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DOPUSZCZALNOSC WERYFIKACJI
DECYZJI REPRYWATYZACYJNYCH
A NOWELIZACJA PRZEPISOW KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
W ZAKRESIE DOTYCZACYM INSTYTUCJI
STWIERDZENIA NIEWAZNOSCI DECYZJI

1. Uwagi wprowadzajace

Problematyka zwigzana z mozliwoscia eliminowania z obrotu prawnego
rozstrzygnie¢ organdéw administracji publicznej po uptywie znacznego
czasu w doktrynie prawa administracyjnego, jako prima facie godzaca
w zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa, od
lat wzbudzata wiele kontrowersji. Wskazywano bowiem, ze w wielu
przypadkach ingerencja w moc wiagzaca w czasie aktu aktualizuje ryzyko
destabilizacji uksztaltowanych stosunkéw prawnych. Z tej tez przyczy-
ny przyjety dotychczas w Kodeksie postepowania administracyjnego
model weryfikacji ostatecznych decyzji administracyjnych oparty na
mechanizmie uniewaznialnosci ze skutkiem ex tunc ewokowat pytanie
o czasowe granice dopuszczalnej w demokratycznym panstwie praw-
nym ingerencji organéw egzekutywy w trwalto$¢ uksztattowanych sto-
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sunkow prawnych'. Powyzsze zagadnienia stanely takze na wokandzie
przed TK, ktory w wyroku z 12.05.2015 r., P 46/13?, orzekl, ze art. 156
§ 2 k.p.a. wzakresie, w jakim nie wytacza dopuszczalnosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa, gdy od
wydania decyzji nastapil znaczny uptyw czasu, a decyzja byta podstawa
nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
RP. We wskazanym orzeczeniu interpretacyjnym przesadzono zatem
czeg$ciowa niekonstytucyjnos¢ kodeksowego mechanizmu weryfika-
cji ostatecznych decyzji administracyjnych w okreslonych kategoriach
spraw administracyjnych. Wskazana wypowiedz trybunalska spotkata
sie z reakcja, acz nierychla®, osrodkéw prawodawczych, ktorej wyraz
stanowi nowela Kodeksu postepowania administracyjnego z 2021 r.*
Ustawodawca w regulacji procesowej wprowadzit trzy rozwigzania sta-
tuujace z systemowego punktu widzenia cezure czasows, a refleksowo
za$ gwarantujacych trwalo$¢ i stabilizacje ostatecznej decyzji. Z jednej
strony posrod przestanek dopuszczalno$ci zainicjowania trybu weryfika-
cyjnego lokowany jest moment wszczgcia postepowania w przedmiocie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej (art. 158 § 3 k.p.a.).
Jego uplyw zasadniczo wyklucza mozliwo$¢ ingerencji przez organ
w skutecznos¢ aktu, stanowigc tym samym tzw. negatywng przestanke
wszczecia postepowania per se. Z drugiej strony przepisy intertempo-
ralne ustawy z 11.08.2021 r. stanowiac uzupelnienie powyzszego ratio
w aspekcie migdzyczasowym, wprowadzajg konstrukcje umorzenia
zmocy prawa postepowan wszczetych po uplywie trzydziestu lat od dnia
doreczenia lub ogloszenia decyzji lub postanowienia, a niezakonczonych

! Szerzej na ten temat M. Wincenciak, Znaczny uptyw czasu jako okolicznos¢ wylg-
czajgca stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa, ,Forum
Prawnicze” 2021/1(63).

2 OTK-A 2015/5, poz. 62.

* Co do przebiegu procesu legislacyjnego zwigzanego z korekta mechanizmu
uniewaznialnosci decyzji zob. J. Forystek, Nowelizacja administracyjnego postepowania
niewaznosciowego a kwestia dochodzenia odszkodowania za bezprawie wladzy paristwowej,
»Palestra” 2022/5, s. 15-18.

* W tym w szczegdlnosci art. 156 § 2 k.p.a., ktéry zostal zmieniony przez art. 1 pkt 1
ustawy z 11.08.2021 r. (Dz.U. poz. 1491) zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 16.09.2021 r.
Zob. szerzej P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2021,
art. 158.
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przed dniem wejscia jej w zycie®. Z trzeciej za$ strony przewiduje sie
rozwigzania statuujgce bezwzgledny zakaz wzruszania ostatecznych
aktéw administracyjnych (przedawnienie kompetencji), jezeli od dnia
jej doreczenia lub ogloszenia uplyneto dziesiec lat (art. 158 § 2 k.p.a.).

Na tle powyzszych uwag w sposob nader osobliwy rysuje si¢ problema-
tyka oceny mozliwosci stosowania powyzszych instrumentéw limitu-
jacych ingerencje w moc wigzaca w czasie aktu do ostatecznej decyzji
reprywatyzacyjnej, a to z uwagi na specyfike postepowania kompozyto-
wego ukonstytuowanego ustawa z 9.03.2017 r. o szczegdlnych zasadach
usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa‘. Ocena
takiej mozliwo$ci wymaga niewatpliwie odniesienia si¢ do istoty przed-
miotowej regulacji, w tym w szczegdlnosci stanowiacego jej trzon ratio
oraz odpowiedzi na pytanie - czy istnieja podstawy prawne po temu, aby
do postepowania przed Komisjg do spraw reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich” stosowaé wspomniane powyzej instrumenty temporalnej
cezury aktualizacji i realizacji kompetencji weryfikacyjnych?

Rozstrzygniecie zagadnienia postawionego na potrzeby niniejszego
opracowania zdaje si¢ mie¢ wickszy zakres oddzialywania nizli tylko
ograniczony do rodzinnej praktyki i teorii prawa oraz procesu admini-
stracyjnego. Otoz nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
towarzyszyla ozywiona dyskusja na arenie mi¢edzynarodowej. Za sprawa
mediéw?® co raz to powtarzany byl nosny, acz tracajacy uproszczeniem,
slogan o niemoznosci restytucji prawa wilasnosci okreslonej kategorii
nieruchomosci przejetych na mocy przepisow uprzedniej formacji ustro-
jowej, a skutki ktérych mozliwe sg do odwrocenia za sprawg podjecia

° Zob. na ten temat P. Gotaszewski, Umorzenie postepowania administracyjnego
z mocy prawa - uwagi na marginesie nowelizacji art. 156 i 158 Kodeksu postgpowania
administracyjnego, MoP 2022/16.

¢ Dz.U. z 2021 r. poz. 795.

7 Dalej jako tzw. komisja reprywatyzacyjna lub Komisja

8 Zob. Polish law on property stolen by Nazis angers Israel, https://www.bbc.com/
news/world-europe-58218750 (dostep: 1.09.2022 r.); Z. Wanat, Poland’s restitution law
sparks row with Israel and the US, https://www.politico.eu/article/poland-parliament-
restitution-law-property-compensation-nazi-communists/ (dostep: 1.09.2022 r.).
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decyzji uniewazniajacej inng decyzje (tzw. efekt domina). Analiza obo-
wiazujacych przepisow zdaje si¢ uzasadniac teze o tym, Ze ustawodawca
pominal i to w sposéb intencjonalny jedng kategorie spraw weryfika-
cyjnych. Oznacza to, ze przy nalezytym zaprojektowaniu postepowania,
tj. w oparciu o zasady bezstronnosci, w tym przede wszystkim uwol-
nienia od politycznych wplywéw samego organu w sprawie weryfikacji
decyzji reprywatyzacyjnych, mozliwe byloby cze$ciowe uchylenie tychze
negatywnych ocen - o czym bedzie mowa takze ponizej.

W uwagach wprowadzajacych nalezy réwniez naswietli¢ problemy, kto-
rymi nie sposob bedzie sie zaja¢ w tym przyczynkarskim opracowaniu,
a wyznaczajace kierunek dyskusji i prac doktryny prawa administracyj-
nego w nadchodzacym czasie.

Po pierwsze, czy prawo ,restytucyjne’, ktére wystepuje w jezyku dzien-
nikarskim, zwlaszcza kregu anglosaksonskiego, daje sie zdefiniowa¢
w realiach polskich, a jeli tak, to czy jest ono rzeczywiscie bardziej
restrykcyjne nizli inne regulacje przewidziane w panstwach kregu li-
beralnych demokracji? Zadanie to w szczegoélnos$ci adresowane jest do
komparatystow z zakresu prawa publicznego, a ktére wymaga pilnego
wypetnienia analizami. Wyniki tychze badan mogg stanowi¢ przyczynek
dla korektury wlasciwych regulacji. Jakkolwiek konieczno$¢ korektury
mechanizmu operujacego na dawnosci w sprawach weryfikacyjnych nie
wymaga szczegélowego uzasadnienia, to juz kwestia kierunku, w tym
konkretnych instytucji, pozostaje otwarta.

Po drugie, a co nawigzuje bezposrednio do tytulu monografii, nalezy
rozwazyé¢, czy aby wspolnota, spoteczenstwo, uciekajac sie do pewnego
zamierzonego uproszczenia, ogot podatniczek i podatnikow, wykazuja
si¢ tak dalece posunieta spoteczng empatig, ktéra zapewniataby nieogra-
niczong w czasie mozliwo$¢ weryfikowania decyzji administracyjnych.
W szczegdlnoséci odpowiedz na tak postawione pytanie moze implikowac
trudno$ci przy uwzglednieniu tego, ze wyposazenie jednostki w nieskre-
powane temporalnie roszczenie procesowe w sprawach weryfikacyjnych
daje si¢ mierzy¢ w realnych warto$ciach pieni¢znych, a to za sprawa
bipolarnej relacji obejmujacej: a) wydanie decyzji w sprawie weryfika-
cyjnej (prejudykat) oraz b) mozliwos¢ ubiegania si¢ o ochrone prawng na
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drodze cywilnej (wyrok zasadzajacy odszkodowanie. Usankcjonowanie
(legalizacja) bezprawia czasow PRL, o ktérym jest mowa na kartach
pi$miennictwa’, niekoniecznie popada w konflikt ze spolecznymi ocze-
kiwaniami, ale z pewnoscig stoi w kontrze z wartosciami'® liberalnego
panstwa prawa. Odrebna kwestie implikujaca, w omawianym kontekscie,
istotne watpliwosci, stanowi to, na ile skutecznym $rodkiem przywra-
cania sprawiedliwosci dziejowej w Rzeczypospolitej Polskiej sa cywilne
formuly ochrony prawnej. Stad tez pilnym zadaniem ustawodawcy'’,
majac na uwadze wskazania, o ktérych mowa byla w poprzedzajacym
punkcie opracowania, jest opracowanie formuly stanowiacej wypadkowa
interesu partykularnego oraz intereséw zbiorowych. Z jednej strony
trwalo$¢ decyzji nie moze stanowié pretekstu do odmowy udzielenia
ochrony prawnej jednostce. Z drugiej strony musimy mie¢ na uwadze
to, ze nieograniczona w czasie mozliwo$¢ weryfikacji decyzji mogtaby,
w imie choc¢by zinstrumentalizowanego interesu zbiorowego, stanowi¢
pretekst do ingerencji nawet w prawa stusznie nabyte przez okreslone
osoby.

Po trzecie, jesli nawet daloby si¢ wykaza¢, ze nowelizacja Kodeksu po-
stepowania administracyjnego wyczerpuje desygnat tego, co w jezyku
prasy zagranicznej okreslone zostalo mianem Holocaust restitution bill',
to nalezaloby w sposob precyzyjny wskazac tez na nieobjete zamiarem
ustawodawcy (politycznym motywem) negatywne oddzialywania tej
regulacji na tysigce zawistych spraw a za sprawg niekonstytucyjnej re-
gulacji’® intertemporalnej wywotujace nieodwracalne skutki prawne

° Zob. J. Forystek, Nowelizacja..., s. 18.

10 Na aspekt aksjologiczny dawnosci, w tym przedawnienia kompetencji weryfi-
kacyjnych, zwraca si¢ uwage takze w piémiennictwie przedmiotu; zob. M. Wincenciak,
Znaczny uptyw..., s. 68, 75.

1" O potrzebie szybkiej interwencji ustawodawcy mowa jest takze w pismiennictwie;
zob. J. Forystek, Nowelizacja..., s. 33.

12 Zob. tak w serwisie Deutsche Welle: https://www.dw.com/en/polish-president-
signs-holocaust-restitution-bill/a-58866684 (dostep: 1.09.2022 r.).

3 Zob. wniosek RPO do TK w przedmiocie kontroli konstytucyjnosci art. 2 ust. 2
ustawy z 11.08.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. poz. 1491), https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-12/Wniosek_TK_
Kpa_28.12.2021.pdf (dostep: 1.09.2022 1.).
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dla podmiotéw administrowanych. Doskonaty przyklad tego stanowia
sprawy weryfikacji decyzji rozgraniczajacych.

2. Specyfika postepowania przed tzw. komisjg
reprywatyzacyjna

Systemowo zadekretowany amalgamat tryboéw weryfikacji ostatecznych
decyzji administracyjnych, w tym w szczegdlnosci w zakresie wspo-
mnianego powyzej trybu stwierdzenia niewaznoéci, moze w szeregu
ukladéw procesowych implikowa¢ stan temporalnej koincydencji po-
stepowan o tozsamym przedmiocie. W omawianym kontekscie warto
zwroci¢ uwage na postepowanie w sprawie weryfikacyjnej, uregulo-
wane przepisami ustawy o komisji reprywatyzacyjnej'* o ustawowo
zadekretowanym pierwszenstwie (ekskluzywny charakter weryfikacji
na drodze przed Komisja). Ustawa ta normuje szczeg6lny tryb kontroli
przed Komisjg, ktérego przedmiotem jest sprawa weryfikacji obowiazy-
wania, legalnosci oraz celowosci decyzji reprywatyzacyjnych, zaréwno
ostatecznych, jak i nieostatecznych'®. Co przy tym warte podkreslenia,
pojecie decyzji reprywatyzacyjnej, ktore niewatpliwie wyznacza rdzen
zakresu przedmiotowego wspomnianej regulacji, jest terminem jezy-
ka prawnego i zostato zdefiniowane w art. 2 pkt 3 u.s.z.u. Przepis ten
stanowi bowiem, ze przez decyzj¢ reprywatyzacyjng nalezy rozumie¢

ostateczng albo nieostateczng decyzje wlasciwego organu:
a) w przedmiocie ustanowienia prawa uzytkowania wieczyste-
go nieruchomos$ci warszawskiej albo w przedmiocie odmowy

'* " Dla celéw publikacji zaadaptowane zostaly zaktualizowane i uzupelnione fragmenty
publikacji J.G. Firlus, Normatywne reguly eliminowania dwutorowosci kontroli ostatecznych
decyzji administracyjnych - w kierunku zasady pierwszenstwa wewngtrzadministracyjnego
trybu weryfikacji [w:] red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo administracyjne dzis i jutro,
Warszawa 2018.

15 Zob. argumentacje Komisji w postepowaniu przed NSA w sprawie rozstrzygniecia
sporu kompetencyjnego pomiedzy Komisjg a Prezydentem m.st. Warszawy — postano-
wienie NSA 25.10.2017 r., IOW 178/17, LEX nr 2365061, a takze M. Pytlewska-Smétka,
Decyzje i postanowienia Komisji do spraw Reprywatyzacji Nieruchomosci Warszawskich
jako podstawy wpisow w ksiegach wieczystych, ,Nowy Przeglad Notarialny” 2018/3, 5. 21.
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uwzglednienia wniosku, o ktéorym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu
226.10.1945 1.,

b) w przedmiocie wznowienia postgpowania, uchylenia, zmiany
lub stwierdzenia niewaznosci decyzji dotyczacej prawa uzytko-
wania wieczystego nieruchomosci warszawskiej albo odmowy
uwzglednienia wniosku, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu
226.10.1945 1.,

¢) stanowigcg podstawe wyplaty odszkodowania lub przyznania od-
szkodowania w zwigzku z nieruchomoscig warszawska.

A contrario z powyzszego wynika zatem, Ze inne decyzje dotyczace
bezposrednio lub posrednio tytutéw prawnorzeczowych do nierucho-
mosci'® nie sg objete regulacja ustawy o szczegoélnych zasadach usuwania
skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nierucho-
moséci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, nawet wowczas
gdy za przywrdceniem okreslonych stosunkéw wilasnosciowych, po-
dobnie jak przy ww. ustawie, przemawia¢ by mogly okreslone wzgledy
sprawiedliwos$ci dziejowe;.

Postepowanie przebiega etapowo i obejmuje niesformalizowane czyn-
noéci sprawdzajace oraz postegpowanie rozpoznawcze. Faza przedpro-
cesowa stuzy ustaleniu dopuszczalnosci kontroli. W zaleznosci od jej
wynikéw Komisja wszczyna, w formie niezaskarzalnego postanowie-
nia, postepowanie rozpoznawcze, wzglednie nie podejmuje dalszych
czynnosci procesowych. Z kolei etap kognicyjny i orzeczniczy stanowi
ekwiwalent zastanych trybow kontroli ostatecznych decyzji administra-
cyjnych, uzupetniony o nowe elementy ustawowej normy odniesienia'’.

' Decyzja Komisji o stwierdzeniu niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej jest zali-
czana do katalogu decyzji wykazujacych doniostos¢ w zakresie prawa wlasnosci, w tym
dla postepowania wieczystoksiegowego; zob. M. Pytlewska-Smotka, Decyzje..., s. 27.

17" Stanowi w istocie niespotykana w systemie hybryde obejmujacg elementy trybu
rozpoznawczego, odwolawczego oraz weryfikacji decyzji ostatecznych; zob. takze A. Dal-
kowska, J. Daros-Pawlyta, D. Nejbert, A. Pawlyta, K. Rzesiewicz [w:] M. Boczkowska,
S. Kaleta, M. Koziol, B. Mykietyn-Furca, P. Wiodarczyk, A. Dalkowska, J. Daros-Pawlyta,
D. Nejbert, A. Pawlyta, K. Rzesiewicz, Szczegdlne zasady usuwania skutkéw prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naru-
szeniem prawa. Komentarz do wybranych przepisow, LEX 2018, art. 29, nb 20.
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Kompetencje orzecznicze, jak réwniez przepisane przez ustawodawce
sankcje wadliwo$ci stosowane w postepowaniu przed Komisja wykazuja
bowiem co najmniej po$rednig korelacje'® z trescig art. 1451 156 k.p.a.,
art. 145 p.p.s.a., a takze — co rowniez warte podkreslenia - elementy
zupelnie innowatywne, a w §lad za tym nieznane uprzednio w ramach
instrumentarium weryfikacyjnego, w tym w szczegélnosci jursdyk-
cyjnego. W wyniku postepowania rozpoznawczego Komisja wydaje
bowiem decyzje, w ktorej:
1) utrzymuje w mocy decyzje reprywatyzacyjng albo
2) uchyla decyzje reprywatyzacyjna w catosci albo w czesci i w tym
zakresie orzeka co do istoty sprawy albo, uchylajac te decyzje,
umarza postepowanie w catosci albo w czesci, albo
3) uchyla decyzje reprywatyzacyjna w calodci albo w czesci i zawie-
sza postepowanie w przypadku przeszkody uniemozliwiajacej
dalsze prowadzenie postepowania i wydanie decyzji, albo
4) uchyla decyzje reprywatyzacyjng w calosci i przekazuje sprawe
do ponownego rozpatrzenia organowi, ktory wydal ostateczna
decyzje reprywatyzacyjna, jezeli decyzja ta zostala wydana z na-
ruszeniem prawa, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma
istotny wplyw na jej rozstrzygniecie, albo
5) stwierdza niewaznos¢ decyzji reprywatyzacyjnej lub postanowie-
nia w calosci lub w czesci, jezeli zachodzg przestanki okreslone
wart. 156 § 1 k.p.a., albo
6) jezeli decyzja reprywatyzacyjna wywolata skutki prawne, o kto-
rych mowa w art. 2 pkt 4 u.s.z.u.s., stwierdza jej wydanie z na-
ruszeniem prawa i wskazuje okolicznosci, z powodu ktérych nie
mozna jej uchyli¢ albo stwierdzi¢ niewaznosci, albo
7) umarza postgpowanie rozpoznawcze.

W zwigzku z tak uksztaltowanym przedmiotem postgpowania oraz
kompetencjami Komisji rozwazenia wymaga wzajemna relacja po-
stepowania rozpoznawczego wobec pozostatych trybow weryfikacji

18 Zob. uzasadnienie projektu ustawy, VIII kadencja, druk sejm. nr 1056, s. 20 i n.;
W. Chréécielewski, Niektére zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem Komisji do spraw
usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci
warszawskich, ZNSA 2018/1, s. 22.
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decyzji, a w szczeg6lnosci w odniesieniu do znowelizowanego trybu
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej. Na to zagadnienie
pozostanie nam odpowiedzie¢ w dalszej czgsci opracowania, a samg
ocene poprzedzi¢ kilkoma dalszymi uwagami natury ogoélne;j.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢ na tre$¢ art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s., kto-
ry pelni funkeje reguly kolizyjnej, poprzez wprowadzenie przestanki
przerwania cigglosci postepowan administracyjnych, jak réwniez sado-
wych, majacych za przedmiot t¢ sama decyzje. De lege lata po zmianach
przeprowadzonych przez ustawodawce w 2018 r. powyzsza regulacja
ma dualng funkcje. Z jednej strony naklada na Komisje obowigzek
ustalenia, w jakich postepowaniach kwestia obowigzywania decyzji re-
prywatyzacyjnej stanowi ich przedmiot. Z drugiej zas statuuje przestanke
zawieszenia postepowania ex lege. Miarodajnym momentem dla oceny
nastgpienia skutku z art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s. jest wszczecie postepowania
rozpoznawczego przez Komisje. Gwarancji prawidlowego funkcjono-
wania normatywnej reguly eliminowania zbiegu trybéw werytikacji
decyzji reprywatyzacyjnej upatrywaé mozemy m.in. w tresci art. 12, 14
oraz 16b u.s.z.u.s. Powyzsze przepisy zabezpieczaja wlasciwy dostep do
informacji o toczacych si¢ lub zakonczonych postepowaniach pozosta-
jacych w zwigzku z czynnosciami weryfikacyjnymi Komisji. Ponadto
w zakresie delimitacji temporalnej postepowan nalezy zwroci¢ uwage
takze na przepisany w treéci art. 16a u.s.z.u.s. mechanizm normatywnej
konwersji prokuratorskiego sprzeciwu we ,wniosek” o podjecie z urzedu
czynnosci rozpoznawczych przez Komisje — o czym réwniez ponizej.

W odniesieniu do przerwania ciagglosci postepowania administracyjnego
mechanizm z art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s. implikuje ambiwalentne oceny. Zasa-
da niekonkurencyjnosci'® kodeksowych trybéw weryfikacji ostatecznych
decyzji administracyjnych zaklada pierwszenstwo tego postepowania,
ktére umozliwia osiggniecie dalej idacych skutkéw prawnych®. Ze
wzgledu na charakter sankcji wadliwosci postepowanie w przedmiocie

19 Zob. B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe
administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2017, s. 347.

2 Zob. M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. M. Jaskowska, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 828—-830.
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stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej powinno w aspekcie
temporalnym i procesowym wyprzedza¢ inne dostepne tryby kontroli.
Reguta ta znajduje zastosowanie réwniez w odniesieniu do hipotetycz-
nego zbiegu postepowania w toku instancji z trybem nadzwyczajnym.
W tym przypadku ochrona preferencji jednostki inicjujacej postepo-
wanie nadzwyczajne z pominieciem toku instancji determinuje tres¢
reguly kolizyjnej*'. Pierwszenstwo postepowania w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci ma zatem wymiar nie tylko funkcjonalny, lecz takze czaso-
wy. Ocena przyjetej w art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s. reguly kolizyjnej wymaga
uwzglednienia dalszych okoliczno$ci, takich jak sekwencja (kolejnos¢)
postepowan oraz rodzaj sankcji stosowanej w pozostajacych w zbiegu
trybach weryfikacji. Ustawodawca koreluje nastepcze wszczecie poste-
powania kontrolnego przez Komisje z zawieszeniem ex lege kazdego
postepowania administracyjnego. Taki uklad procesowy nie stanowi
bynajmniej ekstraordynaryjnego rozwigzania. Niemniej jednak ocena
racjonalnos$ci rozwigzania z art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s. wymaga uwzglednie-
nia réwniez charakteru sankcji wadliwo$ci stosowanej w danym trybie.
Przerwanie ciaglosci uprzednio wszczgtego postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej, wzglednie jej
kontroli instancyjnej, byloby z punktu widzenia ekonomii proceso-
wej uzasadnione tylko wowczas, gdy kompetencje orzecznicze Komisji
umozliwialyby osiagniecie dalej idacych skutkéow prawnych. Analiza
treci art. 29 u.s.z.u.s. uzasadnia twierdzenie, ze kompetencje Komisji
maja charakter kasatoryjno-reformatoryjny* z elementami wlasciwymi
dla postepowania odwolawczego®. Ponadto zakres kontroli jest limi-
towany trescig art. 30 u.s.z.u.s. Racji dla przyznania w omawianym
ukladzie prymatu postepowaniu rozpoznawczemu przed Komisja nalezy
upatrywac w jej sui generis zewnetrznym charakterze oraz ekstraordyna-
ryjnym wymiarze kompetencji orzeczniczych. Wypada wspomnie¢, ze

?1 Zob. wyrok NSA z 4.11.2016 ., I OSK 161/15, LEX nr 2190744

22 'W pismiennictwie wskazuje sie, Ze uprawnienia decyzyjne Komisji majg charakter
»hybrydowy” — zob. W. Chrdscielewski, Niektore zagadnienia..., s. 22.

# Ustawodawca z dniem 14.03.2018 r. rozszerzyl normatywny katalog orzeczen
Komisji o mozliwos¢ stwierdzenia niewaznoéci weryfikowanej decyzji (art. 29 ust. 1
pkt 3a w.s.z.u.s.) oraz nieznana w polskim porzadku prawnym decyzje kasacyjna z ele-
mentem prospektywnego oddzialywania na toczace sie postepowanie (art. 29 ust. 1
pkt 2a u.s.z.u.s.).
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ustawodawca konsekwentnie hotduje zasadzie pierwszenstwa postepo-
wania rozpoznawczego przed wszystkimi wewnatrzadministracyjnymi
trybami weryfikacji ostatecznych decyzji administracyjnych. Zarazem
sekwencja inicjowanych postepowan wydaje si¢ irrelewantna. W oma-
wianej ustawie wprowadzono bowiem takze mechanizm zapobiegajacy
wszczynaniu postepowan administracyjnych nadzwyczajnych z pomi-
nieciem Komisji. Rozwiniecia powyzszej argumentacji upatrywac nalezy
na gruncie art. 16a-16b u.s.z.u.s., statuujacych obowiazek prokuratora,
ktory wniost sprzeciw w trybie Kodeksu postepowania administracyj-
nego od ostatecznej decyzji administracyjnej, zawiadomienia o tym
fakcie Komisji. Jednocze$nie ustawodawca nie uchyla skutkow podjetej
przez prokuratora czynnosci. Tym samym na zasadach ogdlnych wnie-
siony przez prokuratora sprzeciw skutkowac bedzie wszczeciem przez
wlasciwy organ postepowania z urzedu. Reguta dekodowana z tresci
art. 26 w zw. z art. 16a ust. 1 u.s.z.u.s. implementuje mechanizm pole-
gajacy na konwersji sprzeciwu prokuratorskiego w niewiazace zadanie
zainicjowania postepowania rozpoznawczego przez Komisje. Zarazem
uprzednia zawisto$¢ sprawy weryfikacyjnej przed organami admini-
stracji publicznej jest irrelewantna. Prokurator z dniem wszczecia po-
stepowania przez Komisje partycypuje w procesie weryfikacji decyzji
reprywatyzacyjnej na prawach strony. W swietle powyzszych przepisow
mozna w pewnym uproszczeniu przyjac, ze ustawodawca na niwie ad-
ministracyjnej statuuje de facto wylaczna kompetencje do weryfikacji
decyzji reprywatyzacyjnych przez Komisje.

W naszym przekonaniu ustawodawca na gruncie okreslonych kategorii
spraw weryfikacyjnych, zwlaszcza z wyraznie zakreslonymi momentami
Hhistorycznymi’, rzeczywiscie powinien wprowadzi¢ jednolite formy
kontrolne dozwalajgce rozstrzygniecie w ramach kompozytowego poste-
powania zaréwno kwestii dalszego obowigzywania aktu (sprawa admini-
stracyjna typu weryfikacyjnego), konkretyzacji uprawnien i obowigzkow
podmiotu zewnetrznego (sprawa administracyjna), jak i w przedmiocie
ewentualnej kompensacji szkdd, tak w aspekcie indywidualnym, jak
réwniez zbiorowym. Zasadne zdaje si¢ zatem oparcie mechanizmu we-
ryfikacji ostatecznych aktéw administracyjnych o doniostym wymiarze
spolecznym na nastepujacych zalozeniach wyjsciowych:
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1) kompleksowej weryfikacyjno-merytorycznej tresci normy odnie-
sienia;

2) mieszanym substracie osobowym organu o kompetencji szcze-
golnej obejmujacym przedstawicieli kazdej z podzielonych wladz
czy tez w wariancie zredukowanym - prawnikéw (niekoniecznie
sedziéw) obok przedstawicieli wladzy ustawodawczej oraz wy-
kwalifikowanego korpusu urzedniczego;

3) szerokim dostepie do sagdu administracyjnego®;

4) bezwzglednym zakazie dalszej weryfikacji skontrolowanego
przez sad aktu administracyjnego stabilizujacego stan prawny na
wybranym odcinku regulacji administracyjnoprawne;j.

3. Czasowo nieskrepowana dopuszczalnosc¢
uniewazniania decyzji reprywatyzacyjnych -
uwagi podsumowujgce

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, wypada podja¢ probe roz-
strzygniecia dylematu zwigzanego z tym, czy w sytuacji, gdy Komisja
stwierdza niewazno$¢ decyzji reprywatyzacyjnej badz postanowienia
w calosci lub w czeéci, jezeli zachodzg przestanki okreslone w art. 156
§ 1 k.p.a., to zakresem tej normy odsylajacej do regulacji kodeksowej
objety jest wylacznie wspomniany § 1, czy moze réwniez inne przepisy
proceduralne wyznaczajace ramy przedmiotowego trybu weryfikacyj-
nego. W naszej ocenie nalezy sie przychyli¢ do twierdzenia pierwszego,
bowiem skoro ustawodawca wykreowal nowy typ postepowania wery-
fikacyjnego typu kompozytowego (hybrydowego) przed Komisja do
spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, to postgpowanie
to zyskalo byt autonomiczny. Kodeksowe podstawy stwierdzenia nie-
waznosci zostaly wlaczone (inkorporowane) do tego postepowania za
sprawg art. 29 ust. 1 pkt 3a u.s.z.u.s. jako element wewnatrzadministra-
cyjnej normy odniesienia — analogicznie jak w przypadku postepowania

** Istotnie nowelizacja Kodeksu w zakresie dotyczacym trybu stwierdzenia nie-
waznosci implikuje watpliwosci zwigzane z adekwatnym dostepem jednostki do sadu;
zob. takze J. Forystek, Nowelizacja..., s. 33-34.
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sagdowoadministracyjnego. Tym samym postepowanie rozpoznawcze
przed Komisja nie moze by¢ kwalifikowane w kategoriach postepowania
administracyjnego odrebnego, a tylko jako jedna z procedur stuzacych
ingerencji w uksztaltowane stosunki administracyjnoprawne, a o kto-
rych jest mowa w art. 163 k.p.a.” Jedynie w pewnym uproszczeniu
mozna argumentowac, ze art. 29 u.s.z.u.s. stanowi lex specialis wzgledem
art. 156 k.p.a.?® Nalezaloby raczej przyjac, ze postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci, czy to normowane wylacznie przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego, czy tez jedynie w zakresie
nieuregulowanym w przepisach odrebnych, oraz postepowanie rozpo-
znawcze przed Komisjg stanowia dwa autonomiczne typy postepowan
weryfikacyjnych, ktore laczy jedynie to, Ze na obu drogach ochrony
prawnej taka sama okolicznos¢ (wadliwos¢) moze skutkowac inge-
rencja w moc wiazaca w czasie decyzji.

Whioski te zdajg sie znajdowac takze potwierdzenie w tym, ze Komisja
ze wzgledu na preponderancje interesu ponadindywidualnego oraz
nowg tres¢ normy odniesienia jest wtadna derogowac z obrotu prawnego
kazda decyzje reprywatyzacyjna, zaréwno ze wzgledow legalnosciowych,
celowos$ciowych, jak i nawet spotecznych, a ktdre to kryteria trybowi
niewaznos$ciowemu jurysdykcyjnemu bynajmniej znane nie s3. Warto
przy tym podkresli¢ — a co zdaje si¢, zostalo wykazane w niniejszym
przyczynkarskim opracowaniu — ustawowo zadekretowane pierwszen-
stwo i ekskluzywny charakter postepowania Komisji przed trybami we-
wnatrzadministarcyjnymi, w tym trybem niewaznosciowym. Oznacza
to, Ze ustawa z 11.08.2021 r. w zwigzku z brakiem normatywnych zmian
w ustawie o szczegolnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wyda-
nych z naruszeniem prawa nie objela zakresem normowania proble-
matyki nieruchomosci warszawskich, czynigc zatem aktualnym pytanie

» Zob. W. Chroéécielewski, Niektore zagadnienia..., s. 15; P. Ostojski, Czy sqd admi-
nistracyjny moze odmowic zastosowania ustawy? Studium przypadku, Prok. i Pr. 2022/4,
s. 114.

% A. Dalkowska, J. Daros-Pawlyta, D. Nejbert, A. Pawlyta, K. Rzesiewicz [w:] M. Bocz-
kowska, S. Kaleta, M. Koziol, B. Mykietyn-Furca, P. Wiodarczyk, A. Dalkowska, J. Daros-
-Pawlyta, D. Nejbert, A. Pawlyta, K. Rzgsiewicz, Szczegélne zasady..., LEX 2018, art. 29,
nb 21.
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o réwnos¢ sytuacji prawnej innych wtascicieli nieruchomosci, ktérych
kompensacja w imie racji sprawiedliwosci dziejowej niewatpliwie po-
winna by¢ zapewniona. Praktyczng tego konsekwencje stanowié bedzie
dopuszczalnos¢ stwierdzenia niewaznos$ci decyzji reprywatyzacyjnej
doreczonej lub ogloszonej przed dziesieciu laty, jak réwniez dopusz-
czalne jest wszczecie postepowania rozpoznawczego wzgledem decyzji
reprywatyzacyjnej doreczonej lub ogloszonej przed trzydziestu laty.
Powyzsze stanowitoby konsekwencje niestosowania w postepowaniu
przed Komisjg ani art. 156 § 2, ani tez art. 158 § 3 k.p.a.?’

W tym kontekscie jednak warto rozwazy¢, czy aby zrekonstruowane-
go mechanizmu weryfikacji nie zakldca tres¢ art. 38 ust. 1 u.s.z.u.s.
statuujacego nakaz odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego w sprawach nieuregulowanych. Jest
to typowa dla polskiego ustawodawcy technika® budowy trybu proce-
dowania przez organy administracji publicznej. W zakresie dotyczagcym
elementu kompetencji weryfikacyjnej Komisji statuujacej obowiazek
zaingerowania w obowigzywanie decyzji reprywatyzacyjnej poprzez
stwierdzenie niewaznosci odpowiedz jest przeczaca, a to ze wzgledu
na wyrazne uchylenie przez ustawodawce stosowania art. 156 § 2 k.p.a.
w postepowaniu w sprawie. Natomiast w przypadku przedawnienia na
podstawie art. 158 § 3 k.p.a. ogolnej kompetencji do wszczecia i kon-
tynuowania postgpowania w sprawie jednoznaczna odpowiedz moze
implikowac¢ trudnosci. Otdz dostepne sa co najmniej dwa rozwigzania.
Z jednej strony mozemy argumentowac, Zze norma dekodowana z art. 38
ust. 1 w.s.z.u.s. wzw. zart. 158 § 3 k.p.a. uzyskuje nastepujaca tres¢: jezeli
od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji reprywatyzacyjnej uptyneto
trzydziesci lat, nie wszczyna si¢ postepowania rozpoznawczego, chy-

¥ Na marginesie warto odnotowa¢ interesujace, acz dyskusyjne rozumienie art. 158
§ 3k.p.a. jako przedawnienia kompetencji do wszczecia postepowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznoéci sensu stricto, a wiec trybu, skutkiem przeprowadzenia ktorego jest
derogacja aktu z obrotu; zob. J. Forystek, Nowelizacja..., s. 23. Ze wzgledu na tres¢ art. 29
ust. 1 pkt 3a—4, art. 38 ust. 1 u.s.z.u.s. kwestia ta nie jest istotna z punktu widzenia funk-
cjonowania Komisji, a to dlatego, ze czas per se, ale juz nie skutki jego uptywu, nie moze
oddzialywa¢ na tres¢ decyzji podejmowanych przez ten organ.

» Takze na ten temat Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego,
Warszawa 2014, s. 76-77.
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ba ze decyzja ta nie jest dotknieta wada z art. 156 § 1 k.p.a. Z drugiej
strony w mys$l paremii lex posterior generalis non derogat legi priori
speciali wskutek nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
nie nastgpifa derogacja normy statuujacej czasowo nieskrepowang moz-
liwos¢ weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnych przez Komisj¢. Druga
z opcji interpretacyjnych wydaje sie bardziej przekonujaca. Zgodnie
z ustaleniami poczynionymi w poprzedzajacych czg$ciach opracowania
ustawodawca poprzez erygowanie Komisji oraz wprowadzenie specjal-
nego trybu postepowania dazyt de facto do wylaczenia jednej kategorii
decyzji administracyjnych (tu: reprywatyzacyjnych) z ogélnego rezimu
weryfikacji. Mozna wiec argumentowac, ze regulacja normujaca zasady
wszczgcia, przebieg i zakonczenie postepowania rozpoznawczego bedzie
odporna na tre§ciowe modyfikacje analogicznych instytucji w Kodek-
sie. Warto mieé na uwadze takze to, ze ustawodawca w tresci art. 38
ust. 1 w.s.z.u.s. statuuje nakaz fragmentarycznego i uzupetniajacego
stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Skoro
tak, to tez normg ekskluzywnie (wylacznie) normujaca wszczecie po-
stepowania rozpoznawczego przed Komisja pozostanie ta dekodowana
zart. 15w zw. zart. 16 u.s.z.u.s. niezaleznie od tego, jaki typ wadliwosci
uprawdopodobnial zainicjowanie procedury weryfikacyjnej.

Rekapitulujgc watki jakze pobieznie w tym opracowaniu poruszane,
nalezy przyja¢, ze kwestia uchylenia podstaw do ingerencji w moc wig-
zaca w czasie decyzji ze wzgledu na uplyw czasu warunkowana jest
typem sprawy weryfikacyjnej?, jak réwniez tym, czy i w jakim zakresie
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego w okreslonym przy-
padku beda znajdowac zastosowanie. Wylaczenie przez ustawodawce
Komisji oraz kompetencji weryfikacyjnych jej poruczonych z ogdlnego
mechanizmu ingerencji w trwalos¢ decyzji uzasadnia wniosek o tym,
ze procedura ta nabyla sui generis odporno$¢ na zmiany w Kodeksie
postepowania administracyjnego, w tym te dotyczace czasowych granic

¥ Zob. takze M. Wincenciak, Znaczny uplyw..., s. 69, ktéry wskazuje na trudnosci
zwigzane z ustaleniem jednego, uniwersalnego maksymalnego terminu stwierdzenia
niewaznosci decyzji wlasnie ze wzgledu na ich zréznicowany pod wzgledem przedmio-
towym charakter.
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realizacji kompetencji weryfikacyjnych, zaréwno ogdlnych, jak i szcze-
golnych, przyjmujacych forme uniewaznienia aktu administracyjnego.
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