realnie istniejgca potrzeba prawnej
ochrony; jest to interes o charakterze osobistym przez to, ze jest wtasny, zin-
dywidualizowany i skonkretyzowany, aktualnie istniejgcy, a zaspokojenie tego
interesu prawnego moze nastgpi¢ przez wydanie decyzji administracyjnej?’.

Jak wskazuje Wojciech Chroscielewski, z tresci art. 28 k.pa. wynika, ze
interes prawny pozwalajgcy na uzyskanie w postepowaniu reprywatyzacyjnym —
a szerzej: prowadzonym przez Komisje — nie moze by¢ ograniczony wytacznie
do prawnorzeczowego tytutu prawnego. Podkresla, ze przyznane art. 34 ust. 1

24 Dz.U. 22020 . poz. 1709.
25 Zob. postanowienie NSA z dnia 21 listopada 2018 r., sygn. akt | OSK 3766/18, LEX nr 2580592.

26 A, Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu poste-
powania administracyjnego, LEX/el. 2021, art. 28.

27 Wyrok SN z dnia 11 kwietnia 1991 r., sygn. akt IIl ARN 13/91, LEX nr 528414.



80 SEBASTIAN KALETA

pkt 3 w zw. z art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce
nieruchomosciami prawo pierwszenstwa nabycia lokalu mieszkalnego przez
najemce od Skarbu Panstwa lub jednostki samorzgdu terytorialnego stanowi
interes prawny najemcy w kazdym postepowaniu dekretowym?2,

Stronami w postepowaniu rozpoznawczym sg m.st. Warszawa oraz inne
podmioty, ktére legitymujg sie interesem prawnym w rozstrzygnieciu Komisji.
Do kregu stron zaliczajg sie:

a) nastepca prawny wiasciciela nieruchomosci warszawskiej w mysl art. 7 dekretu,

b) wiasciciele wyodrebnionych lokali,

c) podmioty, ktérym przystugujg ograniczone prawa rzeczowe do nierucho-
mosci warszawskie;.

Kwestig sporng na poczgtkowym etapie prac Komisji byto uznanie za stro-
ne m.st. Warszawy. W drodze nowelizacji art. 16 ustawy o Komisji ustawg no-
welizujgcg wprost wskazano m.st. Warszawe jako strone, natomiast takiego
odniesienia wprost nie byto w pierwotnym brzmieniu tego przepisu. Od poczatku
dziatania Komisji uwzgledniano jako strone m.st. Warszawe, co byto kwestio-
nowane przez te strone. Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie uznat,
ze ,strong postepowania prowadzonego przez Komisje (zaréwno gdy chodzi
o sfere dominium, jak i imperium) jest gmina”.

W zakresie uznawania jako strony lokatoréw komunalnych Komisja nie
przyjmowata z urzedu, iz osoby te sg stronami postepowania rozpoznawcze-
go. Wynika to z faktu, ze dtugos¢ postepowan reprywatyzacyjnych i zmiana
statusu poszczegolnych lokatoréw przy ocenie bezwzglednej prawa lokatoréw
do posiadania statusu strony czynityby niemozliwym albo co najmniej istot-
nie utrudnionym prowadzenia samego postepowania. Wydaje sie, ze w celu
prawidtowego reprezentowania interesu lokatoréw ustawodawca wprowadzit
obowigzek zwrdcenia sie o opinie do Spotecznej Rady, ktéra ma za zadanie
przede wszystkim analize nalezytego traktowania przez Komisje aspektu in-
teresu spotecznego w procesie reprywatyzacji. Ta interpretacja Komisji wyda-
je sie prawidtowa, poniewaz brak jest spraw, w ktorych lokatorzy komunalni
kwestionowali ten poglad, zatem brak jest rowniez stosownego orzecznictwa
sadow administracyjnych, ktére mogtyby potwierdzi¢ te wyktadnie dokonywa-
ng przez Komisje.

28 W. Chroscielewski, Niektdre zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem Komisji do spraw usuwania skutkéw praw-
nych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego” 2018, nr 1, s. 9-26.

22 Zob. postanowienie WSAw Warszawie z dnia 11 stycznia 2018 ., sygn. akt | SA/Wa 1866/17, LEX nr 2424379.



CZYNNOSCI SPRAWDZAJACE A POSTEPOWANIE ROZPOZNAWCZE PROWADZONE PRZEZ KOMISJE... 8 1

Przeprowadzane przez Komisje czynnosci sprawdzajgce pokazaty, ze przy
uprawdopodobnieniu, ze do wydania decyzji przez organ doszto z naruszeniem,
co stanowi podstawe do wszczecia postepowania rozpoznawczego, katalog
ewentualnych stron postepowania moze ulec poszerzeniu. Dlatego wydajac
postanowienie o wszczeciu postepowania rozpoznawczego, Komisja wskazuje
dane stron postepowania znane organowi w dacie wszczecia postepowania.

5. Podsumowanie

Czynnosci sprawdzajgce to wyjgtkowe postepowanie wewngtrzadministra-
cyjne, pozwalajgce sprawnie dobieraé przez Komisje sprawy, ktére winny byc¢
rozpoznane w postepowaniu rozpoznawczym zgodnie z przyznang Komisjg
wlasciwoscig. Istniejg zasadnicze réznice miedzy tymi dwoma kategoriami po-
stepowan w zakresie prawnoksztattujgcym, przedmiotowym oraz podmiotowym.
Czynnosci sprawdzajgce nie prowadzg do uksztattowania praw lub obowigzkéw
stron, nie stanowig sprawy administracyjnej, nie sg limitowane czasem, infor-
macje z nich nie stanowig informacji publicznej, majg charakter wewngtrzadmi-
nistracyjny, a ich jedynym celem jest zgromadzenie i analiza materiatéw, ktore
umozliwiajg Komisji dokonanie oceny prawdopodobienstwa wydania decyzji
z naruszeniem prawa, co skutkuje mozliwoscig wszczecia postepowania roz-
poznawczego z urzedu. Postepowanie rozpoznawcze jest wiasciwym postepo-
waniem administracyjnym, ktére wienczone jest decyzjg administracyjng, czyli
wskutek tego postepowania sg ksztattowane prawa i obowigzki stron. Jest tez
postepowaniem, ktére jest istotg realizacji celéw dziatalnosci Komisji okreslo-
nych w art. 3 ust. 1 ustawy o Komisji: w jego toku Komisja wyjasnia nieprawidto-
wosci i uchybienia w dziatalnosci organéw i oséb prowadzgcych postepowania
w przedmiocie wydawania decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nierucho-
mosci warszawskich.

Bibliografia

1. J. Borkowski, A. Krawczyk [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego. Tom 9. Prawo procesowe admini-
stracyjne, Warszawa 2014.

2. A. Dalkowska [w:] idem (red.), Szczegdine zasady usuwania skutkéw praw-
nych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa. Komentarz do wybranych przepi-
sow, LEX/el. 2018.



82 SEBASTIAN KALETA

3. M. Koziot, B. Mykietyn-Furca [w:] Szczegdlne zasady usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomos$ci war-
Sszawskich, wydanych z naruszeniem prawa. Komentarz do wybranych
przepisow, A. Dalkowska (red.), LEX/el. 2018.

4. A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komen-
tarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el.
2021, art. 28.

5. W. Chroscielewski, Niektére zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem Ko-
misji do spraw usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych do-
tyczgcych nieruchomosci warszawskich, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2018, nr 1.

6. M. Pytlewska-Smoétka, Decyzje i postanowienia Komisji do spraw Repry-
watyzacji Nieruchomosci Warszawskich jako podstawy wpisow w ksiegach
wieczystych, ,Nowy Przeglad Notarialny” 2018, nr 3.

7. F. Pietrzyk, Uzytkowanie wieczyste nieruchomoSci publicznych, Warszawa
2020.





