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Spoér w sprawie reprywatyzacji nieruchomosci

Zbieg postepowan nadzwyczajnych

Artykut przybliza kompetencje Prezydenta m.st. Warszawy oraz Komisji
do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich na kanwie sprawy
o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego pomiedzy tymi organami. Do-
tyczy mozliwosci wzruszania i weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnych
wydawanych przez prezydent stolicy oraz konsekwencji zaistnienia zbie-
gu trybéw nadzwyczajnych w tym postepowaniu administracyjnym.

SEBASTIAN KALETA

Od 5 maja 2017 roku obowigzuje ustawa
z9 marca 2017 r. o szczeglnych zasadach
usuwania skutkéw prawnych decyzji repry-
watyzacyjnych dotyczacych nieruchomoéci
warszawskich, wydanych z naruszeniem
prawa! (dalej ,ustawa”). Na jej mocy po-
wotano Komisje do spraw usuwania skut-
kéw prawnych decyzji reprywatyzacyj-
nych dotyczacych nieruchomosci warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa,
ktérej nazwa ulegta zmianie 14 marca
2018 r. w nastepstwie nowelizacji usta-
wy z 26 stycznia 2018 roku? na Komisje
do spraw reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich (dalej , Komisja”).
Zgodnie z art. 4 ust. 1 w sktad Komisji
wchodzi przewodniczacy powolywany

! Dz.U.z2017r. poz. 718.
2 Dz.U.z2018r. poz. 431.
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przez Prezesa Rady Ministréw na wnio-
sek Ministra Sprawiedliwosci, zlozo-
ny w porozumieniu z Ministrem Spraw
Wewnetrznych i Administracji oraz
8 czlonkéw w randze sekretarza stanu, po-
wotywanych i odwotywanych przez Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej. Kompetencije
Komisji okredla art. 1 ustawy. Zgodnie
z nim Komisja jest organem wtasciwym
do prowadzenia postepowania w przed-
miocie usuwania skutkéw prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotycza-
cych nieruchomosci warszawskich, wy-
danych z naruszeniem prawa w szcze-
gbélnym trybie wskazanym w ustawie.
Do zakresu rzeczowego Komisji nalezy
réwniez usuwanie skutkéw cywilno-
prawnych zakwestionowanych przez nia
decyzji reprywatyzacyjnych. Zgodnie
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z dekretem z 26 pazdziernika 1945 r.
o whasnosci i uzytkowaniu gruntéw na ob-
szarze m. st. Warszawy (dalej , dekret”)?
po dokonanych przeksztatceniach ustro-
jowych wtasciwym organem do rozpatry-
wania wnioskéw dekretowych jest obec-
nie Prezydent m. st. Warszawy, a organem
wyzszego szczebla Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze w Warszawie lub Wojewoda
Mazowiecki (jesli nieruchomo$¢ stano-
wi wlasno$¢ Skarbu Paristwa). Te orga-
ny sa réwniez wlasciwe do wskazanych
wart. 145-161 ustawy z 14 czerwca 1960 1.
— Kodeks postepowania administracyj-
nego (k.p.a.)* trybéw wzruszania decy-
zji administracyjnych. W uzasadnieniu
do projektu ustawy zwrécono uwage,
ze konieczno$¢ powotania Komisji wy-
nika z ujawnionych glebokich zaniedban
i naruszen prawa w zakresie wydawania
decyzji na podstawie dekretu. Komisja
jest nadzwyczajnym organem administra-
cji publicznej powotanym do prowadzenia
postepowan nadzwyczajnych dotyczacych
wydawania decyzji reprywatyzacyjnych
na podstawie ustawy szczegdlnej, zgodnie
z delegacja art. 161 k.p.a., ktéry stanowi,
ze: ,organ administracji publicznej moze
uchyli¢ lub zmieni¢ decyzje, namocy ktérej
strona nabyla prawo, takze w innych przy-
padkach oraz na innych zasadach niz okre-
§lone w niniejszym rozdziale, o ile prze-
widuja to przepisy szczegdlne”.

W toku pierwszych postepowar prowa-
dzonych przez Komisje, tj. R1/171R2/17
(nieruchomosci przy ul. Twardej 8 i 10),

3 Dz.U.z1945r. poz. 279 oraz z 1985 r. poz. 99.
4 Dz.U.2018.2096, t.j. z5.11.2018.
> Sygn. akt| OW 178/17.
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Prezydent m. st. Warszawy zlozyta do
Naczelnego Sadu Administracyjnego
whiosek o rozstrzygniecie sporu kompe-
tencyjnego, ktéry w jej ocenie wystapit
w odniesieniu do powyzszych postepowari
wszczetych przez Komisje. Uzasadniala,
ze oprocz postepowania Komisji toczy sie
juz wznowione przez nig postepowanie
na podstawie art. 145 k.p.a. Naczelny Sad
Administracyjny 5 pazdziernika 2017 roku
oddalit ten wniosek®.

Umocowanie Komisji

Potrzebe powotania odrebnego organu roz-
poznajacego sprawy dekretowe zrodzito
kilka czynnikéw. Po pierwsze, w wydawa-
nia decyzji reprywatyzacyjnych w ostatnich
kilkudziesieciu latach uczestniczyty rézne
organy administracji publicznej. Po dru-
gie, wobec ujawnienia wielu mozliwych
nieprawidtowosci w toku reprywatyzacji
warszawskiej, korzystanie z dotychczaso-
wych nadzwyczajnych trybéw wzrusza-
nia decyzji okreslonych w k.p.a. mogloby
prowadzi¢ do wydania rozstrzygniecia
przez te same organy. Ponadto procedury
przewidziane w art. 145 i art. 156 k.p.a.,
w zakresie oceny skutkéw i prawidtowosci
przebiegu procesu reprywatyzacji, maja cha-
rakter zbyt ogélny, co doprowadzito do du-
zych rozbiezno$ci w orzecznictwie sadéw
administracyjnych. Ustawodawca tworzac
Kodeks postepowania administracyjnego
umiescil w nim art.163, ktéry jest rozsze-
rzeniem trybéw nadzwyczajnych prze-
widzianych w Kodeksie. Jak wskazywat
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Naczelny Sad Administracyjny: , przepisem
szczegblnym w rozumieniu art. 163 k.p.a.
jest tylko przepis prawny rangi ustawowej
oraz przepisy aktéw prawnych wydanych
na podstawie ustaw i w celuich wykonania™.
Analiza ustawodawstwa pozwala przywo-
ta¢ wiele przyktadéw tego rodzaju regula-
cji, ktére sa wyjatkami opisanymi w tej nor-
mie, np.: art. 28 ust. 4 ustawy z 21 listopada
1967 r. o powszechnym obowiazku obro-
ny Rzeczypospolitej Polskiej’, art. 30 ust. 2
ustawy z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach?,
art. 36a ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane’, art. 38 ust. 1 pkt 4 ustawy
229 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji'®.

W zaistnialym otoczeniu prawnym
dopuszczalne jest zatem sprecyzowanie
w drodze ustawy przestanek kasatoryjnych
w stosunku do decyzji administracyjnych.
W zwigzku z tym, ze kompetencje te moga
by¢ powierzone organowi administracji
publicznej, w przypadku reprywatyzacji
warszawskiej powstata alternatywa za-
chowania kompetenciji przez dotychczas
uprawnione organy, tj. Prezydenta m.st.
Warszawy lub samorzadowe kolegium od-
wotawcze (SKO) badZ innemu organowi,
ktéry w zwigzku z ujawnionymi patologia-
mi bedzie mégl niezaleznie i bezstronnie
dokona¢ weryfikacji podejmowanych roz-
strzygnie¢. Dlatego nalezy uzna¢, ze powo-
tanie nowego organu administracji publicz-
nej w postaci Komisji ds. reprywatyzacji

nieruchomosci warszawskich wypetnito
normy art. 163 k.p.a. i stanowilo spéjne
dziatanie ustawodawcy. Jak wskazuje sie
w piSmiennictwie, wprowadzenie trybu
weryfikacji decyzji administracyjnych
na podstawie nowych podstaw prawnych
jest dopuszczalne o tyle, o ile podstawa
prawna ma range ustawy, ktéra zawiera
przepis kompetencyjny z umocowaniem
organu do uchylenia lub zmiany decyzji'’.
Whtasciwos¢ rzeczowa Komisji okresla
art. 2 pkt 3wzwiazkuzart. 15 ust. 1. ustawy.
Przedmiotem postepowania przed Komisja
jest decyzja reprywatyzacyjna, przez ktéra
nalezy rozumie¢: ostateczna albo nieosta-
teczna decyzje wlasciwego organu:
a) w przedmiocie ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego nieruchomosci
warszawskiej albo w przedmiocie odmowy
uwzglednienia wniosku, o ktérym mowa
wart. 7 ust. 1 dekretuy;
b) w przedmiocie wznowienia postepo-
wania, uchylenia, zmiany lub stwierdze-
nia niewaznosci decyzji dotyczacej prawa
uzytkowania wieczystego nieruchomosci
warszawskiej albo odmowy uwzglednienia
whniosku, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1
dekretu;
¢ stanowigca podstawe wyptaty odszko-
dowania lub przyznania odszkodowania
w zwigzku z nieruchomoscia warszawska.
W mysl powotanych regulacji Komisja
przeprowadza czynno$ci sprawdzajace

Por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 31.12.2003) w Warszawie z 28.5.1991, Il SA 369/91, LEX nr 10219.

6
7 Dz.U.z2016r. poz. 1534.

8 Dz.U.z2007r. nr 39 poz. 251, z pdzn. zm.

% Dz.U.z2016r. poz. 290, z pdzn. zm.

10Dz U. 22004 r. nr 253 poz. 2531, z pézn. zm.

' Por. K. Kotarba: Przestanki uzasadniajace odwotalno$é decyzji administracyjnych na podstawie art. 163 K.p.a.,

PPPR2009.1.39, Teza nr 3, 95962/3.

-973 -

Nr 6/listopad-grudziei/2018 177



panstwo i spoteczenstwo

Sebastian Kaleta

oraz prowadzi postepowanie rozpoznawcze
iogdlne w celu stwierdzenia, czy w zwigz-
ku zwydaniem decyzji reprywatyzacyjnej
istnieja podstawy do jej weryfikacji.
Postepowanie przed Komisja ma cha-
rakter nadzwyczajnego postepowania
nadzorczego, ktére prowadzi do wydania
rozstrzygniecia w postaci decyzji admini-
stracyjnej na podstawie materialnopraw-
nych przestanek wskazanych w ustawie.
Rodzaje rozstrzygnie¢ Komisji wyda-
wanych w wyniku postepowania rozpo-
znawczego precyzyjnie wskazuje artykut
29 ustawy. I tak, Komisja:
1) utrzymuje w mocy decyzje reprywa-
tyzacyjna;
2) uchyla decyzje reprywatyzacyjna w ca-
tosci albo w czesdcii w tym zakresie orze-
ka co do istoty sprawy albo, uchylajac te
decyzje, umarza postepowanie w cato$ci
albo w czesci;
2a) uchyla decyzje reprywatyzacyjng w ca-
Tosci albo w czesciizawiesza postepowanie
w przypadku przeszkody uniemozliwia-
jacej dalsze prowadzenie postepowania
i wydanie decyzji;
3) uchyla decyzje reprywatyzacyjna w ca-
tosci i przekazuje sprawe do ponownego
rozpatrzenia organowi, ktéry wydat osta-
teczng decyzje reprywatyzacyjng, jeze-
li zostala wydana z naruszeniem prawa,
a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy
ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie;
3a) stwierdza niewazno$¢ decyzji repry-
watyzacyjnej lub postanowienia w catosci
lub w czesci, jezelizachodza przestanki okre-
§lone wart. 156 ustawy z 14 czerwca 1960r.
—Kodeks postepowania administracyjnego
lub w przepisach szczegdlnych;
4) w razie gdy decyzja reprywatyzacyjna
wywolata nieodwracalne skutki prawne,
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stwierdza jej wydanie z naruszeniem prawa
i wskazuje okolicznoéci, z powodu ktérych
nie mozna jej uchyli¢;

5) umarza postepowanie rozpoznawcze;
6) rozpoznaje wniosek, o ktérym mowa
wart. 7 ust. 1 dekretu.

Poréwnujac zakres rozstrzygnie¢ Ko-
misji oraz organu prowadzacego poste-
powanie w przedmiocie wznowienia
postepowania trzeba zauwazy¢, ze ten
pierwszy jest znacznie szerszy. Prezydent
m.st. Warszawy wznawiajgc postepowanie
na podstawie art. 145 § 1 k.p.a., zgodnie
zart. 150§ 1:

1) odmawia uchylenia dotychczasowe;j
decyzji, gdy stwierdzi brak podstaw do
tego na podstawie art. 145 § 1, art. 145a
lub art. 145b k.p.a. albo

2) uchyla decyzje dotychczasows, gdy
stwierdzi istnienie podstaw na podsta-
wie art. 145 § 1, art. 145a lub art. 145b
k.p.a. i wydaje nowa decyzje rozstrzyga-
jaca o istocie sprawy.

Natomiast jesli wystapia okolicznosci
wskazane w art. 146 k.p.a., dotyczace
czasu, po ktérym mozna po wznowieniu
postepowania zmienic rozstrzygniecie
(5ub 101at), organ stwierdza wydanie de-
cyzji znaruszeniem prawa. W nastepstwie
wznowienia postepowania nie jest zatem
mozliwe wydanie rozstrzygnie¢ okreslo-
nych w art. 29 ustawy.

Mozliwo$¢ rozpoznania sporu
przez NSA

Ztozenie przez Prezydent m.st. Warszawy
whniosku o rozpoznanie sporu kompeten-
cyjnego uruchomito tryb postepowania in-
cydentalnego w ramach postepowania roz-
poznawczego prowadzonego przez Komisje.
Pierwsza kwestig byta ocena wlasciwosci
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Naczelnego Sadu Administracyjnego do roz-
poznania wskazanego wniosku. Jego pod-
stawe prawna stanowil art. 22 § 21 § 3
pkt 2 k.p.a., na podstawie ktérego spory
kompetencyjne miedzy organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego a organami
administracji rzadowej rozstrzyga sad ad-
ministracyjny. Zgodnie z art. 4 w zwiagzku
zart. 15§ 1 pkt 4 oraz § 2 ustawy — Prawo
postepowania przed sadami administracyj-
nymi (dalej: ,p.p.s.a”) tego rodzaju spory
kompetencyijne rozstrzyga Naczelny Sad
Administracyjny. Do rozpoznania pozostato
zatem zagadnienie odnoszace sie do statu-
su Komisji i jej ewentualnej przynaleznosci
do kategorii organéw administracji rzadowe;.

Ustawa w art. 3 ust 3 sytuuje Komisje
jako organ administracji publicznej stojacy
na strazy interesu publicznego w zakre-
sie postepowan, ktoérych przedmiotem
jest wydanie decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszaw-
skich. Projektodawca ustawy wskazywat,
ze przyktadem organu o zblizonej kon-
strukciji i funkcjach byta Krajowa Komisja
Uwlaszczeniowa dziatajaca na podstawie
art. 18 ust. 3 ustawy z 10 maja 1990 r.
— Przepisy wprowadzajace ustawe o sa-
morzadzie terytorialnym i ustawe o pra-
cownikach samorzadowych'? oraz powo-
fana na podstawie art. 62 ustawy z 17 maja
1989 r. o stosunku Paristwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej'?
Komisje majatkows, ktéra dziatata w ra-
mach systemu centralnych organéw admi-
nistracji powotanych do regulacji w drodze

12 Dz.U. poz. 191, z p6zn. zm.
13 Dz.U. poz. 154, z p6zn. zm.
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decyzji administracyjnych spraw majatko-
wych dotyczacych nieruchomosci.

Organy administracji publicznej, zgodnie
zart. 5§ 2 pkt 3 k.p.a., dziela sie na organy
administracji sensu largo, organy jednostek
samorzadu terytorialnego orazinne organy
panistwowe i podmioty powotane zmocy
prawa lub na podstawie porozumiet do za-
latwiania spraw administracyjnych okre-
$lonych w art. 1 pkt 1 k.p.a." Prezydent
m.st. Warszawy wskazata, ze Komisje na-
lezy zakwalifikowac¢ do organéw admini-
stracji rzadowej, poniewaz:

e dziala w ramach ogélnej kompetenciji
Rady Ministréw;

* jej przewodniczacy nalezy do struktur
administracji rzadowej (art. 4 ust. 1i 3
ustawy);

¢ regulamin Komisji okre$la minister
kierujacy dzialem administracji rzado-
wej (art. 4 ust. 5 ustawy), ktéry zapew-
nia obstuge administracyjno-biurows i fi-
nansowanie dziatalnosci Komisji (art. 4
ust 314 ustawy).

Co do zasady z tym pogladem zgodzit
sie Naczelny Sad Administracyjny. Uznal,
ze: ,Komisja zlozona z sekretarzy stanu
jest podmiotem reprezentujacym admi-
nistracje rzadowa i realizujacym zadania
tej administracji. Bedac przy tym pod-
miotem wyposazonym w kompetencje
do wydawania decyzji administracyj-
nych, jest organem administracji publicz-
nej, ktéry ma charakter organu admini-
stracji rzadowej”. Kluczowe dla NSA
bylo, ze w razie dymisji Rady Ministréw

14 A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. VII, 2018.
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na podstawie art. 38 ustawy o Radzie
Ministréw sktadaja ja réwniez sekretarze
i podsekretarze stanu oraz wojewodowie
i wicewojewodowie. Zgodnie z art. 4 ust
1 ustawy przewodniczacy Komisji jest po-
wolywany i odwotywany przez Prezesa
Rady Ministréw, na wniosek Ministra
Sprawiedliwosci (MS) ztozony w porozu-
mieniu z Ministrem Spraw Wewnetrznych
i Administracji i ma status sekretarza stanu
w MS albo MSWiA. W zwigzku z powyz-
szym, w razie dymisji rzadu, réwniez se-
kretarz stanu bedacy przewodniczacym
Komisji podaje sie do dymisji. Jednocze$nie
NSA przywolal uzasadnienie do projek-
tu ustawy o Komisji, ktére wskazywato,
ze ma sie ona sktada¢ z przewodniczacego,
ktérego status przedstawiono wyzej oraz
,8 cztonkéw powotywanych i odwolywa-
nych przez Sejm Rzeczypospolitej. Takie
uksztattowanie kompetenciji kreacyjnych
podzielone pomiedzy organy administra-
cji rzadowej stanowigce element wladzy
wykonawczej a Sejm stanowigcy element
wladzy ustawodawczej ma na celu zapew-
nienie wiekszej transparentno$ci postepo-
wania i pelny obiektywizm Komisii. (...)
O jej statusie przesadza wprost art. 3ust. 3
projektowanej ustawy i umiejscowienie
przy urzedzie obstugujacym organ central-
ny administracji rzadowe;. (...) Watpliwosci
nie powinno budzi¢ réwniez okreslenie po-
zycji ustrojowej Komisji jako organu ad-
ministracji rzadowe;j”".

Co do zasady, rozstrzygniecie NSA
w tym zakresie nalezy uzna¢ za stusz-
ne, natomiast nie sposéb zakwalifikowaé

Komisiji jako klasycznego organu admini-
stracji rzadowej. Uksztattowanie jej sktadu
w taki sposéb, ze cztonkami s3 przedsta-
wiciele zaréwno wiekszo$ci parlamentar-
nej, jak réwniez przedstawiciele opozyciji,
ktorzy gwarantuja wieksza transparent-
no$¢ oraz obiektywizm Komisji, wska-
zuje na mozliwo$¢ dziatania niezaleznie
od innych organéw administracji rzado-
wej. Ponadto art. 4 ust. 5 ustawy stanowi,
ze czlonkowie Komisji ;w zakresie pelnie-
nia obowigzkéw sekretarzy stanu wykonuja
zadania zwigzane wylacznie ze sprawowa-
niem funkcji w Komisji” oraz ze ,w zakre-
sie sprawowania swojej funkcji w Komisji
sa niezalezni i nie podlegaja stuzbowo
Ministrowi Sprawiedliwosci”. Z takiej kon-
strukji przepiséw wynika, ze ustawodaw-
ca zapewnit cztonkom Komisji petna nie-
zalezno$¢, a wieztaczacaich z Ministrem
Sprawiedliwosci i obstugujacym go urze-
dem ma charakter czysto organizacyjny.

Komisja w swoim stanowisku w sprawie
stusznie podnosita, ze: ,nie podlega nadzo-
rowi ze strony czlonkéw Rady Ministréw,
ktéra nie ma wplywu na jej dziatalnos¢”.
Nie realizuje takze polityki wewnetrz-
nej Rady Ministréw. Bezposredni zwia-
zek funkcjonalny z administracja rzadowa
posiada jedynie jej przewodniczacy. Jego
pozycja jest najsilniejsza, chocby z uwagi
na art. 10 ust. 2 ustawy, ktéry stanowi,
ze w razie réwnej liczby gloséw rozstrzy-
ga glos przewodniczacego. Niewatpliwie
Komisja posiada silne zwiazki z admini-
stracja rzadows, jednak jej dziatalno$¢ cha-
rakteryzuje pelna niezalezno$¢ orzecznicza

15 Druk sejmowy nr 1056; <http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1056>.

180 KONTROLA PANSTWOWA

-976 -



Zbieg postepowan nadzwyczajnych

od tej administracji. Nie sposéb zatem za-
kwalifikowa¢ Komisji do grona typowych
organéw administracji rzadowej, jak uczy-
nit to NSA.

Warto zaznaczy¢, ze Komisja wskazy-
wata na pozorno$¢ wniosku Prezydent
m.st. Warszawy, poniewaz zostal ztozony
w dniu pierwszej rozprawy przed Komisja,
tj. 26 czerwca 2017 roku. W sprawie sa-
siedniej dziatki przy ul. Twardej 10, w kt6-
rej zajmowano sie podobnym problemem
(zbieznos¢ beneficjentéw), Prezydent
m.st. Warszawy wznowita postepowanie
23 czerwca 2017 roku, czyli po doreczeniu
zawiadomienia o wszczeciu postepowania
rozpoznawczego przez Komisje z 12 czerw-
ca 2017 roku. W kolejnych sprawach doty-
czacych dzialek przy ul. Siennej 29 oraz ul.
Chmielnej 70 Prezydent m.st. Warszawy
zachowata sie identycznie. Co wiecej, zto-
zeniem wniosku do NSA uzasadniata nie-
stawiennictwo przed Komisja.

Podstawy
sporu kompetencyjnego

Whiosek Prezydent m.st. Warszawy doty-
czyt pozytywnego sporu kompetencyijne-
go. Jak wskazal NSA w sprawie FW 1/04:
,Spory pozytywne (tj. spory, w ktérych
co najmniej dwa organy uwazaja sie za wla-
$ciwe do prowadzenia postepowania i roz-
strzygniecia sprawy), jak i spory negatywne
(w ktérych organy nie uwazajg sie za wia-
$ciwe do rozpoznawania i rozstrzygania
sprawy), moga powstac tylko na tle kon-
kretnej sprawy administracyjnej wyma-
gajacej rozpatrzenia i rozstrzygniecia”'®.

panstwo i spoteczenstwo

Wedhug pogladu K. Defecifiskiej: , Spér
o wlasciwo$é moze powstaé tylko w przy-
padku, gdy réznice w okresleniu wlasciwo-
$ci organéw odnoszg sie do tej samej spra-
wy, a wiec gdy istnieje tozsamos¢ sprawy.
Tozsamo$¢ sprawy wyznaczaja przestan-
ki natury podmiotowej i przedmiotowe;.
Spetnienie przestanki podmiotowej istnieje
woéwczas, gdy w sprawie wystepuja te same
podmioty. W przypadku wewnetrznych
sporéw o wlasciwos¢, musza to by¢ te same
strony postepowania administracyjnego,
chociaz nalezy mie¢ réwniez na wzgledzie
nastepstwo prawne stron w sprawach do-
tyczacych praw zbywalnych lub dziedzicz-
nych (art. 30 § 4k.p.a.). W przypadku ze-
wnetrznych sporéw o wlasciwos¢, trzeba
ponadto mie¢ na wzgledzie strony procesu
sadowego, niezaleznie od ich roli proceso-
wej. Przestanka przedmiotowa jest spet-
niona wéwczas, gdy kazda ze spraw doty-
czy tego samego przedmiotu i jest oparta
na tej samej podstawie”".

W przedmiotowej sprawie zachodzi
tylko czeéciowo tozsamos¢ przedmioto-
wa, gdyz postepowanie prowadzone za-
réwno przez Prezydent m.st. Warszawy,
jak i Komisje odnoszg sie do wydanej de-
cyzji o ustanowieniu uzytkowania wie-
czystego na podstawie art. 7 ust. 1 dekre-
tu, natomiast oba organy dziataja na innej
podstawie prawnej, Prezydent m. st. War-
szawy na podstawie dekretuik.p.a., nato-
miast Komisja — ustawy, positkowo k.p.a.
oraz dekretu. Dodatkowo zachodzi réznica
podmiotowa, poniewaz miasto jest strona
w postepowaniu przed Komisja, natomiast

16 Postanowienie NSA z 9.2.2004, sygn. akt FW 1,/04, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.
17 K. Defecinska: Spory o wtasciwosé, ,Samorzad Terytorialny” nr 7-8,/2000, s. 99.
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w prowadzonym przez siebie postepowaniu
wystepuje jako organ. NSA, rozpoznajac
whniosek Prezydenta Warszawy, uznalo,
ze w przedmiotowej sprawie nie zachodzi
spor kompetencyjny, poniewaz ,kompe-
tencje obydwu organéw s3 w istocie zbli-
zone, chociaz nie tozsame, jednakze ocena
trafnosci tego rozwigzania ustawowego
pozostaje poza przedmiotem analizy w ni-
niejszej sprawie zainicjowanej wnioskiem
orozstrzygniecie sporu kompetencyjnego”.
Dalej NSA stwierdzil, ze sytuacja wska-
zywana we wniosku dotyczy dwéch réz-
nych postepowar prowadzonych w ra-
mach odrebnych kompetencji przypisa-
nych przez ustawodawce dwém réznym
organom, czyli ,nie dotyczy tej samej
sprawy w znaczeniu procesowym, lecz
dwdch tego rodzaju spraw”. Z tej przyczy-
ny, Naczelny Sad Administracyjny odda-
lit wniosek Prezydenta m. st. Warszawy.

Orzekajac w ten sposdb, NSA nie wypo-
wiedzial sie w kluczowej kwestii, mianowi-
cie konkurencyjnosci obu prowadzonych
postepowan.

Zbieg postepowan
nadzwyczajnych

NSA w swoim postanowieniu wskazat,
ze nie doszto do sporu kompetencyjnego,
lecz do zbiegu trybéw nadzwyczajnych.
Jednoczesnie nie rozstrzygnal, ktéry z try-
béw ma pierwszefistwo. Zgodnie ze sta-
nowiskiem J. Borkowskiego o zastoso-
waniu jednego z nadzwyczajnych trybéw

weryfikacji decyzji administracyjnej
nie powinna w zadnym razie przesadzac
data wszczecia postepowania, lecz donio-
Slejsze ,dla sprawy nastepstwa prawne za-
stosowania danego trybu postepowania”’$.
W wyroku z 26 lutego 2010 . NSA stwier-
dzit, ze w takiej sytuacji pierwszefistwo
ma tryb najdalej idacy, to znaczy tryb pro-
wadzacy do usuniecia skutkéw wydania
wadliwej decyzji ex tunc—od chwili jej wej-
$cia do obrotu prawnego'. Jak stusznie
twierdzi Rafat Stankiewicz, ;wskazanie od-
miennych celéw tych trybéw sugeruje juz,
ze nie sg one réownorzedne, réwniez w sto-
sunku do ewentualnego ich zastosowania
wobec tego samego rozstrzygniecia admi-
nistracyjnego — oba tryby nadzwyczajne
nie wykazujg tym samym cech konkuren-
cyjnosci”®. Dalszg analize poprzedzic¢ na-
lezy zestawieniem skutkéw zastosowa-
nia obu trybéw. Wskazane nieco powy-
zej uwagi nie pozostawiaja watpliwosci,
ze ,tryb stwierdzenia niewaznosci decyzji
ingeruje znacznie glebiej w tres¢ kazdego
rozstrzygniecia mu poddanego, poniewaz
moze potencjalnie wyeliminowac je cat-
kowicie z obrotu prawnego?'.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy, poste-
powanie rozpoznawcze to postepowanie
administracyjne prowadzone w stosun-
ku do decyzji reprywatyzacyjnej. Czes¢
z mozliwych rozstrzygnie¢ okreslonych
w art. 29 ustawy, polegajacych na mozli-
wosci uchylenia decyzji sa tozsame z po-
stepowaniem wznowieniowym, natomiast

18 J. Borkowski: Glosa do wyr. NSA w Krakowie z 19.11.1992 r., SA/Kr 914/92, s. 159.

19 Wyrok NSA z 26.2.2010, Il OSK 442/09.

20 Wyrok NSA z 26.2.2010, Il OSK 442/09, Legalis.

2l R. Hauser, M. Wierzbowski: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 2018, Legalis.
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wedtug pkt. 3a Komisja wprost moze
stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji reprywa-
tyzacyjnej, a zatem zastosowac¢ tryb nad-
zwyczajny z art. 156 k.p.a. Dodatkowo,
w razie zaistnienia nieodwracalnych skut-
kéw prawnych weryfikowanej decyzji, ana-
logicznie jak w art. 158 § 2 k.p.a., Komisja
stwierdza wydanie decyzji z naruszeniem
prawa. Takie uksztattowanie mozliwosci
rozstrzygania przez Komisje prowadzi
do wniosku, ze postepowanie przed nig
w szczegdlnym trybie zawiera wszystkie
przewidziane w k.p.a. tryby nadzwyczajne.
Skoro zatem Komisja moze stwierdzi¢ nie-
wazno$¢ decyzji, to zgodnie z powolanymi
wyzej pogladami doktryny, taki tryb poste-
powania wyprzedza inne, w tym w szcze-
gblnosci tryb wznowienia postepowania.

Dodatkowym argumentem na rzecz ta-
kiej tezy jest sformutowanie art. 26 usta-
wy o Komisji. Ustawodawca dostrzegl,
ze decyzje reprywatyzacyjne podlega-
jace weryfikacji Komisji moga by¢ pod-
stawa do wszczynania innych postepo-
waf, jak réwniez moga sie w stosunku
do tych decyzji toczy¢ postepowania nad-
zorcze czy nawet sadowoadministracyjne.
Zgodnie ztym przepisem: ,W razie wszcze-
cia postepowania rozpoznawczego toczace
sie przed organem administracji, sadem
administracyjnym, sgdem powszechnym
lub Sadem Najwyzszym, postepowanie
dotyczace decyzji reprywatyzacyjnej
albo postepowanie o zaptate odszkodo-
wania lub wynagrodzenia za korzystanie
znieruchomosci, albo inne postepowanie
przed tymi organami lub sadami toczace sie
na skutek wydania decyzji reprywatyzacyj-
nej podlegaja zawieszeniu”. Ustawodawca
tym samym dat pierwszenstwo postepo-
waniu rozpoznawczemu prowadzonemu

-979 -
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przez Komisje przed wszelkimi poste-
powaniami, ktére tocza sie w zwigzku
z wydaniem decyzji reprywatyzacyjne;j.
Takimi postepowaniami sg np. powddz-
twa o odszkodowanie za bezumowne ko-
rzystanie z nieruchomosci warszawskiej,
za okres poprzedzajacy wydanie decyzji
reprywatyzacyjnej lub postepowania eks-
misyjne wobec lokatoréw zamieszkujacych
nieruchomo$¢ przed wydaniem decyzji
reprywatyzacyjnej. Decyzja reprywaty-
zacyjna w takim przypadku jest Zrédltem
roszczenia o odszkodowanie. W toku po-
stepowania sadowego sad nie bada samej
decyzji administracyjnej. W razie usuniecia
zobrotu prawnego takiej decyzji podstawa
wytoczenia powddztwa, czyli roszczenie
znika, poniewaz jest ono nierozerwalnie
zwigzane z treScia decyzji.

Ustalenie przez ustawodawce hierarchii
postepowari w zaleznosci od ich skutkéw
i zrédet jest racjonalne, poniewaz zapo-
biega prowadzeniu w tym samym czasie,
obok postepowania weryfikujacego decy-
zje, postepowania dla ktérego weryfiko-
wana decyzja jest podstawa prowadzenia
lub zrédtem wywiedzionego roszczenia.
Usuniecie z obrotu takiej decyzji czyni-
oby inne postepowania bezprzedmioto-
wymi. Regulacja ta stanowi niewatpliwie
lex specialis do art. 177 § 1 pkt 3 Kodeksu
postepowania cywilnego (dalej: k.p.c.),
ktéry (fakultatywnie) pozwala sadowi za-
wiesi¢ postepowanie, jezeli rozstrzygnie-
cie sprawy zalezy od uprzedniej decyzji
organu administracji publicznej. Jak stusz-
nie orzekl Sad Apelacyjny w Poznaniu:
Przestanka tawystepuje tylko wtedy, jeze-
li tres¢ decyzji stanowi konieczny element
podstawy rozstrzygniecia merytorycz-
nego badz formalnego sprawy cywilnej.
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Oceniajac znaczenie uregulowania przy-
jetego w art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c., nalezy
wskazad, ze rozstrzygniecie sprawy zalezy
od uprzedniej decyzji organu administra-
cji publicznej, jezeli jej tres¢ stanowi ko-
nieczny element podstawy rozstrzygniecia
merytorycznego lub formalnego sprawy
cywilnej?2. Skoro kazdorazowo roszczenie
o charakterze cywilnym ma swoje Zré-
dto w decyzji reprywatyzacyjnej zasadne
jest, aby w pierwszej kolejnosci ostatecz-
nie i prawomocnie zostala rozstrzygnieta
kwestia samej decyzji.

W sprawie, w ktérej Prezydent m.st.
Warszawy zlozyta wniosek do SN, znajduje
zastosowanie réwniez przepis art. 26 ust. 1
ustawy. Nie bylo zatem podstawy, aby skie-
rowac wniosek do NSA, poniewaz ustawo-
dawca juz rozstrzygnat zbieg obu poste-
powat, tj. wznowionych przez Prezydent
postepowan dotyczacych decyzji reprywa-
tyzacyjnych wydanych w sprawach nieru-
chomosci przy ul. Twardej 8 i Twardej 10.
Prowadzone przez Komisje postepowania
rozpoznawcze dotyczyty tych samych de-
cyzji reprywatyzacyjnych. Niewatpliwie,
wznowione postepowanie jest tym to-
czacym sie przed organem administra-
cji, dotyczacym badanej przez Komisje
decyzji reprywatyzacyjnej. Prawidlowo
stosujac przepisy ustawy, Prezydent m.st.
Warszawy powinna zawiesi¢ swoje poste-
powania do czasu zakoriczenia postepowa-
nia przed Komisja, a tym samym nie miata
podstaw, aby kierowac¢ wniosek do NSA
o rozpoznanie sporu kompetencyjnego.

Nastepnie, w razie usuniecia z obrotu bada-
nej decyzji, co miato miejsce w przypadku
sprawy nieruchomosdci przy ul. Twardej
8 (R1/17), decyzja z 10 lipca 2017 roku
Komisja uchylita w calosci decyzje Prezy-
dent m.st. Warszawy i odméwita usta-
nowienia uzytkowania wieczystego?.
Prezydent powinna umorzy¢ wznowio-
ne postepowanie jako bezprzedmiotowe,
poniewaz z obrotu zostala usunieta decy-
zja bedaca przedmiotem badania w trybie
wznowieniowym.

Obok utrwalonych w doktrynie zasad
niekonkurencyjnosci postepowat nadzwy-
czajnych regulacja art. 26 ust. 1 ustawy
jest dodatkowym elementem ustalonej
przez ustawodawce hierarchii postepo-
wan w stosunku do decyzji reprywaty-
zacyjnych. Postepowania prowadzone
przez Komisje, jako organ nadzwyczajny
i wyposazony w pelnie kompetenciji nad-
zorczych przewidzianych w polskim syste-
mie prawa administracyjnego, ma prymat
przed innymi postepowaniami, w ktérych
decyzja reprywatyzacyjna jest podstawa
prowadzonego postepowania. Obowigzek
zawieszenia postepowania skutkuje tym,
Ze jego rozstrzygniecie po ponownym pod-
jeciu zalezy od rozstrzygniecia Komisji.
Nie dos¢, ze jak stwierdzit NSA, we wska-
zanych sprawach nie zachodzi sp6r kom-
petencyjny pomiedzy organami, to dodat-
kowo Prezydent m.st. Warszawy nie moze
prowadzi¢ swojego postepowania réwno-
legle z postepowaniem rozpoznawczym
przed Komisja.

22 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 19.2.2014, | ACa 1282/13, Lex nr 1439259.
2 <https://bip.ms.gov.pl/pl/komisja-weryfikacyjna/postepowania-rozpoznawcze-przed-komisja/news,9432,

postepowanie-przed-komisja-ul-twarda-8.html>
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W zwiazku z powyzszym, poglad NSA
wyrazony w postanowieniu, w ktérym
Sad ocenil, ze kompetencje Prezydenta
m.st. Warszawy i Komisji nie s tozsame,
jest o tyle niepelny, ze NSA rozpoznajac
wniosek nie odniést sie do art. 26 ustawy
o Komisji. Wskazuje on hierarchie innych
postepowan, ktérych przedmiot jest taki
sam, lub w ktérych decyzja reprywatyza-
cyjna jest zrédlem postepowania.

Jednoczesnie NSA w swoich rozwa-
zaniach pominal, ze zakres kompeten-
cji Komisji jest szerszy od kompeten-
cji Prezydent m.st. Warszawy, a mozli-
we rozstrzygniecia, ktére ustawodawca
przewidzial w art. 29 dla tych wydawa-
nych przez Komisje niejako ,konsumu-
ja” mozliwe rozstrzygniecia przewidziane
dla wznowionego postepowania w trybie
art. 145 k.p.a.

Podsumowanie

Komisja ds. reprywatyzacji nierucho-
mosci warszawskich powolana na mocy
ustawy z 9 marca 2017 r. o szczegblnych
zasadach usuwania skutkéw prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich, wydanych
z naruszeniem prawa jest ekstraordyna-
ryjnym organem administracji publicz-
nej, nalezacym do organéw administracji

panstwo i spoteczenstwo

rzadowej, jednak niezaleznym w swoim
dziataniu. Skomplikowany proces repry-
watyzacji i aferalny wymiar, potwier-
dzony szeregiem zarzutéw stawianych
przez Prokurature jego uczestnikom,
uzasadnialy powolanie odrebnego ciala.

Dotychczasowe organy, zaangazowa-
ne w reprywatyzacje nie bytyby w stanie
wyda¢ decyzji weryfikujacych wezesniej
wydane w sposéb niebudzacy watpliwosci
co do zgodnosci z prawem.

Okreslony ustawg zakres wtasciwosci
rzeczowej Komisji sytuuje ja jako organ
nadzorczy wobec Prezydenta m.st. Warsza-
wy w odniesieniu do decyzji reprywaty-
zacyjnych.

Jednoczesnie regulacje ustawowe wska-
zuja hierarchie postepowan, ktérych zré-
dlem jest decyzja reprywatyzacyjna w taki
sposéb, ze nie dochodzi do kolizji kom-
petencji Komisji i innych organéw wta-
dzy publicznej, w tym Prezydenta m.st.
Warszawy.
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