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Sytuacja prawna lokatorow nieruchomosci
warszawskich w postepowaniu dotyczacym
decyzji reprywatyzacyjnej

DOI: 10.5604/01.3001.0013.9010

Streszczenie

Artykut prezentuje kluczowe zagadnienia dotyczace statusu najemcoéw lokali w nieruchomo-
sciach podlegajacych tzw. reprywatyzacji sgdowej na podstawie przepiséw dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy.
Najemcy komunalni to grupa najbardziej poszkodowana w praktyce reprywatyzacyjnej.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowana jest niemal powszechnie teza,
jakoby odzyskujacy wtasnos¢ budynku dawny wtasciciel albo jego nastepcy prawni stawali
sie strong umow najmu, ktére w okresie powojennym zawierata gmina m.st. Warszawy.
Teza ta prezentowana jest na podstawie art. 678 § 1 Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym
W razie zbycia przedmiotu najmu nabywca wstepuje w prawa i obowiazki wynajmujacego na miej-
sce zbywcy. Tymczasem w przypadku podlegajacych reprywatyzacji w trybie administracyjnym
nieruchomosci warszawskich dawny wtasciciel lub jego nastepca w razie nierozpoznania wniosku
o przyznanie uzytkowania wieczystego nieruchomosci lub w razie stwierdzenia niewaznosci
decyzji o odmowie jego przyznania nigdy nie utracili wtasnosci budynku. Oznacza to, ze lokatorzy
komunalni byli i sg strong umoéw z miastem, ktére jednak w praktyce z uwagi na przywrdécenie
wtadztwa dawnym uprawnionym lub ich spadkobiercom nie moze spetni¢ Swiadczenia w postaci
udostepnienia lokalu najemcy. W konsekwencji umowa ani nie przechodzi na osoby odzyskujace
wtadanie budynkiem, ani nie wygasa wraz z reprywatyzacja nieruchomosci. W praktyce jednak
nie moze by¢ skutecznie wykonywana, gdyz gmina Warszawa w razie zwrotu budynku dawnemu
wtascicielowi albo jego nastepcom nie dysponuje juz nieruchomoscia, a tym samym nie moze
jej prawnie skutecznie udostepniaé najemcom. To zas moze powodowaé powstanie po stronie
miasta jako wynajmujacego odpowiedzialnosci odszkodowawczej wobec lokatoréw. Z uwagi
na istotny wptyw decyzji reprywatyzacyjnych na status prawny najemcéw powinni oni by¢
uznani - wbrew dotychczasowej praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych - za strony
postepowan reprywatyzacyjnych.

Stowa kluczowe: nieruchomosci, reprywatyzacja, prawo wtasnosci, uzytkowanie wieczy-
ste, ochrona najemcy, strona postepowan administracyjnych

Legal status of tenants of reprivatized real properties in Warsaw

Abstract

The article presents key issues regarding the status of the tenants of premises in real properties
subject to the so-called court reprivatization based on the provisions of the decree of Octo-
ber 26, 1945 on ownership and use of land in the capital city of Warsaw. Municipal tenants

1 Dr hab. nauk prawnych na Uniwersytecie Warszawskim, sedzia Sadu Najwyzszego, byty dyrektor Zespotu
Orzecznictwa i Studiéw Biura Trybunatu Konstytucyjnego, ORCID: 0000-0003-3067-3583
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are the group most affected by reprivatization. The jurisprudence of administrative courts
most commonly presents the thesis that a former owner or his/her legal successors regaining
the ownership of a building become parties to rental agreements which were
concluded in the post-war period by the commune of the Capital City of Warsaw.
This thesis is presented on the basis of Article 678 § 1 of the Civil Code, according to which
in the event of the sale of a subject of rental, the buyer enters into the rights and obligations
of the lessor in the place of the seller. Meanwhile, in the case of the real properties subject
to reprivatization under the administrative procedure, a former owner or his/her successor
in the event of failure to recognize the application for perpetual usufruct of a real property
or in the event of the annulment of a decision to refuse to grant it has never lost owner-
ship of the building. This denotes that municipal tenants previously were and currently
are a party to agreements with the city, which, however, in practice, due to the restora-
tion of power to the former right holders or their successors, cannot meet the provision
of providing premises to a tenant. As a consequence, a given agreement neither
passes to a person regaining the ownership of a building nor expires with the reprivatization
of a real property. However, in practice, it cannot be effectively carried out, since
the municipality of Warsaw, in the event of the return of a building to a former owner or his/
her successors, no longer has the property, and thus cannot legally effectively make it available
totenants. This, inturn, may result in the establishment of the liability of the city for damages towards
the tenants. Due to the significant impact on the legal status of tenants, contrary to the previous
jurisprudence of administrative courts, they should be considered as parties to reprivatization
proceedings.

Keywords: real properties, reprivatization, property right, perpetual usufruct, tenant pro-
tection, party to administrative proceedings

I Uwagi wstepne

Od kilku lat trwa ozywiona dyskusja nad skutkami tzw. sgdowej reprywaty-
zacji gruntow warszawskich.

Proces tzw. sgdowej reprywatyzacji w Warszawie czy tez szerzej — repry-
watyzacji orzeczniczej, a zatem realizowanej nie poprzez uchwalenie ustawy
reprywatyzacyjnej, lecz podwazanie w procesie stosowania prawa decyzji wtadz
komunistycznych dotyczacych przejmowanej wlasnosci prywatnej — polega na
uwzglednieniu wnioskéw o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntow
na zasadzie art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy?. Stanowi zatem szczegdiny
sposob odzyskiwania wtadztwa nad nieruchomosciami, ktére na terenie stolicy
zostaty skomunalizowane (znacjonalizowane) po Il wojnie $wiatowej. Uzywany
w tym przypadku powszechnie termin ,reprywatyzacja” nalezy traktowac
co najwyzej jako skrét myslowy, poniewaz rozwigzanie przewidziane w dekrecie
nie ma na celu przywracania wiasnosci nieruchomosci znacjonalizowanych
przez wtadze komunistyczne. Tym niemniej umozliwienie nabywania uzytko-
wania wieczystego odebranych w ten sposdb gruntéw postrzegane jest jako

2Dz.U.nr 50, poz. 279 ze zm.
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stuzgce zados¢uczynieniu osobom pokrzywdzonym przez rezim totalitarny.
Jednak stosowanie dzi$ przepisow dekretu przyjetego przed ponad siedem-
dziesieciu laty moze prowadzi¢ — jak pokazuje praktyka — do wielu negatyw-
nych skutkdw zaréwno w sferze indywidualnej, przede wszystkim istotnie
wplywajac na sytuacje prawng i faktyczng mieszkancow reprywatyzowanych
nieruchomosci, jak i 0 wymiarze ogolnospotecznym — w szczegoélnosci z powodu
dopuszczenia wydawania decyzji, ktére mozna skrotowo okresli¢ jako ,repry-
watyzacyjne”, tj. uwzgledniajacych tzw. roszczenia dekretowe, o ktérych mowa
w art. 7 dekretu, co do gruntéw przeznaczonych na cele publiczne?.
Jednym ze spotecznie najistotniejszych problemow zwigzanych z tzw. sgdowa
reprywatyzacjg stata sie praktyka usuwania z oddawanych w uzytkowanie
wieczyste dawnym wiascicielom lub ich nastepcom prawnym nieruchomosci
0sob, ktére byty lokatorami lokali traktowanych przed uwzglednieniem wniosku
dekretowego jako komunalne. Jakkolwiek skala zjawiska nie zostata dotychczas
szczegotowo ustalona, to jednak gtosne sprawy nekania najemcow z pewnoscig
negatywnie wptynety na postrzeganie catego zjawiska sgdowej reprywatyzaciji
w Warszawie (tzw. reprywatyzacji zdekoncentrowanej)?.

Swoiste ,rugi” najemcow polegaty niejednokrotnie na utrudnianiu eks-
ploatacji zajmowanych przez nich lokali lub czesci wspdolnych nieruchomosci,
podwyzszaniu wielokrotnie swiadczen z tytutu najmu, w tym wysokosci czynszu,
czy prowadzeniu ucigzliwych prac remontowych potgczonych z istotnymi utrud-
nieniami w eksploatacji lokalu, gruntu badz budynku®. W toku prac powotanej
w 2017 r. Komisji ds. reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich okazato sie,
ze praktyki takie czesto byly nieetyczne, a wrecz nosity niejednokrotnie znamio-
na nekania.

Istotnym prawnym zagadnieniem stato sie pytanie, czy narzucane przez
osoby odzyskujgce budynki na gruntach warszawskich zmiany tresci stosunkéw
cywilnoprawnych, w tym uméw najmu, ktdre wczesniej byty zawarte z gming,
znajdujg podstawe prawng. Zgodnie ze stanowiskiem zaréwno m.st. Warszawy,

3Zob. szerzej na temat negatywnych skutkéw reprywatyzacji np. E. tetowska, Orzecznictwo sqdowe jako instrument
reprywatyzacji zdekoncentrowanej [w:] Sad Najwyzszy Rzeczypospolitej Polskiej, Studia i Analizy Sqdu Najwyzszego.
Materiaty Naukowe. Tom lll: Reprywatyzacja w orzecznictwie sqdéw, Warszawa 2016, s. 88.

“E. tetowska, Orzecznictwo sqdowe..., op.cit., s. 85-86.

5 Praktykite staty sie podstawa do wprowadzeniaw ustawie zdnia 9 marca 2017 r. o szczeg6lnych zasadach usuwania
skutkéw decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa,
kilku rozwigzan. Wéréd nich ustawodawca przewidziat mozliwos¢ wzruszenia przez Komisje ds. reprywatyzacji
nieruchomosci warszawskich decyzji reprywatyzacyjnej w razie dokonywania takich dziatan. Uchylenie badz
stwierdzenie niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej moze nastapi¢ w szczegélnosci wéwczas, gdy jej wydanie
doprowadzito do skutkdw razaco sprzecznych z interesem spotecznym lub z celem, dla ktérego ustanowiono
uzytkowanie wieczyste, w szczegdlnosci do zastosowania uporczywie lub w sposéb istotnie utrudniajacy korzystanie
z lokalu w nieruchomosci warszawskiej grozby bezprawnej, przemocy wobec osoby lub przemocy innego rodzaju
w stosunku do osoby zajmujacej ten lokal (art. 30 ust. 1 pkt 6 ustawy). Osobe, ktéra dopuscita sie takich naruszen,
w tym osobe prawna w przypadku, gdy dziatata w jej imieniu lub interesie osoba fizyczna, Komisja w drodze decyzji
moze ukara¢ administracyjna kara pieniezna (art. 31a).
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jak i beneficjentéw reprywatyzacji dotychczasowe umowy wigzaty tych ostatnich
jako nastepcow prawnych gminy jako dotychczasowego wynajmujgcego w sto-
sunku najmu z lokatorami.

Stanowisko powyzsze aprobuje takze Wojewddzki Sgd Administracyjny
w Warszawie, powotujgc sie na praktyke obrotu i konieczno$¢ ochrony samych
najemcow. Przyktadowo, jak wskazano w uzasadnieniu nieprawomocnego
wyroku WSA w Warszawie z 6 sierpnia 2019 r., sygn. akt | SA/Wa 1712/18,
.fakt przekazania Skarzacej przez Miasto posiadania budynku i poszczegol-
nych lokali, a takze jej wstapienie jako nastepcy prawnego dawnych wiascicieli
w stosunek prawny wynikajgcy z umow najmu lokali mieszkalnych znajduja-
cych sie w budynku, nastgpit na skutek wyeliminowania z obrotu prawnego
dawnej decyzji dekretowej i co do zasady byt — podobnie jak wszystkie inne
analogiczne przypadki — powszechnie uznawany za zbycie nieruchomosci
w rozumieniu art. 678 § 1 k.c. Przyjecie i petna akceptacja tej praktyki, jak
zasadnie podkresla Skarzgce Miasto, podyktowane byto przede wszystkim
potrzebg zapewnienia ochrony prawnej lokatorom przewidzianej w przepisach
ustawy z dnia 21 czerwca 2011 r. o ochronie praw lokatoréw. W przeciwnym
przypadku nalezatoby bowiem przyjg¢, ze dotychczasowe umowy najmu
wygasty, a najemcy nie korzystajg z ochrony prawnej i zamieszkujg w lokalach
bez tytutu prawnego”.

Powyzsza praktyka pokazuje, ze zagadnienie sytuacji prawnej lokatoréw
nieruchomosci warszawskich jest ztozone. Jej ocena wymaga przede wszystkim
ustalenia, czy nieruchomos¢ objeta dziataniem dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. zostata oddana w uzytkowanie wieczyste oraz czy stwierdzono
niewaznos¢ decyzji o oddaniu gruntu warszawskiego w uzytkowanie wieczyste
albo o odmowie uwzglednienia wniosku, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu.

Analiza sytuacji prawnej lokatorow dotyczy w pierwszej kolejnosci najszer-
szej grupy, tj. najemcow lokali mieszkalnych. To oni bowiem najczesciej sg oso-
bami zainteresowanymi stanem prawnym gruntu oraz znajdujgcego sie na nim
budynku, a to z uwagi na postrzeganie uwzglednienia wniosku o oddanie gruntu
w uzytkowanie wieczyste jako zmiany witasciciela prowadzgcej jednoczes$nie
do zmiany drugiej strony wigzgcych lokatorow umow. Whnioski ich dotyczace
w istotnym zakresie odnoszg sie jednak rowniez do innych kategorii lokatoréw
oraz do dzierzawcow, gdyz na mocy przepisow k.c. do tych ostatnich nalezy
odpowiednio stosowac przepisy o najmie (art. 694 k.c.)°.

6 Zob. np. K. Zaradkiewicz [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom Il. Komentarz. Art. 450-1088, wyd. 9,
Warszawa 2018, s. 582-583; co do wstapienia w stosunek dzierzawy zob. np. uchwate sktadu 7 sedziéw Sadu
Najwyzszego z 30 wrzes$nia 2005 r., sygn. akt [l CZP 50/05, OSNC 2006, z. 3, poz. 40.
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Il Charakter prawny najmu

Punktem wyjscia analizy sytuacji prawnej najemcy lokalu w nieruchomosci
warszawskiej jest przyjecie, ze stosunek ten wigze strony umowy — wynaj-
mujgcego oraz najemce. Najem w polskim prawie cywilnym zostat bowiem
unormowany jako stosunek cywilnoprawny o charakterze wzglednym (inter
partes). Jest to umowny stosunek zobowigzaniowy. Co do zasady zatem —
jak kazdy umowny stosunek zobowigzaniowy — nie dotyczy, a wiec nie wigze
innych oséb. Prima facie z perspektywy tych ostatnich pozostajg bez znaczenia
prawa i obowigzki stron (najem jako stosunek wzgledny, z ktérego wynikajg pra-
wa obligacyjne, stanowi res inter alios acta). W ramach stosunku obligacyjnego
zmiana wtasciciela rzeczy bedgcej jego przedmiotem pozostaje bez wptywu na
tres¢ tego stosunku. Jezeli trescig prawa wzglednego jednej ze stron jest zatem
korzystanie z cudzej rzeczy, utrata mozliwosci dysponowania przez oddajgcego
do korzystania z uwagi na nabycie rzeczy przez osobe trzecig moze skutkowaé
jego odpowiedzialnoscig odszkodowawczg wobec uprawnionego (art. 471 i nast.
k.c.). Bedzie tak w kazdym razie wéwczas, gdy nabywca wiasnosci, niebedgcy
podmiotem zobowigzanym w ramach umowy o korzystanie z rzeczy, uniemozliwi
lub utrudni mozliwosc realizacji uprawnien wzgledem tej rzeczy.

Powyzsze ustalenia prowadzg do wniosku, iz wbrew stanowisku
prezentowanemu w orzecznictwie WSA w Warszawie utrata mozliwosci
korzystania z rzeczy, w szczegdlnosci z uwagi na powstanie skutku rzeczowego
na mocy decyzji reprywatyzacyjnej, nie skutkuje wygasnieciem stosunku najmu.
Ten bowiem mimo zmiany polegajgcej na nabyciu uzytkowania wieczystego
gruntu przez osobe inng niz wynajmujgcy trwa nadal i wigze dotychczasowe
strony umowy. Co najwyzej natomiast, wobec braku zwigzania uzytkownika
wieczystego umowg najmu, w relacji miedzy jej stronami moze powstac stan
nastepczej subiektywnej niemoznosci faktycznej Swiadczenia po stronie wynaj-
mujgcego. Jego swiadczenie zasadniczo nie jest jednak obiektywnie niemozliwe
do spetnienia czy zakazane. Moze ono by¢ spetnione, lecz nie przez dtuznika
(strone umowy najmu). W konsekwencji nie ma podstaw do uznania, iz wraz
z wydaniem pozytywnej decyzji reprywatyzacyjnej na korzys¢ osoby trzeciej
dochodzi do zniesienia (wygasniecia) stosunku prawnego najmu. W szczegdl-
nosci nalezy pamietac, ze zgodnie z art. 493 § 1 k.c., jezeli jedno ze Swiad-
czen wzajemnych — w analizowanym przypadku udostepnienie nieruchomosci
lub jej czesci do korzystania przez wynajmujgcego — stato sie niemozliwe wsku-
tek okolicznosci, za ktére ponosi odpowiedzialnos¢ strona zobowigzana, druga
strona moze, wedtug swego wyboru, albo zgda¢ naprawienia szkody wyniktej
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z niewykonania zobowigzania, albo od umowy odstgpi¢. W sytuacji prawnej
najemcow reprywatyzowanych nieruchomosci nalezy woéwczas kazdorazowo
ustali¢, czy gminie (ewentualnie Skarbowi Panstwa) jako wynajmujgcemu moz-
na przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za powstanie okolicznosci uniemozliwiajgcych
spetnienie swiadczenia.

Powyzsza ocena, majgca charakter ogoélny i odnoszgca sie do wzglednego
charakteru stosunku obligacyjnego, wymaga w ramach przepisow regulujgcych
najem istotnego uzupetnienia. Jest tak z uwagi na fakt, iz ustawodawca w ra-
mach regulacji umowy najmu w Kodeksie cywilnym z 1964 r. — przede wszystkim
wzorem niemieckiego kodeksu cywilnego z 1896 r. — w sposob istotny wzmocnit
pozycje najemcy. Wynika to z zatozenia, iz cele i funkcja najmu, w szczegdlno-
8ci stuzgcego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, nakazujg uwzglednienie
rozwigzan ochronnych uniemozliwiajgcych dziatania wynajmujgcego albo oso6b
trzecich, ktére zmierzatyby do pokrzywdzenia najemcy, w tym przede wszyst-
kim utraty mozliwosci wtadania rzeczg najetg. W przeciwnym razie, tj. w braku
szczegolnych przepisdw ochronnych, np. na skutek przeniesienia wtasnosci
rzeczy najetej, mozna by w dogodny dla wiasciciela sposob uniemozliwic¢ dalsze
korzystanie z rzeczy bez koniecznosci zniesienia stosunku najmu.

Przepisy majace zapewni¢ szczegolng ochrone najemcow czynig z najmu
stosunek obligacyjny szczegodlny, o tzw. rozszerzonej skutecznosci (zobowigza-
nie realne).

Po pierwsze, aby umocni¢ pozycje prawng najemcy, w art. 678 k.c. (wczesniej
w art. 399 Kodeksu zobowigzan, zob. tez § 566 BGB?) przewidziano, ze w razie
zbycia rzeczy wynajetej w czasie trwania najmu nabywca wstepuje w stosunek
prawny na miejsce zbywcy i moze wypowiedzie¢ najem z zachowaniem
ustawowych terminéw wypowiedzenia (tzw. zasada Kauf bricht nicht Miete —
.Kupno nie rozrywa najmu”®). Uprawnienie do wypowiedzenia nie przystuguije
nabywcy, jezeli umowa najmu zostata zawarta na czas oznaczony z zacho-
waniem (co najmniej) formy pisemnej z datg pewng, zas rzecz zostata najem-
cy wydana. Nalezy przy tym pamieta¢, ze zgodnie z art. 692 k.c. przepisow
0 wypowiedzeniu najmu przez nabywce rzeczy najetej nie stosuje sie do najmu
lokali mieszkalnych, chyba Zze najemca nie objat jeszcze lokalu.

Szczegolny przepis art. 678 k.c. rozcigga stosunek najmu na osobe, ktéra
pierwotnie nie byta strong umowy. Staje sie nig z mocy prawa (ex lege) z chwilg
nabycia rzeczy, nabywajgc w ten sposob prawa i obowigzki wynajmujgcego.

7 Niemiecki kodeks cywilny - niem. Biirgerliches Gesetzbuch, Reichsgesetzblatt 1896, nr 21.

8 Zob. na temat tej reguty np. E. Till, Prawo prywatne austryackie. Tom IV. Wyktad nauki o stosunkach obowigzkowych. Il
(Czes¢ szczegbtowa), Lwow 1897, s. 198 i nast.; zob. tez np. wyroki SN: z 19 stycznia 1968 r., sygn. akt [ll CRN 410/67,
niepubl.; z23 marca 2006r., sygn. akt IV CSK 119/05, niepubl.
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Przepis ten ma zapobiec sytuacji, w ktérej najemca zostaje pozbawiony moz-
liwosci eksploatacji rzeczy wskutek tego, iz stata sie ona wlasnoscig osoby
trzeciej, ta zas mogtaby skutecznie dochodzi¢ od najemcy wydania rzeczy
(art. 222 § 1 k.c.).

Po drugie, najem nieruchomosci lub jej cze$ci, a zatem takze lokalu, moze
zostac¢ ujawniony w dziale lll ksiegi wieczystej (zob. art. 16 ust. 2 pkt 1 usta-
wy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece?) z tym skutkiem,
ze prawo najemcy uzyskuje skutecznos¢ wzgledem innych praw podmio-
towych na lub do tej nieruchomosci, nabytych przez czynnos¢ prawng
po jego ujawnieniu, z wyjatkiem niektorych stuzebnosci przymusowych, w tym
np. tzw. stuzebnosci przymusowych (obligatio in rem scripta). Ten przypadek
rozszerzonej skutecznosci najmu oznacza wptyw prawa najemcy na wykony-
wanie zaréwno prawa wiasnosci nabywcy nieruchomosci, jak i innych oséb,
na rzecz ktérych ustanowiono ograniczone prawa rzeczowe (pierwszenstwo,
zob. art. 20 u.k.w.h.), oraz tych, ktérym przystugujg nabyte po ujawnieniu najmu
w ksiedze wieczystej prawa obligacyjne. Prawa takie, nabyte przez osoby trzecie
po powstaniu najmu, nie mogg zatem wkracza¢ w sfere uprawnien najemcy,
tj. by¢ wykonywane z uszczerbkiem dla uprawnien mu przystugujgcych.

Wypada tez przypomniec¢, ze zgodnie z art. 1002 k.p.c. z chwilg upra-
womochienia sie postanowienia o przysgdzeniu wtasnosci nieruchomosci
jej nabywca wstepuje w prawa i obowigzki dtuznika wynikajgce ze stosunku
najmu stosownie do przepisdw normujgcych ten stosunek w wypadku zbycia
rzeczy wynajetej (ij. art. 678 k.c.). Zatem egzekucyjna sprzedaz nieruchomosci
réwniez, podobnie jak zbycie przedmiotu najmu w drodze umowy, nie prowadzi
do wygasniecia istniejgcego wczesniej stosunku najmu. Utrzymanie stosunku
prawnego najmu ma na celu ochrone intereséw gospodarczych stron umowy,
w tym nabywcy nieruchomosci®®.

Po trzecie, w przypadku najmu lokalu najemca w zakresie korzystania
z rzeczy najetej jest objety w szerszym zakresie ochrong petytoryjna.
Zgodnie bowiem z art. 690 k.c. do ochrony prawa najemcy stosuje sie wowczas
odpowiednio przepisy o ochronie wiasnosci (zob. tez art. 19 ustawy z dnia
21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego?!?). W istocie zakres tej ochrony jest zatem
zblizony do przystugujgcej osobie majgcej ograniczone prawo rzeczowe
na nieruchomosci (art. 251 k.c.). W praktyce ochrona ta dotyczy przede

?T,j.Dz.U.2019, poz. 2204, dalej u.k.w.h.
10Zob. uchwate SN z 16 wrzesnia 2010r., 11l CZP 50/10, OSNC 2001, nr 4, poz. 39.
17T,.Dz.U.z2019r., poz. 1182 ze zm.
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wszystkim stosunkéw sgsiedzkich (zob. art. 144 k.c.). W szczegdlnosci, jak
wskazat Sgd Najwyzszy w uchwale z 12 kwietnia 1995 r., sygn. akt Il CZP 38/95,
art. 690 k.c. nawigzujgcy do unormowan zawartych w art. 222 i 223 k.c. moze
by¢ stosowany przez najemce w odniesieniu do oséb zajmujgcych lokale bez
tytutu prawnego pochodzgcego od wynajmujacego czy tez od wiasciciela'?.

Wskazane powyzej regulacje ustawowe rozszerzajgce zakres ochrony
najemcy w ramach stosunku najmu majg charakter szczegodlny (wyjgtkowy),
stanowigc odstepstwo od zasady wzglednego charakteru tego stosunku.
Moze on bowiem stac sie w okolicznosciach podanych w hipotezach wska-
zanych norm skuteczny wobec innych oséb niz jedynie strony umowy. Tego
rodzaju kompetencja do kreowania stosunkéw o tzw. rozszerzonej skutecznosci
(zobowigzan realnych) przystuguje jedynie prawodawcy?®. W tym sensie stosun-
ki takie stanowig katalog zamkniety (numerus clausus), podobnie jak podmioto-
we prawa rzeczowe. Oznacza to w szczegolnosci, ze strony umowy nie mogag
w drodze czynnosci prawnych skutkéw tych modyfikowac¢ ani rozszerzac na inne
stosunki cywilnoprawne o charakterze wzglednym.

Mimo tak szerokiego zakresu odstepstw od wzglednej skutecznosci
stosunku najmu (takze dzierzawy) nie jest uzasadniona teza o bezwzglednym
charakterze prawa najemcy. Nie przystuguje mu prawo skuteczne wobec kazde-
go innego podmiotu (erga omnes) i poza powyzszymi wyjgtkami nie moze on ko-
rzysta¢ z ochrony petytoryjnej tozsamej z tg, ktdra przystuguje osobom dysponu-
jacym prawami rzeczowymi'4. W konsekwencji status prawny najemcy nie moze
by¢ postrzegany jako odpowiadajgcy w zupetnosci sytuacji tego, komu przystu-
guje podmiotowe prawo rzeczowe (np. uzytkowanie lub stuzebnos¢ osobista).

120SNC 1995,2.7-8,poz. 112.

13K, Zaradkiewicz [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom |. Komentarz. Art. 1-449'1, wyd. 9, Warszawa 2018,
s.739,754.

14 Zagadnienie prawnego charakteru najmu i dzierzawy w zwiazku z istnieniem szczegdlnych unormowan
przewidujacych wyjatki od zasady wzglednego charakteru tych praw jest od dawna przedmiotem dyskusji
w doktrynie; zob. np. Z. Fenichel, Rozwéj prawa najmu od obligatoryjnego do rzeczowego, ,Gtos Prawa” 1930, nr 3-4,
s. 85 i nast.; J. Gwiazdomorski, ,Najem” lokali jako problem kodyfikacyijny, ,Panstwo i Prawo” 1956, z. 4, s. 652 i nast.;
A. Szpunar, Korzystanie z lokali mieszkalnych i uzytkowych, ,Panstwo i Prawo” 1956, z. 8-9, s. 496-503; Z. Radwariski,
Najem mieszkanr w Swietle publicznej gospodarki lokalami, Warszawa 1961, s. 164 i nast.; B. Walaszek, Prawo sqgsiedzkie
a najem lokalu mieszkalnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1965, nr 1, s. 25 i nast.; J. Szachutowicz,
Prawno-rzeczowe srodki ochrony stosunku najmu lokali, ,Palestra” 1968, nr 5, s. 23 i nast.; J. Frackowiak, Stosunek
najmu i prawo najemcy, ,Przeglad Prawa i Administracji” 1973, nr 4, s. 141-155; idem, Sytuacja prawna najemcy lokalu
mieszkalnego oznaczonego w decyzji o przydziale, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 367, Prawo LXIII, Wroctaw
1977,s.169inast.;idem, Czy prawo najemcy lokalu mieszkalnego jest prawem rzeczowym?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1980, z. 2, s. 347 i nast.; F. Zoll, Najem lokali mieszkalnych, Krakéw 1997, s. 226-230; z literatury w jez.
niemieckim zob. np. P. Schulin, Zur Geschichte der mittelalterlichen Miete in west- und siiddeutschen Stddten, Zeitschrift fiir
das Privat-und Offentliche Recht der Gegenwart 1878,1.5,s. 127 inast.; Eccius [brak imienia], Zur Frage von der Dinglichkeit
der Miethe und Pacht: Nachwort zu dem vorstehenden Aufsatze, Beitrdge zur Erlduterung des deutschen Rechts 1902, t. 46,
s.572inast.; F.Naue, Die angebliche Dinglichkeit der Miete nach dem deutschen biirgerlichen Gesetzbuch, Géttingen 1901;
G.A. Loning, Die Grundstticksmiete als dingliches Recht, Jena 1930; H. Wieling, Die Entwicklung der Miete zum dinglichen
Recht, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1996, z. 1-2, s. 10 i nast.; H. Wieling, Die Grundstticksmiete als dingliches
Recht [w:] J. Jickeli, P. Kreutz, D. Reuter (red.), Geddchtnisschrift fiir Jiirgen Sonnenschein, Berlin 2003, s. 201 i nast.;
F. Quaisser, Mietrechtim 19. Jahrhundert. Ein Vergleich der mietrechtlichen Konzeptionen im Allgemeinen Landrecht fiir die
preugischen Staaten von 1794 und dem gemeinen Recht, Frankfurt am Main 2005.
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Istotng réznice stanowi przede wszystkim to, iz najemcy nie przystuguje
bezposrednie wtadztwo nad rzeczg'®, lecz moze on z niej korzysta¢ wytacznie
za posrednictwem drugiej strony, ktéra jest zobowigzana udostepnia¢ mu rzecz
do korzystania i przeciwdziata¢ niemoznosci realizacji uprawnien najemcy przez
caly czas trwania stosunku najmu (zob. art. 659 § 1 k.c. oraz art. 693 § 1 k.c.).

Il Nabycie wtasnosci budynku wraz z oddaniem gruntu w uzytkowanie
wieczyste a najem

Jednym z najistotniejszych probleméw w praktyce stosowania przepisow
dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. okazato sie zagadnienie odnoszgce sie
do sytuacji prawnej lokatoréw, w tym w toczgcych sie postepowaniach admi-
nistracyjnych i sgdowoadministracyjnych dotyczgcych wnioskéw o oddanie
nieruchomosci warszawskich w uzytkowanie wieczyste. Wigze sie to przede
wszystkim z okolicznoscig, iz przez wiele lat po przejeciu przez gmine nieru-
chomosci gruntowej warszawskiej na mocy dekretu z 1945 r. nie rozpatrzono
ztozonego w terminie tzw. wniosku dekretowego. Ponadto tzw. decyzje odmow-
ne, tj. orzeczenia administracyjne z drugiej potowy lat czterdziestych i poczatku
piecdziesigtych XX w. nieuwzgledniajgce wnioskow, o ktérych mowa w art. 7
ust. 1 dekretu, niejednokrotnie uznawane sg obecnie, tj. po wielu latach, jako
wydane z razgcym naruszeniem prawa. W konsekwencji podlegajg wzruszeniu
w trybie przewidzianym w art. 156 k.p.a. Ma to z perspektywy sytuacji prawnej
najemcdéw nieruchomosci warszawskich istotne znaczenie, gdyz w okresie
od przejecia przez m.st. Warszawe lub Skarb Panstwa nieruchomosci
do wydania decyzji podmioty te w praktyce zawieraty umowy najmu, ktérych
przedmiotem byto oddanie do korzystania lokali znajdujgcych sie w budynkach
wzniesionych na gruntach objetych wnioskiem dekretowym.

Punktem wyjscia oceny skutecznos$ci tak zawieranych przez gmine
m.st. Warszawy lub Skarb Panstwa umow najmu jest przypomnienie, ze w przypadku
nieruchomosci warszawskich ani komunalizacja gruntu, ani ztozenie wniosku
dekretowego przez osobe uprawniong nie skutkowaty eo ipso przejeciem bu-
dynku przez gmine jako nowego witasciciela gruntu. Zgodnie z art. 5 dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r. budynki znajdujgce sie na gruncie warszawskim
pozostawaty wtasnoscig dotychczasowego witasciciela, tj. tego, kto byt upraw-
niony do ztozenia wniosku o ustanowienie prawa zabudowy lub dzierzawy
wieczystej (pdzniej odpowiednio wtasnosci czasowej albo uzytkowania wie-
czystego gruntu). Stan ten trwat do czasu rozpoznania wniosku dekretowego,
15 Zob. K. Zaradkiewicz [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz. Art. 1-449', op.cit.,s. 715.
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a niejako ,utrwalat sie”® w przypadku uwzglednienia wniosku. Woéwczas bowiem
budynek stanowit nadal przedmiot wtasnosci dawnego wiasciciela gruntu lub
jego nastepcéw prawnych, tylko na innej podstawie prawnej. W konsekwenciji
tez nierozpoznanie wniosku o ustanowienie prawa powierzchniowego
(zabudowy, wiasnosci czasowej, uzytkowania wieczystego) powodowato trwa-
nie stanu oddzielenia wtasno$ci gruntu oraz usytuowanego na nim budynku.
Powstawat zatem stan — zasadniczo w zatozeniu norm dekretowych przejscio-
wy — odstepstwa od zasady superficies solo cedit. Wtasno$¢ budynku — poza
krétkotrwatym stanem prawnym mozliwosci przenoszenia wtasnosci jako
prawa czasowego (na gruncie art. 100—112 dekretu z dnia 11 pazdziernika
1946 r. — Prawo rzeczowe'’) — pozostawata bowiem albo prawem samoistnym
(w przypadku nierozpoznania wniosku dekretowego), albo w razie uwzglednie-
nia wniosku dawnego wiasciciela lub jego nastepcy prawnego prawem zwig-
zanym z prawem na gruncie (prawem zabudowy, uzytkowaniem wieczystym),
a sam budynek stanowit odrebng nieruchomos¢. Natomiast po bezskutecznym
uptywie terminu ztozenia wniosku o ustanowienie dzierzawy wieczystej albo pra-
wa zabudowy (pozniej uzytkowania wieczystego) albo z chwilg prawomocnego
oddalenia takiego wniosku (art. 8 dekretu) budynek przechodzit na wtasnos¢
pierwotnie gminy, a od 1950 r. — Skarbu Panstwa.

W okresie PRL wiadze miejskie miaty mozliwosc¢ faktycznego dysponowania
nieruchomosciami warszawskimi bez wzgledu na rzeczywisty stan prawny bu-
dynkow. To zas skutkowato mozliwoscig oddawania lokali w nieruchomosciach
warszawskich do korzystania bez narazenia sie na roszczenie windykacyjne
wiasciciela w sytuacji, gdy nie byty nim gmina ani Skarb Panstwa. Okazuje sie,
ze rozwigzanie przewidziane w art. 5 dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. nie stato
na przeszkodzie odjeciu mozliwosci wkadania nieruchomoscig budynkowg przez
jej wiasciciela. Jakkolwiek witascicielem budynku de iure pozostawata nadal oso-
ba prywatna, to jednak zawarte przez gmine m.st. Warszawy z osobami trzecimi
umowy najmu byly skuteczne i wazne, cho¢ wiascicieli nie wigzaty. Tym bardziej
nie byty przeszkodg oddawania w najem lokali w przypadku decyzji odmownych
wydanych z razgcym naruszeniem prawa.

W Swietle powyzszych uwag niejednokrotnie m.st. Warszawa, oddajac
czesci budynkow na nieruchomosciach warszawskich w najem, czynito
to w braku tytutu prawnego wtasnosci, ktéry wobec nierozpatrzenia wniosku
dekretowego badz wydania decyzji odmownej z razgcym naruszeniem prawa
przystugiwat wcigz dawnemu witascicielowi gruntu albo jego nastepcom prawnym.

1 Wyrok WSA w Warszawie z 28 lutego 2019r., sygn. akt | SA/Wa 1632/18.
17Dz.U.nr 57,poz. 319 ze zm.
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Nie oznacza to jednak, iz zawierane w tych okoliczno$ciach umowy najmu byly
nieskuteczne, w szczegolnosci niewazne (art. 58 k.c.). Polskie prawo cywilne
nie wyklucza bowiem mozliwosci zawarcia umowy i oddania w najem (lub dzier-
zawe) rzeczy cudzej. Oznacza to w szczegolnosci, ze dla skutecznego zawarcia
umowy wynajmujgcy nie musi by¢ wiascicielem rzeczy stanowigcej przedmiot
nowego stosunku obligacyjnego. Umowa taka jest wazna i wigze strony, a zatem
pozostaje skuteczna inter partes, choé nie kreuje praw i obowigzkéw po stronie
samego wtasciciela rzeczy. W przypadku nieruchomosci warszawskich nie byto
zatem wykluczone skuteczne powstanie stosunkéw najmu lokali w budynkach,
ktére nie nalezaty do m.st. Warszawy jako wiasciciela gruntu. Nie oznacza
to natomiast, ze zawarta przez osobe niebedacg wtascicielem budynku umowa
zawsze moze by¢ skutecznie wykonana, skoro jako zawarta miedzy osobami
trzecimi (res inter alios acta) nie wigze wowczas wtasciciela rzeczy. O tym,
czy najem moze by¢ wykonywany, decyduje w pierwszej kolejnosci efektywna
mozliwos¢ wiadania rzeczg, to zas jest uzaleznione od zgody jej wtasciciela.
Wyrazajgc zgode, ten ostatni nie staje sie jednak strong umowy. W przypadku
oddania do korzystania rzeczy cudzej wynajmujacy, jak juz wspomniano, ponosi
na zasadach ogoélnych odpowiedzialnos¢ za to, iz biorgcy do korzystania moze
efektywnie swoje prawo wykonywac.

Jak wskazano wyzej, poza nierozpoznaniem wniosku dekretowe-
go przypadkiem, w ktérym nie doszto do zmiany po stronie witasciciela
budynku na nieruchomosci warszawskiej, jest stwierdzenie niewaznosci
decyzji o ustanowieniu uzytkowania wieczystego lub decyzji odmawiajgcej
ustanowienia tego prawa (art. 156 § 1 k.p.a.), w szczegolnosci gdy stwier-
dzono, iz decyzja zostata wydana z razgcym naruszeniem prawa. Wydane
w tym trybie rozstrzygniecie pocigga za sobg istotne konsekwencje prawne,
ktore niewatpliwie wptywajg rowniez na ocene sytuacji prawnej najemcy. Szcze-
golnie w przypadku stwierdzenia niewaznosci tzw. decyzji odmownej z powodu
razgcego naruszenia prawa mozliwe jest powstanie szczegdlnych skutkow w
sferze praw i obowigzkéw najemcow. Po pierwsze bowiem upadajg wowczas
skutki odmownego rozpoznania wniosku dekretowego (ex tunc). Oznacza to, ze
z uwagi na przyjecie przez polskiego prawodawce na gruncie k.p.a. konstrukcji
uniewaznialnosci decyzji z mocg wsteczna?® budynek jest uznany jako nieprze-
rwanie stanowigcy wtasnos¢ dawnego wiasciciela lub jego nastepcow prawnych.
Po drugie, stwierdzenie niewaznosci otwiera droge do ponownego rozpatrze-
nia i ewentualnego uwzglednienia wniosku dekretowego, a zatem oddania

18 Zob. J. Borkowski, A. Krawczyk [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego.
T. 9, Prawo procesowe administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2020, s. 385 i nast.
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nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste wraz ze zmiang odnosnie
do statusu budynku, ktéry staje sie przedmiotem prawa wtasnosci jako zwig-
zanego z uzytkowaniem wieczystym (a nie samoistnego, jak miato to miejsce
na gruncie art. 5 dekretu z 1945 r.).

Ani w przypadku upadku decyzji odmownej, ani w razie ustanowienia
na podstawie wniosku dekretowego uzytkowania wieczystego na rzecz
tzw. beneficjentdw reprywatyzacji nie mozna uznac, ze nabywca wiasnosci
budynku pozostaje zwigzany umowg najmu, w szczegolnosci, iz staje sie strong
uméw najmu na podstawie art. 678 k.c. Nie dochodzi bowiem wéwczas do prze-
niesienia wtasnosci budynku, lecz albo do trwania prawa wtasnosci po stronie
dotychczasowego uprawnionego (wnioskodawcy lub jego nastepcy prawnego),
albo — w przypadku wydania decyzji uwzgledniajgcej wniosek dekretowy —

do powstania wiasnosci jako nowego prawa na budynku jako rzeczy, {j. jako
prawa zwigzanego z ustanowieniem uzytkowania wieczystego?”. Prawidto-
wosci tej oceny nie zmienia tre$¢ art. 31 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami?®, zgodnie z ktérym oddanie w uzytkowanie
wieczyste nieruchomosci gruntowej zabudowanej nastepuje z rbwnoczesng
sprzedazg potozonych na tej nieruchomosci budynkow i innych urzadzen. Do
chwili rozpoznania wniosku dekretowego gmina m.st. Warszawy lub Skarb
Panstwa jako wynajmujgcy nie byly bowiem wiascicielem budynku, a zatem nie
mogty skutecznie zbyc¢ jego wiasnosci. W konsekwencji w przypadkach trwania
wiasnosci budynku po stronie dawnego wtasciciela lub jego nastepcéw praw-
nych ustanowienie uzytkowania wieczystego nie zmienia stosunku obligacyjnego
wynikajgcego z umowy najmu zawartej przez m.st. Warszawe badz Skarb
Panstwa z lokatorem ani w 6w stosunek nie ingeruje. Trafnie w orzecznictwie wska-
zuje sie, ze ,tej wyjgtkowej formuty kodeksowej, na podstawie ktorej nabywca,
nie zawierajgc sam umowy, wstepuje w stosunek najmu lub dzierzawy
istniejacy w dacie zbycia rzeczy, nie mozna interpretowaé rozszerzajgco”.
Nie mozna zatem stosowacé art. 678 k.c. w przypadkach, w ktérych podstawg
prawng nabycia nie jest czynno$¢ prawna zbycia rzeczy?!.

W praktyce jednak moze mieé miejsce sytuacja, w ktérej dochodzi
do konstytutywnego nabycia wtasnosci budynku na nieruchomosci warszawskiej
przez osobe uprawniong, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 dekretu z 26 pazdziernika
1945 r. Chodzi mianowicie o przypadek, gdy na gruncie objetym dziataniem

19 Za sporne, wykraczajace poza ramy niniejszej pracy, nalezy uznaé to, czy wskutek uwzglednienia wniosku
o ustanowienie uzytkowania wieczystego dochodzi do ,utrwalenia” wtasnosci budynku istniejacej na mocy
art. 5 dekretuz 1945r., czy tez - jak wskazano - do powstania nowego prawa wtasnosci budynku.

20T,j.Dz.U. 2020, poz. 25.

21Zob.wyrok SN z23 marca 2006r., IV CSK 119/05, Lex nr 369413.
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dekretu po jego wejsciu w zycie wzniesiono nowy budynek. Woéwczas ustano-
wienie odpowiedniego prawa powierzchniowego (prawa zabudowy, wtasnosci
czasowej, uzytkowania wieczystego) wskutek uwzglednienia wniosku dawnego
wiasciciela lub jego nastepcy prawnego wymaga zbycia budynku, ten bowiem
nie byt objety dyspozycjg art. 5 dekretu. Zatem w tym przypadku — odmiennie
niz we wczesniej opisanych — nabywca budynku w razie oddania go w catosci
lub w czesci w najem wstepuje w prawa i obowigzki wynajmujgcego na podsta-
wie art. 678 k.c.

IV Orzecznictwo

Jak juz zaznaczono, w orzecznictwie sadéw administracyjnych uznaje sie,
ze uwzglednienie wniosku z art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 .
skutkuje przejsciem uprawnien i obowigzkéw z dotychczasowego wynajmuja-
cego (m.st. Warszawy) na osobe, ktéra staje sie wtascicielem budynku usytu-
owanego na nieruchomosci warszawskiej oddanej mu w uzytkowanie wieczyste.
Przyktadowo w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 2 lutego 1996 r.,
sygn. akt IV SA 846/95, wskazano, ze ,przejscie wtasnosci z dotychczasowego
wtasciciela budynku na inng osobe nie powoduje wygasniecia stosunku najmu,
gdyz trwa on nadal w dotychczasowej postaci (art. 678 k.c.), co znajduje takze
potwierdzenie w przepisie art. 55 ust. 2 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. nr 105, poz. 509)".
Z kolei w powotanym juz nieprawomocnym wyroku WSA w Warszawie
z 6 sierpnia 2019 r., sygn. akt | SA/Wa 1712/18, wskazano, ze w takiej sytuaciji
fakt przekazania posiadania nieruchomosci warszawskiej jest ,powszechnie
uznawany za zbycie nieruchomosci w rozumieniu art. 678 § 1 k.c.”.

NSA uznaje?? ponadto, ze stwierdzenie niewaznosci orzeczenia
ani nie skutkuje automatycznym wygasnieciem stosunku najmu, ani nie
uniemozliwia wykonywania przez najemce jego uprawnieh. Podkresla,
iz ,to, ze nastepstwem powyzszej decyzji moze by¢é w przysziosci
wypowiedzenie wysoko$ci czynszu, niemoznos¢ wykupu lokalu i skorzystania
z prawa pierwszenstwa (art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami — Dz.U. z 2018 r. poz. 121) czy powstanie kwestii
rozliczen z tytutu naktadéw poczynionych na lokal, Swiadczy jedynie o interesie
faktycznym najemcy w przedmiotowej sprawie”.

22\Wyrok NSA z 27 marca 2018r.,sygn. akt | OSK 898/16.
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V Legitymacja najemcy w postepowaniu reprywatyzacyjnym

Zgodnie z art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego?® strong postepowania administracyjnego jest kazdy, czyjego
interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zgda czynno-
sci organu ze wzgledu na swgj interes prawny lub obowigzek.

Pojecie ,strony” doczekato sie obszernej literatury, a jej chocCby
pobiezna analiza wykracza poza ramy niniejszego opracowania?.
Dla celéw tejze pracy wystarczy poprzestaé na stwierdzeniu,
iz — w szczegolno$ci w orzecznictwie sgdow administracyjnych — uznaje sie,
ze o posiadaniu przez dany podmiot interesu prawnego we wzieciu udziatu
w postepowaniu administracyjnym decyduje norma prawa materialnego,
na ktorej opiera sie zaskarzony akt administracyjny, nie zas$ istnienie po stro-
nie okre$lonego podmiotu wytgcznie tzw. interesu faktycznego?. Zrédtem
interesu prawnego moze by¢ zatem kazdy przepis prawa materialnego,
nie tylko materialnego prawa administracyjnego. Moze w szczegolnosci cho-
dzi¢ takze o unormowania regulujgce stosunki cywilnoprawne?. W przypadku
postepowan dotyczgcych decyzji reprywatyzacyjnych, tj. dotyczgcych wnioskow
o ustanowienie uzytkowania wieczystego na gruncie art. 7 ust. 1 dekretu z 1945 .,
jest to kwestia istotna przede wszystkim z uwagi na fakt, iz to kazdorazowo
na organie administracyjnym spoczywa obowigzek okreslenia kregu
stron postepowania.

Kodeks postepowania administracyjnego nie zawiera takze legalnej defi-
nicji interesu prawnego. W orzecznictwie wskazuje sie, iz interesem takim jest
,obiektywna, czyli realnie istniejgca potrzeba ochrony prawnej”. Jako cechy
tak rozumianego interesu prawnego wskazuje sie to, ze jest on indywidualny,
konkretny, aktualny, sprawdzalny obiektywnie, a jego istnienie znajduje potwier-
dzenie w okolicznosciach faktycznych bedgcych przestankami zastosowania
przepisu prawa materialnego?.

W konsekwencji zaznacza sie, ze ,przymiot strony w postepo-
waniu administracyjnym ma osoba, ktérej dotyczy bezposrednio
to postepowanie lub w ktérym moze byé wydane orzeczenie godzace w jej pra-
wem chronione interesy poprzez ograniczenie lub uniemozliwienie korzystania

27T,.Dz.U.2020, poz. 256.

24Zob.zamiast wielu np. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 15, Warszawa 2017,s. 221 i nast.

25 Zob. np.wyrok NSA z 15 kwietnia 1993r., sygn. akt | SA 1719/92, OSP 1994, z. 10, poz. 199 z glosa P. Kucharskiego.

26 Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1996, s. 199.

27 Zob. np.wyrok NSA z 29 marca 2006 r.,sygn. akt Il OSK 679/05, Lex nr 198347.
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z przystugujgcych jej praw”?. Musi to by¢ norma dajaca sie indywidualnie okres-
-li¢ i wyodrebnic¢, a zatem taka, ktorej tres¢ mozna ustali¢, a nie tylko wywiesc
»,Z faktu istnienia jakiego$ aktu prawnego czy jakiejs$ instytuciji prawnej”?’.

Od interesu prawnego odréznia sie wspomniany juz tzw. interes faktyczny.
Za taki uznaje sie stan, w ktérym obywatel wprawdzie jest bezposrednio zain-
teresowany rozstrzygnieciem sprawy administracyjnej, jednak nie moze tego
zainteresowania poprze¢ przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego.

W dotychczasowym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
zasadniczo przyjmuje sie, ze interes prawny w postepowaniu dotyczgcym
wydania decyzji o oddaniu lub odmowie wydania w uzytkowanie wieczyste
zabudowanej nieruchomosci w trybie dekretu z 25 pazdziernika 1945 r. oprécz
jej dawnych witascicieli i ich nastepcoéw prawnych mogg mie¢ jedynie wiasciciele
lokali mieszczgcych sie w usytuowanym na tym gruncie budynku, nabytych
uprzednio od Skarbu Panstwa badz gminy®°. Nie dotyczy to natomiast oséb
majgcych prawa obligacyjne do nieruchomosci, a zatem osoby, ktérym przy-
stugujg wobec nieruchomo$ci warszawskiej prawa o charakterze wzglednym,
w tym najem, nie sg uznawane za majgce w postepowaniach dekretowych
interes prawny. Przykladowo w wyroku z 22 wrzesnia 2017 r., sygn. akt | OSK
2021/15, Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze ,postepowanie takie
nie dotyczy natomiast interesu prawnego najemcéw lokali, w tym garazy, znajdu-
jgcych sie na takiej nieruchomosci, ktérzy w ramach stosunku najmu uprawnieni
sg do korzystania z tych lokali, jako ze nie dysponujg oni tytutem prawnorze-
czowym do nieruchomosci. Nie mozna skutecznie wywiesc¢ interesu prawnego
z faktu istnienia obligacyjnego stosunku cywilnoprawnego, mimo ze ich prawo
do tego garazu opierato sie na stosunku ze Skarbem Panstwa lub jednostkg
samorzgdu terytorialnego. Sam bowiem fakt ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego ani nie skutkuje automatycznym wygasnieciem umowy najmu,
ani nie uniemozliwia wykonywania przez najemce jego uprawnien”st,

Sady administracyjne, uznajgc istnienie interesu prawnego po stronie osob,
ktérym przystugujg ograniczone prawa rzeczowe, nie wskazujg, jakie to szcze-
golne cechy ograniczonych praw rzeczowych powoduja, ze nalezy tym osobom
przyzna¢ interes prawny w postepowaniu administracyjnym. NSA wskazuje
jedynie, ze ,skarzgcy, jako najemcy lokali znajdujgcych sie na przedmioto-
wej nieruchomosci, nie majg zadnego prawa rzeczowego do nieruchomosci,

2Wyrok NSA z 9 grudnia 2005 r., sygn. akt Il OSK 310/05, Lex nr 190891.
29 Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA zdnia 2 lutego 1996 r., sygn. akt IV SA 846/95,0SP 1997,z.4,poz.83,s.203.

30 Zob. wyroki NSA: z 2 lutego 1996 r., sygn. akt IV SA 846/95; z 8 lutego 2006 r., sygn. akt | OSK 427/05;
z4 marca2015r.,sygn. akt | OSK 2055/13.

31 Tak réwniez np.wyrok NSA z4 marca 2015r., sygn. akt | OSK 2055/13.



22 KAMIL ZARADKIEWICZ

a jedynie prawo obligacyjne, nie posiadajg interesu prawnego w postepowaniu
dotyczacym stwierdzenia niewaznosci orzeczenia” %2,

Konsekwentnie w orzecznictwie sgdow administracyjnych niemal jednolicie
przyjmuje sie, ze w postepowaniu administracyjnym o stwierdzenie niewazno-
8ci orzeczenia o odmowie przyznania dotychczasowemu wtascicielowi prawa
wiasnosci czasowej gruntu, objetego dziataniem dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy,
najemca lokalu w budynku znajdujacym sie na tym gruncie nie ma legitymacji
procesowej, a wiec i przymiotu strony w takim postepowaniu®3. Najemca ma
bowiem jedynie interes faktyczny. Oznacza to, iz w ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego w postepowaniu dotyczgcym praw nastepcéw prawnych
bytych wtascicieli nieruchomosci objetych dziataniem dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. najemcom lokali nie przystuguje prawo do udziatu
w postepowaniu administracyjnym?3+,

Ocena taka jest prezentowana w orzecznictwie nie tylko na gruncie regulaciji
dekretu z 1945 r., lecz takze co do zasady w ogdlnosci w odniesieniu do kate-
gorii najemcéw lub dzierzawcow nieruchomosci, ktore pozostajg przedmiotem
postepowan administracyjnych®.

Powyzsze stanowisko nie zastuguje na aprobate z kilku powodow.

Po pierwsze, nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze wydanie decyzji stwierdza-
jacej niewaznos¢ decyzji odmownej nie wptywa, i to bezposrednio, na status
prawny najemcy. Zmiana sytuacji prawnej lokatora jest bowiem w tym przypadku
istotna, bezposrednia i rzeczywista, poniewaz skutkuje uznaniem, iz przedmiot
umowy nie nalezy (i nigdy nie nalezat) do wynajmujgcego jako strony zobowig-
zanej do jego udostepnienia do korzystania. Uniewaznienie decyzji odmownej
wprost ingeruje w sytuacje prawng najemcy. Co wiecej, pod znakiem zapytania
staje wowczas nie tylko to, czy umowa w dalszym ciggu moze by¢ nie tylko sku-
tecznie wykonywana, ale réwniez to, czy do eksploatacji lokalu konieczne jest
uzyskanie zgody ewentualnego beneficjenta decyzji reprywatyzacyjnej, czy tez
na czyja rzecz nalezy uiszczac optaty zwigzane np. z eksploatacjg nieruchomosci
wspaolnej. Nie mozna uznag, iz brak interesu prawnego uzasadnia jedynie fakt,
iz bezposredni skutek decyzji administracyjnej nie obejmuje innych osoéb niz wia-
Sciciele lokali, uzytkownicy wieczysci czy beneficjenci. Jest tak w szczegdlnosci
woéwczas, gdy uznaje sie za strone osobe, ktorej przystuguje ograniczone prawo

32Wyrok NSA z 27 marca 2018r.,sygn. akt | OSK 898/16.
33Zob. np.wyrok NSA z 2 lutego 1996 ., sygn. akt IV SA 846/95.
34 Postanowienie NSA z 9 wrzesnia 2004 r., sygn. akt OZ 399/04, ONSA 2005, z. 2, poz. 42.

35 Zob. szerzej: P. Gotaszewski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2018, s. 309,s. 329 i cyt. tam orzecznictwo.
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rzeczowe na nieruchomosci. Jak wskazano we wczesniejszych rozwazaniach,
w istotnym z punktu widzenia uprawnien i obowigzkéw stron zakresie sytuacja
prawna najemcy nie odbiega w sposob zasadniczy od tej, ktéra dotyczy osoby
majgcej podmiotowe prawo rzeczowe (jius in rem).

Status strony nalezy przyzna¢ najemcy takze w postepowaniu dotyczg-
cym rozpatrzenia wniosku dekretowego, tj. w przedmiocie oddania nierucho-
mosci warszawskiej w uzytkowanie wieczyste za czynszem symbolicznym.
Jest to uzasadnione w szczegolnosci wowczas, gdyby uznac za trafne przyj-
mowane w orzecznictwie sgdoéw administracyjnych stanowisko, jakoby decyzja
reprywatyzacyjna skutkowata kazdorazowo przejsciem uprawnien i obowigz-
kéw z dotychczasowego wynajmujgcego na beneficjenta nieruchomosci war-
szawskiej. W takiej bowiem sytuacji w istocie status najemcy bytby tozsamy
z tym, jaki majg osoby, ktérym przystuguje ograniczone prawo rzeczowe.
W obu przypadkach trzeba by uznaé, ze prawo ,podgza za rzeczg” (franc. droit
de suite, niem. Folgerecht)*, a zatem istnieje niezaleznie od zmiany wiasciciela
(co w praktyce dotyczy — jak wskazano — budynkéw wzniesionych po komu-
nalizacji nieruchomosci w 1945 r.), a przymiot strony stosunku obligacyjnego
i mozliwos¢ jego modyfikacji wskutek zmiany podmiotowej bezposrednio ksztal-
tuje sytuacje prawng najemcy.

Po drugie, istotnie zblizajg najem do ograniczonych praw rzeczowych inne
wskazane powyzej rozwigzania przyjete przez prawodawce, na mocy ktérych
najem stanowi prawo o tzw. rozszerzonej skutecznosci (obligatio propter rem).

Nalezy w tym kontekscie odnotowaé, ze stanowiska orzecznictwa
i piSmiennictwa nie sg jednoznaczne. Przykladowo P. Gotaszewski wskazuje,
ze ,nie mozna (...) catkowicie wykluczy¢” przystugiwania interesu praw-
nego temu, kto jest uprawniony z ograniczonego prawa rzeczowego®.
Za odosobniony nalezy uznac¢ poglad wyrazony w uzasadnieniu wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 marca 2010 r., sygn. akt | OSK 704/09,
w ktérym wskazano, ze ,konieczno$¢ oparcia interesu prawnego o obowig-
zujgcg norme porzadku prawnego oznacza jednoczesnie, ze interes ten nie
moze mie¢ charakteru pochodnego i nie moze by¢ wywodzony z jakiejkolwiek
czynnosci prawnej. Wynika stad jednoznacznie, a kwestia ta jest w doktrynie
i w orzecznictwie bezsporna, ze ograniczone prawa rzeczowe, w tym uzytko-
wanie, nie mogg by¢ podstawg dla interesu prawnego w prawie administra-
cyjnym”. Réwniez odmowienie najemcom przymiotu strony bywa krytykowane.

36 K. Zaradkiewicz [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom |. Komentarz. Art. 1-449', op.cit.,s. 716.

37 P. Gotaszewski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
op.cit.,s. 308.
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Wskazuje sie bowiem, ze o istnieniu interesu prawnego najemcy swiadczy
przystugujgce mu prawo pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci
(lokalu mieszkalnego) na podstawie art. 34 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. W przypadku
wydania decyzji reprywatyzacyjnej uprawnienie to moze by¢ utracone, za$
sytuacja prawna najemcy ulec modyfikacji — ,mogg ulec zmianie istotne sktadniki
umowy najmu, w tym wysokos¢ optat zwigzanych z wynajmowaniem lokalu™8.

W pismiennictwie wskazuje sie tez — trafnie — ze jedng z przestanek uznania
interesu prawnego osoby, ktdrej przystuguje ograniczone prawo rzeczowe, jest
to, ze interes ten ,musi mie¢ $cisty zwigzek z konkretnym stosunkiem praw-
noadministracyjnym wystepujacym w danej sprawie (innymi stowy, przedmiot
sprawy musi mie¢ bezposredni zwigzek z wykonywaniem ograniczonego prawa
rzeczowego)*’. Tym bardziej posiada interes prawny w powyzszym znaczeniu
najemca woéwczas, gdy skutkiem decyzji o stwierdzeniu niewaznosci decyzji
o0 odmowie uwzglednienia wniosku z art. 7 dekretu z 1945 r., a takze wskutek
decyzji reprywatyzacyjnej niemozliwe statoby sie wykonanie umowy najmu
z powodu powstania stanu subiektywnej niemoznosci nastepczej $wiadczenia.
Wodéwczas bowiem decyzja administracyjna uwzgledniajgca wniosek dekretowy
godzi bezposrednio w jego prawem chronione interesy poprzez ograniczenie
lub uniemozliwienie korzystania z przystugujgcych mu praw.

VI Stan prawny istniejagcy od 2018r.

Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkow
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, wyda-
nych z naruszeniem prawa*’, w brzmieniu nowelizacji z 2018 r.** wprowadzita
nowe rozwigzania, ktérych celem jest zapewnienie odpowiedniej ochrony na-
jemcow nieruchomosci warszawskich.

Po pierwsze, zgodnie z ust. 1 art. 40b ustawy decyzja Komisji
ds. reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt
2-3, stanowi podstawe niezwtocznego przywrdcenia posiadania nieruchomosci
warszawskiej lub jej odpowiedniej czesci najemcy lub innej osobie zajmujacej

38 W. Chréscielewski, Niektére zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem Komisji do spraw usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego”2018,z.1,s. 13, 14.

% P. Gotaszewski (w:) R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
op.cit.,s. 308.

40 Dz.U.2017,poz. 718 ze zm.

# Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. 2018, poz. 431.



SYTUACJA PRAWNA LOKATOROW NIERUCHOMOSCI WARSZAWSKICH
W POSTEPOWANIU DOTYCZACYM DECYZJI REPRYWATYZACYJNEJ 25

te nieruchomos¢ na podstawie umowy zawartej z gming albo Skarbem Pan-
stwa przed wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej. Te ostatnie podmioty jako
strona wynajmujgca majg wéwczas obowigzek niezwtocznego przywrdocenia
posiadania najemcy lub innej osobie zajmujgcej nieruchomos¢ lub jej czesé
(ust. 2). Przepis ten ma umozliwi¢ dalsze niezaktdbcone wykonywanie umowy
najmu. Co wiecej, z mocy prawa czynnosci prawne dokonane przez dotychcza-
sowego beneficjenta albo jego nastepce prawnego uznaje sie za bezskuteczne
wobec osoby zajmujgcej nieruchomos¢ lub jej czesé (ust. 4).

Kluczowe znaczenie dla oceny sytuacji prawnej najemcéw ma art. 40c
ustawy. Zgodnie z jego ust. 1 decyzja reprywatyzacyjna nie narusza uprawnien
i obowigzkéw z umowy najmu zawartej z najemcg nieruchomosci warszawskiej
lub jej cze$ci przez gmine albo Skarb Panstwa. Jezeli umowa taka zostata
zawarta przed wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej, beneficjent ani jego na-
stepca prawny nie wstepujg w stosunek najmu. Nie dotyczy to jednak osoby,
na rzecz ktérej zostata wydana prawomocna decyzja Komisji albo gdy Komisja
umorzyta postepowanie na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 5 ustawy.

Przepisy powyzsze nalezy stosowac nie tylko do standéw prawnych nowo
powstatych po dniu wejscia w zycie znowelizowanej ustawy z dnia 9 marca
2017 r., a zatem do umédw najmu lub decyzji reprywatyzacyjnych wydanych
po wejsciu w zycie nowelizacji ustawy z 2018 r., tj. 14 marca 2018 r., ale takze
retrospektywnie do stosunkdéw prawnych, w tym umow najmu, uksztattowanych
przed jej wejsciem w zycie. Zgodnie bowiem z art. 5 ustawy nowelizujgce;j
z 2018 r. przepisy art. 40b i art. 40c ustawy zmienianej w art. 1 stosuje
sie takze do umow zawartych przed dniem wejscia w zycie ustawy niezalez-
nie od tego, czy przed tym dniem decyzja reprywatyzacyjna stata sie osta-
teczna, chyba Zze umowa wygasta wskutek odstgpienia albo wypowiedzenia
przez osobe zajmujgcg nieruchomos¢ warszawskag lub jej czesé. Nie wytg-
cza to odpowiedzialnosci gminy wzgledem najemcy z tytutu niewykonania
lub nienalezytego wykonania zobowigzania. Nie mozna traci¢ z pola widze-
nia faktu, iz retrospektywne dziatanie przepiséw ustawy wigze sie z celem
wprowadzenia zawartych w niej rozwigzan, ktérym jest naprawienie wad
czy wrecz patologii zwigzanych z wydawaniem decyzji reprywatyza-
cyjnych przez m.st. Warszawe przed uchwaleniem ustawy w 2017 r.,
a z pewnoscig takze jej nowelizacji w 2018 r., ktéora miata dopro-
wadzi¢ do odwrdécenia, a przynajmniej ztagodzenia na przysztosé
negatywnych dla najemcéw nieruchomos$ci warszawskich skutkow decyzji
wydanych przed jej wejsciem w zycie.
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Wskazane powyzej przepisy — zaréwno art. 40b i art. 40c ustawy z 2017 .
w brzmieniu jej nowelizacji z 2018 r., jak i powotany art. 5 ustawy nowelizujgcej
— potwierdzajg, iz strong umow najmu nie moze by¢ osoba, ktérej przystugi-
wato bgdz przystuguje roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego
wywodzone z wniosku dekretowego, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r., a zatem witasciciel nieruchomosci budynkowe;j
lub jego nastepca prawny.

VIl Whioski

Whbrew praktyce obrotu i tezom prezentowanym w orzecznictwie sgdow
administracyjnych art. 678 k.c. nie obejmuje co do zasady przypadku ,odzyska-
nia” nieruchomosci przez witascicieli budynkow dekretowych na mocy decyzji
reprywatyzacyjnych. Powstanie wlasnosci budynku — poza przypadkiem naby-
cia budynku wzniesionego po komunalizacji, a zatem przejeciu gruntu przez
gmine — nie nastepuje bowiem wskutek ,zbycia” w rozumieniu tego przepisu.
Nabywcy uzytkowania wieczystego i wtasnosci budynkéw na nieruchomosciach
warszawskich nie mogg w zwigzku z tym sta¢ sie strong umow najmu zawieranych
z lokatorami komunalnymi przez gmine. Art. 40c ustawy z dnia
9 marca 2017 r. potwierdza ten stan i prospektywnie precyzuje w tym
zakresie skutki oddawania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
objetych najmem.

Powyzsze wnioski nie mogg jednak uzasadnia¢ tezy, jakoby stosunek
najmu niewigzacy witasciciela budynku wygasat wraz z wydaniem decyzji
reprywatyzacyjnej ani z chwilg zajscia jakiegokolwiek pézniejszego zdarzenia,
a tym bardziej jesli nigdy nie powstat z powodu niewaznosci umowy. Przeciwnie,
zawarta przez gmine umowa najmu wigze lokatorow z podmiotem, z ktérym
umowy byly zawierane, tj. z gming (wzglednie w przypadku nieruchomosci grun-
towych, ktérymi dysponowat Skarb Panstwa — z tymze). W konsekwencji zadne
oswiadczenia woli nabywcow nieruchomosci, w tym co do podwyzki czynszu
najmu oraz wypowiedzenia umoéw najmu, nie wywotujg skutkdbw prawnych jako
dokonane przez osobe niebedgca strong stosunku najmu. Za watpliwg nalezy
uzna¢ mozliwo$¢ potraktowania sytuacji, w ktérej lokator uiszcza odpowiednie
Swiadczenia na rzecz witasciciela budynku, jako dorozumianego (per facta
concludentia) z jednej strony zawarcia z nim nowej umowy najmu, z drugiej
zniesienia stosunku dotychczasowego (z gming m.st. Warszawy lub Skarbem
Panstwa jako wynajmujgcym)*2,

42 Zob. w szczegblnosci co do formy umowy rozwiazujacej art. 77 k.c.
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Nie zmienia powyzszych wnioskéw okolicznos¢, iz zgodnie z art. 8a
ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow wiasciciel moze podwyzszy¢ czynsz
albo inne optaty za uzywanie lokalu, wypowiadajgc jego dotychczasowg
wysokos¢, najpdzniej na koniec miesigca kalendarzowego, z zachowaniem
terminéw wypowiedzenia. Postuzenie sie w tym przepisie terminem ,wtasciciel”
powinno by¢ bowiem interpretowane zgodnie z definicjg ustawowg zawartg
w art. 2 ust. 1 pkt 2, zgodnie z ktdrg wiascicielem jest wynajmujacy lub inna
osoba, z ktérg wigze lokatora stosunek prawny uprawniajgcy go do uzywania
lokalu. Nie chodzi zatem w tym przypadku jedynie o wtasciciela w rozumieniu
art. 140 k.c., lecz o kazdego wynajmujgcego, ktory jest strong stosunku naj-
mu, chocéby wiascicielem nieruchomosci wynajmowanej nie byt. Za watpliwe
nalezy uznac takze twierdzenie, jakoby doszto do ,milczagcego” zawarcia przez
beneficjentow decyzji reprywatyzacyjnych z dotychczasowymi lokatorami
nowych uméw najmu o tresci tozsamej z dotychczasowymi. Ta kwestia jednak
wymaga odrebnego opracowania.
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Streszczenie

Administracyjna kara pienigezna stanowi instrument wtadczej reakcji na zachowania niezgodne
z prawem. Jest szczegblnym $rodkiem o charakterze majgtkowym - ma na celu mobilizowanie
podmiotéw do terminowego i prawidtowego wykonywania obowiazkdéw na rzecz panstwa.
Szczegdlnym rodzajem administracyjnej kary pienieznej jest sankcja okreslonaw art. 31a usta-
wy o Komisji bedaca reakcja na naruszenie obowigzkéw ustawowych. Administracyjna kara
pieniezna normatywnie okreslona w art. 31a ustawy o Komisji stanowi dolegliwos¢ o charak-
terze majatkowym realizowanga poprzez organ administracji publicznej w trybie postepowania
administracyjnego, wyrazajaca reakcje ustawodawcy na bezprawne dziatania adresatéw w po-
staci istotnego lub uciazliwego utrudniania korzystania z lokalu w nieruchomosci warszawskiej
wyczerpujacego znamiona deliktu administracyjnego.
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Administrative financial penalty in proceedings before the Commission
for Issues of Warsaw Real Estate Reprivatisation

Summary

An administrative financial penalty constitutes an instrument of the regulatory response to
unlawful acts. It is a special financial measure aimed at motivating entities to perform timely and
properly obligations towards the State. A special kind of administrative financial penalty is sanc-
tion determined in Article 31a of the Act on the Commission, being the response to the infrin-
gement of statutory obligations. The administrative financial penalty normatively specified in
Article 31a of the Act on the Commission constitutes a punishment of financial nature imposed
by a public administration authority in administrative proceedings, expressing the legislator’s
response to addressees’ unlawful acts consisting in hindering significantly or oppressively the
use of premises in Warsaw real estate, meeting criteria of an administrative tort.
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| Wstep

Ustawg z dnia z 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skut-
kéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa?, uregulowano szczegolny tryb postepo-
wania przed Komisjg do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich®
o charakterze nadzwyczajnym, ktérego przedmiotem jest zdefinio-
wana w art. 2 pkt 3 decyzja reprywatyzacyjna, a celem kontrola z punktu wi-
dzenia konstytucyjnej zasady praworzgdnos$ci i sprawiedliwo$ci spotecznej.
Ustawodawca wyposazyt rownoczes$nie Komisje w kompetencje do zastoso-
wania sankcji administracyjnej w postaci administracyjnej kary pienieznej wy-
mierzanej wobec podmiotow okreslonych w art. 31a ustawy o Komisji. Zgodnie
z trescig wymienionego przepisu: ,,Osobe fizyczna, ktdra dopuscita sie naruszen,
o ktorych mowa w art. 30 ust. 1 pkt 6, polegajgcych na istotnym lub uporczywym
utrudnianiu korzystania z lokalu w nieruchomosci warszawskiej, Komisja w dro-
dze decyzji moze ukara¢ administracyjng karg pieniezng w wysokosci od 1000
do 1 000 000 zt. Jezeli naruszen, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1 pkt 6, dopusci-
ta sie osoba dziatajgca w imieniu lub interesie osoby prawnej, administracyjng
karg pieniezng, o ktérej mowa w ust. 1, moze by¢ ukarana osoba prawna”.

Rozwigzanie powyzsze nie nalezy do nowatorskich, poniewaz administra-
cyjna kara pieniezna jako instrument przymusu panstwowego wobec zachowan
bezprawnych funkcjonuje w wielu ptaszczyznach administracyjnoprawnych,
a materialne podstawy i przestanki jej wymiaru okreslajg przepisy szczegolne®.
Wprowadzenie przez ustawodawce administracyjnych kar pienieznych beda-
cych sankcjami o charakterze majgtkowym ma na celu zapewnienie efektywne-
go wykonywania przepisow prawa administracyjnego i decyzji administracyjnych
przez ich adresata. Ich istota sprowadza sie do mozliwosci wymierzenia kar
pienieznych jako reakcji wobec zachowania podlegajgcego ujemnej kwalifikacji
normatywnej. Odpowiedzialnos¢ administracyjna podlega obiektywizacji na
gruncie art. 31a ustawy o Komisji, co w konsekwencji determinuje kompetencje
do zastosowania sankcji majgtkowej za naruszenia prawne zdefiniowane jako
delikt administracyjny, niezaleznie od winy.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza konstrukcji administra-
cyjnej kary pienieznej na przyktadzie szczegdlnej regulacji prawnej zawartej
w ustawie o Komisji w kontekscie konstytucyjnych podstaw dopuszczalnosci

2T,j.Dz.U. 2018, poz. 2267, dalej: ustawa o Komisji.

3 Dalej w skrocie: Komisja.

4Np. art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, t.j. Dz.U. 2019,
poz. 847; art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
t.j.Dz.U. 2018, poz. 1614; art. 57 ust. 7 ustawy zdnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1186.
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jej zastosowania, okreslenie jej funkcji, a takze relacji w stosunku do sankc;ji
karnych. Badania przeprowadzono przy wykorzystaniu metody dogmatycznej,
prawnoporownawczej, analizy piSmiennictwa i judykatury, a takze wyktadni
jezykowej i systemowej oraz w pewnym stopniu egzegezy obowigzujgcych
rozwigzan normatywnych.

Il Uwagi ogdlne o istocie sankcji administracyjnych

Mozliwos¢ stosowania sankcji administracyjnych stanowi jedng z form
dziatania administracji publicznej wynikajgcg z obowigzujacych przepisow
prawnych®. Przy pomocy prawnych form dziatania panstwo poprzez organy
administracji publicznej realizuje swoje cele, m.in. w postaci ustanawiania
okreslonych obowigzkéw?. Powyzsze dziatania charakteryzujg dwie zasadnicze
cechy, tj. wtadczo$¢, wyrazajgca sie w prawnie okreslonych granicach mozliwo-
$cig ingerenciji w sfere praw jednostki oraz zastosowaniem sankcji. Wymienione
elementy determinujg mozliwos$¢ urzeczywistnienia norm prawa materialnego’.
Skuteczne administrowanie oznacza koniecznos¢ wyposazenia administracji
w $rodki gwarantujgce realizacje jej interesu®. M. Zimmermann postawit
aktualng takze w obecnych realiach teze, ze ,akty administracyjne, jesli majg
by¢ skuteczne, muszg posiadac¢ sankcje. Jesli ten, kogo nakaz lub zakaz
dotyczy, nie chce sie do niego zastosowac, organ administracji musi mie¢ srodki
do przeprowadzenia swej woli, w przeciwnym razie wszelkie administrowanie
bytoby niemozliwe”. Wyposazenie administracji w mozliwo$¢ stosowania
sankgji stuzy maksymalizacji efektywnosci jej dziatan'®. Pamietac jednak trzeba,
ze granice wiadczego oddziatywania w sfere praw i obowigzkéw jednostki
wyznaczajg konstytucyjne standardy demokratycznego panstwa prawa.

Pojecie sankcji jest scisle zwigzane z przymusem administracyjnym
i stanowi instytucje wiasciwg dla teorii prawa®!, w tym réwniez teorii prawa

5 M. Zimmermann [w:] M. Zimmermann, M. Jaroszynski, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne.
Czes$¢ 0gblna, Warszawa 1956, s. 320-359; M. Ziemski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa
administracyjnego, t. 5 Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 15; J. Starosciak, Prawne formy i metody
dziatania administracji [w:] T. Rabska, J. tetowski (red.), System prawa administracyjnego, t. Ill, Wroctaw, Warszawa,
Krakéw, Gdansk 1978, s. 39, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] J. Stuzewski (red.), Polskie prawo administracyjne,
Warszawa 1961, s. 185; A. Btas [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1998, s. 281-324; J. Starosciak,
Prawo administracyjne, Warszawa 1977,s. 230.

6 Z. Leonski, Egzekucja administracyjna srodkéw niepienieznych, Warszawa 1968, s. 5-6.

7 Ibidem.

8 E. Smoktunowicz, Egzekucja administracyjna i sqdowa. Teksty, orzecznictwo, pismiennictwo, indeks rzeczowy, Warszawa
1995, s. 18; J. Niesiotowski, R. Paszkiewicz, Zagadnienia przymusu w prawie, ,Panstwo i Prawo” 1989, nr 10, s. 57.

¢ M. Zimmermann, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 400.

10 P, Szreniawski, Etyczne aspekty egzekucji administracyjnej [w:] J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.),
System..., op.cit., s. 45; Z. Leonski, Egzekucja administracyjna..., op.cit., s. 5-6; P. Przybysz, Egzekucja administracyjna,
Warszawa 1999, s. 59; A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A.Wrébel (red.), System..., op.cit.,s. 325.

11 J. Niesiotowski, R. Paszkiewicz, Zagadnienie przymusu..., op.cit.,s. 58; K. Gnotkowska, J. Niesiotowski, Sankcje prawne
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administracyjnego. Podkresli¢ nalezy, ze wymieniona konstrukcja nie stanowi
jednorodnej konfiguracji, zatem w nauce prawa administracyjnego funkcjonujg
rézne jej postaci, determinowane wspdlnym mianownikiem w postaci ,sank-
cji administracyjnej’*2. W doktrynie ,sankcje” okresla sie jako konsekwencje
naruszenia prawa?3, ktérej celem jest ,spowodowanie odpowiedniej motywacji’4
do dziatania lub zaniechania dziatan jej adresata. M. Wincenciak podkresiat,
ze sankcje administracyjne to ,naktadane w drodze aktu stosowania prawa
przez organ administracji publicznej, wynikajgce ze stosunku administracyjno-
prawnego ujemne (niekorzystne) skutki dla podmiotéw prawa, ktére nie stosujg
sie do obowigzkow wynikajgcych z norm prawnych lub aktéw stosowa-
nia prawa”>. Wskazat przy tym stusznie, ze istotg sankcji represyjnej jest
dolegliwosé, stanowigca ,odptate za zachowanie niezgodne z nakazami
lub zakazami wynikajgcymi z przepiséw prawa”¢. W zaleznosci od funkcji wyréznia
sie w literaturze sankcje egzekucyjne, represyjne i niewaznosci'’.

Przymus pozostaje antonimem wolnos$ci, a ta ostatnia charakteryzuje
sie mozliwoscig wyboru oraz swobodg oceny i dobrowolng akceptacjg pod-
porzgdkowania sie dyspozycjom normatywnym. Sw. Augustyn wskazywat
trafnie, ze: ,Przymus wyklucza wolnos¢ tak gruntownie, ze nawet sam
Bog nie moze zmusi¢ nas do tego, zebySmy co$ chcieli. Prawdziwie chcie¢
mozna bowiem tylko w sposéb wolny, tam zas gdzie jest przymus, tam
nie ma wolnosci”*® (Si enim cogitur, non vult: et quid absurdius, quam ut dicatur
nolens velle quod bonum est). A. Czartoryski natomiast wolnos¢ traktowat jako
fundamentalng warto$¢ cztowieczenstwa, co wyrazat w stowach: ,Wolnosci! ty
najpierwsza z wtasnosci cztowieka, bez ktére inne nikng i szczescie ucieka™?’.

Nie kwestionujgc znaczenia wolnosci, podkresli¢ nalezy, ze w demokra-
tycznym panstwie prawa nie moze stanowi¢ ona wartosci nieograniczonej.
Granice wolnosci wyznaczajg bowiem obowigzujgce normy prawne. Dopusz-
czalnosc ingerencji w sfere praw i wolnosci obywatelskich poprzez tworzenie
obowigzkdéw o charakterze powszechnym oraz okreslenie systemu sankciji jako

jako Zrédto bodzcéw oddziatujgcych na prawo decyzyjne cztowieka, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 1,s. 25.

12 Ustawodawca zamiennie z pojeciem sankcji uzywa zwrotéw: grzywna, kara pieniezna, oplata eksploatacyjna.
Zob.np.art.88k.p.a.

13 J. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1963,z.12.

4 A. Kociotek-Peksa, W. Peksa, O wielowymiarowosci i niejednoznacznosci sankcji w prawie. Teoretyczno-prawne
i filozoficzno-prawne zagadnienia sankcji prawnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017,nr 1,s.9.

15 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 106-107.

16 |bidem, s. 17.

7 E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 173 i nast; J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2005, s.44.

18 Sw. Augustyn, Opus imperfectum contra lulianum 1,101; Jacek Salij, Wolnos¢ w refleksji sw. Augustyna, ,Poznanskie
Studia Teologiczne” 2015, nr 29.

¥ A. Czartoryski, Bard polski 1795, Brody [1912] w. 352n (cyt. za: P. Hertz, W. Kopalinski, Ksiega cytatéw z polskiej
literatury pieknej od XIV do XX wieku, Warszawa 1975, s. 65).
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przeciwwagi dla braku ich respektowania jest wyraznie podkreslana w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego?. Przymus, jako przeciwienstwo wolnosci,
wpisuje sie w struktury funkcjonowania panstwa, z zastrzezeniem koniecznosci
ukierunkowania go na realizacje konkretnego celu?!.

Sankcja administracyjna wyrazajgca przymus pahstwowy wobec jed-
nostki stanowi wiadczg odpowiedz panstwa wobec zachowania (czynnego
lub biernego) naruszajgcego obowigzujgce przepisy prawne w systemie
prawa administracyjnego. Wymienione zachowanie konkretyzuje sie w postaci
deliktu administracyjnego i skutkuje odpowiedzialnoscig administracyjng, bedaca
postacig odpowiedzialnos$ci prawnej??. Odrebnos$¢ odpowiedzialnosci administra-
cyjnej od innych rodzajéw odpowiedzialnosci prawnej wynika w sposéb bezpo-
Sredni z tresci art. 6 ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci
podmiotoéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary, gdzie ustawo-
dawca dopuszcza mozliwo$¢ zbiegu podstaw odpowiedzialnosci jako nastep-
stwa jednego zachowania oraz kumulacji postepowan?3. Podobnie w ustawie
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska?* ustawodawca
odroznit wyraznie odpowiedzialnos¢ administracyjng od cywilnej czy karnej.
Odrebnos¢ odpowiedzialnosci administracyjnej podkreslajg réwniez
doktryna?® i orzecznictwo?¢. Trafng definicje odpowiedzialnosci admi-
nistracyjnej sformutowata D. Habrat, wskazujgc, ze ,odpowiedzialnos¢
administracyjng mozna rozumie¢ jako uregulowang prawem mozliwos¢
uruchomienia wobec okreslonego podmiotu — z powodu jego dziatal-
nosci naruszajgcej przepisy materialnego prawa administracyjnego—
srodkéw prawnych realizowanych w swoistych dla administracji formach

20Zob. np. wyrok TK z 18 kwietnia 2000 ., sygn. K.23/99, OTK ZU 2000, z. 3. poz. 89, gdzie wskazano, ze ,,obowigzki
(...) naktadane sa na obywateli, jezeli ustawodawca uzna, ze wazny interes spoteczny wymaga szczegélnej ochrony”.
Takze wyroki TK z 11 marca 2015r., sygn. P 4/14 (OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30).

21 A, Dalkowska, Transformacja podmiotowa w egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2018; s. 146, E. Kruk, Sankcja
administracyjna, op.cit., s. 24; R. Tokarczyk, Filozofia prawa, Lublin 2004, s 291-317, L. Fuller, Anatomia prawa, Lublin
1993, s. 9; A. Dalkowska, Zobowigzany..., op.cit., s. 12; H. lzdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 18;
J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 1996, s. 8; K. Gnotkowska,
J. Niesiotowski, Sankcje prawne..., op.cit., s. 25; H.C. Hockett, The Constitutional History of the United States,
New York 1939, s. 275, cyt. za: J. Jabtoriska-Bonca, Przestanki stanowienia norm bez sankcji, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1984, z. 4, s. 159 i nast., P. Ostojski, Etapy postepowania przymusowego w administracji
wzgledem obowiqgzkdéw niepienieznychw prawie PolskiiNiemiec,Poznan 2015,s. 6 3; L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢
egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 21; J. Niesiotowski, R. Paszkiewicz, Zagadnienia przymusu..., op.cit., s. 57;
S. Pigtek [w:] Z. Rybicki, S. Pigtek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988, s. ...

22 Termin ,odpowiedzialnosci administracyjnej” wystepuje w art. 6 ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r.
o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary, t.j. Dz.U. 2019, poz. 628.

23 D. Habrat, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbq kary. Komentarz do art. 6,
LexisNexis 2014.

24 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t.j. Dz.U. 2018, poz. 799.

2> W. Radecki, Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza, rozwdj, perspektywy, Warszawa 2010, s. 399;
P. Wojciechowski, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej w prawie Zzywnosciowym, ,Przeglad Prawa
Rolnego” 2011, nr 8,s.72-73.

26 Wyrok WSA we Wroctawiu z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 37/12, Lex nr 1231999; wyrok WSA
w Biatymstokuz 6 marca2012r.,sygn.akt Il SA/Bk 871/11, Lex nr 1138371; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z30stycznia 2013r., sygn. akt 11 SA/Go 990/12, Lex nr 1270417.
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i procedurach”?. Jednoznaczne okreslenie odpowiedzialno$ci administracyj-
nej jest trudne z uwagi na réznorodnos¢ sankcji bedgcych reakcjg panstwa
na delikt administracyjny, ktérego nastepstwem jest wspomniana odpowiedzial-
nos$¢ administracyjna.

lll Dopuszczalnos¢ stosowania administracyjnych kar pienieznych
w kontekscie art. 31a ustawy o Komisji

Dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar pienieznych jako reakcji
na naruszenie ustawowych obowigzkdéw nie budzi watpliwosci konstytucyjnych.
Kary pieniezne mogg by¢ konsekwencjg wydanej decyzji administracyjne;j.
Ustawodawca co do zasady ma swobode w kwestii kwalifikacji okreslonych
kar pienieznych jako administracyjnoprawnych, wymierzanych w postepowaniu
administracyjnoprawnym na zasadzie samej bezprawnosci, czy tez jako kar
kryminalnych. Granice tej swobody wyznaczajg jednak zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego, ochrony praw i wolnosci jednostek, zasady rownosci
oraz zasady proporcjonalnosci®. Trybunat Konstytucyjny w jednym z orzeczen
przesadzit kwestie dopuszczalnosci stosowania administracyjnych kar pieniez-
nych, wskazujgc, ze ,konstytucyjnie dopuszczalne jest ustanawianie przez usta-
wodawce kar finansowych (pienieznych) za zachowania naruszajgce przepisy
prawa publicznego poza systemem prawa karnego. Dotyczy to w szczegdl-
nosci pienieznych kar administracyjnych, ustanawianych w réznych obszarach
prawa administracyjnego w celu zapewnienia skutecznosci jego normom,
w drodze prewencji ogolnej i szczegdlnej. Trybunat dostrzega liczne zalety tego
sposobu sankcjonowania naruszania zakazéw i niewykonywania obowigzkow
ustanowionych w interesie publicznym, zaréwno ex lege, jak i w formie aktow
administracyjnych.

Po pierwsze, tego rodzaju kary mogg by¢ naktadane zaréwno na jednostki,
jak i na podmioty zbiorowe.

Po drugie, sg tatwe w stosowaniu, gdyz podstawg wymierzenia kary
administracyjnej jest, co do zasady, samo naruszenie okreslonej normy prawnej,
bez koniecznosci oceny podmiotowej strony zachowania sprawcy naruszenia.

Po trzecie, sg naktadane przez organ administracji publicznej w poste-
powaniu administracyjnym (ogoélnym albo szczegdlnym), pod kontrolg sadu
administracyjnego, znacznie mniej skomplikowanym i mniej kosztownym
dla budzetu panstwa niz postepowanie karne.

27 D. Habrat, Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych..., op.cit.

22 Wyroki TK: P 2/98;sygn.K23/99;z29 czerwca 2004r.,sygn. P 20/02, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 61; sygn.P 43/06,
sygn. Kp 4/09.
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Po czwarte, dzieki tym wykazanym wiasciwosciom, kary sg zwykle nakfa-
dane niezwtocznie i sg w istocie nieuchronne™,

Administracyjne kary pieniezne sg srodkami majgcymi na celu mobilizo-
wanie podmiotow do terminowego i prawidtowego wykonywania obowigzkéw
na rzecz panstwa. Sankcje administracyjne — stosowane automatycznie,
Z mocy ustawy — majg przede wszystkim znaczenie prewencyjne®. Petnig
funkcje dyscyplinujgcg i przymuszajacg. Kara administracyjna nie jest odptatg
za popetniony delikt, lecz ,ma charakter srodka przymusu stuzgcego zapewnie-
niu realizacji wykonawczo-zarzgdzajgcych zadan administracji agregowanych
przez pojecie interesu publicznego™!. Podstawowymi kryteriami dla okreslenia
charakteru kary pienieznej jako administracyjnej sg wola i zamiar ustawodawcy,
ktéry zalicza kare pieniezng do prawa administracyjnego lub do prawa kar-
nego. W nauce charakter prawny administracyjnych kar pienieznych z uwagi
na ich ré6znorodnos¢ byt wielokrotnie przedmiotem analizy®2. Warto zwrécic
uwage na rozbiezne orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w kwestii
zobiektywizowanego charakteru odpowiedzialnosci za delikt administracyjny
niezaleznej od winy sprawcy, ktére ewaluowato od stanowiska opowiadajg-
cego sie za powigzaniem naktadania tych kar z wing sprawcy naruszenia®®
w kierunku przyjecia catkowicie obiektywnych kryteriow warunkujgcych
natozenie kary administracyjnej, gdzie Trybunat Konstytucyjny zaakcentowat
obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjnej niezaleznej od winy
i nieuwzgledniajgcej indywidualnych okoliczno$ci sprawy, uznajgc go za istotng
ceche tej odpowiedzialnosci, réznigca jg od odpowiedzialnosci karnej®.

Materialnoprawne podstawy wymiaru kary za naruszenie obowigzkow jako
sankcji majatkowej bedacej reakcjg na delikt administracyjny okreslajg przepisy
zawarte w ustawach szczegolnych. Tryb postepowania w sprawie natozenia
administracyjnej kary pienieznej i zasady jej wymiaru zostaty okreslone w k.p.a.

22Wyrok TK z 1 lipca 2014 r.,sygn.SK 6/12, OTK-A 2014/7/68, Dz.U. 2014, poz. 926.
30Wyrok TK z 24 stycznia 2006r., sygn. akt SK 52/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 6.
31 Wyrok TK z 31 marca 2008 ., sygn. akt SK 75/06, OTK-A 2008, nr 2, poz. 30.

32 ). Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” nr 12/1963, s. 879; J. Jendroska, Kary
administracyjne [w:] R. Mastalski (red.), Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza, Wroctaw 2001, s. 44;
A. KaZmierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przytecka, Sankcje administracyjne na przyktadzie administracyjnych kar
pienieznych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i krzewéw, Warszawa 2011, s. 436; |. Niznik-Dobosz,
Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski
i cienie, Warszawa 2011,s. 135 i nast.

33 Wyroki TK z: 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK w 1994 ., cz. |, poz. 5; 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK
w 1995 1., cz. |, poz. 12; 26 wrzesnia 1995 r., sygn. U 4/95, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 27 oraz wyroki z: 27 kwietnia
1999 r., sygn. P 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72; 4 wrzes$nia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 95;
14 pazdziernika 2009 ., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134; 18 listopada 2010r., sygn. P 29/09.

34Wyroki TK z: 18 kwietnia 2000r., sygn. K 23/99,OTK ZU nr 3/2000, poz. 89; 23 kwietnia 2002r.,sygn. K 2/01, OTK
ZU nr 3/A/2002, poz. 27; 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56; 24 stycznia 2006, sygn.
SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6; 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2; 31 marca
2008r., sygn. SK 75/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 30; 5 maja 2009 r., sygn. P 64/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 64;
25 marca2010r.,sygn. P 9/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 26; 9 lipca 2012r.,sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz.
75.
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na mocy nowelizacji k.p.a. wprowadzonej ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r.
0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw®. Wymieniona regulacja stanowi odpowiedz na liczne stanowiska
doktryny i orzecznictwa sygnalizujgce potrzebe kodeksowego i kompleksowego
uregulowania zagadnien zwigzanych z instytucjg administracyjnej kary pie-
nieznej. Wolg ustawodawcy definicja administracyjnej kary pienieznej znalazta
normatywny wyraz w tresci art. 189b k.p.a., co fundamentalnie ma pozytywny
skutek. Szeroka réznorodnos¢ administracyjnej materii oraz rozbudowany
system kar pienieznych powoduje, ze funkcjonuje wiele réznych aktéw praw-
nych statuujgcych administracyjng kare pieniezng stanowigcych lex specialis
wobec regulacji zawartej w k.p.a.

IV Administracyjna kara pieniezna okreslona w art. 31a jako sankcja
administracyjna

Administracyjna kara pieniezna okreslona w art. 31a ustawy o Komisji
stanowi rodzaj sankcji administracyjnej o charakterze majgtkowym, ktorej
istotg jest pogorszenie sytuacji prawnej adresata poprzez natozenie na niego
obowigzku uiszczenia okreslonej kwoty pienieznej, przy czym o jej kwalifikacji
nie decyduje nazwa, lecz cechy. W nauce prawa administracyjnego dopuszcza
sie, co do zasady, funkcjonowanie zdublowanego systemu kar o charakterze
majatkowym, tj. karnego i administracyjnego®. Réznice miedzy nimi determinuje
funkcja i cel dolegliwosci. Kary pieniezne wtasciwe dla rezimu odpowiedzialnosci
karnej petnig funkcje represyjna. Administracyjne kary pieniezne natomiast majg
zadania gtéwnie prewencyjne, restytucyjne i redystrybucyjne, chociaz niejed-
nokrotnie stanowig rownoczesnie dolegliwos$¢ represyjng nawet w wigkszym
stopniu, niz ta wynikajgca z odpowiedzialnosci karnej. Istote administracyjnej
kary pienieznej determinujg zasadnicze cechy, do ktérych nauka prawa admi-
nistracyjnego zalicza: brak przestanki winy, brak jej indywidualizacji, mozliwos¢
wymiaru kary nie tylko wobec podmiotéw bedgcych osobami fizycznymi,
ale réwniez oséb prawnych i jednostek nieposiadajgcych osobowosci prawnej,
administracyjny tryb wymierzania kar oraz sgdowg kontrole®”. Mimo swoistych

35 Dz.U.2017, poz. 935.

36 |, Niznik-Dobosz, Aksjologia sankgiji..., op.cit., s. 136; A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnej
i odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie srodowiska, Warszawa 2012, s. 223, a takze M. Wincenciak, Sankcje
w prawie administracyjnym..., op.cit.,s. 100.

%7 L. Klat-Wiertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki
(red.), Sankcje administracyjne..., op.cit., s. 70-71; por. wyrok TK z 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014,
poz. 68; M. Stahl, Sankcje administracyjne - problemy weztowe [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje
administracyjne..., op.cit., s. 17 i nast.; L. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna
[w:]M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne...,op.cit.,s. 65 i nast.oraz A. Kazmierska-Patrzyczna,
A.Rabiega-Przytecka, Sankcje administracyjne..., op.cit.,s. 433 i nast.
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cech determinujgcych ich odrebnos¢ administracyjne kary pieniezne wykazujg
istotne podobienstwo do kar pienieznych przewidzianych w prawie karnym
z uwagi na ich zdominowanie przez funkcje represyjna, co odzwierciedlajg
zréznicowane stanowiska doktryny®.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze sankcja
odgrywa w prawie administracyjnym istotng role, gdyz przez zapowiedz ne-
gatywnych konsekwenciji, jakie nastgpig w wypadku naruszenia obowigzkow
wynikajgcych z norm prawnych, zapewnia ich respektowanie i urzeczywist-
nianie. Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,sens kary administracyjnej tkwi
w przymuszeniu do respektowania nakazéw i zakazéw (...), sama ustawowa
grozba natozenia kary pienieznej dyscyplinuje podmioty obowigzane, przez co
przyczynia sie do realizacji celdw, ktérym stuzy wykonywanie sankcjonowanych
obowigzkoéw, a takze wzmacnia poczucie praworzgdnosci”’.

Charakter prawny administracyjnych kar pienieznych in genere jest rowniez
przedmiotem rozbieznego orzecznictwa sgddéw administracyjnych, ktore raz
kwalifikujg te kary jako rodzaj sankcji administracyjnych, a w innych orzecze-
niach jako sankcje karne*. Zagadnienie sankcji administracyjnych z punktu
widzenia koniecznosci wyznaczenia granicy miedzy sankcjg administracyjng
i karng stanowi takze przedmiot analizy Europejskiego Trybunatu Praw Cztowie-
ka w kontekscie art. 6 Konwenciji o ochronie praw cziowieka i podstawowych
wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 24!, Brak jest jednak
zasadniczo rozbieznosci w kwestii obiektywnego charakteru administracyjnych
kar pienieznych i odpowiedzialnosci sprawcy deliktu niezaleznie od jego winy*2.

Powyzsze uwagi natury ogélnej dotyczgce istoty i funkcji sankcji admini-
stracyjnej jako reakcji na delikt administracyjny oraz kary pienieznej bedgcej

38 E.Kruk, Sankcja administracyjna, op.cit.,s. 183; D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, czy nowa dziedzina
prawa?, ,Panstwo i Prawo” 2004, z. 9, s. 3; M. Cieslak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994,
s. 145-147; W. Fill, Charakter prawny administracyjnych kar pienieznych (na tle prawa ochrony srodowiska), ,Pafistwo
i Prawo” 2009, z. 6, s. 73-75; A. Skoczylas, Sankcje naktadane na cztonkéw zarzqdu banku na podstawie art. 141 prawa
bankowego jako przyktad kary administracyjnej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, z. 1, s. 60;
J. Jendroska, Administracyjne kary pieniezne, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1980, t. X1V, s. 14.

3YWyrok TK z 15 pazdziernika 2013 r.osygn. P 26/11, OTK-A 2013/7/99,Dz.U. 2013, poz. 1426.

40 Zob. wyroki: WSA we Wroctawiu z 19 czerwca 2012 r,, sygn. akt Il SA/Wr 37/12 (Lex nr 1231999); WSA
w Biatymstoku z 6 marca 2012r., sygn. akt 1l SA/Bk 871/11 (Lex nr 1138371); WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 30
stycznia 2013 r., sygn. akt I SA/Go 990/12 (Lex nr 1270417); WSA w Krakowie z 15 marca 2012 ., sygn. akt l1l SA/
Kr 365/11 (Lex nr 1139252); WSA w Gliwicach z 19 kwietnia 2013 ., sygn. akt [ll SA/GI 428/13 (Lex nr 1320986).

4 Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284 ze zm. Zob. wyroki ETPC z: 28 czerwca 1984 r., Campbell i Fell przeciwko Wielkiej
Brytanii, skarga nr 7819/77, Lex nr 80940; 8 czerwca 1976 r., Engel i inni przeciwko Holandii, skargi nr 5100/71,
5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72, Lex nr 80797; 21 lutego 1984 r., Oztlrk przeciwko Niemcom, skarga
nr8544/79,Lex nr 80977; 2 wrzesnia 1998 r., Kadubec przeciwko Stowacji, skarga nr 27061/95, Lex nr 77352.

42 Zob. wyroki NSA z: 10 sierpnia 1982 ., sygn. akt | SA 579/82, niepubl.; 9 grudnia 1986 r., sygn. akt IV SA 704/86,
ONSA nr 2/1986, poz. 66; a takze wyroki NSA z: 8 grudnia 2010 r., sygn. akt [l OSK 1896/09, Lex nr 746840; 29
marca2011r.,sygn.akt Il OSK 567/10, Lex nr 1084642; 20 czerwca 2006r.,sygn. akt | OSK 1000/05, Lex nr 266311;
13 lutego 2009 r., sygn. akt Il GSK 760/08, Lex nr 1212518; 21 stycznia 2010 r., sygn. akt Il OSK 140/09, Lex
nr 578180; 13 stycznia 2011 r., sygn. akt | OSK 440/10, Lex nr 952041; 24 lutego 2011 r., sygn. akt Il GSK 257/10,
Lexnr 1071114.
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formg sankcji majgtkowej stanowig fundament do dalszej analizy administracyj-
nej kary pienieznej okreslonej w art. 31a ustawy o Komisji. Zasadniczo w swej
istocie administracyjna kara pieniezna wymierzana przez Komisje w decyzji
administracyjnej nie odbiega od przedstawionej wyzej konstrukcji in genere ad-
ministracyjnej kary pienieznej. Administracyjna kara pieniezna normatywnie
okreslona w art. 31a ustawy o Komisji stanowi dolegliwos¢ o charakterze
majatkowym stanowiaca reakcje ustawodawcy, realizowang poprzez
organ administracji publicznej w trybie postepowania administracyjnego,
na bezprawne dzialania adresatéw w postaci istotnego lub ucigzliwego
utrudniania korzystania z lokalu w nieruchomosci warszawskiej wyczer-
pujace znamiona deliktu administracyjnego.

Specyfika regulacji administracyjnej kary pienieznej w ustawie o Komisji
wynika z kilku elementow. Po pierwsze, sama ustawa ma charakter spec-
-ustawy stanowigcej odpowiedz panstwa na negatywne skutki reprywatyzaciji
warszawskiej w wielu ptaszczyznach zycia spotecznego. Jej funkcjg jest
stworzenie instrumentéw szybkiej reakcji wobec patologii zwigzanych z wyda-
waniem decyzji reprywatyzacyjnych na rzecz podmiotdw nielegitymujgcych sie
uprawnieniem do zwrotow nieruchomosci warszawskich w trybie art. 7 Dekretu
z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasno$ci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy*®, a celem — usuwanie negatywnych skutkéw decyzji wydanych
z naruszeniem prawa we wszystkich ptaszczyznach zycia, w tym zwlaszcza
skutkéw spotecznych. Po drugie, Komisja, bedgc organem administracji
rzgdowej o randze organu centralnego, wyposazona zostata w kompetencje
o charakterze kontrolnym, nadzorczym i orzeczniczym, realizowane poprzez
uprawnienie do wydania decyzji administracyjnych o charakterze kasatoryjnym,
kasatoryjno-reformatoryjnym, a takze o charakterze merytorycznym poprzez roz-
poznanie wniosku dekretowego. Po trzecie, ustawa o Komisji ,penalizuje” jako
delikt administracyjny bezprawne zachowania, wyrazajgce sie w okreslonym
dziataniu lub zachowaniu wobec 0so6b i rzeczy, bedgce skutkiem niezgodnych
z prawem decyzji reprywatyzacyjnych. Oznacza to, ze ustawodawca uwarun-
kowat mozliwosci wymierzenia administracyjnej kary pienieznej wobec sprawy
deliktu administracyjnego od bezprawnego zachowania bedgcego forma prze-
mocy wobec osoby korzystajgcej z lokalu w nieruchomosci warszawskiej, wobec
rzeczy lub w postaci zastosowania grozby karalnej w celu doprowadzenia
do okreslonego zachowania (czynnego lub biernego). Urzeczywistnit przy
tym mozliwo$¢ reakcji wobec naruszenia przez sprawce deliktu administra-
cyjnego zakazu naruszania wolnosci podmiotow korzystajgcych z nierucho-
43Dz.U.zdnia 21 listopada 1945 .
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mosci warszawskich cigzgcego na osobach fizycznych, osobach prawnych
i jednostkach nieposiadajgcych osobowos$ci prawnej. Po czwarte, ustawa
o Komisji wprowadza odrebne zasady wymiaru kary pienieznej, okreslajgc jej
wysokos¢ w przedziale od 1000 do 1 000 000 zt. Dopuszcza zatem mozliwos¢
miarkowania wysokosci kary, odsyfajgc na zasadzie art. 38 ust. 1 ustawy
o Komisji do regulacji zawartych w art. 189d k.p.a. Po pigte, w odmienny sposéb
penalizuje zachowania sprawy w kontekscie zasady lex retro non agit, dopusz-
czajgc mozliwos¢ wymierzenia kary pienieznej za delikty administracyjne popet-
niane w czasie, gdy nie obowigzywata ustawa o Komisji, pod warunkiem, ze skutki
tych zachowan sg rozciggniete w czasie i trwaty z chwilg wejscia jej w zycie,
tj. w dniu 14 marca 2018 r.** Po széste, dominujgca funkcjg administracyjnej kary
pienieznej naktadanej przez Komisje oprocz funkgji wkasciwych dla kazdych tego
typu sankcji pienieznych jest funkcja redystrybucyjna, ktéra jest realizowana
w postaci regulacji zawartej w art. 32 ustawy o Komisji. W mys| wskazanego prze-
pisu dochody z tytutu $wiadczen z administracyjnych kar pienieznych nalezne
sg m.st. Warszawie i wykorzystuje sie je wytgcznie na wyptate
odszkodowania lub zadoséuczynienia, o ktérych mowa w art. 33 ustawy
o Komisji. Wskazana konstrukcja, odzwierciedlajgca funkcje redystry-
bucyjng administracyjnej kary pienieznej wymierzanej przez Komisje,
stanowi normatywng regulacje okreslajgcg sposob wydatkowania dochodow
z tytutu kar pienieznych, jednoznacznie przesgdzajgc, ze stanowig one
dochdéd jednostki samorzgdowej, i okreslajgc jego cel. Pozwala na stwo-
rzenie specjalnego funduszu, na wzor funduszu ubezpieczeniowego, gwa-
rantujgcego m.st. Warszawie srodki finansowe na rekompensate szkdd
i krzywd osobom zajmujgcym lokale w nieruchomosci warszawskiej w dacie
wydania niezgodnej z prawem decyzji reprywatyzacyjnej na zasadach okreslo-
nych w art. 33 i 34 ustawy o Komisji**. Szczegdlny charakter administracyjne;j
kary pienieznej okreslonej w art. 31a ustawy o Komisji wyraza sie rowniez
w rezygnacji z przedawnienia jej karalnosci. Ustawodawca wytgczyt
bowiem wprost zastosowanie art. 189g § 1 k.p.a. Oznacza to, ze sankcja majgtkowa
wobec sprawcy deliktu administracyjnego okreslonego w art. 30 ust. 1 pkt 6 ustawy

4 Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkow
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2018, poz. 431) - dalej w skrdcie: ustawa nowelizujaca, ktéra weszta w zycie
wdniu 14 marca 2018r.

4 Art. 33 i 34 ustawy o Komisji wprowadzaja nowy rodzaj odpowiedzialnosci cywilnej o charakterze absolutnym,
ktérego istota jest obowiazek odszkodowawczy m.st. Warszawy za dziatania oséb trzecich bedace nastepstwem
bezprawnych decyzji reprywatyzacyjnych. Szerzej na temat odpowiedzialnosci odszkodowawczej m.st. Warszawy
zob. A. Dalkowska (red.), Szczegdlne zasady usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych
nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa. Komentarz, LEX/el. 2018; A. Dalkowska, Decyzja Komisji
do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich w sprawie odszkodowania i zados¢uczynienia, ,Nieruchomosci@”
2019, nr 1, s. 45-57; W. Czachdrski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowroniska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wyktadu,
Warszawa 2009, s. 208.
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o Komisji moze by¢ wymierzona w kazdym czasie, niezaleznie od tego,
jaki okres uptynat od bezprawnego zachowania lub wystgpienia jego skutkow.
Przyjete rozwigzanie moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zasady
bezpieczenstwa prawnego i zaufania wobec organéw wtadzy pan-
stwowej, poniewaz dopuszcza de facto nieograniczong mozliwosé
wymierzania kar pienieznych.

Art. 31a ustawy o Komisji statuujgcy normatywng podstawe administra-
cyjnej kary pienieznej wymierzanej przez Komisje zostat przyjety wskutek
nowelizacji ustawy o Komisji wprowadzonej ustawg z dnia 26 stycznia 2018 r.
0 zmianie ustawy o szczegolnych zasadach usuwania skutkow prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z na-
ruszeniem prawa oraz niektérych innych ustaw?*. Artykut 31a ustawy o Komisji
jako lex specialis w stosunku do przepisoéw k.p.a. w zakresie nim uregulowanym
stanowi samoistng podstawe do wymiaru administracyjnej kary pienieznej.
W zakresie nieuregulowanym w ustawie o Komisji stosuje sie natomiast k.p.a.%

Jednym z zasadniczych problemoéw, gdy chodzi o interpretacje przepisu
art. 31a pod katem dopuszczalnosci wymierzania przez Komisje administra-
cyjnych kar pienieznych, jest ustalenie dopuszczalnosci zastosowania sankgciji
wobec penalizowanych w nim zachowan, ktére miaty miejsce przed wejsciem
w zycie ustawy o Komisji. Zasadniczo ustawodawca nie moze wprowadzac regu-
lacji prawnych dopuszczajgcych stosowanie nowych norm prawnych do zdarzen
uksztattowanych w przeszitosci, z ktérymi wczesniej prawo nie wigzato ujem-
nych skutkéw prawnych*®, Zasada lex retro non agit mimo jej fundamentalnego
znaczenia w demokratycznym panstwie prawa nie ma charakteru absolut-
nego i bezwzglednie wigzgcego, a ustawodawca dopuszcza odstepstwa
od niej w drodze ustawy i z usprawiedliwionych powoddw*’, np. ze wzgledu
na sprawiedliwo$¢ spoteczng™.

Wymieniona kwestia ma zasadnicze znaczenie w kontekscie celu usta-
wy i funkgji, jakie realizuje Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich. Skutki decyzji reprywatyzacyjnych wydanych z naruszeniem
prawa sg wieloptaszczyznowe i trwajgce w czasie. Nadzwyczajny charakter
postepowania przed Komisja, ktérego przedmiotem jest weryfikacja osta-
tecznych decyzji reprywatyzacyjnych, spowodowat koniecznos¢ takiego

46 Ustawa nowelizujaca.

47 A. Chotun, Lex specialis i lex generalis a przepisy modyfikujgce [w:] A. Chodun, S. Czepita (red.), W poszukiwaniu dobra
wspolnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja Zieliriskiego, Szczecin 2010, s. 215-225.

48 Zob. m.in. wyroki z: 19 listopada 2008 r., Kp 2/08, cz. lll, pkt 3.2; 7 kwietnia 2011 r., K 4/09, cz. lll, pkt 5.2;
10 stycznia 2012r.,SK 25/09, cz. 111, pkt 8.1; 5 grudnia 2013r.,K 27/13, cz. IIl, pkt 9.

42 Wyroki TK z: 25 lutego 1992r.,K 3/91; 22 sierpnia 1990r.,K 7/90.
0Wyrok TK z 29 stycznia 1992r.,K 15/91.
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uksztattowania przepiséw komentowanej ustawy o Komisji, aby mozliwe byto
ich zastosowanie wobec rozstrzygnie¢ wydanych przed jej wejsciem w zycie.
Zgodnie z art. 4 ustawy nowelizujgcej przepis art. 31a ustawy o Komisji w art. 1
ma zastosowanie rowniez do naruszen, ktére miaty miejsce przed dniem wejscia
w zycie ustawy nowelizujacej, jezeli skutki, o ktorych mowa w art. 30 ust. 1 pkt 6
ustawy o Komisji w art. 1, trwajg po dniu wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej.
Wymieniona regulacja okresla zasade retrospektywno$ci, zgodnie z ktérg ad-
ministracyjna kara pieniezna moze zosta¢ wymierzona wobec sprawcy deliktu
administracyjnego majgcego miejsce w czasie, gdy nie obowigzywata ustawa
penalizujgca okreslone zachowania, jezeli skutki decyzji reprywatyzacyjne;j
razgco sprzeczne z interesem spotecznym lub sprzeczne z celem dla ktérego
ustanowiono uzytkowanie wieczyste, trwajg po dniu wejscia w zycie ustawy
nowelizujgcej. Zasada retrospektywnosci ustawy jest powszechnie akceptowa-
na i przyjmowana, a jej trescig jest formuta bezposredniego dziatania nowej
ustawy w odniesieniu do stosunkéw prawnych o charakterze cigglym>. Nalezy
jg odrézni¢ od zasady retroaktywnosci wyrazonej w art. 3 k.c.2, niemajacej
jednak charakteru bezwzglednie obowigzujgcego, w myslI ktérej ustawa nie ma
mocy wstecznej, chyba ze to wynika z jej brzmienia lub celu (lex retro non agit).
Negatywne i wieloptaszczyznowe skutki decyzji reprywatyzacyjnych wydanych
Z naruszeniem prawa oraz tresc i cel ustawy o Komisji spowodowaty wytgczenie
zasady retroaktywnosci, gdy chodzi o kompetencje Komisji w zakresie orzekania
w przedmiocie administracyjnych kar pienieznych, pod warunkiem, ze skutki
naruszen trwajg w czasie.

V Przestanki materialnoprawne wymierzenia administracyjnej kary
pienieznej na podstawie art. 31a - istotne lub uporczywe utrudnianie
korzystania z lokalu w nieruchomosci warszawskiej

Analiza przestanek materialnoprawnych wymierzenia przez Komisje
administracyjnej kary pienieznej wymaga odniesienia sie nie tylko do tresci
art. 31a ustawy o Komisji, ale rowniez do art. 30 ust. 1 pkt 6. Komisja w przy-
padku stwierdzenia naruszen, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1 pkt 6 ustawy
o Komisiji, tj. wystgpienia wskutek wadliwej decyzji reprywatyzacyjnej skutkdw
razgco sprzecznych z interesem spotecznym lub skutkéw sprzecznych z celem,
dla ktérego ustanowiono uzytkowanie wieczyste, przemocy wobec osoby,
grozby bezprawnej lub przemocy wobec rzeczy uporczywie lub w sposob

5tUchwata SN z 5 lipca 2002r., 11l CZP 36/02; OSNC 2003/4, poz. 45.
52 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1145.



ADMINISTRACYJNA KARA PIENIEZNA W POSTEPOWANIU PRZED KOMISJA
DO SPRAW REPRYWATYZACJI NIERUCHOMOSCI WARSZAWSKICH 4 1

istotnie utrudniajgcy korzystanie z lokalu w nieruchomosci warszawskie;j.
Zestawienie tresci i wyktadnia jezykowa art. 30 ust. 1 pkt 6 i art. 31a ust. 1
ustawy o Komisji prowadzi do wniosku, ze sankcjonowane administracyjng karg
pieniezng sg takie delikty administracyjne, ktére wyczerpujg dwie rézne postaci
zachowania sprawcy, tj. 1) naruszenia polegajgce na ,istotnym” utrudnianiu
korzystania z lokalu w nieruchomosci warszawskiej, 2) naruszenia polegajgce na
Luporczywym” utrudnianiu korzystania z lokalu w nieruchomosci warszawskiej>2.
Zawarcie w tresci art. 31a ustawy o Komisji spojnika ,lub” przesadza o przyjeciu
przez ustawodawce logicznej konstrukcji alternatywy nieroztgcznej. Oznacza
to, ze wystarczajgcg podstawg do wymierzenia administracyjnej kary pienieznej
jest zachowanie sprawcy wyczerpujgce dyspozycje jednej z dwoch przestanek
okreslonych w analizowanej regulacji prawnej. Pojecia ,istotny” i ,uporczywy”
nie stanowig zwrotdw normatywnych, jednak majg swoje znaczenia w jezyku
polskim. ,Istotny” oznacza: gtéwny, podstawowy, duzy, znaczny, rzeczywisty,
prawdziwy, przemozny, charakteryzujgcy sie dang cechg relewantng, a przy-
miotnik ,uporczywy” oznacza trwajgcy ciggle lub powtarzajgcy sie®**. Znaczenie
terminu ,uporczywos¢” w jezyku powszechnym oznacza zaréwno stan ,utrzy-
mujacy sie dtugo”, ,ciggle trwajacy”, jak i stan ,powracajgcy”, ,powtarzajgcy
sie”>. Zauwazy¢ warto, ze obejmuje rowniez jedno zachowanie, gdy trwa ono
odpowiednio dtugo, utrzymujgc sie przez okreslony, ale diuzszy czas®.
Adresatem sankcji administracyjnej na podstawie art. 31a ust. 1 ustawy
o Komisji jest w pierwszej kolejnosci osoba fizyczna bedgca sprawca deliktu
administracyjnego. W Swietle analizowanej regulacji kara pieniezna, o ktorej
mowa w art. 31a ust. 2 ustawy o Komisji, moze by¢ natozona réwniez na osobe
prawng, o ile naruszen wskazanych w art. 30 ust. 1 pkt 6 dopuscita sie oso-
ba dziatajgca w imieniu lub w interesie tej osoby prawnej. Zwrot ,dziatajgca
w imieniu lub interesie” oznacza, ze ustawodawca nie uzaleznia mozliwosci
wymierzenia kary od tego, czy sprawca penalizowanych naruszeh znajdu-
je sie w strukturze organizacyjnej osoby prawnej (jest jej petnomocnikiem,
przedstawicielem, prokurentem). W szczegdélnosci sankcje skierowa¢ mozna
wobec osoby fizycznej niezwigzanej zadnym stosunkiem prawnym z rzeczy-
wistym ,beneficjentem” nagannych zachowan. Szerokie okreslenie ,0soby
dziatajgcej w imieniu lub interesie osoby prawnej” sprawia, ze praktycznie kazdy,
53 M. Zirk-Sadowski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 4:

Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 137; M. Zielinski, Podstawowe zasady wspétczesnej wyktadni
[w:] P.Winczorek (red.), Teoria i praktyka wyktadni prawa, Warszawa 2005, s. 117.

54 Stownik jezyka polskiego PWN, wyd. uaktualnione przez E. Sobol, Warszawa 2017, s. 1095.

55M.Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 1l, Warszawa 1999, s. 566; M. Bariko (red.), Inny stownik jezyka polskiego,
t. Il, Warszawa 2000, s. 922; Nowy stownik jezyka polskiego, Warszawa 2002, s. 1086; S. Dubisz (red.), Uniwersalny
stownik jezyka polskiego, t. IV, Warszawa 2003, s. 1007.

56 Postanowienie SN z 28 listopada 2013 r.,sygn. | KZP 11/13, Lex nr 1394031.
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komu zlecono wykonywanie jakichkolwiek obowigzkéw powodujgcych narusze-
nia objete przestankami art. 30 ust. 1 pkt 6 ustawy, ma status dziatajgcego
,W imieniu lub interesie”. Na gruncie art. 31a ustawy o Komisji poza zakresem
pozostaje odpowiedzialnos¢ administracyjna jednostek organizacyjnych niepo-
siadajgcych osobowosci prawnej (np. spoétki jawnej, spotki partnerskiej, spotki
komandytowej, spotki komandytowo-akcyjnej, wspoélnoty mieszkaniowej, spotki
akcyjnej w organizaciji, spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig w organizacji)
i 0sob fizycznych dziatajgcych w ich imieniu lub interesie.

VI Dopuszczalnos¢ stosowania administracyjnych kar pienieznych
uregulowanych w art. 31a ustawy o Komisji w kontekscie konstytucyjnej
zasady proporcjonalnosci i zasady ne bis idem

W kontekscie oceny dopuszczalnosci wymierzania administracyjnych kar
pienieznych na podstawie art. 31a ustawy o Komisji zasadniczym problemem
jest relacja wskazanej regulacji do wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP>” zasady
proporcjonalnosci. Ustawg z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy —
Kodeks karny, ustawy — Prawo budowlane oraz ustawy — Kodeks postepo-
wania w sprawach o wykroczenia>® wprowadzono w art. 191 § 1a k.k. nowy
typ przestepstwa, penalizujgcy stosowanie przemocy posredniej uporczywie
lub w sposob istotnie utrudniajgcy innej osobie korzystanie z zajmowanego
lokalu mieszkalnego w celu zmuszenia innej osoby do okre$lonego dziatania,
zaniechania lub znoszenia. W literaturze podkresla sie, ze: ,Przedmiotem ochro-
ny jest wolnos¢ jednostki w zakresie wyboru zachowania sie zgodnie ze swojg
wolg; inaczej mbéwiagc, osobista swoboda podejmowania lub niepodejmowania
jakiegos zachowania, wolnos¢ w zakresie wyboru postepowania. (...) Wyste-
pek z art. 191 § 1a chroni réwniez prawo osoby do niezaktéconego, wolnego
od przymusu posredniego, korzystania z zajmowanego lokalu mieszkalnego”’.
Zakres przedmiotowy deliktu okreslonego w art. 31a ustawy o Komisiji i prze-
stepstwa na gruncie art. 191 § 1a k.k. jest tozsamy i moze przybiera¢ dwie
postaci na zasadzie alternatywy roztgcznej. Do wyczerpania zatem znamion
wystepku i deliktu wystarczy: zachowanie uporczywe w postaci przemocy
posredniej, ktére nie musi jednoczesnie utrudnia¢ korzystania z zajmowanego
lokalu mieszkalnego, lub zachowanie sprawcy istotnie utrudniajgce korzystanie

57 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.,
dalej w skrécie: Konstytucja RP.

%8Dz.U.2015, poz. 1549.

% M. Mozgawa (red.), M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, Kodeks karny. Komentarz aktualizowany,
Lex/el. 2019.
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Z niego. Zbieg odpowiedzialnosci karnej i administracyjnej nie stanowi wyjat-
kowego rozwigzania na gruncie przepisow prawa i co do zasady nie narusza
zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP.

Analiza dopuszczalnosci wymierzania administracyjnych kar pienieznych
przez Komisje z punktu widzenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci
prowadzi do stwierdzenia, ze dyspozycje art. 191 § 1a k.k. i art. 31a ustawy
o Komisji nie sg podmiotowo tozsame. Podmiotem przestepstwa okreslonego
w art. 191 § 1a k.k. moze by¢ jedynie osoba fizyczna, podczas gdy w swietle
art. 31a ustawy o Komisji administracyjng karg pieniezng moze zosta¢ ukarana
réwniez osoba dziatajgca w imieniu lub interesie osoby prawnej. Ponadto zakres
przedmiotowy czynu zabronionego jest ograniczony wytgcznie do lokalu miesz-
kalnego, natomiast zakres deliktu administracyjnego jest szerszy i obejmuje
wszelkie lokale, takze uzytkowe.

Kolejng kwestig konieczng do zasygnalizowania jest mozliwos¢ kumu-
latywnego zastosowania sankcji wobec osoby fizycznej bedgcej sprawca
czynu stypizowanego w art. 31a ustawy o Komisji i art. 191 § 1a k.k. z punktu
widzenia zasady proporcjonalnosci i zasady ne bis in idem (ktorej trescig
jest zakaz podwojnego karania tej samej osoby za popetnienie tego samego
czynu zabronionego). Mozliwos¢ kumulacji kary administracyjnej i sankcji karnej
nie jest wykluczona, skoro petnig one zasadniczo rézne funkcje w systemie
prawa. Nie stanowi ona przy tym co do zasady pogwatcenia zasady proporcjo-
nalnosci. Dlatego tez sankcje te powinny funkcjonowac niezaleznie od siebie,
a gdy dochodzi do zbiegu odpowiedzialnosci, reakcja panstwa winna uwzgled-
nia¢ zasade proporcjonalnosci wyrazong w art. 2 Konstytucji RP.

Wspomniana problematyka byta przedmiotem orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego na gruncie ustaw szczegolnych zawierajgcych regulacje
normatywne administracyjnych kar pienieznych®®. Trybunat wskazywat jed-
noznacznie, ze skoro art. 83 Konstytucji RP naktada na kazdego obowigzek
przestrzegania prawa, to mimo ze wymierzenie sankcji stanowi przejaw wtadczej
ingerencji panstwa w sfere indywidualng jednostki, to stanowi przy tym reakcje
panstwa na zachowanie niezgodne z nakazem wynikajgcym z art. 83 Konstytucji
RP¢L. Podkreslat réwniez, ze ,zasada demokratycznego panstwa prawnego
wyklucza takie rozwigzania, ktére pozwalatyby organom wiadzy publicznej inge-
rowac¢ w sposob arbitralny i nieproporcjonalny w sfere wolnosci i praw objetych
ochrong konstytucyjng”?. Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie

60 Wyrok TK z 1 grudnia 2016 ., sygn. K45/14, OTK ZU A/2016, poz. 99, cz. l1I, pkt 4.
61 Wyrok TK z 25 marca 2010r., sygn. P 9/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 26, cz. Ill, pkt 4.
$2Wyrok TK z 20 czerwca 2017 r.,sygn. P 124/15.
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dopuszczalnosci podwdéjnego karania za ten sam czyn nie jest jednoznaczne.
Z jednej strony neguje sie dopuszczalnos¢ podwdjnego lub wielokrotnego
karania i wskazuje, ze wspomniany zakaz ,obejmuje nie tylko sprawy i poste-
powania uznane za karne przez ustawy zwykte (prawo karne sensu stricto),
lecz takze sprawy i postepowania niemajgce formalnie karnoprawnego cha-
rakteru, o ile wigzg sie ze stosowaniem srodkéw w istocie represyjnych (prawo
karne sensu largo). Zakaz podwadjnego (wielokrotnego) karania musi zatem by¢
brany pod uwage zarowno w wypadku zbiegu dwoch (kilku) kar kryminalnych
w rozumieniu ustawowym, jak i w razie zbiegu sankcji okreslonych w przepisach
karnych oraz sankcji przewidzianych w innych przepisach prawa publicznego
(w tym w przepisach prawa administracyjnego), jezeli przewidujg one formy
odpowiedzialnosci prawnej majagce ceche represyjnosci’®. Z drugiej strony
wyrazna jest réwniez tendencja przeciwna, ewoluujgca w kierunku zawezania
zasady ne bis in idem jedynie do odpowiedzialnosci karnej, a ,sama mozliwos¢
pociggniecia jednostki do odpowiedzialno$ci w dwdch réznych postepowaniach
o tzw. represyjnym charakterze nie oznacza, ze naruszona zostata zasada ne bis
in idem™*. Wymieniona zasada nalezy do fundamentalnych zasad prawa karnego
i nie moze byé rozszerzana na inne rezimy odpowiedzialnosci®>. W konse-
kwencji ,odpowiedzialno$¢ karna i odpowiedzialno$¢ administracyjna nie sg
[co do zasady] niekonstytucyjnym karaniem za to samo. S3g to rézne skutki
danego czynu naruszajgcego rézne dobra prawnie chronione, dlatego uzasad-
nionym jest zastosowanie réznych sankcji”®.

Przenoszgc powyzsze uwagi w kontekscie orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego na grunt omawianej problematyki dopuszczalnosci stosowa-
nia art. 31a ustawy o Komisji, nalezy stwierdzic, ze przede wszystkim korzysta
on z domniemania konstytucyjnosci¢’.

Dominujgcg funkcjg administracyjnej kary pienieznej wymierzanej przez
Komisje jest funkcja redystrybucyjna, w dalszej kolejnosci represyjna, prewen-
cyjna i wychowawcza. Zakres przedmiotowy deliktu administracyjnego obej-
muje naruszenia w postaci przemocy wobec osoby, przemocy wobec rzeczy
oraz grozby karalnej polegajace na: 1) istotnym utrudnianiu korzystania

63 |bidem. Zob. wyrok TK z 3 listopada 2004 ., sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103.

64 Wyrok TK z 8 pazdziernika 2002r., sygn. K 36/00, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 63.

SWyrok TK z 3 listopada 2004 ., sygn. K 18/03; OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103.

66 Wyrok TK z 21 pazdziernika 2015r.,sygn. P 32/12, OTK-A 2015/9/148.

67 Wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 15 grudnia 1999 r., sygn. P 6/99, OTK
ZU nr 7/1999, poz. 164; 12 wrzesnia 2000 r., sygn. K 1/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 185; 6 wrzesnia 2005 ., sygn.
K 46/04,0TK ZU nr 8/A/ 2005, poz. 89; 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 20/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 133;
23 czerwca 2009r.,sygn. K 54/07,0TK ZU nr 6/A/ 2009, poz. 86; por. réwniez postanowienia TK z: 28 lutego 2007r.,
sygn. SK 78/06, OTK ZU 2/A/ 2007, poz. 21; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. P 10/00, OTK ZU nr 6/2000, poz.195;
wyrok TKz 26 listopada2001r.,sygn.K2/00,0TK ZU nr 8/2001, poz. 254; postanowienie TK z 6 pazdziernika 1998r.,
sygn.Ts 43/98,0TK ZU nr 5/19 poz. 75.
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z lokalu w nieruchomosci warszawskiej lub 2) uporczywym utrudnianiu korzystania
z lokalu w nieruchomosci warszawskie;.

Zasadnicza funkcja analizowanych sankcji administracyjnych polega
na zabezpieczeniu srodkow finansowych na zrekompensowanie osobom zajmu-
jacym lokal w nieruchomosci warszawskiej szkdd i krzywd w nastepstwie dziatan
sprawczych wyczerpujgcych znamiona deliktu administracyjnego okreslonego
w art. 31a ustawy o Komisji. Nie mozna przy tym poming¢ niewatpliwego
istnienia funkcji represyjnej, jednak z uwagi na to, ze nie jest to gtéwny cel
kar pienieznych, zasada ne bis in idem w $wietle powotanego wyzej orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego nie znajduje zastosowania. Art. 42 Konstytuciji
RP okresla konstytucyjne standardy, jakie powinny mie¢ zastosowanie wobec
tych przepisow, ktorych celem jest represja karna. Nie moze zatem stanowi¢
wzorca kontroli dla postepowan administracyjnych i naktadanych w nich sankcji
pienieznych.

VIl Podsumowanie

Administracyjna kara pieniezna uregulowana w art. 31a ustawy o Komisiji,
bedac sankcjg administracyjng o charakterze majgtkowym wymierzang przez
Komisje do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, realizujgcg
wtadcze funkcje panstwa, stanowi reakcje wobec zachowania sprawcy podle-
gajacego ujemnej kwalifikacji normatywnej. Wymieniona regulacja konstytuuje
obiektywizacje odpowiedzialnosci administracyjnej bedacej nastepstwem naru-
szenia wynikajgcego z obligacyjnego prawa podmiotowego oséb zajmujgcych
lokal w nieruchomosci warszawskiej w chwili wydania niezgodnej z prawem
decyzji reprywatyzacyjnej. Powstanie odpowiedzialno$ci administracyjnej,
a nastepnie mozliwosci zastosowania sankcji w postaci kary pienieznej de-
terminuje czyn niedozwolony, ktory definiuje sie jako delikt administracyjny.
Jego zakres obejmuje dwie postaci, {j. istotne lub uporczywe utrudnianie ko-
rzystania z lokalu w nieruchomosci warszawskiej. Dla podmiotowej wadliwosci
czynow okreslonych w dyspozycji art. 31a ustawy o Komisji nie ma znaczenia
wina sprawcy, bowiem zasada odpowiedzialnosci administracyjnej oparta
jest o jej obiektywizacje. O administracyjnym charakterze kary pienieznej
naktadanej przez Komisje swiadczy oprocz jej obiektywnego charakteru row-
niez to, ze jest ona wymierzana przez organ administracji rzgdowej, nie przez
sad powszechny. Ustawa okresla kryteria wymiaru kary i jej wysokosé
oraz mozliwos¢ jej miarkowania wedtug regut okreslonych w k.p.a. Analizowana
regulacja nie narusza konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci i wynikajacej
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z art. 42 Konstytucji RP zasady ne bis in idem. Przepisy art. 191 k.k. i art. 31a
ustawy o Komisji nie regulujg zbiegu sankcji karnej z sankcjg administracyjna.
Zakres podmiotowy obu regulaciji jest rozny, poniewaz administracyjna kara pie-
niezna moze zosta¢ wymierzona takze wobec osoby dziatajgcej na rzecz osoby
prawnej lub jednostki organizacyjnej nieposiadajgcej osobowos$ci prawne;j.
Zakres przedmiotowy réwniez jest zréznicowany, gdyz przestepstwo okreslone
w art. 191 § 1a k.k. dotyczy jedynie lokali mieszkalnych. Mozliwo$¢ kumulaciji
kar w rezimie administracyjnym i karnym wyraznie dopuszcza Trybunat Konsty-
tucyjny, wskazujac, ze ,nie stanowi ona pogwatcenia zasady proporcjonalnosci
reakcji na naruszenia prawa wynikajace z art. 2 Konstytucji’¢8. Mozliwo$¢ sto-
sowania sankcji wobec naruszen prawa, ktére miaty miejsce przed wejsciem
w zycie ustawy o Komisji, nie narusza zasady lex retro non agit, poniewaz zasa-
da ta nie ma charakteru bezwzglednie obowigzujgcego. Koniecznos¢ szybkiej
i skutecznej reakcji wobec patologii zwigzanych z reprywatyzacjg nieruchomosci
warszawskich uzasadnia odstepstwo od sztywnych regut wspomnianej zasady,
natomiast wyrazona w art. 4 ustawy nowelizujgcej ustawe o Komisji zasada
retrospektywnosci ,tagodzi” wymienione odstepstwo, wskazujgc na mozliwosc
zastosowania kar pienieznych jedynie wéwczas, gdy skutki naruszen prawa
trwajg w czasie po dniu wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej wprowadzajace;j
art. 31a ustawy o Komisiji.

8 Wyrok TK z 4 listopada 2015r., sygn. P 45/13, OTK nr 10/A/2015.
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Udziat spoteczenstwa w procedurze planistycznej
w orzecznictwie sadow administracyjnych
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Streszczenie

Celem opracowania jest wskazanie wypracowanych w orzecznictwie sgdéw administracyj-
nych zasad udziatu spoteczenistwa w procedurze planistycznej. Rezultatem podjetych badan
jest konkluzja, ze instytucje wnioskéw do planu oraz uwag do projektu planu nalezy traktowac
jako instrumenty umozliwiajace - chociaz nie gwarantujace - uzyskanie przez zainteresowane
podmioty jak najkorzystniejszych warunkéw zagospodarowania wtasnych nieruchomosci.
Brak stosownej aktywnosci podmiotéw zainteresowanych powoduje, Ze organy gminy uzysku-
ja prawo do catkowicie samodzielnego ustalania potrzeb zagospodarowania przestrzennego
dla danego terenu.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, sgdowa kontrola, udziat spoteczenstwa, akty
planistyczne

Public participation in the planning procedure in the jurisprudence
of administrative courts

Abstract

The purpose of the study is to indicate the principles of public participation in the planning
procedure developed in the jurisprudence of administrative courts. The result of the research
brings the conclusion that the institutions of the applications and comments to the plan should
be treated as the instruments enabling, although not guaranteeing, the entities concerned to ob-
tain the most favorable conditions for the development of their real estate. Lack of appropriate
activity of interested entities enables the authorities to obtain the right to determine the needs
of spatial development for a given area.

Keywords: spatial development, judicial review, public participation, planning act

Kwestia udziatu spoteczno$ci lokalnej w procesie ksztattowania polityki
przestrzennej pozostaje zagadnieniem niezwykle zywym. Wynika to zapew-
ne z faktu, ze udziat ludnosci w ksztattowaniu fadu przestrzennego, a wiec
w procedurze planistycznej, wigze sie bezposrednio z koniecznoscig spro-
stania wymogom partycypaciji spotecznej w procedurach administracyjnych?.

1 Wyktadowca Humanistycznospotecznego SWPS, pracownik Wojewddzkiego Sadu Administracyjnegow Poznaniu,
ORCID:0000-0001-6563-3923

2 Szerzej na ten temat por. K. Rokicka, Udostepnienie dokumentéw planistycznych jako przejaw zasady jawnosci
[w:] B. Dolnicki (red.), Jawnos¢ w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2015, s. 611; B. Sagan, Planowanie przestrzenne
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Dodatkowo ustalenia aktéw planistycznych, w tym w szczegoélnosci miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ksztattujg wraz z innymi przepisami
sposob wykonywania prawa witasno$ci nieruchomoéci, co powoduje, Ze ochrona
interesow prawnych poszczegoélnych wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych
na etapie prowadzonej procedury planistycznej nabiera szczegdlnego
znaczenia.

Samo pojecie procedury planistycznej oznacza kolejno podejmowane
czynnosci planistyczne okreslone przepisami ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym?, gwarantujgce mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych
podmiotéw w procesie planowania (sktadanie uwag i wnioskéw) oraz kontroli
legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii i uzgod-
nien. Pojecie procedury planistycznej nalezy przeciwstawic¢ pojeciu ,zasad spo-
rzgdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego”, pod ktérym
to pojeciem rozumie sie wartosci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzenne;.

W Swietle przepisdw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu zapewnienie
prawidtowego przebiegu ,procedury planistycznej” pozostaje podstawowym
warunkiem uznania legalnosci uchwaty w przedmiocie studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Odstepstwa od przewidzianej prawem
procedury stanowig naruszenie w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p., ktére
moze prowadzi¢ do wyeliminowania aktu planistycznego z obrotu prawnego.
Nalezy przy tym mie¢ na wzgledzie, ze nie kazde naruszenie trybu postepowania
powoduje niewazno$¢é miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ale tylko takie, ktére ma charakter istotny. Interpretujgc przestanke istotnosci
naruszenia trybu sporzgdzania planu, decydujgce znaczenie ma wptyw na-
ruszenia na tresc¢ planu. Przez istotne naruszenie nalezy bowiem rozumie¢
takie naruszenie, ktére prowadzi w konsekwencji do sytuacji, kiedy przyjete
ustalenia planistyczne sg odmienne od tych, ktére zostatyby podjete, gdyby
nie naruszono trybu sporzadzania aktu planistycznego. Ocena zaistnienia

a zasada jawnosci dziatania organéw administracji. Wybrane zagadnienia [w:] B. Dolnicki (red.), Jawnos¢..., op.cit.,
s. 627; Z. Czernik, Ochrona intereséw spotecznosci lokalnej i gminy w planowaniu przestrzennym [w:] Z. Kmieciak (red.),
Partycypacja w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspotecznienia interesu prawnego, Warszawa 2017, s.
169; M. Kotulski, Udziat spoteczeristwa w planowaniu przestrzennym [w:] M. Stec, M. Maczynski (red.), Partycypacja
obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnieé publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa
2012, s. 175; M. Kruszakin, Partycypacja spoteczna w procesie inwestycyjno-budowlanym realizowanym w oparciu o
tzw. specustawy [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 511; S.
Pawtowski, Konsultacje obligatoryjne i fakultatywne w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym a zakres
uspotecznienia proceséw planowania przestrzennego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2015, nr 1, s. 203;
P. Daniel, Udziat spoteczeristwa w procedurze planistycznej - rzeczywiste uprawnienie czy przykry obowiqzek organu,
»Samorzad Terytorialny” 2019, nr 7-8,s. 7 i nast.

3 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2018, poz. 1945 ze zm.),
dalejw skrocie: u.p.z.p.
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tej przestanki wymaga zatem odrebnych rozwazan w kazdym indywidualnym
przypadku i przede wszystkim uwzglednienia, ze celem omawianej regulacji
jest zagwarantowanie praw podmiotow, ktore to prawa mogqg zostaé naruszone
w wyniku sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania.

Jednym z podmiotéw kontrolujgcych prawidtowo$¢ przebiegu procedury
planistycznej pozostajg sgdy administracyjne, ktére sg uprawnione do stoso-
wania srodkow ,represyjnych” — zwigzanych z drogg sgdowoadministracyjng
($rodki procesowe, ex post)*. Powoduje to, ze orzecznictwo sgdéw admini-
stracyjnych jest cennym zrédtem interpretacji przepiséw u.p.z.p. w zakresie,
w jakim sady te dokonujg interpretacji przepiséw ustawy gwarantujgcych udziat
spoteczenstwa w procedurze planistycznej. Stad tez celem niniejszego artykutu
jest przedstawienie wybranych orzeczen sadéw administracyjnych dotyczgcych
powyzszej problematyki oraz odpowiedz na pytanie, czy istniejgce rozwigzania
prawne rzeczywiscie umozliwiajg zapewnienie czynnego udziatu spoteczenstwa
w podejmowaniu aktoéw planistycznych.

Na samym wstepie podkresli¢ nalezy, ze srodki przewidziane w u.p.z.p.
nie dajg mozliwosci proponowania spoteczenstwu catkowicie nowego
tadu planistycznego®. Srodki powyzsze stuzg jedynie ochronie interesu
przed planowanymi zmianami w sferze zagospodarowania przestrzennego,
nie zas inicjowaniu zmian w powyzszym zakresie. Znajduje to odzwierciedlenie
w tresci regulacji u.p.z.p., a wiec w art. 11, 17 oraz 41 ustawy. | tak
stosownie do tresci art. 11 u.p.z.p. wojt, burmistrz albo prezydent
miasta po podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystgpieniu do
sporzgdzania studium ogtasza w prasie miejscowej oraz przez
obwieszczenie, a takze w sposéb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci, podjecie uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania studium,
okreslajgc forme, miejsce i termin skfadania wnioskéw dotyczgcych
studium, nie krotszy jednak niz 21 dni od dnia ogtoszenia (art. 11 pkt 1 u.p.z.p.),
oraz ogtasza, w sposob okreslony w pkt 1, wytozenie projektu studium do pu-
blicznego wglgdu na okres co najmniej 7 dni przed dniem wytozenia i wyktada
ten projekt do publicznego wgladu, publikuje go na stronach internetowych
urzedu gminy na okres co najmniej 21 dni, a takze organizuje w tym czasie
dyskusje publiczng nad przyjetymi w tym projekcie studium rozwigzaniami
(art. 11 pkt 7 u.p.z.p.), przy czym wyznacza w ogtoszeniu, o ktérym mowa
w pkt 7, termin, kiedy osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne

41. Biatowas, MoZzliwosci bezposredniego wptywania przez obywatela na tres¢ aktow gminnego planowania przestrzennego
w Swietle zmian wprowadzonych ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Acta Universitatis
Wiratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2008, nr 77,s. 11.

5 S. Pawtowski, Konsultacje..., op.cit., s. 203.
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nieposiadajgce osobowosci prawnej mogg wnosi¢ uwagi dotyczgce projektu
studium, nie krétszy niz 21 dni od dnia zakonczenia okresu wytozenia studium
(art. 11 pkt 8 u.p.z.p.). Stosownie do tresci art. 17 u.p.z.p. wojt, burmistrz
albo prezydent miasta po podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystgpieniu
do sporzgdzania planu miejscowego kolejno ogtasza w prasie miejscowej
oraz przez obwieszczenie, a takze w sposob zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci, podjecie uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania planu,
okreslajgc forme, miejsce i termin sktadania wnioskéw do planu, nie krotszy
niz 21 dni od dnia ogtoszenia (art. 17 pkt 1 u.p.z.p.); wprowadza zmiany wynikajgce
z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnien oraz ogtasza, w sposob okres$lo-
ny w pkt 1, wytozenie projektu planu do publicznego wgladu na co najmniej
7 dni przed dniem wytozenia i wyktada ten projekt wraz z prognozg oddzia-
tywania na $rodowisko do publicznego wglgdu na okres co najmniej 21 dni,
a takze organizuje w tym czasie dyskusje publiczng nad przyjetymi w projekcie
planu rozwigzaniami (art. 17 pkt 9 u.p.z.p.) i wyznacza w ogtoszeniu termin,
w ktérym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiada-
jace osobowosci prawnej mogg wnosi¢ uwagi dotyczace projektu planu,
nie krotszy niz 14 dni od dnia zakonczenia okresu wytozenia projektu planu
(art. 17 pkt 11 u.p.z.p.). Natomiast przepis art. 41 pkt 1 ustawy przewiduje,
ze po podjeciu przez sejmik wojewoddztwa uchwaly o przystgpieniu do spo-
rzadzania planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa marszatek
wojewddztwa ogtasza w prasie ogdélnopolskiej oraz przez obwieszczenie
w urzedach gmin, starostwach powiatowych, urzedzie marszatkowskim i urze-
dzie wojewddzkim podjecie uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu,
okres$lajgc forme, miejsce i termin skfadania wnioskoéw dotyczgcych planu,
nie krétszy niz 3 miesigce od dnia ogtoszenia.

W Swietle przedstawionych powyzej regulacji przyja¢ nalezy,
ze ustawodawca natozyt na wiasciwy organ (wojta, burmistrza, prezydenta miasta
oraz, wyjatkowo, marszatka wojewoddztwa) obowigzek ogtoszenia w prasie
miejscowej, przez obwieszczenie, a takze w sposbéb zwyczajowo przyjety
w danej miejscowosci czynnosci podejmowanych w ramach okreslonej procedury
planistycznej, wskazujgc rownoczesnie forme, czas i miejsce sktadania uwag
(w przypadku studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy) oraz wnioskow (w przypadku planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa). Instrumentem praw-
nym umozliwiajgcym udziat spoteczehAstwa w postepowaniu pla-
nistycznym jest wiec podanie do publicznej wiadomosci informaciji
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o prowadzonej procedurze planistycznej, co zostato potgczone z mozliwoscig
wziecia czynnego w niej udziatu.

Niewatpliwie obowigzki wynikajgce z powotanych powyzej przepisow usta-
wy majg w pierwszej kolejnosci charakter informacyjny, stuzgc zapewnieniu
jawno$ci i publicznego charakteru procedury planistycznej przy rownoczes-
-nym zapewnieniu mozliwosci sktadania wnioskéw i uwag. Stgd w doktrynie
odnajduje sie twierdzenia, ze przewidzianej przepisami ustawy procedury
nie mozna traktowac jedynie jako proceduralnego wymogu wyczerpania trybu
konsultacji spotecznych w formie przyjecia do wiadomosci uwag cztonkéw wspol-
noty samorzgdowej do tego planu, gdyz konstytucyjna zasada réwnej ochrony
witasnosci wymaga, by rozwazony zostat kazdy ze zgtoszonych wnioskoéw,

a uwzglednienie jednego z nich z pominieciem innych powinno zosta¢ na-
lezycie uzasadnione, przy rownoczesnym wykazaniu, ze dziatanie powyzsze
pozostaje w zgodzie z konstytucyjnymi zasadami, zwtaszcza wymogiem
réwnej ochrony wiasnosci wszystkich zainteresowanych oraz poszanowaniem
art. 31 ust. 3 Konstytugiji®.

Powyzszy szczegolny charakter uprawnien, o jakich mowa w u.p.z.p.,
jest dostrzegany w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, gdzie wskazuje
sie, ze obowigzki wynikajgce z powotanych wyzej przepisow powinny
by¢ mozliwie jak najszerzej interpretowane. Tytutem przyktadu mozna wska-
zaé¢ wyrok WSA w Olsztynie z 7 maja 2008 r.7, gdzie podniesiono, ze organ
wykonawczy gminy, zaniechawszy ogtoszenia uchwaty zamieniajgcej uchwate
w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego w sposob wskazany w art. 17 ust. 1 u.p.z.p., uniemozliwia
obywatelom skfadanie wnioskow do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i narusza okreslone w art. 6 ust. 2 tej ustawy prawo podmiotowe
obywateli do ksztattowania swojego prawa wtasnosci w granicach okre$lonych
ustawg, a w szczegolnosci do zagospodarowania terenu, do ktérego majag
tytut prawny. Podobnie w wyroku WSA w Poznaniu z 10 maja 2017 r.® zauwa-
zono, ze wylozenie projektu planu do publicznego wgladu jest formg udziatu
spoteczenstwa w zarzgdzaniu w demokratycznym panstwie, dalsza dyskusja
stanowi zas realizacje uprawnienia przystugujgcego spotecznosci lokalnej
oraz innym jednostkom zainteresowanym zamierzeniami planistycznymi
na obszarze danej gminy, gwarantujgcego im wypowiedzenie sie w kwestii
projektowanych ustalenh planu, ktére w wyniku uchwalenia planu miejscowego

¢ A. Chorazewska, J. Jagoda, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w gminie a wartosci konstytucyjne,
»Studia luridica Agraria” 2012, nr 10,s.43.

7Wyrok WSA w Olsztynie z 12 czerwca 2008r., 11 SA/OI 179/08, CBOSA.
8Wyrok WSA w Poznaniu z 10 maja 2017r., IV SA/Po 30/17, CBOSA.
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stajg sie prawem powszechnie obowigzujgcym, oddziatujgcym na sfere praw
wiascicielskich tych podmiotow.

W ocenie WSA w Lublinie obowigzek ogtoszenia podjecia uchwaty o przy-
stgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, a nastepnie wytozenia projektu tego planu powinno sie rozumie¢ w ten
sposob, ze zawiadomien nalezy dokona¢ w kazdej miejscowosci, ktorej plan
dotyczy, a niewystarczajgce jest dokonanie zawiadomien jedynie w miejscowo-
$ci, w ktérej miesci sie siedziba organu gminy?. Co wiecej, jak zauwazyt NSA
w wyroku z 16 lutego 2017 r.%°, przepisy u.p.z.p. nie wskazujg, aby wytozenie
miato mie¢ miejsce w okreslonych przedziatach czasowych, np. w godzinach
pracy urzedu, w godzinach przedpotudniowych i/lub popotudniowych.

Z drugiej zas strony w orzecznictwie sgdéw administracyjnych odnalezé
mozna tez poglad zawezajgcy obowigzki informacyjne. Przykliadowo w wyroku
NSA z 31 maja 2016 r.!! zauwazono, ze wylozenie projektu planu do publicz-
nego wgladu na okres 21 dni, ale tylko na 2 godziny dziennie, nie stanowi
naruszenia art. 17 pkt 9 u.p.z.p., gdyz znaczenie w powyzszym przypadku
ma publikacja projektu planu w Internecie. Zdaniem NSA wspotczesna techno-
logia z pewnoscig nie moze zastgpi¢ tradycyjnej metody udostepniania projektu
planu, lecz niewatpliwie utatwia zapoznanie sie z nim bez ograniczen nieroztgcz-
nie zwigzanych z zapoznawaniem sie z tradycyjng (papierowa) wersjg projektu
planu w siedzibie organu. Stanowisko powyzsze, cho¢ niewatpliwie zasad-
nie zwracajgce uwage na zmiany w zakresie funkcjonowania wspotczesnej
administracji, zaweza jednak znaczgco sposob wyktadni omawianych
przepiséw. Podzieli¢ nalezy bowiem poglad, ze prawidiowa realizacja
obowigzkoéw wynikajgcych z u.p.z.p. oznacza podanie do publicznej wiadomo-
Sci informacji o procedurze planistycznej w sposéb umozliwiajgcy rzeczywiste
zapoznanie sie z aktami planistycznymi.

Regulacja u.p.z.p. poza wymienionymi powyzej obowigzkami informacyj-
nymi umozliwia rowniez wnoszenie uwag do aktow planistycznych. Stosownie
do tresci art. 18 ust. 1 u.p.z.p. uwagi do projektu planu miejscowego moze
wnies¢ kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyjete w projekcie planu wytozonym
do publicznego wgladu, o ktérym mowa w art. 17 pkt 9 ustawy. Powyzsze
uprawnienie zostato uksztattowane niezwykle szeroko — nie jest ono powigzane
z legitymowaniem sie interesem prawnym — co pozwala uwzgledni¢ w procedu-
rze planistycznej wszystkie sporne w sprawie interesy.

?Wyrok WSA w Lublinie z 16 stycznia 2019 r., Il SA/Lu 619/18, CBOSA.
©Wyrok NSAz 16 lutego 2017 ., Il OSK 1430/15, CBOSA.
' Wyrok NSA z 31 maja 2016r., 11 OSK 2287/14, CBOSA.
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Nalezy przy tym jasno stwierdzi¢, ze procedura uchwalania aktéw plani-
stycznych — zaréwno studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego, jak i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
gminy — nie ma charakteru negocjacyjnego, co oznacza, ze to od decyzji
rady gminy zalezy, czy wnoszone uwagi i wnioski zostang uwzglednione na
dalszym etapie prac planistycznych. Podobny sposéb interpretacji powyzszych
przepisow przyjmujg réwniez sgdy administracyjne, wyjasniajac, ze planowanie
przestrzenne ma poszukiwac rozwigzan, ktére w optymalny sposéb rozwigzuja
nieuchronny konflikt potrzeb publicznych i potrzeb wtascicieli poszczegdinych
dziatek®?. Innymi stowy, istotg uwag wnoszonych do projektu planu miejscowego
wytozonego do publicznego wgladu jest — zgodnie z art. 18 ust. 1 u.p.z.p. —

zakwestionowanie ustalen przyjetych w projekcie tego aktu, co powoduje,
ze wystarczajgcym warunkiem uznania wniesionego pisma za uwage
w rozumieniu art. 18 ust. 1 u.p.z.p. jest tylko kwestionowanie ustalen przyje-
tych w projekcie planu i zgdanie dokonania w nim zmian, przy czym uwagi
do projektu planu mogg dotyczy¢ zaréwno tresci merytorycznej planu,
jak i formy jego ustalen'®. Zwraca jednak uwage fakt, ze brak jest
orzeczen wskazujgcych, w jaki sposéb osoby zainteresowane mogtyby faktycznie
(rzeczywiscie) uczestniczy¢ w procesie planistycznym.

Podjete dotychczas rozwazania wskazujg, ze skorzystanie przez podmiot
zainteresowany (a wiec nie tylko przez podmiot legitymujacy sie interesem praw-
nym) z uprawnien przewidzianych przepisami u.p.z.p. umozliwia, jeszcze na
etapie trwania procedury planistycznej, rozwazenie, czy planowane rozwigzanie
bedzie akceptowane przez spoteczno$¢ lokalng. Rownoczesnie stosownie
do tresci art. 12 ust. 1 u.p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
przy tym o sposobie rozpatrzenia uwag, o ktérych mowa w art. 11 pkt 9 ustawy.
Réwniez art. 20 ust. 1 u.p.z.p. wskazuje, ze plan miejscowy uchwala rada gminy
po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium, rozstrzygajgc jednoczesnie
0 sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu.

NSA stoi przy tym na stanowisku, ze samo rozstrzygniecie o sposobie
rozpatrzenia uwag musi mie¢ charakter merytoryczny, a wiec rada gminy musi
oceni¢ zasadnos$¢ wniesionej uwagi, czego efektem bedzie jej uwzglednienie
lub odrzucenie (nieuwzglednienie). Rozstrzygajac co do sposobu rozpatrzenia
uwag — niezaleznie od tego, czy nastgpi to w jednym gtosowaniu dotyczacym
réwniez studium, czy tez w odrebnej uchwale podjetej przed uchwatg w sprawie

2Wyrok NSA z 1 lipca 2009r., [ OSK 400/09, CBOSA.
13Wyrok WSAw Poznaniuz 7 czerwca 2018r., IV SA/Po 150/18, CBOSA.
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studium — rada musi opowiedzie¢ sie, czy uwagi uwzglednia, czy tez nie!*.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na istniejgcg w orzecznictwie
rozbieznos¢. Z przepisow u.p.z.p. nie wynika, aby kazda uwaga do projektu
aktu planistycznego musiata by¢ rozpatrywana oddzielnie i to w formie odrebnej
uchwaty rady. Stad czes¢ sgdéw administracyjnych przyjmuje, ze rozpatrze-
nie uwag moze nastgpi¢ w jednym gtosowaniu nad uchwaleniem projektu
samego planu (lub studium), a taki sposéb gtosowania nad nieuwzglednio-
nymi uwagami nie moze stanowi¢ o istotnym naruszeniu prawa w stopniu
uzasadniajgcym wyeliminowanie z obrotu prawnego zaskarzonej uchwaty®.
Z drugiej strony w orzecznictwie mozna odnalez¢ rowniez twierdzenia,
ze rozpatrzenie uwag przekazanych radzie przez organ wykonawczy gminy, zgodnie
z art. 17 pkt 14 u.p.z.p., powinno nastepowac poprzez czynnos¢ odrebng
od uchwalenia planu i poprzedzajacg jego uchwalenie, a akt zawierajgcy
rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag moze stanowi¢ zatgcznik
do uchwaty w sprawie planu, jednakze uwagi powinny zosta¢ poddane
indywidualnym gtosowaniom i na tej podstawie powinna zostaé stworzona
lista uwag uwzglednionych przez rade, ktére organ (wojt, burmistrz, prezydent
miasta) powinien uwzgledni¢ w planie, oraz uwag nieuwzglednionych?.

Przyjecie drugiego z powyzszych stanowisk skutkuje lepszg ochrong praw
jednostki przed dowolnoscig rozstrzygnie¢ podejmowanych w ramach proce-
dury planistycznej. W praktyce mozliwa jest bowiem sytuacja, gdy w przypadku
duzej liczby wnioskéw lub uwag poszczegodlne indywidualne zastrzezenia
zostang pominiete przez organ. Dodatkowo mozliwe sg sytuacje, gdy tego typu
dziatanie bedzie celowe. Z drugiej za$ strony rozpoznawanie kazdego wniosku
indywidualnie moze przektadaé sie na wydtuzenie czasu trwania procedury
planistycznej. Stad zasadne bytoby rozstrzygniecie powyzszej kwestii przez
ustawodawce poprzez jednoznaczne okreslenie, czy kazda z uwag powinna by¢
gtosowana osobno.

Niezaleznie od powyzszych uwag wskazac nalezy, ze w ocenie sgdéw
administracyjnych rada gminy — wykonujgc swoj ustawowy obowigzek pole-
gajacy na sformutowaniu w studium lokalnej polityki przestrzennej — nie tylko
rozstrzyga o sposobie rozpatrzenia uwag nieuwzglednionych przez wdéjta
(burmistrza, prezydenta miasta), a przedstawionych radzie gminy, ale réwniez
jest uprawniona do modyfikacji rozstrzygnie¢ wojta w odniesieniu do uwag przez

4 Wyrok NSA z 20 kwietnia 2010r., 11 OSK 337/10, CBOSA.
15 Por.wyrok NSA z 18 grudnia D2018r., [l OSK 229/17, CBOSA.
16 Por, wyroku WSA w Opolu z 27 lutego 2018, [l SA/Op 603/17, CBOSA.
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niego uwzglednionych?’. Oznacza to, ze finalny ksztalt aktu planistycznego
zalezy w rzeczywistosci od stanowiska rady gminy, ktéra decyduje ostatecz-
nie o uwzglednieniu lub nieuwzglednieniu wniesionych w toku postepowania
planistycznego uwag, nie majgc jednakze obowigzku uwzgledniania wnioskow
i uwag osob zainteresowanych. Konsekwentnie, jezeli rada uzna, ze organy
uczestniczgce w procedurze planistycznej dziataty na podstawie i w ramach
obowigzujgcego prawa, a samo uwzglednienie interesu indywidualnego
bytoby sprzeczne z interesem publicznym lub chroniong przez ustawodawce
wartoscig wysoko ceniong, to nie mozna jej zarzuci¢ bezprawnosci dziatania.
Zdaniem sgdow administracyjnych przyjecie innego stanowiska skutkowato-
by uznaniem, ze planowanie jest dziataniem bezsensownym i ograniczytoby
sie tylko do terendw bedacych wtasnoscig podmiotéw publicznoprawnych
albo uzaleznione bytoby od zgody lub zgdan wiascicieli nieruchomosci
kierujgcych sie interesem indywidualnym?®. Podkresli¢ wiec nalezy, ze rada
gminy, majac wytgczng kompetencje do planowania przestrzennego, moze
pod warunkiem, ze dziata w granicach i na podstawie prawa, samodzielnie
ksztattowaC sposob zagospodarowania obszaru podlegajacego jej wtadztwu
planistycznemu, jezeli oczywiscie wladztwa tego nie naduzywa.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze stosownie do tresci art. 7 u.p.z.p.
rozstrzygniecia wojta, burmistrza, prezydenta miasta albo marszatka woje-
wodztwa o nieuwzglednieniu odpowiednio wnioskéw dotyczgcych studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy, uwag
dotyczacych projektu tego studium, wnioskéw dotyczgcych miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, uwag dotyczgcych projektu tego planu
albo wnioskoéw dotyczacych planu zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa — nie podlegajg zaskarzeniu do sagdu administracyjnego. Regulacja
powyzsza obniza wartos¢ uwag, gdyz przesgdza o tym, ze ich nieuwzglednienie
nie bedzie wywotywato istotnych nastepstw prawnych. Jak zauwazyt NSA
w postanowieniu z 17 wrzesé$nia 2013 r.'?, akt organu planistycznego
rozstrzygajgcy o uwagach ztozonych do projektu studium — niezaleznie od tego,
czy ma posta¢ odrebnej uchwaty, czy zatgcznika do uchwaty o przyjeciu studium —
moze stanowi¢ przedmiot kontroli dokonywanej przez sad administracyjny
jedynie w ramach oceny legalnosci uchwaty w przedmiocie uchwalenia studium.

Inne stanowisko zajgt przy tym NSA w wyroku z 7 sierpnia 2012 r.%,
gdzie podniesiono, ze przy dokonywaniu oceny zarzutu nieuwzglednienia

7Wyrok NSA z 8 pazdziernika 2014 r., 11 OSK 1399/14, CBOSA.
18Wyrok WSA w Krakowie z 4 kwietnia 2018r., 11 SA/Kr 97/18, CBOSA.
19 Postanowienie NSA z 17 wrzesnia 2013r., Il OSK 1970/13, CBOSA.
20Wyrok NSA z 7 sierpnia 2012r., 110SK 1231/12, CBOSA.
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w miejscowym planie okres$lonego w decyzji o warunkach zabudowy przezna-
czenia terenu trzeba wzig¢ pod uwage okolicznos¢, czy witasciciel zgtaszat
whnioski bgdz zarzuty do projektu planu i czy uczestniczyt w dyskusji publicznej
dotyczgcej tego projektu. W razie braku takich dziatan wtascicieli nieruchomo-
8ci objetych planem miejscowym trudno skutecznie zarzuca¢ organom gminy
przekroczenie wtadztwa planistycznego, nie mogg one bowiem domniemywac
zamierzen wtacicieli.

Stanowisko powyzsze uznac¢ nalezy jednak za btedne. Powyzszy sposob
interpretacji omawianych przepiséw prowadzitby do wniosku, ze brak przewi-
dzianych prawem dziatah majgcych na celu uzewnetrznienie swojej woli zmiany
dotyczgcej niezadowolenia z planowanych zapisow aktu planistycznego ozna-
czatby zamkniecie mozliwosci zakwestionowania zapiséw takiego aktu po jego
uchwaleniu, na zasadach przewidzianych ustawg o samorzadzie gminnym?2:.
Co prawda, w orzecznictwie sgdéw administracyjnych mozna réwniez odnalez¢
twierdzenia, Ze regulacja, o jakiej mowa w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, przyznaje stronie uprawnienie, a nie obowigzek
whniesienia uwag przez kazdego, kto kwestionuje ustalenia przyjete w projekcie
aktu planistycznego??, jednak brak konsekwencji oraz jednolitosci w orzecz-
nictwie sgdéw administracyjnych powoduje, ze brak skorzystania z uprawnienh
wynikajgcych z aktu informacji moze niekiedy wywota¢ niekorzystne skutki dla
o0s6b zainteresowanych. Prezentowana powyzej interpretacja jest niewatpliwie
niezwykle restrykcyjna i pogarsza standardy ochrony jednostki. O wiele bardziej
prawidiowe jest stanowisko przyjmujgce, ze brak uczestnictwa w procedurze
planistycznej zwigzanej z zaskarzonym planem poprzez sktadanie wnioskéw
oraz uwag do planu czy tez udziatu w dyskusjach publicznych powoduje,
ze trudniej jest na pdzniejszym etapie zarzuci¢ organom gminy przekroczenie
wiadztwa planistycznego?.

W wyroku WSA w Warszawie z 25 stycznia 2017 r.2* podsumowano
powyzszg kwestie, wskazujac, ze o ile sam fakt niebrania przez wtasciciela
lub uzytkownika wieczystego gruntu udziatu w procedurze planistycznej
(chodzi o brak udziatu niezawiniony przez organy planistyczne) w zadnym razie
nie pozbawia takiego wiasciciela lub uzytkownika uprawnienia do zgdania skon-
trolowania legalnosci uchwalonego planu w trybie przewidzianym w art. 101 u.s.g.,
o tyle istotnie zaweza krgg zagadnien, na ktére podmioty te mogg sie powoty-
wac (w stosunku do instytucji wnioskow do planu oraz uwag do projektu planu).

21 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm.), dalej w skrocie u.s.g.
22\Wyrok NSA z 6 lutego 2018r., Il OSK 1090/16, CBOSA.

ZWyrok WSA w Krakowie z 9 kwietnia 2019r., Il SA/Kr 46/19, CBOSA.

2Wyrok WSA w Warszawie z 25 stycznia 2017 r., IV SA/Wa 2209/16, CBOSA.
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Przedstawione powyzej orzecznictwo wskazuje, ze zapewnienie udziatu
w procedurze planistycznej poprzez instytucje wnioskéw do planu oraz uwag
do projektu planu nalezy traktowac jako instrumenty umozliwiajgce, aczkol-
wiek w oczywisty sposob nie gwarantujgce, uzyskanie przez zainteresowane
podmioty jak najkorzystniejszych z ich punktu widzenia warunkéw zagospoda-
rowania swoich nieruchomosci (poprzez zakomunikowanie wtasnych oczekiwan
organom planistycznym). W braku stosownej aktywnosci podmiotéw zaintereso-
wanych organy gminy uzyskujg prawo do catkowicie samodzielnego ustalania
potrzeb zagospodarowania przestrzennego dla danego terenu. Konieczna
jest jednak szeroka interpretacja przepisoéw ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, ktéra umozliwi szeroki udziat spoteczenstwa
w procedurze planistycznej.
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Streszczenie

Artykut stanowi syntetyczne oméwienie problematyki zabezpieczenia na nieruchomosci kar
i Srodkow wiasciwych dla prawa karnego. Uwzglednia zmiany k.p.k. dokonane nowelizacja
z 2017 r., znacznie rozszerzajacg mozliwos¢ orzekania przepadku, w tym tzw. przepadku
rozszerzonego, co miato istotny wptyw takze na liczbe i wartos¢ zabezpieczonych nieru-
chomosci. Publikacja wskazuje na sposoby zabezpieczenia kar i Srodkéw na nieruchomosci
oraz sygnalizuje skomplikowane kwestie podmiotowe, zwigzane z mozliwoscig zabezpieczenia
niektérych rodzajow przepadku na mieniu osoby innej niz sprawca.

Stowa kluczowe: postepowanie karne; zabezpieczenie kar, srodkéw karnych i przepadku;
zasada proporcjonalnosci; zabezpieczenie na nieruchomosci; przepadek rozszerzony

Freezing of real estate in criminal proceedings

Abstract

The paper is a synthetic overview of the issue of securing penalties and measures applicable in
the criminal proceedings on real estate. It takes into account the changes in the Code of Crimi-
nal Procedure introduced in 2017, significantly extending the possibility to impose confiscation,
including the so-called extended confiscation, which had a considerable impact also on the num-
ber and value of secured real estate. The article indicates the methods of securing penalties
and criminal measures on real estate and points out complex issues related to the possibility
of securing certain types of confiscation on property of a person other than the perpetrator.

Keywords: criminal proceedings; securing of penalties, criminal measures and confiscation;
principle of proportionality; freezing of real estate; extended confiscation

| Wstep

Skuteczne zwalczanie przestepczosci zorganizowanej jest nie tylko pod-
stawowym warunkiem spotecznego bezpieczenstwa czy sprawnego funkcjo-
nowania panstwa prawnego, ale takze niezbednym elementem wolnego rynku
i zachowania zasad uczciwej konkurencji. Z tego wzgledu jest konieczne,
aby organy panstwowe posiadaty odpowiedni zasdb narzedzi umozliwiajgcych
przeciwdziatanie temu zjawisku i jego zwalczanie. Oprocz srodkow typowych

1 Dr nauk prawnych, sedzia Sadu Okregowego w Gorzowie Wielkopolskim, naczelnik Wydziatu Europejskiego
i Miedzynarodowego Prawa Karnego w Ministerstwie Sprawiedliwosci, ORCID: 0000-0002-5982-7681.
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dla prawa karnego muszg by¢ to instrumenty umozliwiajace pozbawianie
sprawcow okreslonych przestepstw zasobdw finansowych stanowigcych baze
ekonomiczng dla ich kryminalnej dziatalnosci. Temu celowi stuzg odpowied-
nio surowe sankcje finansowe oraz przepadek. Niemniej jednak niezbednym
warunkiem ich prawidtowego oddziatywania jest ich skuteczna egzekucja
w postepowaniu wykonawczym. Jest za$ rzeczg oczywistg i doskonale rozpoznang
przez praktyke, ze podstawowym warunkiem skuteczno$ci egzekucji jest odpo-
wiednio wczesne zabezpieczenie mienia, ktore stuzyé bedzie zaspokojeniu grzy-
wien czy srodkéw kompensacyjnych albo ulegnie przepadkowi. Z tego wzgledu
kwestia efektywnego zabezpieczenia kar i sSrodkéw orzekanych w postepowaniu
karnym ma kluczowe znaczenie dla realizacji polityki karnej panstwa.

Niniejszy artykut stanowi syntetyczne omowienie wybranej problematyki
z zakresu zabezpieczenia kar i innych srodkéw wiasciwych dla prawa karnego
na nieruchomosci. Po dokonanej w 2017 r. nowelizacji? ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postepowania karnego (k.p.k.)}, znacznie rozszerzajgcej
mozliwos¢ orzekania przepadku, w tym tzw. przepadku rozszerzonego,
zagadnienie to pozostaje obiektem ciggtego =zainteresowania praktyki
i doktryny. Warto przy tym wskazaé¢ na wyraznie wyartykutowane w uzasadnieniu
projektu ustawy cele nowelizacji, do ktérych nalezata przede wszystkim
poprawa efektywnosci mechanizméw stuzgcych pozbawianiu sprawcow
przestepstw korzysci osiggnietych z popetnienia czynéw zabronionych,
m.in. poprzez rozszerzenie mozliwosci stosowania przepadku opierajgcego
sie na przeniesieniu ciezaru dowodu*. Nalezy zatem zbadaé¢, czy obecnie
obowigzujgce przepisy rzeczywiscie pozwalajg na efektywne pozbawianie
sprawcow powaznych przestepstw korzysci z nich osiggnietych, czego
warunkiem jest uprzednie zabezpieczenie przepadku tych korzysci. Zwazywszy
zas na fakt, ze nieruchomosci czesto stanowig najcenniejszy sktadnik
majgtkowy nalezgcy do oskarzonego, uprawnione wydaje sie twierdzenie,
ze wiasnie zabezpieczenie kar i srodkoéw orzekanych w postepowaniu
karnym na nieruchomosci stanowi jeden z kluczowych elementéw
efektywnej politykikarnejwobec powaznejprzestepczoscizorganizowanej.
Zbadanie kompletnosci, a w miare mozliwosci takze efektywnosci ram prawnych
odnoszacych sie do zabezpieczenia na nieruchomosci w postepowaniu karnym
stanowi cel niniejszego artykutu.

2Ustawa z 23 marca 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2017, poz. 768.
3T,.Dz.U.2018, poz. 1987 ze zm.
4Druk nr 1186 z 28 grudnia 2016 r., dostepny na stronie www.sejm.gov.pl.
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Trzeba wyraznie podkresli¢, ze z uwagi na rozmiary publikacji niniejsze
omowienie ma w znacznej mierze charakter sygnalny, poprzestajgc raczej na
prostym wskazaniu pewnych elementow obowigzujgcego w Polsce systemu, niz
dokonujgc jego pogtebionej analizy, ktéra wymagac bedzie dalszych, znacznie
poszerzonych studiéw i badan. W artykule pominieto rowniez wszelkie aspekty
miedzynarodowe i unijne, ktérych waga — w szczegoélnosci w zakresie konfiskaty
rozszerzonej — catkowicie uniemozliwia ich cho¢by szczatkowg analize w zakta-
danej objetosci tekstu.

Il Cel i ramy prawne zabezpieczenia

Celem zabezpieczenia w postepowaniu karnym jest zabezpieczenie
wykonania przysztego orzeczenia o charakterze majgtkowym, w szczegolnosci
poprzez uniemozliwienie sprawcy przestepstwa usunigecia majatku. Zwazywszy,
ze do zabezpieczenia dochodzi we wczesnej fazie procesu, dokonuje sie go
gtdwnie w postepowaniu przygotowawczym. Z tego tez wzgledu organem
stosujgcym zabezpieczenie majgtkowe jest przede wszystkim prokurator, cho¢
niektére czynnosci nalezg do sgdu’. Zgodnie z art. 291 § 1 k.p.k. $rodek ten
moze by¢ zastosowany dla zabezpieczenia grzywny, $wiadczenia pieniezne-
go, przepadku, srodka kompensacyjnego lub zwrotu uprawnionemu korzysci
majgtkowej osiggnietej z przestepstwa albo jej rwnowartosci. Nic nie stoi przy
tym na przeszkodzie, aby na jednej nieruchomosci oskarzonego zabezpieczy¢
wykonanie wielu wskazanych wyzej kar i srodkéw?é. Przedmiotem zabezpiecze-
nia moze by¢ przy tym nie tylko nieruchomos¢, lecz réwniez prawo rzeczowe
ograniczone, jak np. uzytkowanie wieczyste, hipoteka albo wtasnosciowe prawo
do lokalu.

Jednym z warunkow zastosowania zabezpieczenia jest uzasadniona
obawa, ze bez niego wykonanie orzeczenia bedzie niemozliwe albo znacznie
utrudnione. Ze wzgledu na te wtasnie zasade proporcjonalnosci zabezpiecze-
nie na nieruchomosci, stanowigcej z reguty relatywnie cenny sktadnik mienia
nalezgcego do sprawcy, wydaje sie dotyczy¢ gtéwnie spraw powazniejszych,
w ktérych mozna oczekiwaé natozenia odpowiednio wysokich grzywien bgdz
przepadku korzysci majgtkowej znacznej wartosci. W doktrynie i orzecznic-
twie wskazuje sie, ze okreslenie sumy zabezpieczenia powinno nastepowac
przy uwzglednieniu okolicznosci konkretnej sprawy, jak tez ustalonej

5 Wiecej na ten temat por. J. Konecki, Zabezpieczenie majgtkowe w postepowaniu przygotowawczym, LEX/el. 2019.
Por. tez postanowienie SA w Krakowie z 29 listopada 2018 r., Il AKz 613/18 i postanowienie SA w Katowicach
z2 pazdziernika 2018r., Il AKz 660/18, obydwa LEX/el. 2019.

¢ Postanowienie SA w Katowicach z 21 pazdziernika 2015r., Il AKz 592/15, LEX/el. 2019.
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praktyki w zakresie orzekania kar i srodkéw karnych w podobnych sprawach.
Z tego wzgledu okreslajgc zakres zabezpieczenia na poczet grozgcej oskar-
zonemu grzywny, nalezy mie¢ na wzgledzie przewidywany wymiar tej kary,
okreslajgc zas zakres zabezpieczenia obowigzku naprawienia szkody — praw-
dopodobny zakres tego obowigzku’. Reguta ta niewatpliwie ma odpowiednie
zastosowanie takze do innych srodkow, w tym zwtaszcza przepadku. Pamietac
jednak nalezy, ze w odréznieniu od grzywny i innych srodkéw orzekanych
w postepowaniu karnym przepadek korzysci pochodzgcych z przestepstwa —
a w wypadku nieruchomosci o taki gtdwnie chodzi — ma zgodnie z art. 45
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (k.k.)® charakter obligato-
ryjny. Obowigzkowy charakter zabezpieczanego srodka pozwala zas odstgpi¢
od badania praktyki orzeczniczej w podobnych sprawach.

Badajgc, chocby pobieznie, omawiane zagadnienia, nalezy zwrdcié
tez uwage na pewne kwestie proceduralne w zakresie zabezpieczenia majat-
kowego stosowanego w postepowaniu przygotowawczym wskazane w rozdz.
5 oddz. 4 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 kwietnia 2016 r. —
Regulamin wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organiza-
cyjnych prokuratury’. Na szczegdlng uwage zastuguje postulat zbierania —
od najwczesniejszej fazy postepowania — informacji o stanie majgtkowym
osoby podejrzanej oraz o rzeczach i prawach majgtkowych podlegajgcych
zabezpieczeniu, a bedacych we wiadaniu innych oséb (§ 202 rozporzgdzenia).
Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na mozliwos¢ sporzgdzenia przez komornika
sgdowego protokotu stanu faktycznego, o ktéorym mowa w art. 2 ust. 3 pkt 3
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sgdowych i egzekuc;ji®°,
dotyczgcego mienia podejrzanego.

Jezeli chodzi o sgdowg faze postepowania karnego, szczgtkowg regula-
cje omawianego przedmiotu zawiera takze rozdz. 10 oddz. 8 rozporzgdzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 czerwca 2019 r. — Regulamin urzedowania
sgdow powszechnych!l. Na uwage zastuguje gtownie przepis § 415 pkt 1 zd. 2.
Zgodnie z nim w razie wydania postanowienia w przedmiocie zabezpieczenia
organowi egzekucyjnemu przesyta sie niezwitocznie odpis tego postanowienia
wraz ze wzmiankg o jego wykonalnosci oraz przekazuje posiadane informacje
0 majatku oskarzonego. Informacje dotyczace majatku oskarzonego nalezy

7 P. Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek [w:] P. Hofmanski (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, t. |, Warszawa
2007, 5.1286; postanowienie SA we Wroctawiu z 22 grudnia 2008 r., Il AKz 656/08, ,Prokuratura i Prawo” 2010,
nr7-8,poz. 37,s. 16.

8T,j.Dz.U.2019, poz. 1950 ze zm.

?Dz.U. 2017, poz. 1206.

10Dz.U.2016,poz. 1138, 13582261 oraz Dz.U. 2017, poz. 85.
1Dz.U.2019,poz. 1141.
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przekazywac¢ w miare dokonywania ustalen w tym zakresie, rowniez po wyda-
niu postanowienia o zabezpieczeniu. Wspomniany przepis konstytuuje zatem
obowigzek aktualizacji informacji majatkowych dotyczgcy oskarzonego.

Il Sposoby zabezpieczenia

Sposobb zabezpieczenia na nieruchomosci jest zréznicowany, w zaleznosci
od tego, czy zabezpiecza sie przepadek, czy inne kary i srodki wymienione
powyzej. Ogdlna reguta przewidziana w art. 292 § 1 k.p.k. przewiduje, ze zabez-
pieczenie nastepuje w sposob wskazany w przepisach Kodeksu postepowania
cywilnego (k.p.c.)*2. Chodzi tu w szczegdlnosci o art. 747 k.p.c. Sposrod przewi-
dzianych w nim sposobdéw zabezpieczenia nastepujgce mogg by¢ zastosowane
w odniesieniu do nieruchomosci albo praw rzeczowych na niej ustanowionych:
obcigzenie nieruchomosci obowigzanego hipotekg przymusowag; ustanowienie
zakazu zbywania lub obcigzania nieruchomosci, ktéra nie ma urzadzonej ksiegi
wieczystej lub ktérej ksiega wieczysta zagineta lub ulegta zniszczeniu; ustano-
wienie zakazu zbywania spotdzielczego wiasnosciowego prawa do lokalu; usta-
nowienie zarzgdu przymusowego nad przedsiebiorstwem lub gospodarstwem
rolnym obowigzanego albo zaktadem wchodzgcym w sktad przedsiebiorstwa
lub jego czescig albo czescig gospodarstwa rolnego obowigzanego. Nie bedzie
miat natomiast zastosowania w postepowaniu karnym zarzad przymusowy nad
przedsiebiorstwem przewidziany w pkt 6 powotanego przepisu k.p.c., gdyz
k.p.k. zawiera w tym zakresie regulacje odrebng®®. Warto jednak zauwazyc,
ze art. 292a i nast. k.p.k. odnoszg sie wytgcznie do zarzgdu przymusowego nad
przedsigbiorstwem, z czego wynika, ze w odniesieniu do gospodarstwa rolnego
lub jego czesci zastosowanie nadal bedzie miat zarzad przewidziany w art. 747
k.p.c. Tym samym zarzad przymusowy nad nieruchomoscig wchodzgcg w sktad
przedsiebiorstwa bedzie wykonywany w trybie k.p.k., zas nad nieruchomoscig
bedgcg czescig gospodarstwa rolnego — w trybie k.p.c. Jednoczesnie nalezy
zauwazyc, ze powotany art. 292 § 2 k.p.k. wprowadza od powyzszej reguty
wyjatek, kategorycznie wskazujgc, ze zabezpieczenie grozgcego przepadku
na nieruchomosci nastepuje wytgcznie przez ustanowienie zakazu jej zbywania
i obcigzania. Zakaz taki podlega ujawnieniu w ksiedze wieczystej, a w jej braku
zostaje ztozony do zbioru dokumentéw. W miare potrzeby moze by¢ ustanowio-
ny zarzad nieruchomosci oskarzonego.

Relacja pomiedzy art. 292 § 2 k.p.k. a art. 747 k.p.c. budzita watpliwos¢ co
do autonomii normy zawartej w tym pierwszym. Zakaz zbywania i obcigzania

12Ustawa zdnia 17 listopada 1964 r., t.j. Dz.U. 2019, poz. 1460 ze zm.
13 J. Konecki, Zabezpieczenie..., op.cit., LEX/el 2019.
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zostal bowiem wskazany w obydwu powotanych przepisach. Watpliwos¢
dotyczyta tego, czy zakaz przewidziany w k.p.k. jest tozsamy z tym, o ktérym
mowa jest w k.p.c., czy tez stanowi odrebny srodek typowy wytgcznie dla pra-
wa karnego. W tej mierze nalezy zgodzi¢ sie z doktryng, ze regulacja karna
nie okresla odrebnego od regulacji cywilnej sposobu zabezpieczenia
grozacego przepadku, ale precyzuje, ze nastepuje ono w sposéb przewidziany
w przepisie k.p.c.'

W praktyce podstawowym sposobem zabezpieczenia na nieruchomosci jest
hipoteka przymusowa. W kontekscie postepowania karnego i zabezpieczenia
wypada zwrdci¢ uwage na to, ze zgodnie z art. 109 § 1 ustawy z dnia 6 lipca
1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (u.k.w.h.)'> hipoteka ta moze zosta¢
uzyskana na wszystkich nieruchomosciach dtuznika. Nie oznacza to jednak
wytgczenia ogoélnego zakazu hipoteki tacznej (por. art. 111" u.k.w.h.) ani obo-
wigzku zindywidualizowania nieruchomosci obcigzanej. Powyzsze sformutowa-
nie nalezy interpretowac w ten sposob, ze wierzyciel generalnie ma swobode
wyboru, ktérg lub ktére ze wszystkich nieruchomosci nalezgcych do dtuznika
obcigzy¢ hipotekag przymusowsg. Jego swobody nie ogranicza warto$¢ poszcze-
golnych nieruchomosci ani wystepujace na nich obcigzenia®®.

Obcigzenie nieruchomosci dtuznika hipotekg przymusowa nastepuje poprzez
dokonanie konstytutywnego wpisu do ksiegi wieczystej (art. 109 i nast. u.k.w.h.)
na podstawie postanowienia prokuratora lub sgdu. Postanowienie o zabezpie-
czeniu powinno wskazywac doktadnie nieruchomosc, na ktorej hipoteka ma by¢
ustanowiona, oraz okresla¢ numer ksiegi wieczystej, a takze wysokos¢ sumy,
do ktdrej hipoteka ma zabezpieczaé kare grzywny lub roszczenia majgtkowe?’.

Jak wskazano wyzej, zakaz zbywania lub obcigzania nieruchomosci
jest jedyng formg zabezpieczenia przepadku na nieruchomosci. Jezeli ma ona
urzgdzong ksiege wieczystg, zakaz podlega wpisowi do jej dziatu Ill. Jezeli
natomiast ksiegi wieczystej brak, postanowienie o zakazie zbywania lub obcig-
zania dotgcza sie do zbioru dokumentéw zastepujacych ksiege. Mozliwe jest
wydanie postanowienia zakazujgcego zbywania nieruchomosci, postanowienia
zakazujgcego obcigzania nieruchomosci, a takze postanowienia zakazujgcego
zaréwno zbywania, jak i obcigzania nieruchomosci'®. W odniesieniu do innych

14 K. Postulski, M. Siwek, Przepadek w polskim prawie karnym, Krakow 2004, s. 316; R. A. Stefanski [w:] Z. Gostynski
(red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2004, s. 264; wyrok NSA z 11 marca 2009 r., Il FSK
1779/07, LEX/el.; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 26 sierpnia 2008r., | SA/Go 328/08, LEX/el.

15T,j.Dz.U. 2019, poz. 2204.

16 T, Czech, Ksiegi wieczyste i hipoteka. Komentarz, Warszawa 2014, s. 1448; J. Pisulinski [w:] J. Pisulinski (red.),
Ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece. Komentarz, Warszawa 2014, s. 1117.

17 J. Skorupka [w:] J. Skorupka (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 665.

18 E. Wengerek, Postepowanie zabezpieczajqce i egzekucyjne. Komentarz do czesci drugiej Kodeksu postepowania cywilnego,
Warszawa 1972,s.57.
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srodkow niz przepadek zakaz zbywania moze by¢ orzeczony tylko jako srodek
zastepczy wobec hipoteki przymusowej w sytuacjach, gdy — wobec nieistnienia
ksiegi wieczystej — nie mozna takiej hipoteki ustanowi¢. Wydaje sie jednak,
ze postanowienie o zabezpieczeniu w drodze ustanowienia hipoteki przymu-
sowej byloby mozliwe do wykonania pomimo braku ksiegi wieczystej, jezeli
organ orzekajgcy o zabezpieczeniu razem z postanowieniem ztozytby wniosek
0 zatozenie takiej ksiegi. Zgodnie bowiem z pogladem Sadu Najwyzszego przy
wykonywaniu postanowienia o zabezpieczeniu polegajgcego na ustanowie-
niu zakazu zbywania i obcigzania nieruchomosci oskarzonego, ktéra nie ma
urzadzonej ksiegi wieczystej, zatozenie ksiegi wieczystej nastepuje na zadanie
uprawnionego organu, ktéry wydat postanowienie o zabezpieczeniu; organ
ten, jako uczestnik postepowania wieczystoksiegowego, jest tez zobowigzany
do przedstawienia dokumentow niezbednych do zatozenia ksiegi wieczystej.
Powyzsza reguta odnosi sie réwniez do zatozenia zbioru dokumentow dla
nieruchomosci®.
Charakteru akcesoryjnego nie ma natomiast zakaz zbywania wtasnosciowego
spoltdzielczego prawa do lokalu mieszkalnego, ktéry moze zosta¢ ustanowio-
ny bez wzgledu na to, czy lokal ma urzgdzong ksiege wieczystg. Postanowienie
0 zakazie zbywania podlega doreczeniu takze spétdzielni mieszkaniowej.
Zarzad przymusowy nad nieruchomoscia w trybie k.p.c. wykonuje sie
wedtug przepiséw o zarzadzie w toku egzekucji z nieruchomosci (por. art. 1064
i nast. k.p.c.), z tym ze zgodnie z art. 752* § 1 k.p.c. zarzadce ustanawia organ
wydajgcy postanowienie o udzieleniu zabezpieczenia. Ten sposdb zabezpie-
czenia stuzy¢é ma zapewnieniu wykonania srodkéw, o ktérych mowa w art. 291
§ 1 k.p.k. W tym celu nadwyzke dochoddw po pokryciu wydatkow okreslonych
w art. 940 k.p.c. zarzadca skfada na rachunek depozytowy Ministra Finansow
(art. 752* § 1 w zw. z art. 941 k.p.c.). Kwota ta stuzy zabezpieczeniu $rodkéw,
ktére mogg zosta¢ orzeczone wobec sprawcy?. Ustanowienie zarzgdu przy-
musowego wyklucza jednoczesne udzielenie na rzecz tego samego uprawnio-
nego na mieniu wchodzgcym w sktad gospodarstwa rolnego zabezpieczenia
w sposob wymieniony w art. 747 pkt 1-3 k.p.c.?! Z uwagi na charakter zarzadu,
co do zasady niewptywajgcego na zachowanie substancji gospodarstwa,
lecz nakierowanego na osiggane z niego dochody, nie stoi on natomiast
na przeszkodzie udzieleniu zabezpieczenia na rzecz innego uprawnionego,
chyba ze zabezpieczenie zmierza do zaspokojenia uprawnionego??.

”Uchwata SN z2 wrzesnia 1986r., 11l CZP 64/86, OSNC 1987/9/131.

20 A Jakubecki [w:] A. Jakubecki (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2017, s. 93.

21T, Erecinski [w:] T. Ereciniski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 4, Warszawa 2016, s. 760.

22 A, Marciniak, Zbieg egzekucji i zabezpieczenia roszczeh w postepowaniu cywilnym, ,Przeglad Prawa Egzekucyjnego”
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Zarzad przymusowy nad nieruchomoscia w trybie k.p.k. ogranicza
sie do nieruchomosci bedacej sktadnikiem przedsiebiorstwa. Zgodnie z uza-
sadnieniem projektu noweli k.p.k. z 2017 r., ktéra wprowadzita te instytucje,
wczesniej obowigzujgce przepisy przewidujgce zabezpieczenie wykonania
orzeczenia na catosci przedsiebiorstwa byty rzadko wykorzystywane?s.
Czesciej zabezpieczenie kierowano do poszczegoélnych sktadnikéw mie-
nia — elementow sktadowych przedsiebiorstwa — co prowadzito do trudnosci
w jego dziataniu. Zgodnie ze znowelizowanymi przepisami postanowienie
0 zabezpieczeniu przez zarzad przymusowy przedsiebiorstwa wydawane jest
w postepowaniu przygotowawczym przez prokuratora, a po wniesieniu aktu
oskarzenia przez sgd. Postanowienie wydane przez prokuratora wymaga
zatwierdzenia przez sad. Prokurator wystepuje o zatwierdzenie postano-
wienia w terminie 7 dni, sad za$ podejmuje decyzje w tym przedmiocie
w ciggu kolejnych 7 dni. Ta szczegdlna procedura wspoétdecydowania,
nieznana innym sposobom zabezpieczenia na nieruchomosci w postepo-
waniu przygotowawczym, stanowi probe harmonijnego spetnienia dwdéch
postulatéw. Pierwszym jest zagwarantowanie odpowiedniej szybkosci
podejmowanych dziatah, a w konsekwencji zapobiezenie usunieciu skfad-
nikow majatkowych przedsiebiorstwa zagrozonych zabezpieczeniem.
Drugim zas jest utrzymanie wysokiego standardu gwarancyjnego kontroli sa-
dowej w odniesieniu do dziatan moggcych wyrzgdzi¢ zainteresowanej osobie
znaczng szkode majgtkowa.

W postanowieniu o zabezpieczeniu nalezy wskaza¢ m.in. osobe zarzadcy,
przy czym moze nim by¢ jedynie osoba posiadajgca licencje doradcy restruk-
turyzacyjnego, o ktorej mowa w ustawie z dnia 15 czerwca 2007 r. o licencji
doradcy restrukturyzacyjnego?*. Postanowienie, o ktérym mowa, moze zostac
zaskarzone w drodze zazalenia przez strony postepowania, jak tez przez po-
krzywdzonego, niezaleznie od tego, czy przystugujg mu uprawnienia strony,
czy tez nie (co jest istotne zwtaszcza w sgdowej fazie postepowania), wreszcie
przez wiasciciela przedsiebiorstwa lub osobe kierujgcg tym przedsiebiorstwem
W jego imieniu.

Jednym z istotnych elementéw omawianego rozwigzania jest wskazanie
(w art. 292a § 8 § 9 k.p.k.) sposobu dziatania zarzgdcy przymusowego, ktérego
celem bedzie zapewnienie ciggtosci pracy przedsiebiorstwa oraz sporzgdze-
nie i przedstawienie sgdowi spisu sktadnikéw majatku i praw majagtkowych

2003,nr 9-10,s.11.
2 Por. przypis 3.
%T7T,.Dz.U.2016, poz.883.
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przedsiebiorstwa. Pozwala to na zachowanie substancji przedsiebiorstwa
i unikniecie wyzbycia sie majatku wchodzgcego w jego sktad. Co istotne,
zabezpieczenie takie, w odrdznieniu od zabezpieczenia skierowanego
do aktywow przedsiebiorstwa, umozliwia zachowanie ciggtosci dziatalnosci
gospodarczej, w szczegdlnosci regulowania zobowigzan np. wobec pracownikow
i dostawcow.

Na podstawie art. 292a § 1 k.p.k. zabezpieczenie majgtkowe przez usta-
nowienie zarzgdu przymusowego przedsiebiorstwa moze by¢ ustanowione
wylgcznie wobec jednostki gospodarczej, ktérej wtascicielem jest oskarzony
lub inna osoba fizyczna. Zabezpieczenie majgtkowe nie moze obejmowac
zakfadu, ktérego wiascicielem jest podmiot zbiorowy. W takim przypadku zabez-
pieczenie majgtkowe przez ustanowienie przymusowego zarzgdu i wyznaczenie
zarzadcy moze nastgpi¢ na podstawie art. 292b k.p.k.

IV Przedmiot zabezpieczenia

Zabezpieczenie na nieruchomosci nastepuje w postepowaniu karnym
przede wszystkim na mieniu oskarzonego (podejrzanego). Chodzi tu
0 mienie, wobec ktérego prawo wiasnosci przystuguje oskarzonemu tylko
w czesci lub lacznie z innymi osobami?’, oraz mienie objete wspoélnoscia
majatkowa matzonkow?¢. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem podstawg wpisu
hipoteki przymusowej na nieruchomosci stanowigcej wspotwitasno$é tgczng
podejrzanego i jego matzonka moze by¢ postanowienie prokuratora o ustano-
wieniu zabezpieczenia obejmujgcego mienie podejrzanego (art. 291 § 1 k.p.k.),
a w postanowieniu tym nie ma potrzeby ujawniania matzonka podejrzanego
jako podmiotu wspoétuprawnionego?’. Nic nie stoi na przeszkodzie przyjeciu,
ze zasada ta ma zastosowanie réwniez wobec zakazu zbywania i obcigzania
nieruchomosci.

Powyzsze twierdzenie wynika z faktu, ze wydanie postanowienia o zabez-
pieczeniu majatkowym na podstawie art. 291 § 1 i § 2 k.p.k. przez obcigzenie
nieruchomosci wspolnej podejrzanego i jego matzonka to czynnosci nalezgce
do fazy postepowania zabezpieczajgcego. Czym innym jest natomiast samo
postepowanie egzekucyjne, jezeli zaistniejg podstawy do jego wszczecia
i przeprowadzenia. Faza postepowania egzekucyjnego moze bowiem urucha-
mia¢ odpowiednie instrumenty ochrony prawnej przystugujgce matzonkowi

25 Postanowienie SAw Krakowie z 28 czerwca 2005r., [l AKz 234/05,KZS 2005, nr 6,s.47.

26 ), Skorupka [w:] J. Skorupka (red.), Kodeks postepowania karnego..., op.cit., s. 659. Por. tez postanowienie SN
227 lutego 2008 1., WZ 4/08, OSNKW 2008, nr 5, poz. 39, 5. 59.

27 Postanowienie SN z 11 lipca 2014 r., 11l CSK 257/13, Legalis.
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osoby podejrzanej, a nastepnie skazanej wyrokiem karnym (np. przewidziane
w art. 743" k.p.c.). W toku postepowania zabezpieczajgcego, wywotanego wyda-
niem postanowienia prokuratora o zabezpieczeniu majgtkowym i zakonczonego
odpowiednim wpisem hipoteki przymusowej obejmujgcej elementy majatku
wspoélnego, ujawnia sie przede wszystkim interes prawny beneficjentow zabez-
pieczenia (Skarbu Panstwa i oséb poszkodowanych w wyniku przestepstwa),
co usprawiedliwia tymczasowg ingerencje w mienie matzonka podejrzanego.
Z tego wzgledu srodki ochrony prawnej przystugujgce matzonkowi oskarzonego,
w tym sprzeciw przeciwko wykonaniu zabezpieczenia przewidziany w art. 743"
§ 2 k.p.c., mogg miec zastosowanie dopiero w postepowaniu egzekucyjnym,
a nie w postepowaniu dotyczagcym wykonania postanowienia o zabezpieczeniu?®.

Wprowadzenie do polskiego prawa instytucji przepadku rozszerzo-
nego znacznie skomplikowato omawiang kwestie. Tylko sygnalnie nalezy
wskazac, ze pod pojeciem przepadku rozszerzonego lub konfiskaty rozszerzonej
rozumie sie zastosowanie wobec sprawcow pewnych powaznych przestepstw
domniemania, ze posiadane przez nich mienie pochodzi z przestepstwa.
Domniemanie takie doznaje z reguty wielu ograniczen, z ktérych najistotniej-
szym jest mozliwo$¢ jego obalenia przez oskarzonego lub inng zaintereso-
wang osobe dowodzgcych, ze mienie zagrozone przepadkiem zostato nabyte
z legalnych dochodéw. Skutkiem przyjecia tego standardu w Polsce byto
wprowadzenie rozwigzania przewidzianego w art. 291 § 1 in fine k.p.k.,
zgodnie z ktérym zabezpieczenie moze nastgpi¢ takze na mieniu, o jakim mowa
w art. 45 § 2 k.k. W tym ostatnim przepisie mowa jest o mieniu, ktére sprawca
objal we wiadanie lub do ktérego uzyskat jakikolwiek tytul w okresie
5 lat przed popetnieniem przestepstwa do chwili wydania chociazby
nieprawomocnego wyroku skazujgcego. Uzycie przez ustawodawce terminu
,0bjat we wtadanie lub uzyskat jakikolwiek tytut” oznacza, ze przestanka
ta jest spetniona nie tylko wéwczas, gdy oskarzonemu przystuguje prawny
tytut do nieruchomosci, ale réwniez gdy sprawuje on nad nig faktyczne
wiadztwo, pomimo ze formalnym witascicielem jest inna osoba. W tym swietle
warto przywotaé postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach, zgodnie
z ktérym, mimo ze formalnie wiascicielem nieruchomosci jest zona oskarzonego,
to oskarzony z uwagi na to, ze wspotdziatat i wspotuczestniczyt w jej zabudo-
wie, kolejno pozyskaniu wiasciwej dokumentacji technicznej i administracyjnej,
dalej srodkow majgtkowych w postaci kredytu czy tez dalej poprzez tozenie na
jej wykonczenie, zamieszkiwanie w niej oraz jej utrzymanie, objat jg we wiada-

28 Postanowienie SNz 11 lipca 2014 r., [l CSK 257/13, LEX/el. 2019.
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nie, co wystarcza dla ustanowienia zabezpieczenia majgtkowego na podstawie
art. 291 § 1 k.p.k. w zw. z art. 45 § 2 k.k.?*

Wskazana wyzej teza wymaga poczynienia dwéch zastrzezen. Po pierw-
sze, zabezpieczenie na nieruchomosci bedgcej we witadaniu oskarzonego,
formalnie zas nalezgcej do innej osoby, moze dotyczy¢ wytgcznie przepadku
(art. 45 § 1 zd. 1 k.k.) albo zwrotu korzysci majgtkowej lub jej rownowartosci
pokrzywdzonemu lub innemu uprawnionemu podmiotowi (art. 45 § 1 zd. 2 k.k.).
Nie jest mozliwe zabezpieczenie na takiej nieruchomosci grzywny lub innych
srodkow przewidzianych w art. 291 § 1 pkt 1, 2 i 4 k.p.k. Aczkolwiek ograni-
czenie to nie wynika wprost z omawianego przepisu art. 291 § 1 k.p.k., jest
ono logiczng konsekwencjg procesowej funkcji zabezpieczenia, ktéra polega
na zapewnieniu i umozliwieniu przysztej egzekucji okreslonych kar i srodkow.
Mozliwo$¢ zaspokojenia sie z mienia stanowigcego formalng wlasnos¢ osoby
innej niz oskarzony dotyczy — zgodnie z art. 45 § 2 k.k. — wylgcznie przepadku
albo zwrotu. Jezeli zatem na mieniu niebedgcym formalnie wtasnoscig oskarzo-
nego zabezpieczono by np. wykonanie grozgcej mu grzywny, to po zakonczeniu
postepowania i orzeczeniu tej kary nie mogtaby ona byé z zabezpieczonego
mienia wyegzekwowana. Po drugie, pamieta¢ nalezy o przedmiotowych ogra-
niczeniach stosowania przepadku rozszerzonego lub zwrotu. Moze on zostac
orzeczony w razie skazania za przestepstwo noszgce nastepujgce znamiona:
1) z popetnienia przestepstwa zostata osiggnieta, chociazby posrednio, korzysc
majgtkowa znacznej wartosci, czyli przekraczajgca 200 tys. zi, albo 2) prze-
stepstwo, z ktérego zostata lub mogta zosta¢ osiggnieta, chociazby posrednio,
jakakolwiek korzy$¢ majatkowa, zagrozone jest karg pozbawienia wolnosci,
ktérej gorna granica jest nie nizsza niz 5 lat, lub zostato popetnione w zor-
ganizowanej grupie albo zwigzku. Jezeli zatem postepowanie karne dotyczy
przestepstwa niespetniajgcego powyzszych kryteriow, mienie, nad ktérym oskar-
zony sprawuje jedynie wtadztwo, nie moze by¢ przedmiotem zabezpieczenia.
Warto przy tym zwrdci€¢ uwage na to, ze — przy braku przestanek wskazanych
w art. 45a § 2 k.k. — niezbednym warunkiem skutecznego przepadku jest
wydanie przez sad wyroku skazujgcego za opisane wyzej przestepstwa.
W konsekwenciji, niezaleznie od watpliwosci co do legalnosci nabycia zabezpie-
czonej nieruchomosci i sSrodkow, ktére stuzyly do jej nabycia, kazde zabezpie-
czenie na nieruchomosci pozostajgcej we wiadaniu oskarzonego musi upasé,
jezeli nie zostanie on skazany za opisane przestepstwa. Dotyczy to rowniez
sytuaciji, w ktorej formalny wtasciciel danej nieruchomosci nie jest w stanie
wykazac zrédet pochodzenia srodkow stuzgcych do jej nabycia. W takiej sytuacii
2? Postanowienie SAw Katowicach z 29 maja 2018r., 11 AKz 313/18, Legalis.
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naturalnym rozwigzaniem wydawatoby sie zastosowanie srodkow wtasciwych
dla prawa podatkowego, w tym zwtaszcza natozenia podatku dochodowego
od przychoddéw nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych zrédtach lub pochodza-
cych ze zrodet nieujawnionych, ktéry — z uwagi na wysokg stawke wynoszacg
75% — mogtby zosta¢ uznany za srodek zblizony do przepadku. Jest to jednak
nieoczywiste wobec faktu, ze zgodnie z art. 2 ust. 4 ustawy z dnia 26 lipca
1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych® przepisow tej ustawy
nie stosuje sie do przychodoéw wynikajgcych z czynnosci, ktére nie moga byé¢
przedmiotem prawnie skutecznej umowy. Warto przy tym zauwazy¢, ze zgodnie
z ustalong judykaturg sgdéw administracyjnych ustawie podatkowej podlegajg
przychody wynikajgce z zachowan nienaruszajgcych ,praw przyrody, ustaw
oraz zasad wspotzycia spotecznego, czyli takich, ktéore mogag by¢ wskazane
w tresci umowy korzystajgcej z ochrony prawnej™!. Z tego wzgledu przychody
pochodzgce z przestepstwa nie mogg by¢ opodatkowane podatkiem dochodo-
wym od oséb fizycznych®2. Jednoczesnie przyjmuje sie, ze o ile prawomocny
wyrok skazujgcy za popetnienie przestepstwa stanowi dla innych organéw
i sgdow wigzgce ustalenie w zakresie winy skazanego, o tyle umorzenie
postepowania karnego lub uniewinnienie osoby oskarzonej nie przesadza
o odpowiedzialnosci podatkowej**. Natozenie podatku dochodowego od przy-
choddéw nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych zrodtach lub pochodzgcych
ze zrodet nieujawnionych nie moze by¢ zatem uznane za srodek komplemen-
tarny wobec przepadku w wypadku uniewinnienia oskarzonego, bez wzgledu
na watpliwosci wobec legalnosci srodkéw stuzgcych do nabycia zabezpieczonej
nieruchomosci. Przeciwnie, wydaje sie, ze wlasnie istnienie takich watpliwosci
moze skutkowac niemoznoscig zastosowania 75-procentowej stawki podatku
dochodowego wobec formalnego wiasciciela nieruchomosci zabezpieczonej
w trakcie postepowania karnego.

W art. 292 § 2 k.p.k. przewidziane zostaty inne mozliwosci zabezpiecze-
nia na mieniu niestanowigcym witasnosci oskarzonego. Tym razem jednak
ustawodawca wprost wskazat, ze odnoszg sie one wytgcznie do przepadku
lub zwrotu. Chodzi w szczegdlnosci o zabezpieczenie na przedsiebiorstwie
osoby innej niz oskarzony stuzgcym do popetnienia przestepstwa lub ukrycia
pochodzgcej z niego korzysci, zagrozonym przepadkiem w oparciu o art. 44a
k.k., na mieniu zagrozonym przepadkiem rozszerzonym lub zwrotem na pod-
stawie domniemania zawartego w art. 45 § 3 k.k. oraz na mieniu zagrozonym

30T,j.Dz.U. 2019, poz.1387.

31 Wyrok NSA z 1 sierpnia 2018r., [l FSK 2600/16, LEX/el.

32Wyrok WSAw Gliwicach z 5 lutego 2018r., 1 SA/GI 1046/17, LEX/el.

33K, Radzikowski, Glosa do wyroku WSA w Gliwicach z 7.12.2007 r.,1 SA/GI 566/07, ,Monitor Podatkowy” 8/2009.
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przepadkiem orzekanym pomimo braku wyroku skazujgcego, o czym jest mowa
w art. 45a k.k. lub 43a ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny
skarbowy (k.k.s.)**. Mozliwo$¢ zabezpieczenia wskazana w omawianym prze-
pisie odnosi sie rowniez do analogicznych instytucji postepowania karnego
skarbowego, z zastrzezeniem, ze przewidziany w art. 43 § 11 2 k.k.s. przepadek
orzekany jako srodek zabezpieczajgcy nie dotyczy nieruchomosci.

Wreszcie zgodnie z art. 292 § 2a k.p.k. zabezpieczenie wykonania
orzeczenia zwrotu korzysci majgtkowej lub orzeczenia przepadku swiadcze-
nia wobec podmiotu zobowigzanego okreslonego w art. 91a k.p.k. moze
z urzedu nastgpi¢ na mieniu tego podmiotu. Chodzi to u podmioty bezpod-
stawnie wzbogacone lub uzyskujgce swiadczenie nienalezne albo spetnio-
ne w zamian za dokonanie czynu zabronionego lub w celu niegodziwym.
Ta instytucja, wprowadzona do k.p.k. przywotang wczesniej nowelizacjg z 2017 r.,
nie przewiduje nowych podstaw materialnej odpowiedzialnosci, czy to cywil-
nej, czy karnej. Jest to regulacja procesowa umozliwiajgca rozstrzygniecie
w postepowaniu karnym cywilnoprawnych roszczeh Skarbu Panstwa i innych
podmiotéw publicznych wobec podmiotu, ktory w zwigzku z popetnieniem
czynu zabronionego uzyskat korzys¢ majatkowg lub swiadczenie, o ktérych
mowa wyzej, przewidziane w art. 405-407, art. 410 i art. 412 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (k.c.)®. Mechanizm ten przewiduje alterna-
tywny wobec procesu cywilnego tryb rozstrzygania tych roszczen, aktualizujgcy
sie w wypadku, gdy korzys¢ majgtkowa lub $wiadczenie zostaty uzyskane
w zwigzku z czynem zabronionym bedgcym przedmiotem rozpoznania
w procesie karnym.

Na marginesie warto podkresli¢, ze koncentracja w jednym postepowaniu
rozstrzygniecia o odpowiedzialnosci karnej sprawcow czyndw zabronio-
nych oraz kwestii zwrotu korzysci majgtkowych lub nienaleznych swiadczenh
od podmiotéw, ktére jakkolwiek nie uczestniczyly w popetnieniu czynu zabronio-
nego, odniosty z niego korzys¢ (np. w wyniku popetnienia przestepstw o cha-
rakterze korupcyjnym), umozliwia petniejszg realizacje zasady, iz przestepstwo
nie moze prowadzi¢ do osiggania korzysci. Takze wzgledy ekonomiki proce-
sowej nakazujg rozstrzyganie w trakcie postepowania karnego spraw o zwrot
korzysci majatkowej lub $wiadczenia.

347T.j.Dz.U.2018, poz. 1958 ze zm.
35T,j.Dz.U. 2019, poz. 1145 ze zm.
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V Zakonczenie

Powyzsza, sitg rzeczy bardzo pobiezna analiza dowodzi, ze w chwili
obecnej polski wymiar sprawiedliwosci dysponuje rozbudowanymi i zaawanso-
wanymi narzedziami do zwalczania powaznej przestepczos$ci zorganizowanej,
takze w aspekcie finansowym odnoszacym sie do zabezpieczenia na nieru-
chomosci. Szczegdlnie interesujgce mozliwosci otworzyta w tej mierze nowe-
lizacja k.p.k. z 2017 r. Pamietajgc o publicznej dyskusji towarzyszgcej pracom
nad tg nowelg®, w trakcie ktérych rozwigzania znane doskonale w wiekszosci
jurysdykciji europejskich byty czesto przedstawiane jako radykalne i kontro-
wersyjne, konieczne wydaje sie intensywne szkolenie sedzidéw i prokuratorow,
ale takze funkcjonariuszy policji oraz innych stuzb w zakresie przepadku
rozszerzonego, w tym rowniez na temat zagadnien zwigzanych z nowymi moz-
liwosciami odnoszgcymi sie do zabezpieczenia na nieruchomosci. Wprawdzie
na skutki nowelizacji k.p.k. z 2017 r. w postaci wzrostu liczby prawomocnie
orzeczonych przepadkéw i wartosci skonfiskowanego mienia przyjdzie
jeszcze poczekac z uwagi na diugotrwatosé postepowan karnych przeciwko
zorganizowanej przestepczosci, niemniej jednak dane Prokuratury Krajowej
wskazujg na wyrazny wzrost stosowanych zabezpieczeh w ostatnich latach.
W 2016 r. w ok. 19 tys. spraw zabezpieczono mienie o wartosci w przyblizeniu
252 min zt, w 2017 r. te liczby wyniosty odpowiednio 37 tys. spraw i 475 min zt, w 2018 .
zas 38 tys. spraw i ponad miliard zt. Statystyki prokuratorskie za te lata nie wska-
zujg wprost, jakg czesc¢ zabezpieczonego mienia stanowig nieruchomosci. Od-
powiednie narzedzia statystyczne zostaty wprowadzone dopiero w maju 2019 r.
Z informacji Prokuratury Krajowej wynika, ze w okresie od maja do wrzesnia
2019 r. zabezpieczono tgcznie 9291 sktadnikow majgtkowych, w tym 1674
nieruchomosci, co stanowi ok. 18% zabezpieczonych sktadnikow majgtkowych.
W ujeciu wartosciowym, pamietajgc o prowizorycznym charakterze dokonywa-
nych szacunkow, nieruchomosci stanowity ok. 15% wartosci zabezpieczonego
mienia®’. Majgc na uwadze znaczng warto$¢ nieruchomosci w poréwnaniu
do innych sktadnikéw majagtkowych, udziat ten nie jest znaczny.
Moze to wynika¢ z braku dostatecznej wprawy w postugiwaniu sie nowy-
mi narzedziami prawnymi i ugruntowanej wiedzy na temat ich charakteru.
W tym Swietle warto docenié opracowanie pt. Metodyka zabezpieczerr majgtko-

3¢ Por. np. J. Krélak, Konfiskata - tak, wypaczenia - nie, ,Puls Biznesu”, 15.08.2016; idem, Wiosna zacznie sie konfiskata
majgtkéw firm, ,Puls Biznesu”, 16.03.2017; A. tukaszewicz, Konfiskata rozszerzona wchodzi w Zycie: skonfiskujq
jachty, wille, limuzyny i firmy, ,Rzeczpospolita”, 29.04.2017; J. Bereznicki, Biznesmeni niestusznie zatamywali rece.
Ustawa Ziobry o konfiskacie rozszerzonej odniosta niematy sukces, www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/
konfiskata-rozszerzona-zbigniew-ziobro,206,0,2396622.html [dostep: 30.11.2019].

37 Pisma Biura Informacji i Analiz Prokuratury Krajowej z dnia 23 pazdziernika 2019 r. oraz z dnia 30 pazdziernika
2019r.,sygn. PK.XII.BIA.037.66.2019 (kopie w posiadaniu Autora).



72 RAFAL KIERZYNKA

wych napisane m.in. przez przedstawicieli prokuratury, organdéw scigania i stuzb,
a opublikowanie nakladem czasopisma ,Prokuratura i Prawo” w lipcu 2018 r.,
ktére w kompleksowy sposob ujmuje takze to zagadnienie.

Jednoczesnie nie mozna nie dostrzec, ze wspomniana nowelizacja wyraz-
nie skomplikowata ramy prawne zabezpieczenia na nieruchomos$ci w procesie
karnym. Juz uprzednio do instytucji tej stosowano rownolegle przepisy proce-
dury karnej oraz cywilnej. Wprowadzenie do k.p.k. regulacji odnoszacych sie
do przymusowego zarzadu przedsiebiorstwa spowodowato prawny dualizm
w stosunku do zarzadu nieruchomos$cig w zaleznosci od jej przeznaczenia,
tj. czy stanowi ona gospodarstwo rolne, czy tez wchodzi w sktad przedsiebior-
stwa. Niewykluczone, ze moze to budzi¢ watpliwosci co do wyboru odpowied-
niego rezimu prawnego, zwtaszcza w odniesieniu do producentéw z branzy
rolnej. W tym zakresie niezbedna wydaje sie staranna obserwacja praktyki
i —w zaleznosci od jej uksztattowania w przysztosci — ewentualna refleksja nad
ujednoliceniem przepiséw odnoszgcych sie do zarzgdu przymusowego.

Ostatnia refleksja wykracza nieco poza zakres tematyczny artykutu, tgczac
sie tylko czesciowo z zabezpieczeniem na nieruchomosci. Wydaje sie, ze polski
porzadek prawny winien zostac pilnie uzupetniony o narzedzia stuzgce badaniu
legalnosci pochodzenia srodkéw stuzgcych do nabycia zajetego mienia — w tym
nieruchomosci — przez formalnego wiasciciela nawet w wypadku umorzenia
postepowania lub uniewinnienia sprawcy wiadajgcego tym mieniem. Co prawda
w Polsce istniejg juz przepisy przewidujgce mozliwos¢ przepadku pomimo braku
wyroku skazujgcego (art. 45a k.k. i 43a k.k.s.), lecz ich zakres przedmiotowy
jest niezwykle waski. Tymczasem przepadek bez wyroku skazujgcego moze
oznacza¢ znacznie dalej idgce rozwigzanie, polegajgce na umozliwieniu
przepadku mienia, pomimo ze postepowanie karne wobec jego wtasciciela
w ogole sie nie toczy, okreslone zas okolicznosci wskazujg na zwigzek tego
mienia z dziatalnoscig przestepczg jego wiasciciela lub innych oséb. Przedmiotem
i celem akcji organow scigania jest zatem nie sprawca, ale zyski osiggniete
w sposob nielegalny®. Rozwigzanie to, znane wielu jurysdykcjom, w tym tak-
ze europejskim?®’, mogtoby w skuteczny sposéb zniwelowaé braki wynikajace
z praktycznych trudnosci zastosowania narzedzi podatkowych wobec mienia,
ktére mogto zosta¢ osiggniete z przestepstwa.

38 Por. A. Sanbei, European Court of Human Rights jurisprudence and civil recovery of illicitly obtained assets (confiscation in
rem), Strasbourg 2012.

37 Ibidem, passim.
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Streszczenie

W zakresie weryfikacji rozstrzygniec¢ administracyjnych odnoszacych sie do realizacji skutkéw
nacjonalizacji nieruchomosci warszawskich po Il wojnie swiatowej ustawodawca wprowadzit
szereg instrumentéw o charakterze procesowym, wpisujacych sie w tradycyjnych katalog za-
warty w art. 145-163 Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczacy nadzwyczajnych
trybéw weryfikacji decyzji administracyjnych. Jednym z takich instrumentéw stato sie stwier-
dzenie niewaznosci decyzji administracyjnej wprowadzone do swoistego arsenatu $rodkéw
prawnych, jakimi dysponuje Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich.
Decyzja stwierdzajaca niewaznosc¢ w zakresie rozstrzygnieé dotyczacych gruntéw warszaw-
skich stanowi $rodek weryfikacji takich rozstrzygnie¢ o skutkach tozsamych z nadzwyczajnym
srodkiem weryfikacji decyzji administracyjnych opisanym w art. 156 Kodeksu postepowania
administracyjnego.
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Annulment of the decision by the Warsaw’s Real Estate
Reprivatisation Commission

Abstract

In the scope of verification of administrative decisions relating to the implementation of the
effect of the nationalization of Warsaw real estate after World War 11, Polish legislative in-
troduced a number of instruments of a procedural inscribing into the traditional catalogue
of extraordinary modes of verification of administrative decisions. One of such instruments
was the annulment of the administrative decision introduced into a specific arsenal of legal
means available to the Warsaw’s Real Estate Commission. Annulment of the decision by the
Warsaw’s Real Estate Reprivatisation Commission is the extraordinary verification issue like
special administrative decision described in art. 156 of the Code of Administrative Procedure.

Keywords: Warsaw’s Real Estate Commission, reprivatisation, annulment of the decision,
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I Uwagi wstepne

Jednym z fundamentéw transformacji ustrojowej dokonanej w Polsce
po roku 1989 byto odejscie od swoistego dogmatu nacjonalizacji nieruchomosci
bedgcych wiasnoscig podmiotéw niepublicznych. Jednym z celéw ,nowego
porzadku” stata sie reprywatyzacja wczesniej zajetego przez panstwo majgtku
obywateli. Szczegdlnie wyraznie takie dgzenia pojawity sie w m.st. Warszawie,
ktérego nieruchomosci (w ramach jego éwczesnych granic administracyjnych)
zostaty zaraz po Il wojnie swiatowej znacjonalizowane na mocy dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy?. W ciggu prawie 30 lat transformacji ustrojowej gtéwnym
instrumentem do odzyskiwania utraconych w wyniku nacjonalizacji nierucho-
mosci byto wykorzystanie nadzwyczajnych trybéw weryfikacji decyzji admini-
stracyjnych, ze szczegdélnym uwzglednieniem stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej®. Szczegdlnie przydatng przestankg do tego rodzaju zabiegu
stala sie dyrektywa ,razgcego naruszenia prawa™ opisanaw art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.,
posiadajgca dwie istotne, praktyczne cechy. Po pierwsze, stanowita sze-
rokie, otwarte pojecie, ktére mozna byto zastosowac¢ w szerokiej gamie
stanow faktycznych. Po drugie, ustawodawca wyposazyt te przestanke
w ceche nieprzedawnialnos$ci®. Taka wtasnie konstrukcja normy procesowej
pozwolita wszczaé wiele postepowan administracyjnych prowadzgcych do uchy-
lenia decyzji dekretowych i swoistego zreprywatyzowania znacjonalizowanych
nieruchomosci. Jednoczesnie mozliwos¢ ta wygenerowata zjawisko o charakte-
rze patologicznym, wykorzystywanym do bezprawnego uzyskiwania znacjona-
lizowanych nieruchomosci z naruszeniem interesu publicznego oraz interesow
dawnych wtascicieli, ich spadkobiercow oraz najemcéw lokali komunalnyché.
Skala patologii obserwowanego zjawiska zdeterminowata ustawodawce
do reakcji o charakterze legislacyjno-administracyjnym’, skutkujgcej

2Dz.U.nr 50, poz. 279; dalej w skrécie: Dekret.

3 Por. art. 156 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego; t.j. Dz.U. 2018,
poz. 2096; dalej w skracie: k.p.a.

4Poczatek goracej dyskusji na temat interpretacji tego pojecia data stynna polemika na tamach periodyku ,Pafistwo
iPrawo”w 1986;zob. J. Jendroska, B. Adamiak, Zagadnienierazqcego naruszenia prawaw postepowaniu administracyjnym,
»PanstwoiPrawo” 1986, nr 1; A. Zielinski, O ,razgcym” naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 k.p.a., ,Panstwo i Prawo”
1986, nr 2; Z. Cieslak, O razgcym naruszeniu prawa” w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1986, nr 11.

5 Por. art. 156 § 2 a contrario k.p.a. Nalezy przy tym zauwazyc, ze przepis ten zostat uznany przez Trybunat
Konstytucyjny za niezgodny z Konstytucja w zakresie, w jakim ,nie wytacza dopuszczalnosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapit znaczny uptyw czasu,
a decyzja byta podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy” - wyrok TK z 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13 (Dz.U.
2015, poz. 702). Dotad jednak ustawodawca nie wypetnit trescig normatywna zakresu przedmiotowego orzeczenia.
6Szerzej zob. A. Dalkowska (red.), Szczegdlne zasady usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych
nieruchomosci warszawskich wydanych z naruszeniem prawa. Komentarz do wybranych przepiséw, LEX/el. 2018; takze:
Uzasadnienie do projektu ustawy, Sejm RP VIII Kadencji, druk nr 1056.

7Zob.ustawazdnia9marca2017r.oszczegélnychzasadach usuwaniaskutkéw prawnychdecyzjireprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (tekst pierwotny: Dz.U. 2017, poz. 718;
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wprowadzeniem do systemu administracji publicznej organu o charakterze
weryfikacyjnym w postaci Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich®, dajac temu organowi narzedzia w postaci szczegdlnych
administracyjnych procedur weryfikacyjnych. Komisja zostata ustanowiona
jako organ administracji publicznej stojgcy na strazy interesu publicznego,
w zakresie wyznaczonym granicami postepowan, ktérych przedmiotem
jest wydawanie decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci
warszawskich’. Ustrojowo Komisja posiada cechy charakterystyczne dla cen-
tralnego organu administracji rzadowej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.%®
o wagsko zakre$lonym przedmiocie dziatania. Nie ulega tez watpliwo$ci,
ze postepowania prowadzone przez Komisje — majgce charakter nad-
zwyczajnej weryfikacji administracyjnych decyzji ostatecznych — zostaty
przewidziane w dyspozycji art. 163 k.p.a. Postepowania te podlegajg zatem
tokowi instancyjnemu (przechodzg przez takie same stadia procesowe,
jak pozostate nadzwyczajne tryby weryfikacyjne na podstawie k.p.a.).

Il Charakterystyka postepowania rozpoznawczego

W zakresie proceduralnym Komisja zostata wyposazona w mozliwo$¢
przeprowadzenia czynnosci sprawdzajgcych oraz przeprowadzenia postepo-
wania ogolnego i rozpoznawczego!!. Postepowanie rozpoznawcze prowadzone
na podstawie Ustawy ma charakter jurysdykcyjny. Czynnos$ci sprawdzaja-
ce nie stanowig trybu konkurencyjnego i sg wobec niego autonomiczne??,
Nalezy jednakze podkresli¢, ze owe niekonkurencyjnosé i autonomicznosc¢ nie
majg zastosowania, gdy Komisja rozpocznie formalng procedure postepowania
rozpoznawczego. Wéwczas w danej sprawie nie mozna rownolegle prowadzi¢
czynnosci sprawdzajgcych?s. Odrebng funkcje petni takze postepowanie ogol-
ne, ktére ma wyraznie charakter kontrolny niemajgcy charakteru jurysdykcyj-
nego, gdyz nie prowadzi do konkretyzacji zindywidualizowanego obowigzku

tj. Dz.U. 2018, poz. 2267) - dalej w skrécie: Ustawa. Znowelizowana ustawa z dnia 27 lutego 2018 r. o zmianie
ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich wydanych z naruszeniem prawa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2018, poz. 331) -
dalej w skrécie: Nowelizacja.

8 Dalej w skrécie: Komisja.

9 Zob. art. 3ust. 3 Ustawy.

10 Zob. argumentacje przedstawiong za takim stanowiskiem: W. Chroscielewski, Niektore zagadnienia zwigzane
Z funkcjonowaniem Komisji do spraw usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci
warszawskich, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2018, nr 1; takze postanowienie NSA
z 5 pazdziernika 2017 r.,| OW 178/17.

1Zob.art. 15 ust. 1 Ustawy.

12 Por. A. Dalkowska (red.), Szczegdlne zasady..., op.cit.

13 Por. wyrok NSA z 14 grudnia 2006 r., | FSK 315/06, LEX nr 285315.
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lub uprawnienia wywodzonego z materialnej normy administracyjnoprawnej“.
Charakter jurysdykcyjny w zakresie wiasciwosci rzeczowej Komisji ma jedynie
postepowanie rozpoznawcze. Jurysdykcyjnos¢ tego postepowania przejawiac
sie bedzie w konkretyzacji i indywidualizacji ogolnej i abstrakcyjnej normy
prawnej, dokonywanej autorytatywnie przez powotany do tego organ admini-
stracji publicznej®>. Formg prawng wszczecia postepowania rozpoznawczego
jest postanowienie!® wydawane przez Komisje. Wszczecie postepowania
rozpoznawczego nastepuje z urzedu (ex lege)'’. Relacja prawnoprocesowa
w zakresie postepowania administracyjnego zostaje nawigzana z chwilg
doreczenia postanowienia 0 wszczeciu postepowania rozpoznawczedgo stronom
tego postepowania®. Dodatkowo nalezy zwréci¢ uwage, ze postanowienie
0 wszczeciu postepowania rozpoznawczego winno zawiera¢ precyzyjne
okreslenie nieruchomosci warszawskiej bedgcej przedmiotem weryfikowanego
rozstrzygniecia oraz precyzowac katalog stron postepowania, co wyraznie
zaweza zakres takiego postepowania weryfikacyjnego?.

Poczatkowo charakterystyczng cechg postepowania rozpoznawczego
byt nakaz prowadzenia go w formie rozprawy (przypominajgcej w swojej
konstrukcji rozprawe administracyjng), jednakze Nowelizacja? zmodyfiko-
wata ten obowigzek do swoistego arbitralnego uprawnienia Komisji. Obecnie
postepowanie rozpoznawcze moze by¢ prowadzone zardwno na rozprawie,
jak i w trybie gabinetowym na tzw. posiedzeniach niejawnych?'. W ramach po-
stepowania rozpoznawczego Komisja dysponuje szerokim wachlarzem srodkéw
dowodowych??, wychodzgacym poza game wyszczegdlniong w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym?®. W ramach swoistej policji sesyjnej Komisja zostata
wyposazona w niespotykane dotgd w ramach administracyjnych poste-
powan jurysdykcyjnych srodki przymuszania do stawiennictwa zaréwno
biegtych, swiadkow?*, jak i stron postepowania?. Specyfike postepowania

4 Podobnie A. Dalkowska (red.), Szczegélne zasadly..., op.cit.

15 W ujeciu teoretycznym tak przedstawia to J. Zimmermann; zob. ibidem, Polska jurysdykcja administracyjna,
Warszawa 1996,s. 5.

16Zob. art. 15 ust. 2 Ustawy.
17Zob. art. 16 ust. 1 Ustawy.

18 Stanowi to modyfikacje tresci art. 61 k.p.a., co trafnie zauwaza A. Dalkowska - zob. eadem (red.),
Szczegodine zasadly..., op.cit.

1¥Zob.art. 15 ust. 3 Ustawy.

20 Zob. art. 1 pkt 15 Nowelizacji. W uzasadnieniu tej zmiany stwierdzono, ze Komisja winna mie¢ moznos¢
nieprzeprowadzania rozprawy ,(...) m.in., gdy nie zapewni to przyspieszenia lub uproszczenia postepowania oraz gdy
nie zachodzi potrzeba uzgodnienia intereséw stron, jak réwniez gdy nie jest to potrzebne dla wyjasnienia sprawy” -
zob. uzasadnienie Nowelizacji; Sejm RP VIII kadencji, druk nr 2033.

217Z0b. art. 22 Ustawy.

22 Szczegoblng uwage zwraca prawna mozliwos¢ Komisji wykorzystania dokumentacji gromadzonej w ramach
postepowan karnych, karno-skarbowych czy tez w sprawach o wykroczenia skarbowe - zob. art. 17ain fine Ustawy.

2 Por. przyktadowe wyliczenie Srodkéw dowodowych zawarte wtresciart. 75§ 1 zd. 2 k.p.a.
24Zob.art. 19 wzw. zart. 20a Ustawy.
25Zob. art. 20w zw. z art. 20a Ustawy.
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rozpoznawczego oddajg takze uprawnienia Komisji o charakterze zabezpiecza-
jgcym, takie jak chocby mozliwo$¢ wpisu ostrzezenia w ksiedze wieczystej?®,
zawieszenie (takze ipso facto) poszczegdlnych postepowan sgdowych
lub administracyjnych?’, zawieszenie postepowan egzekucyjnych lub wstrzymanie
czynnosci egzekucyjnych?.

W zakresie prowadzenia czynnosci wyjasniajgcych postepowanie rozpo-
znawcze prowadzone przez Komisje ma elementy, ktére stanowig o swoistej
nadrzednosci tego postepowania administracyjnego wzgledem prowadzonych
w podobnych przedmiotowo sprawach postepowan karnych (w tym karno-
-skarbowych), cywilnych czy egzekucyjnych. Jednakze warto zwréci¢ uwage,
ze swoistos¢ owej nadrzednosci nie wigze sie z koricowym rozstrzygnieciem
postepowania rozpoznawczego, ale wystepuje w fazie wyjasniajgcej procedury
dowodowej. Przedmiotem rozstrzygniecia w postepowaniu rozpoznawczym
jest decyzja reprywatyzacyjna?’ dotyczgca konkretnie okreslonej — w posta-
nowieniu wszczynajgcym to postepowanie — nieruchomos$ci warszawskiej.
Charakter rozstrzygniecia rozpoznawczego moze byé czysto procesowy?°,
kasacyjny?®?!, reformatoryjny®?, a takze moze przybra¢ forme rozstrzygniecia
dekretowego®® — w zaleznosci od ustalen faktycznych poczynionych w ramach
fazy wyjasniania sprawy rozpoznawcze;.

lll Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej w ramach jurys-
dykcyjnego postepowania administracyjnego

Problematyka stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej
(rozstrzygniecia administracyjnego) w polskim procesie administracyjnym
byta obecna od samego poczatku nowozytnej regulacji prawnej. W pierwszej
kodyfikacji polskiej procedury administracyjnej** zostat zapisany $rodek
nadzoru nad orzecznictwem administracyjnym dajgcy mozliwos¢ uchylenia
przez ,wtadze nadzorczg” jako niewaznej kazdej decyzji dotknietej wadami

26Zob.art. 23 Ustawy. Szerzej o skutkach prawnych tych czynnosci procesowych por. M. Pytlewska-Smétka, Usuwanie
skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych - préba analizy, ,Nowy Przeglad Notarialny” 2017, nr 3.

27Zob. art. 26 Ustawy.
287Z0ob. art. 26aorazart. 26b Ustawy.
22\W rozumieniu art. 2 pkt 3 Ustawy.

30 Komisjamoze utrzymacdecyzje reprywatyzacyjngwmocy (art.29 ust. 1 pkt 1 Ustawy), stwierdzi¢, ze weryfikowana
decyzjareprywatyzacyjna naruszyta prawo, ale nie podlega ona uchyleniu (art. 29 ust. 1 pkt 4 Ustawy), oraz umorzy¢
postepowanie rozpoznawcze (art. 29 ust. 1 pkt 5 Ustawy).

31Por. art. 29 ust. 1 pkt 2 infine, art. 29 ust. 1 pkt 2-3a Ustawy.
32Por. art. 29 ust. 1 pkt 2 in principio Ustawy.
33Por. art. 29 ust. 1 pkt 6 Ustawy.

34 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem
(Dz.U.nr 36, poz. 341) - dalej: Rozporzadzenie.
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opisanymi w art. 101 ust. 1 Rozporzadzenia®®. Podobnie pierwotna wersja
Kodeksu postepowania administracyjnego (uchwalona 14 czerwca 1960 r.)3¢
przewidywata instytucje stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej®.
W obecnym brzemieniu k.p.a. procedura stwierdzenia niewaznosci decyzji
zostata uregulowana w art. 156—159 k.p.a.®®

Konstrukcja stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej stano-
wi oryginalne rozwigzanie wtasciwe dla tej procedury, réznigce sie zaréwno
od niewaznosci czynnosci materialnego prawa cywilnego, jak i od procedury
cywilnej. Sankcja niewaznosciowa odnoszgca sie do decyzji administracyjnych
przypomina znane nauce prawa cywilnego pojecie niewaznosci wzglednej®.
Wigze sie z domniemaniem waznosci kazdej decyzji administracyjnej, ktére
moze by¢ obalone tylko w trybie okreslonym w procedurze administracyjnej
(zaréwno w trybie zwyczajnym — odwotawczym — jak i w trybie nadzwyczajnej
weryfikacji takiej decyzji)*°. Nalezy jednakze odrézni¢ kwestie niewaznosci
decyzji administracyjnych (dotknietych nawet najpowazniejszym
i najoczywistszymi wadami) od czegos, co w literaturze przedmio-
tu nazywane jest ,nieaktem”, czyli czynnoscig prawng nieistniejgcg?l.
Nieakt w przeciwienstwie do decyzji dotknietej wadg niewaznosci
(decyzji niewaznej) nie wigze w zadnym momencie (od samego poczgtku)
ani organéw administracji publicznej, ani podmiotéw administrowanych
przez to, ze czynnos¢ ta (nieakt) powstata w wyniku zaistnienia zdarzenia
faktycznego stwarzajgcego jedynie pozor czynnosci prawnej (nie byto poste-
powania administracyjnego zakonczonego rozstrzygnieciem lub w istniejgcym
postepowaniu administracyjnym rozstrzygniecie nie zostato jeszcze wydane lub
doreczone stronie)*.

35 Szerzej na ten temat zob. E. Iserzon, Postepowanie administracyjne. Komentarz, Krakéw 1937, s. 235 i nast.;
J. Borkowski[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012,s.613.
3¢ Dz.U.nr 30, poz. 168.

37 Por. art. 137 k.p.a. (w jego pierwotnej wersji).

38 Nalezy dla porzadku zaznaczy¢, ze dopetnieniem procedury stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej
byty postanowienia odszkodowawcze zapisane w art. 160 k.p.a., ktéry zostat uchylony ustawg z dnia
17 czerwca 2004 . (Dz.U. nr 162, poz. 1692) bedaca nastepstwem wyroku TK z 23 wrzesnia 2003 r. (K 20/02).

37 Por. A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci 0golnej, Warszawa 1986, s. 335-336; W. Siedlecki (red.), System prawa
procesowego cywilnego, t. 3, Wroctaw 1986, s. 212; w literaturze przedmiotu np. M. Jaroszynski, M. Zimmermann,
W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 338 i nast. Wywotana zostata takze
dyskusja nad koncepcja bezwzglednej niewaznosci, zapoczatkowana w orzecznictwie sadowym jeszcze w 1924 r.,
co byto przywotywane w pézniejszych orzeczeniach Sadu Najwyzszego - por. orzeczenie SN z 29 czerwca 1957 r.,
Il CR 499/57, oraz orzeczenie SN z 4 listopada 1959 r., Il CR 669/59. Nalezy jednak zauwazy¢, ze koncepcja
ta nie utrzymata sie zaréwno w doktrynie prawa administracyjnego - zob. m.in. J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji
administracyjnej, £6dz-Zielona Géra 1997,s. 55-58 - jak i w orzecznictwie sadéw administracyjnych, por. wyrok NSA
z 16 listopada 1998r., 11 SA 1103/97.

40 Por. E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa
1970, s.269. Poglad ten znalazt tez aprobate juz w poczatkowym orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego,
por.wyrok NSA z 20 lipca 1981r.,SA 1478/81.

41 Szerzej na ten temat zob. M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Krakéw 2000, s. 880-883.

42 Por. T. Wos, Zwiqzki postepowania administracyjnego i sqdowo-administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
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W przeciwienstwie do wspomnianych wyzej nieaktow decyzje nie-
wazne (dotkniete wadg niewaznosci) korzystajg z przywileju trwatosci*®
i przez to wywotujg w obrocie prawnym skutki przypisane im w konkretnych
rozstrzygnieciach. Ze wzgledu na prawa nabyte w wyniku decyzji admi-
nistracyjnych zostata im przypisana swoista ,odporno$¢”** na odwotania,
skargi, a nawet administracyjne dziatania weryfikacyjne. Owa odpornos¢
decyzji administracyjnej moze by¢ przetamana w przypadkach, w ktérych prawo
materialne wyraznie przywigzuje do okreslonej sytuacji faktycznej
i tylko do niej okreslone (konkretne) rozwigzanie prawne®. Stad tez obecnie
mozliwosc¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej (wzglednie zaskar-
zalnego postanowienia wydanego w ramach danego postepowania administra-
cyjnego)* w przypadkach obcigzenia takich rozstrzygnie¢ najciezszymi wadami
o charakterze materialnoprawnym#’, ze wzgledu na to, ze wadliwo$¢ dotyczy
samego rozstrzygniecia, a nie poprzedzajgcego go postepowania*.

Procedurze stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej nie pod-
dajg sie niebedace decyzjami (ani zaskarzalnymi postanowieniami) inne akty
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej*. Z kolei niewaznos$¢
decyzji moze dotkng¢ zaréwno decyzje ostateczne (prawomocne),
jak i te pierwszoinstancyjne, ktéore mogg by¢ poddawane weryfikacji
w zwyklym toku instancyjnym®°. Kodeks postepowania administra-
cyjnego nie przewiduje takze konkurencji nadzwyczajnych trybdéw
weryfikacji decyzji administracyjnych, co oznacza, ze np. prowadzenie wery-
fikacji w trybie wznowienia postepowania administracyjnego nie uniemozliwia
stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji®. Szczegolna zalezno$¢ wystepuje
natomiast miedzy nadzwyczajnym trybem weryfikacji decyzji przez organy
administracji publicznej a sgdowg kontrolg rozstrzygnie¢ administracyjnych.
W takim przypadku pierwszenstwo bedzie miat tryb administracyjny>2.

Jagiellonskiego” 1989, CMXLIX, s. 22; takze: B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis” 1986, nr 955, Prawo CLVI, s. 45-50; eadem, Zagadnienie decyzji nieistniejgcych w postepowaniu
administracyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1990, nr 1022, CLXVIIl,s. 9-13.

43 Zasada trwatosci decyzji administracyjnej zostata zawarta w tresci art. 16 k.p.a.

44 Pojeciatego porazpierwszyuzytijezanalizowat F.Longchamps - zob.idem, Problem trwatosci decyzjiadministracyjnej,
,PanstwoiPrawo” 1961,z.12,s.906-921.

4 |bidem, s. 918-920.
4 Por. art. 126 k.p.a.

4 Tak W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2004, s. 203-204; J. Zimmermann, Polska jurysdykgja..., op.cit.,s. 209-210.

48 Tak E. Bojanowski [w:] E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2008, s. 69-70.

4 Np. te, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tj. Dz.U. 2018, poz. 1302 ze zm.); dotyczy¢ to bedzie takze zaswiadczen wydawanych
na podstawie art. 217-220k.p.a.

50 Por. wyrok NSA z 7 stycznia 1992r., [ll SA 946/91.
51 Zob.wyrok NSA z 9 sierpnia 1990r., IV SA 543/90.
52 Por. uchwata SN z 15 pazdziernika 1992r., [ll AZP 18/92.
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Ograniczenia stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej zostaty
przewidziane zaréwno na pfaszczyznie temporalnej>?, jak i w sferze przedmio-
towej (wtasciwosci rzeczowej), o kidrej decyduje ustawodawca za pomocg poza-
kodeksowych norm w administracyjnym ustawodawstwie materialnoprawnym>4,

Ustawodawca nie zdecydowat sie na zamkniety katalog przestanek
stwierdzenia niewaznosci decyzji — mimo ze zostaly one uszeregowane
w tresci art. 156 § 1 k.p.a., to ze wzgledu na blankietowy charakter
art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. katalog ten nie ma charakteru zamknietego. Reali-
zacja skorzystania z tych przestanek nie ma tez charakteru uznaniowego®®.
Wyktadnia tych przestanek winna wrecz mieé¢ charakter $ciesniajgcy
(Scisty, zawezajgcy) z uwagi na to, ze stanowi wyjgtek od zasady stabilnosci
decyzji administracyjnych®é.

Pierwszg przestankg niewaznosciowg jest naruszenie przepisow
o wtasciwosci (art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.). Niewtasciwos¢ moze dotyczyc
zaréwno przedmiotu rozstrzygniecia (sfery wtasciwosci rzeczowej), kogniciji
terenowej danego organu prowadzgcego postepowanie (wlasciwos¢ miejscowa),
jak i kwestii ustrojowych kolejnosci rozpatrywania danej sprawy (wtasciwos¢
instancyjna). Realizacja tej przestanki jako podstawy stwierdzenia niewaznosci
decyzji dotyczy¢é moze takze kwestii upowaznien do wydawania rozstrzygnie-
cia w zastepstwie (z upowaznienia) piastuna danego organu administracji
publicznej®’.

Drugg przestankg niewaznosciowg jest wydanie rozstrzygniecia bez pod-
stawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.).
Nie stanowi wydania decyzji bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem
prawa wydanie takiego rozstrzygniecia w oparciu o btedng interpretacje (wykfad-
nie) przepiséw sktadajgcych sie na dang podstawe prawng®®. Przez przestanke
braku podstawy prawnej nalezy rozumiec fakt, iz podstawa prawna nie istniata
w dacie wydania danej decyzji administracyjnej®*’. Mogta ona w ogdle nie wy-
stepowac w systemie prawnym, mogta tez wystepowac w innej sferze prawnej
(np. w sferze prawa cywilnego), ktéra byta poza jurysdykcjg administracyjng®.
Nie oznacza to jednak, ze podstawa prawna zostata w tresci decyzji btednie

53Por.art. 156§ 2k.p.a.

54 Np. stosowne ograniczenia trybéw nadzwyczajnych przewiduje ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw czy ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. Prawo wtasnosci przemystowej.

55 Por. M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania..., op.cit., s. 887-888.
56Zob.wyrok NSA z 7 lipca 1983r.,11SA 581/83.

57 Por.wyrok SN z 11 pazdziernika 1996r., [l RN 8/96.

8 Por. wyrok NSA z 21 listopada 1994 ., [1l SA 388/94.

57 Por.wyrok NSA z 8 lutego 1983r.,1 SA 1294/82.

60 Szerzej zob. H. Poleszak, Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej w postepowaniu przed NSA, ,Nowe Prawo”
1984,nr 1,s.22-23.
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lub nieprawidtowo wskazana. Spor doktrynalny — rozpoczety serig artykutow
w 1986 r.¢! — podzielit takze orzecznictwo w zakresie rozumienia przestanki
razgcego naruszenia prawa. Obecnie linia orzecznicza stara sie wazy¢ (i fgczy¢)
kwestie oczywistosci naruszenia dyspozycji danej (okreslonej w przepisie)
normy prawnej%? ze skutkami w sferze spoteczno-gospodarczej, jakie to na-
ruszenie mogto wywotacéé®, a jednoczesnie zwraca¢ uwage, czy naruszenie
dotyczyto istoty (aksjologicznego aspektu)®* danej normy prawnej®.

Trzecig przestanka niewaznosciowg jest tzw. res iudicata (uprzedniego
rozstrzygniecia danej sprawy) opisana w art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. Dla oceny
wystgpienia tej przestanki kluczowe znaczenie ma stwierdzenie tozsamosci
obu spraw (tej rozstrzyganej uprzednio oraz tej rozstrzyganej nastepczo).
Sprawa winna dotyczy¢ tych samych podmiotéw (ewentualnie ich nastepcow
prawnych) oraz przedmiotu (czyli podstawy prawnej, stanu faktycznego sprawy,
a nawet tresci zgdania strony)%®.

Czwartg przestankg niewaznosciowg jest sytuacja, w ktérej decyzja
weryfikowana zostata zaadresowana do osoby niebedgcej strong w sprawie
(art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.). Nalezy zastrzec, ze przestanka ta odnosi
sie do sytuacji, kiedy rozstrzygniecie dotyczy praw i obowigzkéw podmiotu,
ktéremu takie prawo nie przystuguje (wada taka nie bedzie wystepowac,
gdy doreczono decyzje omytkowo nieuprawnionej osobie)®”.

Piatg przestankg niewaznosciowg jest trwata niewykonalnos¢ decyzji
od dnia jej wydania (art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.). Wydaje sie, ze w Swietle tej prze-
stanki pojecie niewykonalnosci rozstrzygniecia odnosi sie do stanu faktyczne-
go%8. Jednakze orzecznictwo sgdéw administracyjnych upatruje takze zaistnienie
tej przestanki w sytuacji, gdy ,czynnosci sktadajgce sie na tres¢ obowigzkéw
i uprawnien zawartych w decyzji sg niewykonalne z przyczyn technicznych lub
prawnych tkwigcych w ich naturze™®’. Jednocze$nie w orzecznictwie podkresla
sie, ze nie stanowig o ,niewykonalnosci” decyzji przeszkody o charakterze
ekonomicznym, finansowym, technicznym czy tez psychologicznym.

Przedostatnig przestanka niewaznosciowg jest sytuacja, gdy dana decyzja
w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony karg (art. 156 § 1 pkt 6 k.p.a.).

61Zob. przypis nr 3.

62Por. J. Jendroska, B. Adamiak, Zagadnienie razgcego..., op.cit.

63 Por. A. Zielinski, O ,razgcym” naruszeniu..., op.cit.

64 Por. Z. Cieslak, ,O razgcym naruszeniu prawa’..., op.cCit.

5 Przetomowy w tym zakresie wydaje sie wyrok SN z 8 kwietnia 1994r., [l ARN 15/94.
6¢ J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji..., op.cit., s. 105-108.

67 Por. M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania..., op.cit., s. 914-916.

%8 Tak W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1983, s. 255.

69 Zob.wyrok NSA z 13 lutego 1986r., 111 SA 1146/85.

70Zob.wyrok NSA z 20 grudnia 1984r.,|1 SA 804/84.
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Penalizacja w takiej sytuacji dotyka nie tyle samego faktu podjecia rozstrzyg-
-niecia (wydania decyzji administracyjnej), ile jego wykonania (przystagpienia
do jego realizacji)’*.

Katalog przestanek niewaznosciowych zamyka swoisty przepis blankietowy
(art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a.), odsytajacy do przepiséw prawa materialnego przewi-
dujgcych sankcje niewaznosci danej decyzji administracyjnej’.

IV Stwierdzenie niewaznosci rozstrzygniec reprywatyzacyjnych wra-
mach postepowania rozpoznawczego

W ramach postepowania rozpoznawczego Komisja moze wydac¢ decyzje
administracyjng o charakterze kasacyjnym (kasatoryjnym). Przyktadem takiego
rozstrzygniecia bedzie stwierdzenie niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej
(lub postanowienia) w catosci lub w czesci’®. Warto podkresli¢, ze ustawodaw-
ca nie przyznat Komisji kompetencji do stosowania stwierdzenia niewaznosci
decyzji okreslonego w k.p.a. (art. 156-159), a jedynie niejako ,przepisat”
przestanki niewaznosciowe opisane w tresci art. 156 § 1 k.p.a., a przez to stanowi
lex specialis wobec trybu nadzwyczajnego okreslonego w ogdolnym jurysdyk-
cyjnym postepowaniu administracyjnym. W literaturze przedmiotu podkresla
sie konkurencyjnos¢, a wrecz pierwszenstwo przestanek niewaznosciowych
(opisanych w art. 156 § 1 k.p.a.) wobec innych przestanek weryfikacyj-
nych (opisanych w art. 30 ust. 1 Ustawy)’4. Takie stanowisko znalazto
takze swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie sgdowym?>, gdzie podkres-
-lono charakter ex tunc (w dacie wydawania danej decyzji nalezy bada¢
jej niewaznosc¢) rozstrzygniecia weryfikacyjnego. Warto w tym miejscu zwro-
ci¢ uwage na pewng nieprecyzyjnos¢ w odestaniu z art. 29 ust. 1 pkt 3a
Ustawy do tresci art. 156 k.p.a. Jak wywodzi Wojewoddzki Sgd Administra-
cyjny w Warszawie’®, nie zawsze stwierdzenie obarczenia decyzji reprywa-
tyzacyjnej kwalifikowang wadg prawng opisang w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

71 Por. M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania..., op.cit.,s. 918-919.

72Por.wyrok NSA z 21 stycznia 1988r., IV SA 941/87.

73Zob.art.29 ust. 1 pkt...

74 Por. A. Dalkowska (red.), Szczegélne zasadly..., op.cit. Nalezy zwrdci¢ szczegolng uwage na stwierdzenie zawarte
w komentarzu do art. 29 ust. 1 pkt 3a Ustawy (komentarz VII1.1.2.): ,Ustalenie istnienia przynajmniej jednej
z przestanek okreslonych w art. 156 k.p.a. z jednej strony obliguje Komisje do stwierdzenia niewaznosci decyzji
reprywatyzacyjnej, a z drugiej zwalnia ja od prowadzenia postepowania wyjasniajacego celem dokonania
merytorycznej oceny weryfikowanej decyzji”. Odnoszac sie natomiast wprost do relacji przestanek opisanych
w art. 30 ust. 1 Ustawy wobec przestanek zawartych w art. 156 § 1 k.p.a., autorzy komentarza stwierdzaja:
JPrzestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej okreslaja dwa rezimy prawne, tj. jeden
okreslony w art. 30 komentowanej ustawy i drugi wynikajacy z art. 156 k.p.a. Relacje pomiedzy nimi odzwierciedla
stwierdzenie, ze przestanki okreslone w art. 156 k.p.a. stanowig konieczna i wystarczajaca podstawe do wydania
przez Komisje decyzji w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej”.

75 Por.wyrok NSA z 14 lutego 2017 r., Il OSK 1377/15.

76 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 2 kwietnia 2019r., | SA/Wa 214 3/18.
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prowadzi¢ bedzie do wydania rozstrzygniecia przewidzianego w art. 29 ust. 1
pkt 3a Ustawy. Sad Administracyjny stoi bowiem na stanowisku, ze w przypadku
stwierdzenia niewaznosci w trybie ustawowym (weryfikacyjnym) nalezy bra¢
pod uwage takze kodeksowe tzw. negatywne przestanki niewaznosciowe, opisa-
ne w tresci art. 156 § 2 k.p.a. W szczegdlnosci odnosic¢ sie to bedzie do sytuaciji
faktycznej opisanej jako wystapienie ,nieodwracalnych skutkéw prawnych”
(w rozumieniu postanowienia art. 156 § 2 in fine k.p.a.). Nalezy podkresilic,
ze kodeksowe przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyj-
nej zostaty opisane w tresci § 1 art. 156 k.p.a. (cho¢, co warto zauwazy¢,
ze wzgledu na brzmienie art. 156 § 1 pkt 7 k.p.a. przyjmuje sie, ze kata-
log ten nie ma charakteru zupetnego). Z kolei tzw. przestanki negatywne
(opisane w tresci art. 156 § 2 k.p.a.) nie sg przestankami stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej, ale sg w swej istocie okresleniem sytuac;ji
(przestanek), w przypadku zaistnienia ktorych nawet w sytuacji wystgpienia
wady niewaznosciowej (przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji admini-
stracyjnej opisanej w art. 156 § 1 k.p.a.) nie mozna skutecznie (prawidtowo)
wydac rozstrzygniecia niewaznosciowego, uchylajgcego wadliwe rozstrzyg-
-niecie pierwotne. Tym samym przestanki zakazujgce wydania rozstrzygniecia
niewaznosciowego w przypadku zaistnienia wady kwalifikowanej
(przestanki\niewazosciowej) nie mogg by¢ traktowane jako przestanki
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej. Wydaje sig, ze komentatorzy
uzywajg w przypadku nazywania warunkéw wytgczajgcych niewaznos¢ pewne-
go skrotu myslowego, okreslajgc owe warunki jako tzw. przestanki negatywne
stwierdzenia niewaznosci. Tymczasem istotg przestanki niewaznosciowej
(art. 156 § 1 k.p.a.) jest wskazanie hipotezy normy prawnej, w Swietle kt6-
rej skutkiem winno by¢ stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej,
a w efekcie jej uchylenie. W tym kontekscie warunki opisane w art. 156 § 2
k.p.a. nie kwalifikujg sie do kategorii ,przestanek niewaznosci decyzji admi-
nistracyjnej”, gdyz petnig one funkcje biegunowo przeciwng do ziszczenia
sie tzw. przestanek niewaznosciowych. Wystgpienie warunku eliminujgcego
stwierdzenie niewaznosci (art. 156 § 2 k.p.a.), nawet w wypadku wystgpienia
wady kwalifikowanej (art. 156 § 1 k.p.a.) w danym przypadku, znosi (wyklucza)
bowiem mozliwos¢ uchylenia decyzji administracyjnej ze wzgledu na wade
niewaznosciowg. Mozna by zatem rzec, ze zaistnienie warunku z art. 156 § 2 k.p.a.
znosi skutek wystgpienia w danym stanie faktycznym przestanki niewaznosciowe;j.
Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt tresci art. 29 ust. 1 pkt 3a Ustawy,
nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca wyraznie odnidst sie do wystgpienia
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przestanek niewaznosci decyzji z art. 156 k.p.a. (doktadnie przestanek opisanych
w § 1 tego artykutu). W tym kontekscie nie da sie traktowac jako przestanki
niewaznosciowej (w rozumieniu Ustawy) warunkéw wykluczajgcych stwierdze-
nie niewaznosci (opisanych w art. 156 § 2 k.p.a.), tak jak wywiédt w przytoczo-
nym orzeczeniu Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie.

Stwierdzenie niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej moze by¢ cze-
Sciowe. Innymi stowy, wada niewaznosciowa (opisana w tresci art. 156 § 1
k.p.a.) moze dotyka¢ jedynie czesci rozstrzygniecia reprywatyzacyjnego.
Czesc¢ tego rozstrzygniecia niedotknieta wadg niewaznosciowg moze albo pozostac
w obrocie, albo np. zosta¢ uchylona na podstawie przestanek opisanych w tresci
art. 30 ust. 1 Ustawy”’.

W swietle wyraznego brzmienia art. 29 ust. 1 pkt 3a Ustawy stwierdzenie
niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej moze nastgpi¢, jesli decyzja ta zostata
dotknieta wadg niewaznos$ci opisang w tresci art. 156 § 1 k.p.a. Z drugiej jednak
strony moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne odestanie zawarte w art. 30 ust. 1
Ustawy, z ktdérego wynika, ze przestanki niezbedne do wydania rozstrzygniecia
weryfikacyjnego, o ktérym w mowa w art. 29 ust. 1 pkt 2—4 Ustawy (czyli takze
stwierdzenie niewaznosci decyzji, o ktdrym mowa w art. 29 ust. 1 pkt 3a Ustawy),
zostaty enumeratywnie wymienione w pkt 1-8 art. 30 ust. 1 Ustawy, tym
bardziej ze niektére przestanki sie pokrywajg’®. Nie ulega przy tym watpliwosci,
ze te same wady danej decyzji nie moga stanowi¢ podstawy zaréwno jej uchy-
lenia, jak i stwierdzenia niewaznosci’”.

V Podsumowanie

Mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej przez Komisje,
wprowadzona Nowelizacjg, kompletuje (domyka) swoisty katalog rozstrzygniec
weryfikacyjnych mieszczacych sie w tzw. trybach nadzwyczajnych.
Przestanki niewaznosciowe zostaty przeniesione z obrostej juz doktryng
i orzecznictwem tradycji kodyfikacyjnej (art. 156 § 1 k.p.a.). Zastanawiajgce
jest umieszczenie rozstrzygniecia w postaci stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej (art. 29 ust. 1 pkt 3a Ustawy) w jednym szeregu z decyzjami
uchylajgcymi (bez stwierdzenia niewaznosci) rozstrzygniecia reprywaty-
zacyjne (art. 29 ust. 1 pkt 2—-3 Ustawy) oraz decyzjg stwierdzajgcg wydanie
rozstrzgniecia reprywatyzacyjnego z naruszeniem prawa, lecz bez mozliwosci

77 Por. A. Dalkowska (red.), Szczegdlne zasadly..., op.cit.
78 Por. wyrok WSA w Warszawie z 2 kwietnia 2019 ., | SA/Wa 2143/18.
77 Por. wyrok WSA w Warszawie z 19 lutego 2019 ., 1 SA/Wa 1041/18.
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jego uchylenia ze wzgledu na nieodwracalne skutki prawne (art. 29 ust. 1 pkt 4
Ustawy). Jedyng wspdlng przestankg opisang w katalogu uchybien reprywaty-
zacyjnych (art. 30 ust. 1 Ustawy) i katalogu przestanek niewaznosciowych (art.
156 § 1 k.p.a.) jest sytuacja, w ktorej decyzja reprywatyzacyjna zostata wydana
bez podstawy prawnej lub z razgcym naruszeniem prawa®. Mozna uznac,
ze w tym przypadku systemowa zbiezno$¢ daje pierwszenstwo stwierdzeniu
niewaznosci decyzji®t.

Wydaje sie rowniez, ze wprowadzenie przez Nowelizacje mozliwosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnych przez Komisje, domykajac
niejako katalog mozliwych rozstrzygnie¢ weryfikacyjnych, pozostawito pewne
niescistosci w zakresie katalogu przestanek niewaznosciowych i spowodowato
swoiste przemieszanie ich z przestankami zastrzezonymi dla decyzji uchylaja-
cych rozstrzygniecia reprywatyzacyjne. Taka sytuacja powinna w stosunkowo
bezkolizyjny sposéb zosta¢ skorygowana przez ustawodawce®?,

80 Zachodzi tu swoista tozsamos¢ przestanek niewaznosciowych wskazanych w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
orazw art. 30 ust. 1 pkt 4 Ustawy.

81 Tym samym podstawg prawna rozstrzygniecia w takiej sytuacji winna by¢ normawywodzona z art. 29 ust. 1 pkt 3a
Ustawywzw.zart. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. (zamiast w zw. z art. 30 ust. 1 pkt 4 Ustawy).

82 Albo poprzez wytaczenie z tresci art. 30 ust. 1 Ustawy przepisu art. 29 ust. 1 pkt 3a Ustawy, albo poprzez
zrezygnowanie z autonomicznego katalogu przestanek niewaznosciowych (wykreslenie z tresci art. 29 ust. 1 pkt 3
Ustawy odniesienia do art. 156 § 1 k.p.a.) i przeniesienie ich niejako do katalogu opisanego w art. 30 ust. 1 Ustawy,
wzglednie wykreowanie przepisu zawierajacego odrebny, autonomiczny katalog przestanek niewaznosciowych
dostosowany do specyfiki spraw weryfikacyjnych.
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Prawnofinansowe konsekwencje uchwalenia
(zmiany) miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla wtasciciela (uzytkownika
wieczystego) nieruchomosci

DOI: 10.5604/01.3001.0013.9035

Streszczenie

Artykut dotyczy prawnofinansowych konsekwencji uchwalenia badz zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ktére moga dotkna¢ wtasciciela (uzytkownika wie-
czystego) nieruchomosci. Konsekwencje te sg okreslone przede wszystkim w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1945
ze zm.). Opracowanie ma na celu zarysowanie normatywnej sytuacji wtasciciela (uzytkownika
wieczystego) nieruchomosci jako podmiotu doswiadczajacego tych konsekwencji. Na pod-
stawie przepisdw wspomnianej wyzej ustawy wyodrebniono dwie sytuacje, w ktérych moze
znalez¢ sie ten podmiot. W pierwszej sytuacji bedzie on musiat uisci¢ jednorazowg optate na
rzecz gminy, gdy zaistnieje zwigzek pomiedzy uchwaleniem (zmiang) miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego a wzrostem wartosci zbywanej przez niego nieruchomosci
(zob. art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Natomiast w drugiej
sytuacji to wtasciciel (uzytkownik wieczysty) nieruchomosci bedzie miat okreslone uprawnienia
finansowe wobec gminy, przy czym sytuacja ta wystapi, np. gdy nie bedzie on mégt korzystac
z catej lub czesci nieruchomosci, a bedzie to zwigzane z uchwaleniem badz zmiang miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (zob. art. 36 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym).

Stowa kluczowe: miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jednorazowa optata,
odszkodowanie, nieruchomos¢, wtasnosé, uzytkowanie wieczyste

Stowniczek

Interes publiczny oznacza ,uogdlniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiek-
tywizowane potrzeby ogdtu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwiazanych z zago-
spodarowaniem przestrzennym” (art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym).

tad przestrzenny oznacza ,takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijna ca-
to$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funk-
cjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne”
(art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

Obnizka i zwiekszenie wartosci nieruchomosci oznaczaja ,réznice miedzy wartoscia nieru-
chomosci okreslona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowiazujacego po uchwaleniu
lub zmianie planu miejscowego a jej wartoscia, okreslona przy uwzglednieniu przeznaczenia
terenu, obowiazujacego przed zmiana tego planu, lub faktycznego sposobu wykorzystywania
nieruchomosci przed jego uchwaleniem” (art. 37 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

1Dr nauk prawnych, Katedra Polityki Gospodarczej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellorskiego,
ORCID:0000-0002-0352-1042
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Walory ekonomiczne przestrzeni oznaczajg ,te cechy przestrzeni, ktére mozna okresli¢
w kategoriach ekonomicznych” (art. 2 pkt 17 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym).

Wartos¢ nieruchomosci oznacza ,wartosc¢ rynkowa nieruchomosci” (art. 2 pkt 18 ustawy
zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

Legalfinancial consequences of passing (changing) a local plan of spatial
development for an owner (a perpetual usufructuary) of a real estate

Abstract

The article refers to legalfinancial consequences of passing either changing a local plan of
spatial development, which can touch an owner (a perpetual usufructuary) of a real estate.
These consequences are stated first of all in the Planning and Spatial Development Act of
27th March 2003 (consolidated text: Journal of Laws of 2018 item 1945 with later amend-
ments). This paper intends to outline a normative situation of the owner (the perpetual usu-
fructuary) of the real estate as an entity who experiences these consequences. On the ground
of the above-mentioned act two situations have been separated, in which this entity may find
himself. In the first situation he will have to pay a single charge for the benefit of commune, when
there will be a connection between the passing (changing) a local plan of spatial development
and increasing in value of the real estate disposed by him (see article 36 item 4 of the Planning
and Spatial Development Act). Whereas in the second situation, it's the owner (the perpetual usu-
fructuary) of the real estate will have specified financial rights towards the commune, at the same
time this situation will occur for example, when he won't be able to take advantage of the whole
or the part of the real estate and this will be connected with the passing (changing) a local plan
of spatial development (see article 36 item 1 of the Planning and Spatial Development Act).

Keywords: local plan of spatial development, single charge, damages, real estate, owner-
ship, perpetual usufruct

Glossary

Public interest means “generalized goal of aspirations and activities, including objectivized
needs of the community at large or local communities, connected with a spatial development”
(article 2 point 4 of the Planning and Spatial Development Act of 27th March 2003).

Spatial order means “such form of space, which creates harmonious a whole and includes
in orderly relations all conditions and functional, social-economic, environmental, cultural
and compositional-aesthetical demands” (article 2 point 1 of the Planning and Spatial Develop-
ment Act of 27th March 2003).

Reduction and rise of the value of a real estate mean “difference between the value of
areal estate stated with regard to appropriation of a ground which is in force after passing or
changing a local plan of spatial development and its value, stated with regard to appropriation
of a ground, which is in force before the changing this plan, or factual way of using the real
estate before its passing” (article 37 item 1 the second sentence of the Planning and Spatial
Development Act of 27th March 2003).

Economic qualities of a space mean “these features of a space, which can be stated
in economic cate-gories” (article 2 point 17 of the Planning and Spatial Development Act
of 27th March 2003).
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Value of a real estate means “market value of a real estate” (article 2 point 18 of the Plan-
ning and Spatial Development Act of 27th March 2003).

I Uwagi wstepne

Uchwalenie bgdz zmiana miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego pocigga za sobg wielorakie nastepstwa okre$lone przede wszyst-
kim w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym? (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1945 ze zm.). Konsekwencje te moga
mie¢ charakter Scisle finansowy, a ich istota — z punktu widzenia wtasciciela
badz uzytkownika wieczystego nieruchomosci — wyraza sie, z jednej strony,
w prawie zgdania od gminy odszkodowania z tytutu poniesionej rzeczywistej
szkody albo wykupienia nieruchomosci (ewentualnie jej czesci), mozliwosci
otrzymania od gminy nieruchomosci zamiennej badz odszkodowania z tytutu
obnizenia wartosci nieruchomosci, a z drugiej strony w obowigzku uiszczenia
jednorazowej opfaty na rzecz gminy?.

Przed przystapieniem do dalszych rozwazan nalezy wyjasnic¢ kluczowe
dla tematyki opracowania pojecia, takie jak miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego, wtasciciel i uzytkownik wieczysty. W doktrynie miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego kwalifikowany jest jako zasadniczy
instrument lokalnej polityki przestrzennej*. Blizsze okreslenie pojecia planu
miejscowego (tak w skrocie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jest nazywany w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym —
zob. art. 14 ust. 1 u.p.z.p.) wymaga wskazania podstawowych jego cech,
do ktérych nalezy zaliczy¢ — po pierwsze — to, ze ustala on przeznaczenie tere-
now (takze dla inwestycji celu publicznego) oraz okresla sposoby zagospodaro-
wania i zabudowy tych terenéw?. Druga istotna wiasciwos$¢ planu miejscowego
wyraza sie w tym, ze jest to akt prawa miejscowegoé. Nalezy tez zaznaczy¢,
ze wykluczone jest sporzgdzanie planu miejscowego dla terenéw zamknie-
tych, wytgczajgc jednak tereny zamknigte ustalone przez ministra wiasciwego
do spraw transportu’.

2Dalejw skrécie: u.p.z.p.

3Zob.art.36ust. 1 pkt 1i2orazust.2,3i4u.p.z.p.

4M. J. Nowak, Renta planistyczna jako instrument polityki przestrzennej w gminach wojewddztwa zachodniopomorskiego,
,Finanse Komunalne” 2012, nr 11, s. 44. Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tj. Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm.) uchwalanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(podobnie jak i uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy) miesci
sie w wytacznych kompetencjach rady gminy.

5Art. 14 ust. 1u.p.z.p.

6 Art. 14 ust. 8 u.p.z.p.

7Art. 14 ust. 6 u.p.z.p.
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Z kolei pojecie wtasciciela nalezy utozsamia¢ — w ujeciu ekonomicznym —
z tym, kto dysponuje w sposob faktyczny i w swoim interesie okreslonym
dobrem ekonomicznym, przy czym na gruncie prawnym mozna méwi¢ o wiasnosci
jako o podstawowej formie wtadania®. Jednoczes$nie wlasnosc¢ to taka forma
prawna korzystania z rzeczy, ktéra jest pierwotna, najprostsza i bezposrednia,
a jednoczesnie najbardziej petna, umozliwia ona bowiem osobie uprawnionej
korzystanie z najwiekszej sfery praw wobec rzeczy, jakie dany system prawny
moze przyzna¢ podmiotowi prawa (w Polsce ta forma korzystania z rzeczy
jest okreslona w art. 140 Kodeksu cywilnego)’. Zgodnie z art. 140 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1145 ze zm.):
,W granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spotecznego
wilasciciel moze, z wytgczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze
spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze
pobieraé pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze roz-
porzadzac rzeczg’.

Natomiast istote uzytkowania wieczystego wyraza art. 232 § 1 Kodeksu
cywilnego wskazujacy, ze: ,Grunty stanowigce witasnosé Skarbu Panstwa,
a potozone w granicach administracyjnych miast oraz grunty Skarbu Panstwa
potozone poza tymi granicami, lecz wigczone do planu zagospodarowania
przestrzennego miasta i przekazane do realizacji zadan jego gospodarki,
a takze grunty stanowigce wtasnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego
lub ich zwigzkow mogg by¢ oddawane w uzytkowanie wieczyste osobom
fizycznym i osobom prawnym”. Uzytkowanie wieczyste to trwata forma korzy-
stania z gruntéw Skarbu Panstwa bgadz samorzgdowych, przy czym moze by¢
ono ustanowione na rzecz kazdej osoby fizycznej i prawnej°.

Nawigzujgc do wskazanych na samym wstepie opracowania konse-
kwencji finansowych uchwalenia bgdz zmiany miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, przyjeto, ze celem artykutu jest nakreslenie
roli miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w kreowaniu
sytuacji prawnej witasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci.
W ramach tak ujetego celu wyodrebniono szczegoétowe zagadnienia po-
znawcze, ukierunkowane na ustalenie prawnych podstaw i sposobow
spetnienia zobowigzan finansowych odpowiednio przez gmine w stosunku
do wtasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci albo przez wiasciciela
(uzytkownika wieczystego) nieruchomosci wobec gminy. Zakresem prowa-

8 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, wyd. 2, Warszawa 1999, s. 25.
?lbidem, s. 26.
0 |bidem, s. 163.
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dzonych rozwazah objete sg regulacje prawne zawarte przede wszystkim
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Prezentowany
artykut wpisuje sie zatem w nurt opracowan dogmatycznoprawnych,
poniewaz — jak podkres$la sie w literaturze przedmiotu — dogmatyka prawa
zajmuje sie badaniem materiatu normatywnego?!.

Dla wiekszej przejrzystosci wywodu opracowanie podzielono na trzy czesci.
W pierwszej czesci analizie poddano problematyke zobowigzan finansowych
gminy wobec wtasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci, w drugiej
pod rozwage wzieto kwestie optaty obcigzajgcej tegoz wiasciciela (uzytkownika
wieczystego), natomiast w trzeciej czesci zaprezentowano wspoélne elementy
dla obu wskazanych wyzej sytuacji. Na koncu opracowania dokonano—
w oparciu o przeprowadzong analize — oceny przyjetych rozwigzan wyznacza-
jacych pozycje prawng wtasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci
w przypadku uchwalenia bgdz zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Il Uprawnienia finansowe wtasciciela (uzytkownika wieczystego)
nieruchomosci wobec gminy

Na wstepie warto przypomnie¢, ze w analizowanej ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ustawodawca okreslit zaréwno reguty,
w oparciu o ktore jednostki samorzadu terytorialnego oraz organy
administracji rzgdowej ksztattujg polityke przestrzenna, jak rowniez ramy
i sposoby procedowania w kwestiach przeznaczenia obszaréw na dane
cele i ustalania zasad zwigzanych z ich zagospodarowaniem i zabudowa,
przy czym za fundament wszystkich wspomnianych wyzej dziatan przyjmuje sie
tad przestrzenny oraz zréwnowazony rozw6j'2. tad przestrzenny definiowany
jest jako ,takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijng catosé
oraz uwzglednia w uporzgdkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe
oraz kompozycyjno-estetyczne®,

Jak juz zauwazono, jednym z mozliwych finansowych nastepstw uchwa-
lenia bgdZz zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jest wystepujgce po stronie wtasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci
prawo (z zastrzezeniem postanowien zawartych w art. 36 ust. 2 u.p.z.p. i art. 37"
ust. 1 u.p.z.p.) zadania od gminy odszkodowania z tytulu poniesionej

1S, Ehrlich, Kilka uwag w sprawie metodologii nauk prawnych, ,Pafistwo i Prawo” 1964, z. 11,s. 645.
2Art. 1ust. 1pkt 1i2u.p.z.p.
13 Art. 2 pkt 1 u.p.z.p.
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rzeczywistej szkody albo wykupienia nieruchomosci w catosci lub w czesci,
przy czym przestankg do skorzystania z tego prawa jest to, aby istniat zwigzek
pomiedzy uchwaleniem albo zmiang wspomnianego planu a uniemozliwieniem
(lub istotnym ograniczeniem) korzystania z catej nieruchomosci lub jej fragmen-
tu w dotychczasowej formie lub wedtug dotychczasowego przeznaczenia*.
Przytoczona regulacja prawna nie znajdzie jednak zastosowania w sytuacji,
gdy zawarto$¢ planu miejscowego wywotujgca wspomniany wyzej skutek
nie jest nastepstwem samodzielnego ustalenia przez gmine, jakie jest
spoteczno-gospodarcze przeznaczenie terenu i jaki jest sposdb korzystania
z tego terenu, ale spowodowana jest po pierwsze uwarunkowaniami hydrologicz-
nymi, geologicznymi, geomorfologicznymi lub przyrodniczymi dotyczacymi poja-
wiania sie powodzi i zwigzanymi z tym ograniczeniami, okreslonymi w oparciu
o odrebne przepisy, po drugie — decyzjami dotyczgcymi lokalizacji bgdz
wykonania inwestycji celu publicznego wydanymi przez organy zaliczane
do administracji publicznej (z wytgczeniem organéw gminy) badz Panstwowe
Gospodarstwo Wodne Wody Polskie i wreszcie po trzecie — zakazami
lub ograniczeniami zabudowy i zagospodarowania terenu ujetymi w regulacjach
ustaw bgdz aktow, wliczajgc w to akty prawa miejscowego, wydanych
na podstawie tych ustaw?®.

W przypadku niezaistnienia takich wytgczeh wskazane Zgdania beda
mogty by¢ skierowane do gminy, przy czym jak wskazat Sad Najwyzszy
w uzasadnieniu do wyroku z dnia 24 czerwca 2015 r., sygn. akt Il CSK 569/14,
odnoszac sie do wspomnianego wyzej odszkodowania z tytutu poniesionej
rzeczywistej szkody, zadaniem tego odszkodowania jest kompensata wytgcznie
straty spowodowanej brakiem mozliwosci wykorzystywania nieruchomosci
w taki sposdb jak dotychczas bgdz zgodny z dotychczasowym przezna-
czeniem tej nieruchomosci, jaka dotkneta poszkodowanego w zwigzku
z uchwaleniem albo zmiang planu miejscowego, a wiec bedzie tutaj chodzi¢
o konstrukcje szkody nazywang damnum emergens'é. Jednoczes$nie po-
wszechnie akceptowany jest poglad, ze opinia na temat tego, czy z nierucho-
mosci mozna korzysta¢ w dotychczasowej formie lub wedlug dotychczasowego
przeznaczenia, nie powinna jedynie bazowa¢ na wczesniejszym rzeczywistym
jej wykorzystaniu, ale rowniez powinna uwzgledniac to, w jaki sposéb mozna
ja byto zagospodarowac?’.

¥4 Art.36ust. 1pkt 1i2u.p.z.p.

15 Art. 36 ust. 1a pkt 1-3u.p.z.p.

16 Wyrok wraz z uzasadnieniem jest dostepny na stronie internetowej SN w bazie orzeczen pod adresem: www.sn.pl/
sites/orzecznictwo/orzeczenia3/ii%20csk%20569-14-1.pdf [dostep: 29.12.2019].

17 M. Bator, Roszczenia odszkodowawcze w zwiqgzku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe - Opinie Prawne” 2017, nr 6,s. 55.



92 PAWEE MAREK WORONIECKI

Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ realizacji przez
gmine wspomnianych wyzej zgdan poprzez zaoferowanie przez nig podmiotowi
uprawnionemu (wiascicielowi bgdz uzytkownikowi wieczystemu) nieruchomosci
zamiennej, przy czym wygasniecie roszczen nastepuje w dniu zawarcia odpo-
wiedniej umowy zamiany?é.

Wiasciciel badz uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze skierowac
do gminy zgdanie wyptaty odszkodowania odpowiadajgcego spadkowi
wartosci nieruchomosci, o ile obnizenie tej wartosci ma zwigzek z uchwaleniem
planu miejscowego bgdz jego zmiang, a jednoczesnie wtasciciel (uzytkownik
wieczysty) zbywa nieruchomos$¢ i nie skorzystat z prawa do odszkodowania
za rzeczywiscie poniesiong szkode albo wykupienia przez gmine nieruchomosci
lub jej czesci, jak réowniez nie otrzymat nieruchomosci zamiennej?. Jak trafnie
wskazat Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu do wyroku z dnia 23 kwietnia 2009 r.,
sygn. akt IV CSK 508/08, cel tej regulacji sprowadza sie do ochrony wiasci-
ciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci przed ujemnymi dla niego
konsekwencjami zmian planistycznych skutkujgcych obnizeniem jej wartosci,
przy czym regulacja ta wigze ujety w niej skutek z brakiem mozliwosci pozy-
skania przez witasciciela (uzytkownika wieczystego) dodatkowych korzysci,
gdy zbywa on przystugujgce mu prawo do nieruchomosci o obnizonej wskutek
zmian planistycznych wartos$ci?. Inaczej méwigc, wprowadzenie tego roszcze-
nia ,ma fagodzi¢ nastepstwa obnizenia wartosci nieruchomosci, spowodowa-
ne uchwaleniem planu miejscowego lub zmiang tego planu. Stosowane jest
ono tylko w przypadku zbycia nieruchomosci’?!. Warto przy tym zaznaczyé,
ze wielko$¢ odszkodowania nie jest w zaden sposéb warunkowana ceng nieru-
chomosci, jaka zostata przez strony uzgodniona w umowie, na podstawie ktorej
przenoszone jest prawo wiasnosci badz prawo uzytkowania wieczystego?2.

Potencjalna mozliwos$¢ spadku wartosci nieruchomosci, o ktérej mowa
wyzej, nie moze dziwi¢, skoro — jak stanowi ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym — w ramach planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego nalezy uwzgledni¢ nie tylko wymagania tadu przestrzennego (wliczajac
w to wymogi urbanistyki oraz architektury), ale réwniez m.in. wymogi interesu
publicznego?. Pojecie interesu publicznego nalezy utozsamia¢ z uogdélnionym

18 Art. 36 ust. 2 u.p.z.p.
¥ Art. 36 ust. 3w zw.zust. 1 pkt 1i2 orazust. 2 u.p.z.p.

20 Wyrok wraz z uzasadnieniem jest dostepny na stronie internetowej SN w bazie orzeczen pod adresem:
www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia2/iv%20csk%20508-08-1.pdf [dostep: 30.12.2019].

21 E, Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006, s. 103.

22 K Swiderski, Odpowiedzialnos¢ gminy z tytutu szkéd spowodowanych ksztattowaniem tadu przestrzennego, ,Samorzad
Terytorialny” 2006, nr 9,s. 26.

2 Art. 1ust. 2 pkt 119 u.p.z.p.
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celem dazen oraz dziatan respektujgcych ujete w sposob obiektywny potrzeby
catego spofeczenstwa badz tylko lokalnych wspdlnot, dotyczgcych zagospoda-
rowania przestrzennego?*.

Ustawodawca w odniesieniu do omowionych wyzej roszczen wymienionych
w art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p. wprowadzit zasade, ze wykonanie obowigzku wyptywajg-
cego z tych roszczeh musi nastgpi¢ w ciggu 6 miesiecy, liczgc od dnia, w kté-
rym zostat ztozony wniosek (o ile strony nie postanowity inaczej), przy czym
konsekwencjg opdznienia w zaptacie odszkodowania bgdz wykupie nierucho-
mosci jest powstanie po stronie wiasciciela bgdz uzytkownika wieczystego
naleznosci o zaptate odsetek ustawowych za opo6znienie?®. Sgd Najwyzszy
w uzasadnieniu do wyroku z dnia 15 lutego 2013 r., sygn. akt | CSK 305/12, traf-
nie zwrécit uwage na fakt, ze okres 6 miesiecy odnosi sie ,nie tylko do zawarcia
przez strony umowy o wykup, ale i do jej wykonania przez gmine, tj. do zaptaty
wynagrodzenia, skoro wyraznie w nim jest mowa o »wykonaniu obowigzku
wynikajgcego z roszczen«”?.

Wyjatkowo moze sie zdarzy¢, ze okreslone uprawnienia finansowe bedag
przystugiwaty wtascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu) nieruchomosci
nie wobec gminy, ale wobec innego podmiotu. Mianowicie jesli ,w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, w wyniku uwzglednienia
ograniczen w zabudowie i zagospodarowaniu terenu zwigzanych z lokalizacja
lotniczego urzgdzenia naziemnego i powierzchni ograniczajgcych zabudowe,
o ktérych mowa w art. 86 ust. 7 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotni-
cze, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposoéb lub
zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe badz istotnie
ograniczone, wtasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zada¢
od Polskiej Agenciji Zeglugi Powietrznej: 1) odszkodowania za poniesiong rze-
czywistg szkode albo 2) wykupienia nieruchomosci lub jej czesci”?.

W przypadku, o ktérym mowa wyzej, znajdg odpowiednie zastosowanie
regulacje prawne zawarte w art. 36 ust. 2, 3, 5i 6 oraz art. 37 ust. 1, 3, 5, 9-11
u.p.z.p.? (czesc¢ z tych przepiséw prawnych zostata juz omoéwiona, a pozostate
sg przedmiotem analizy w dalszej czesci opracowania).

2 Art. 2 pkt 4 u.p.z.p.
25 Art. 37 ust. 9 u.p.z.p.

26 Wyrok wraz z uzasadnieniem jest dostepny na stronie internetowej SN w bazie orzeczen pod adresem:
www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia2/i%20csk%20305-12-1.pdf [dostep: 30.12.2019].

27 Art. 37 ust. 1pkt 1i2u.p.z.p. Wart.86 ust. 7 ustawy zdnia 3lipca 2002r. - Prawo lotnicze (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1580
zezm.) ustawodawca zobowiazuje prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego do m.in. uzgadniania projektéw miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego dla obszaréw ze zlokalizowanymi na nich lotniczymi urzadzeniami
naziemnymi, zwyznaczonymi powierzchniami ograniczajacymizabudowe lub w stosunku do ktérych wydanazostata
decyzja wprowadzajaca zmiany w ramach systemu funkcjonalnego pod wzgledem zaréwno bezpieczenstwa ruchu
lotniczego, jak i prawidtowego dziatania lotniczych urzadzen naziemnych.

28 Art. 37 ust. 2 u.p.z.p.
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Il Jednorazowa optata obcigzajgca witasciciela (uzytkownika
wieczystego) nieruchomosci

Zgodnie z art. 36 ust. 4 u.p.z.p., jesli ,w zwigzku z uchwaleniem planu
miejscowego albo jego zmiang wartos¢ nieruchomosci wzrosta, a wiasciciel
lub uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomosé, wajt, burmistrz albo prezydent
miasta pobiera jednorazowg optate ustalong w tym planie, okreslong w sto-
sunku procentowym do wzrostu wartosci nieruchomosci. Opfata ta jest docho-
dem wlasnym gminy. Wysokos¢ optaty nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu
wartosci nieruchomosci”. Przepis ten okresla pojecie renty planistycznej?.
Inna nazwa renty planistycznej to optata planistyczna, czyli wlasnie jednorazowa
naleznos¢ (optata) pobierana przez wajta, burmistrza bgdz prezydenta miasta,
bedaca jednoczesnie dochodem wiasnym gminy*. W uregulowaniu optaty
planistycznej znalazto wyraz przekonanie prawodawcy o tym, ze zasadne jest,
aby wtasciciel nieruchomosci, ktérej wartos¢ wzrosta na skutek przeprowadzonej
zmiany planistycznej, oddat czes¢ pochodzgcego ze zbycia tej nieruchomosci
zysku wytworzonego zwlaszcza za sprawg czynnosci planistycznych gminy3.
Nie w kazdym przypadku umownego zbycia praw do nieruchomosci wymagane
jest ustalenie optaty planistycznej, gdyz jej ustalenie jest warunkowane ekwi-
walentnym charakterem zbycia, czyli uzyskaniem przez zbywce swiadczenia
w zamian za przekazanie prawa do nieruchomosci®?. Warto jeszcze zaznaczyc¢,
ze skoro stawka optaty ma charakter procentowy i jest stata, to obcigzenie
przybiera postaé obcigzenia proporcjonalnego®.

Bezposrednie odestanie do cytowanego wyzej art. 36 ust. 4 u.p.z.p. odnaj-
dujemy m.in. w art. 37 ust. 7 u.p.z.p., ktéry to przepis prawny daje wiascicielowi
(uzytkownikowi wieczystemu) nieruchomosci prawo skierowania do wdjta,
burmistrza badz prezydenta miasta zadania ustalenia decyzjg wysokosci
optaty wymienionej we wspomnianym art. 36 ust. 4 u.p.z.p., przy czym z takim
zgdaniem mozna wystgpi¢ przed zbyciem nieruchomosci, ktorej zwigkszenie
sie wartosci ma zwigzek z uchwaleniem badz zmiang planu miejscowego.
Na kanwie tych dwoch przepisoéw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (art. 36 ust. 4 u.p.z.p. i art. 37 ust. 7 u.p.z.p.) podkresla sie,

22M.J. Nowak, Renta planistyczna..., op.cit., s. 44.

30 M. Szatkiewicz, Przedawnienie prawa do wydania decyzji w przedmiocie optaty planistycznej oraz przedawnienie
zobowigzania z tytutu tej optaty, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 3, s. 31; zob. tez M.J. Nowak, Renta planistyczna...,
op.cit.,s.44.

3t M. Zmudka, . Walo, Podmiot postepowania w sprawie ustalenia optaty planistycznej na podstawie art. 36 ust. 4 ustawy
zdnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Casus” lato 2014, nr 72, s. 35.

32K, Matysa-Sulinska, Zbycie nieruchomosci jako przestanka ustalenia optaty planistycznej, ,Finanse Komunalne” 2014,
nré,s.42.

33|, Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja doptat jako forma pozapodatkowych danin publicznych, Krakéw 2006,
s.391.
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ze wprowadzajg one dwa tryby postepowan stuzgcych ustaleniu renty plani-
stycznej, tj. postepowanie wskazane w przytoczonym art. 36 ust. 4 u.p.z.p.
wszczyna sie z urzedu (wszczynajgcym jest tutaj organ administracji publicznej),
a postepowanie wspomniane w art. 37 ust. 7 u.p.z.p. jest zapoczatkowywa-
ne przez wniosek sktadany przez wtasciciela albo uzytkownika wieczystego
nieruchomosci®*. Warto zauwazy¢, ze w przypadku postepowania na wniosek
jego wszczecie nastepuje wczesniej niz zbycie nieruchomosci, co uzasadnione
jest tym, aby da¢ zbywajgcemu mozliwos¢ wziecia pod uwage kwoty optaty
w procesie zbywania nieruchomosci, a w konsekwencji utatwi¢ decyzje
o ewentualnej rezygnacji z planowanej transakc;ji®>. W chwili, gdy w ramach
postepowania na wniosek wydawana jest decyzja ustalajgca optate
planistyczng, nie ma jeszcze obowigzku jej zaptaty, bowiem do jego powstania
konieczne jest zbycie nieruchomosci juz po wydaniu tej decyzji, a w konsekwencji
niedopuszczalne jest wyznaczanie stronie postepowania terminu na dokonanie
wptaty®¢. Skoro zobowigzanie do zaptaty rzeczonej optaty powstaje dopiero
na skutek zbycia gruntu (co wazne, termin zbycia nieruchomosci nie musi
stanowi¢ elementu wniosku o wydanie decyzji ustalajgcej te optate), to jako
ztamanie przepisow prawa nalezatoby traktowac¢ przypadek, w ktérym adresat
decyzji miatby obowigzek zaptaci¢ rente planistyczng niezwtocznie
po tym, jak decyzja stataby sie ostateczna, a ponadto dopuszczenie tego
rozwigzania skutkowatby tym, ze obowigzek jej uiszczenia powstawatby
juz przez sam fakt, ze zwiekszyta sie wartos¢ nieruchomosci (w efekcie zmia-
ny lub uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego),
co z kolei nadawatoby takiej optacie charakter podatku, czego jednak
ustawa nie przewiduje®’.

Trafnie wskazuje sie, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie daje jakichkolwiek ulg zwigzanych z zaptata
renty planistycznej®. Trzeba jednak zauwazy¢, ze — jak stanowi art. 36
ust. 4a u.p.z.p. — w pewnych okolicznosciach wykluczone jest pobieranie
optaty wskazanej w art. 36 ust. 4 u.p.z.p., a mianowicie wowczas,
gdy rolnik przenosi nieodptatnie wtasnosé¢ nieruchomosci skta-
dajacych sie na gospodarstwo rolne na nastepce w rozumieniu
odpowiednich przepiséw prawa wspomnianych w rzeczonym
art. 36 ust. 4a u.p.z.p., przy czym jezeli nastepca zbywa nieruchomos$ci

34 L. Klat-Wiertelecka, Renta planistyczna ustalana na wniosek, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe - Opinie Prawne”
2008,nr 1,s.53.

35 |bidem, s. 54.
36 |bidem.
%7 |bidem,s. 57.

38 k. Walo, Postepowanie w przedmiocie ustalenia opfaty planistycznej a stosowanie przepiséw Ordynacji podatkowej
oraz ustawy o finansach publicznych w zakresie terminéw, odsetek oraz ulg w jej zaptacie, ,Casus” wiosna 2015, nr 76,s. 44.
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przekazane przez rolnika, to wtedy nalezy odpowiednio stosowac przepisy
prawne o jednorazowej optacie wymienionej w art. 36 ust. 4 u.p.z.p.

Na koniec tego fragmentu rozwazanh trzeba jeszcze wspomnieé¢ o waznej
powinnosci notariusza, ktory jest zobligowany przesta¢ — w ciggu 7 dni, liczgc
od dnia sporzadzenia notarialnej umowy zbycia nieruchomosci — do wdjta,
burmistrza albo prezydenta miasta wypis z takiego aktu®. Jak stanowi z kolei
art. 37 ust. 6 u.p.z.p., bezzwtocznie po uzyskaniu wypisu ze wspomniane-
go aktu notarialnego wojt, burmistrz bgdz prezydent miasta ustala w formie
decyzji jednorazowa optate, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 u.p.z.p.*°. Przepis
ten jednoznacznie wskazuje, ze orzeczenie o wzmiankowanej optacie ma forme
decyzji administracyjnej, bedacej wtadczym i jednostronnym aktem, przybie-
rajgcym dodatkowo w tej sytuaciji charakter pienigzny“!. Sciélej rzecz ujmujac,
wojt, burmistrz bgdz prezydent miasta bedzie musiat, o ile wystapig przestanki
warunkujgce ustalenie optaty, przeprowadzi¢ postepowanie administracyjne
(w ramach takiego postepowania zostanie skonkretyzowana sytuacja wtascicie-
la badz uzytkownika wieczystego nieruchomosci w kontekscie normatywnych
warunkéw ujetych w art. 36 ust. 4 u.p.z.p.) i wydac¢ decyzje ustalajgcg optate*?.
Nalezy podkresli¢, ze do ustalenia tej optaty moze dojs¢ jedynie ,w przypad-
kach, gdy nastgpit wzrost wartosci nieruchomosci spowodowany uchwaleniem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiang™.

IV Regulacje dotyczace zaréwno optaty planistycznej, jak i uprawnien
finansowych wtasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci

W tej czesci opracowania analizie zostang poddane te rozwigzania
prawne, ktore obejmujg zakresem swojego stosowania zaréwno jednorazowg
optate uiszczang przez wtasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci,
jak i okreslone uprawnienia finansowe przyznane wtascicielowi (uzytkownikowi
wieczystemu) nieruchomosci w stosunku do gminy. Pierwszym przykfadem
tego rodzaju rozwigzan sg przepisy prawa dotyczgce terminu zgtaszania rosz-
czen. Otéz zgodnie z art. 37 ust. 3 u.p.z.p. roszczenia wymienione w art. 36

37 Art. 37 ust. 5u.p.z.p.

40 Wprowadzong przez art. 37 ust. 6 u.p.z.p. koniecznos$¢ bezzwtocznego ustalenia jednorazowej optaty nalezy
rozumiec jako rozwigzanie zmierzajace do zdyscyplinowania organu wykonawczego gminy w zakresie dochodzenia
gminnych naleznosci budzetowych, a nie jako okreslenie terminu, w tym terminu materialnoprawnego -
zob. A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz (red.),
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2018, s. 467-468.

“ A, Lorek, Optata adiacencka i renta planistyczna, Wroctaw 2010, s. 113.

42 D. Pawczuk-Pisz, Dopuszczalnos¢ ustalenia przez organ wykonawczy gminy stawki procentowej optaty jednorazowe;j,
tzw. renty planistycznej, w decyzji administracyjnej, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe - Opinie Prawne” 2009, nr 2,
s. 13. Wskazuje sig przy tym na konstytutywnos¢ decyzji konkretyzujacej optate planistyczna - zob. M. Szatkiewicz,
Przedawnienie prawa..., op.cit., s. 33.

43 K. Matysa-Sulinska, Wzrost wartosci nieruchomosci spowodowany uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jako przestanka ustalenia optaty planistycznej, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 3,s.43.
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ust. 3 u.p.z.p. moga by¢ zgtaszane w ciggu 5 lat, liczagc od dnia uzyskania
mocy obowigzujgcej przez plan miejscowy bgdz jego zmiane. Wskazuje sie
w pismiennictwie, ze termin 5 lat bedzie zachowany, o ile jeszcze przed jego
zakonczeniem zostanie ztozone do odpowiedniego organu zadanie zaptaty
odszkodowania wynikajgcego ze spadku wartosci nieruchomosci*t.
Jak stanowi z kolei art. 37 ust. 4 u.p.z.p., wspomniang wyzej regulacje prawng
z art. 37 ust. 3 u.p.z.p. nalezy stosowac w sposob odpowiedni do optat wymienionych
w art. 36 ust. 4 u.p.z.p., tj. do optat planistycznych. Stosowanie w sposoéb
odpowiedni art. 37 ust. 3 u.p.z.p. do opfaty planistycznej nalezy interpretowac
w ten sposoéb, ze mozliwos¢ skutecznego okreslenia takiej optaty przez organ
kompetentny do jej poboru uwarunkowana jest wszczeciem przez niego poste-
powania administracyjnego przed uptywem wspomnianych 5 lat®.

Kolejny przepis prawny, na ktory trzeba zwrdci¢ uwage, zostat zamiesz-
czony w art. 37 ust. 8 u.p.z.p. Jak wynika z tego przepisu i zamieszczonych
w nim odestan, na wojcie, burmistrzu bgdz prezydencie miasta spoczywa obo-
wigzek okresowego przedstawiania (w zaleznosci od potrzeb, ale nie rzadziej
niz raz w ciggu roku) podczas sesji rady gminy informacji — po pierwsze —
na temat zgtoszonych zgdan o odszkodowanie z powodu poniesionej
rzeczywistej szkody, o wykupienie nieruchomosci badz jej czesci, o przekazanie
nieruchomo$ci zamiennej zaoferowanej przez gmine, o odszkodowanie rowne
zmniejszeniu wartosci nieruchomosci oraz zgdan zwigzanych ze stwierdzeniem
niewaznosci uchwaty podjetej przez rade gminy dotyczacej planu miejscowego,
a po drugie o wydanych decyzjach ustalajgcych optate planistyczna, w tym row-
niez decyzjach wydanych na zgdanie wtasciciela (uzytkownika wieczystego)
nieruchomosci zgtoszone przed dokonaniem jej zbycia.

Odrebnego oméwienia wymaga kwestia prawnofinansowych konsekwen-
cji sytuacji, gdy sankcja niewaznosci dotknie uchwate rady gminy dotyczgca
planu miejscowego. Kwestia ta zostata uregulowana w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Mianowicie jak wynika z art. 36 ust. 5
u.p.z.p., stwierdzenie niewaznosci takiej uchwaty (czesciowo bgdz w catosci)
skutkuje tym, Zze odszkodowanie za rzeczywistg szkode albo optata planistycz-
na muszg by¢ zwrécone odpowiednio gminie bgdz aktualnemu wiascicielowi
(uzytkownikowi wieczystemu) nieruchomosci*. Ponadto w art. 36 ust. 6 u.p.z.p.
przewidziano w odniesieniu do odszkodowania odpowiadajgcego obnizce
wartosci nieruchomosci, ze gmina moze skierowa¢ do aktualnego wiasciciela

44 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki [w:] M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz (red.), Ustawa
o planowaniu..., op.cit.,s. 467.

45 |bidem.

46 Nalezy dodac, ze zgodnie z art. 37 ust. 10 u.p.z.p. rozstrzyganie sporéw w sprawach przewidzianych w art. 36 ust. 5
u.p.z.p. (podobnie jak i w sprawach ujetych w art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p.) lezy w gestii saddw powszechnych.
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(uzytkownika wieczystego) nieruchomosci zgdanie, aby ten zwrocit kwote
réwng wartosci wyptaconego odszkodowania, o ile stwierdzono niewazno$¢ —
w czesci bgdz w catosci — uchwaty rady gminy dotyczacej planu miejsco-
wego. W doktrynie trafnie podkresla sie, ze zaistnienie okolicznosci przewi-
dzianych w art. 36 ust. 5 u.p.z.p. skutkuje obowigzkiem realizacji ujetych tam
powinnosci, a z kolei wykonanie uprawnienia gminy z art. 36 ust. 6 u.p.z.p.
cechuje uznaniowos$é*.

Ostatnim zagadnieniem, ktérego nie mozna poming¢ w ramach rozwa-
zan dotyczacych optaty planistycznej i uprawnien finansowych wtasciciela
(uzytkownika wieczystego) nieruchomosci, jest kwestia zwigzana z wylicza-
niem nie tylko samej warto$ci nieruchomosci, ale takze obnizki bgdZ wzrostu
tej wartosci. Zgodnie z ustawowg definicjg obnizka ,oraz wzrost wartosci
nieruchomosci stanowig réznice miedzy wartoscig nieruchomosci okreslong
przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowigzujgcego po uchwaleniu
lub zmianie planu miejscowego a jej wartoscig, okreslong przy uwzglednieniu
przeznaczenia terenu, obowigzujgcego przed zmiang tego planu, lub faktycz-
nego sposobu wykorzystywania nieruchomosci przed jego uchwaleniem”#,
Jednoczesnie ustawodawca nakazuje, aby kwota odszkodowania wynika-
jaca z obnizki wartosci nieruchomosci wskazanego w art. 36 ust. 3 u.p.z.p.,
jak i wielko$¢ opfaty planistycznej byty ustalane na dzieh sprzedazy nierucho-
mosci?’. W kontekscie powyzszych regulacji nalezy odnotowaé, ze zgodnie
z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2019 r., sygn. akt SK
22/16 (Dz.U. 2019, poz. 1009): ,Art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [...], rozumiany w ten spo-
s6b, ze pozwala na ustalenie mniej korzystnego przeznaczenia nieruchomosci
niz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalonym
przed 1 stycznia 1995 r., jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytuciji”.

Jezeli chodzi o samo pojecie ,wartosci nieruchomosci”, to w pierwszej
kolejnosci nalezy je odrézni¢ od pojecia ,waloréw ekonomicznych przestrzeni”.
To ostatnie pojecie jest rbwnoznaczne z wtasciwosciami przestrzeni, ktére mogg
zostac¢ ujete z wykorzystaniem kategorii ekonomicznych®. Natomiast ,warto$¢
nieruchomosci” jest tozsama z wartoscig rynkowg danej nieruchomosci®?.

W przypadku wartosci nieruchomosci istotne znaczenie ma podstawa,
na ktorej jest ona okreslana. W tym zakresie ustawodawca wskazuje, ze wartos¢

47 |. Zachariasz [w:] H. Izdebski, | Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz LEX,
Warszawa 2013, s. 235.

48 Art. 37 ust. 1zd. 2u.p.z.p.
49 Art.37 ust. 1zd. 1u.p.z.p.
S0Art. 2 pkt 17 u.p.z.p.
5L Art. 2 pkt 18 u.p.z.p.
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te nalezy okresla¢ ,na podstawie:

1) w sytuacji, gdy na skutek uchwalenia planu miejscowego dla terenow
dotychczas nieobjetych takim planem albo nieobjetych obowigzujgcym
w dniu uchwalenia tego planu planem miejscowym niemozliwe lub istotnie ogra-
niczone stato sie dalsze faktyczne uzytkowanie terenu i gruntu w sposoéb zgodny
Zz majgcym miejsce w dniu uchwalenia planu miejscowego faktycznym uzyt-
kowaniem — wylgcznie faktycznego uzytkowania terenu i gruntu oraz dostepu
do istniejgcych w dniu wejscia w zycie planu miejscowego drog publicznych,
sieci wodociggowych, kanalizacyjnych, elektroenergetycznych, gazowych,
cieptowniczych oraz telekomunikacyjnych;

2) w sytuacji, gdy na skutek zmiany planu miejscowego lub uchwalenia pla-
nu miejscowego dla terenu objetego obowigzujagcym w dniu uchwalenia tego
planu planem miejscowym, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w sposob
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe lub istotnie
ograniczone — dotychczasowego przeznaczenia wynikajgcego z planu miejsco-
wego, ktéry jest zmieniany lub uchylany”2.

Oczywiscie wskazane wyzej rozwigzania nie wyczerpujg catosci problema-
tyki zwigzanej z okreslaniem wartosci nieruchomosci. Ustawodawca, majac tego
Swiadomos$¢, wskazat w art. 37 ust. 12 u.p.z.p., ze — o ile przepisy tej ustawy
(tj. u.p.z.p.) nie stanowig inaczej — w kwestiach zwigzanych z zasadami okresla-
nia zaréwno tej wartosci, jak i skutkdow finansowych przyjecia bgdz modyfikacji
planéw miejscowych oraz w sprawach os6b majacych uprawnienia do okres-
-lania wspomnianych wartosci i skutkow nalezy stosowaé regulacje zawarte
w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(tj. Dz.U. 2020, poz. 65)%.

V Uwagi koncowe

Zaprezentowane w niniejszym opracowaniu rozwazania miaty na celu
przedstawienie roli miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w ksztattowaniu sytuacji prawnej wtasciciela (uzytkownika wieczystego)
nieruchomosci. Skoncentrowano sie przy tym na prawnofinansowych
nastepstwach uchwalenia (zmiany) miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktérych analiza ukazata ztozono$¢ sytuacji prawnej wtasciciela
(uzytkownika wieczystego) nieruchomosci jako podmiotu bezposrednio objetego

52 Art.37 ust. 11 pkt 1i 2 u.p.z.p.

53 Przyktadowo, zgodnie z art. 7 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w przypadku pojawienia sie koniecznosci
okreslenia wartosci nieruchomosci osobami upowaznionymi do okreslenia tej wartosci sa rzeczoznawcy majatkowi,
ktérych dotycza regulacje zawarte wrozdz. 1 dz. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.



100 PAWEE MAREK WORONIECKI

tymi konsekwencjami. Szczegoétowe przepisy prawne regulujgce te nastepstwa
zostaty juz wyzej omdwione przy okazji prezentacji normatywnych podstaw
i form wykonywania zobowigzan finansowych przez gmine wobec wtasciciela
(uzytkownika wieczystego) nieruchomosci albo przez tego ostatniego w stosun-
ku do gminy.

Dokonujgc natomiast pewnej systematyzaciji i oceny przyjetych rozwia-
zan, nalezy przede wszystkim zaakcentowa¢ mozliwos¢ zaistnienia dwoch
odrebnych sytuacji. Pierwszg z nich, pomimo ze skutkuje powstaniem obowigz-
ku finansowego po stronie wiasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci
w razie jej zbywania, nalezy oceni¢ jako korzystng dla niego, wigze sie bowiem
ze wzrostem wartosci jego nieruchomosci, a przy tym maksymalna wysokos$¢
wnoszonej przez niego optaty jest Scisle limitowana i nie moze przekroczy¢ 30%
wzrostu tej wartosci®*. Tym samym pozostate minimum 70% wzrostu wartosci
nieruchomosci ,pozostaje” u wiasciciela (uzytkownika wieczystego). Pewne
zastrzezenia budzi natomiast fakt, ze ustawodawca nie przewidziat mozliwosci
rozliczenia sie z gming w formie innej niz pieniezna. Jako wzér takiego rozwig-
zania mogtaby postuzy¢ regulacja prawna zawarta w art. 36 ust. 2 zd. 1 u.p.z.p.,
w mysl ktorej gmina moze zaoferowac wiascicielowi (uzytkownikowi wieczy-
stemu) nieruchomos$¢ zamienng jako forme realizacji roszczen zgtaszanych
wobec gminy. Oczywiscie w rozpatrywanej sytuacji oferentem bytby wtasciciel
(uzytkownik wieczysty) nieruchomosci. Takie rozwigzanie miatoby te zalete,
ze z jednej strony pozwalatoby wtascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu) unik-
na¢ koniecznosci realizacji zobowigzania w formie pienieznej (co niekiedy moze
by¢ bardzo utrudnione ze wzgledu na sytuacje majatkowg zobowigzanego),
a z drugiej dawatoby gminie mozliwos¢ pozyskania nieruchomosci cennej
z punktu widzenia realizaciji jej celéw.

Z kolei druga sytuacja, w jakiej moze potencjalnie znalez¢ sie wtasciciel
(uzytkownik wieczysty) nieruchomosci na skutek uchwalenia (zmiany) miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, wigze sie dla niego z réznymi niedo-
godnosciami, takimi jak chocby niemoznos¢ wykorzystywania nieruchomosci
w taki sposéb jako dotychczas®. Rzecz jasna, takg sytuacje trudno ocenié
jako korzystng dla niego. Tym niemniej — i to nalezy oceni¢ pozytywnie — usta-
wodawca w takich okolicznosciach przewiduje dla wiasciciela (uzytkownika
nieruchomosci) rézne formy kompensaty, dostosowane do preferencji tegoz wia-
Sciciela (uzytkownika wieczystego), jak cho¢by mozliwos¢ zgdania wykupienia
przez gmine nieruchomosci bgdz jej czesci®®.

54Zob.art. 36 ust. 4 u.p.z.p.
55Zob.art.36 ust. 1u.p.z.p.
56Zob.art. 36 ust. 1 pkt 2u.p.z.p.
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Summary

This article addresses selected problems related to the complex topic of changes in EU
and national legislation. The considerations contained in the article focus on the so-called pre-
vious effectiveness of an EU directive and on the retroactivity of (ordinary) laws passed by EU
Member States. The research perspective concentrates on the functioning of these institutions
in the face of the principles of legitimate expectations and legal certainty. The article utilizes
primarily and predominantly the analytical method, as well as the empirical method, making
use of the extensive case law of the EU Court of Justice and the Supreme Administrative Court.
As aresult of the research, it shall be stated that, first and foremost, the source of legitimate
expectations of an individual cannot be an EU directive during the transposition there of in an
EU Member State. Secondly, the principle of legal certainty is not precluded by the exceptional
retroactive effect of a normative act, due to the need to protect the public interest, provided
that legitimate expectations of individuals are guaranteed.

Keywords: the principle of legitimate expectations, the principle of legal certainty, change
of law, retroactivity of law, directive

| Introductory remarks

The issue of changes in EU or national law is closely related to the con-
vergence of public administration in the Member States of the European
Union. The phenomenon of not only harmonization, but also unification
of legal and administrative solutions — both in the legal and organizational space
of the European Union, as well as in the Member States — is implemented
mainly through changes in law. Due to the jurisprudence of the Court of Justice
of the European Union, which applies EU law, legal and administrative standards
are converging, including through uniform legal principles in the Member States.
Among these principles, the most significant are the principles of legal certainty
and protection of legitimate expectations, referring mainly to the broadly under-
stood subject of intermittent law.
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2PhD, Dr. of Law, professor at the School of Management and Banking, in Poznan, Prosecutor at the District Public
Prosecutor’s Office in Poznan delegated, to the National Public Prosecutor’s Office, ORCID: 0000-0001-6552-8162
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The courts of EU do not always distinguish between these two basic prin-
ciples. The principle of the protection of legitimate expectations is usually seen
as a specific expression of the principle of legal certainty®. The latter princi-
ple expresses the basic assumption that legal entities must know the current
shape of the law in order to be able to plan their activities in accordance with
the law currently in force. This principle is particularly important in relation
to the law regulating the economic activity of individuals, since conducting such
activity involves upfront planning. Legal provisions formulated in a clear and
precise manner facilitate the proper conduct of business, in particular busi-
ness operations. In accordance with the principle of legal certainty, the effect
of a standard of an EU law must be foreseeable for the addressee. Obliga-
tions imposed on individuals by an EU law must be clear and understandabile,
whereas any doubt about the “language of the law” must be interpreted in favour
of the individual®.

Issues related to the implementation of the new law and the impact thereof
on existing situations have an extremely wide dimension. They are not ex-
hausted by the very concept of intertemporal law, understood either as legal
issues referring to broadly understood legal situations — upon a change in law,
or as an objectified set of solutions to the issue of which set of regulations — “old”
or “new” — should be apply to existing situations®.

This study is limited to selected case-law problems regarding changes
in EU directives and ordinary laws of EU Member States. The study has
been narrowed to the so-called the previous effectiveness of EU direc-
tives (Vorwirkung einer EU-Richtlinie) and the issue of retroactivity of law —
on the example of selected judgements of the Court of Justice of the EU
and — in addition — judgements of the Supreme Administrative Court.
The category of prior effectiveness of EU directives essentially refers
to the question of the legal force of a directive before the end of
the transposition period thereof in a Member State.lt shall be not-
ed that the time limit regarding the initial moment of considering

3T Tridimas, General principles of EC law, Oxford 2003 p. 163.

4cf.£. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwan w prawie administracyjnym UE - glosa do wyroku TSz 19.05.1992r.
w sprawach potqczonych: C-104/89 i C-37/90 J. Mulder i inni v. Rada i Komisja, “Europejski Przeglad Sadowy” 2012,
nr 3,s. 36; D. Kornobis-Romanowska, Pewnosc prawa w Unii Europejskiej. (Eng: On the protection of legitimate expectations
in EU administrative law - comment on the judgement of the Court of Justice of 19.05.1992 in joined cases: C-104/89
and C-37/90 J. Mulder et al. V. Council and Commission, “European Judicial Review” 2012, No. 3, p. 36; D. Kornobis-
Romanowska, Legal certainty in the European Union. Pomiedzy autonomiq jednostki a skutecznosciq prawa UE (Eng.: Between
individual autonomy and the effectiveness of EU law) Warsaw 2018, passim; judgement of the EU Court of Justice
of 7 June 2005 in case C-17/03, http://curia.europa.eu.

5 cf. . J. Mikotajewicz, Prawo intertemporalne w paristwie prawnym (Eng.: Intertemporal law in the rule of law), “Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” (Eng.: Legal, Economic and Sociological Movement) 2015, issue 4 p. 17. See
definition proposed by M. Kaminski - ibid., Prawo administracyjne intertemporalne (Eng.: Intertemporal Administrative
Law, Warsaw 2011, pp. 16-17.
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the effectiveness of an EU directive varies. From a narrow perspective,
the entry of a directive into force is indicated, whereas from a broad
perspective — the publication thereof in the relevant EU official journalé. In the Polish
legal doctrine, the contentious issue is whether the scope of intertemporal
law includes the category of retroactivity of law’. It consists in extending
the scope of the new norm of legal relations “restricted” by the rule of old law.
In such a situation, the introduced regulation extends the new legal effects
to the facts arising and terminated under the rule of old law, however before
the new law entered into force. An undisputed issue is the prohibition
of retroactivity of national law, especially in the constitutional field®.
Literature of the subject rarely indicates the EU perspective of this issue, which
has a special connotation in the jurisprudence of the EU Court of Justice
on the basis of the application of the principles of legitimate expectations
and legal certainty.

The intention of further consideration shall be to indicate the time limits
for the principles of legitimate expectations and legal certainty in the area
of changes to EU directives and laws of ordinary EU Member States. The
following theses will be verified in the course of the study, assuming that:
firstly, the source of legitimate expectations may be an EU directive during
the transposition period in an EU Member State; secondly, it is permissible
to invoke legitimate expectations for protection against the retroactive effects
of a legal act.

Il Vorwirkung einer EU-Richtlinie

The previous effectiveness of the EU directive (in narrow terms) is related
to the answer to the following questions: whether after the entry into force
of a directive (hereinafter: “new directive”) and the transposition? thereof

6 cf. V. 1. Gronen, Die “Vorwirkung” von EG-Richtlinien. Auswirkungen Europdischer Richtlinien auf die nationale Legislative
und Judikative im Zeitraum zwischen Richtlinienvorschlag und Ablauf der Umsetzungsfrist, Baden-Baden 2006, passim.

7W. Jakimowicz lists among the principles of intertemporal law the principle (prohibition) of retroactive operation
of the law - ibid., Kilka uwag na temat metod regulacji intertemporalnej w kontekscie sy tuacji prawnejjednostki (Eng.: Remarks
on the methods of intertemporal regulation in the context of the legal situation of the individual [in:] Administracja publiczna
pod rzqdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. (Eng.: Public administration under
the rule of law. Memorial book on the 70th anniversary of the birth of prof. Adam Btas, PhD) ed. J. Korczak, Wroctaw 2016,
p.156.Inturn, ). Mikotajewiczarguedthat the functional, psychological and historical relationships between theissues
of retroactivity of law and intertemporal problems do not allow treating retroactive law as a form of intertemporal
law - cf. ibid. Prawo intertemporalne w paristwie prawnym, “Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015
(Eng.: Intertemporal law in the rule of law, “Legal, Economic and Sociological Movement”) 2015, issue 4, pp. 19 et seq .;
ibid., A. Skoczylas, Intertemporalna problematyka prawa administracyjnego, “Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” (Eng.: Intertemporal problems of administrative law, “Legal, Economic and Sociological Movement”
2012),issue 1,p.7 et seq.

8 cf. judgements of the Polish Constitutional Tribunal: of March 31, 1998, K 24/97, OTK ZU 1998, No. 2, item 13;
of June 9,2003,SK 12/03, OTK ZU 2003, No. 6a, item 51; judgement of the Constitutional Tribunal of 25 May 2004,
SK44/03,0TK ZU 2004, No. 5a, item 46.

? It should be noted that the term transposition (Latin transpositio - “transposition”, transponere - “transpose”)
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it is permissible to apply it directly or the interpretation of national acts is in line
with the content of this (new) directive??° In other words, can, at this stage —
guided by the need to ensure the effectiveness of the provisions of the directive or
the protection of the rights of individuals — can a public administration body or entity
rely on the provisions of the new directive against a provision of national law that
is more or less incompatible with the new directive?!!

Attempting to answer the above-mentioned questions, it shall first
be noted that the deadline for transposing an EU directive is to provide a Mem-
ber State with time to adapt its internal law to the guidelines arising from the
directive. Before the expiry of that period, the Member State may not be charged
with failure to implement the directive. Effective raising of such an objection can
solely be done after the transposition deadline has elapsed. The jurisprudence
of the Court of Justice of the European Union assumes that a directly effective
provision is a provision that is sufficiently clear, precise, unconditional and the
possibility of its application does not depend on the discretion of the Member
States®?. It is also pointed out that a provision of a directive has direct effect
if the deadline indicated in the directive has expired and there are no provisions
in accordance with the directive in domestic law®?. In the latter case, there are
certain problems related to the admissibility of direct application of the directive,

should be distinguished from implementation, which has a broader meaning including the process depicting the
whole environment for effective implementation and implementation of a legal act (most often of a directive).
Implementation includes, in addition to establishing legal norms, formal and practical actions, including
the establishment of appropriate institutions and bodies that are to effectively enforce the law. Transposition
is a narrower concept in relation to implementation - it is an element thereof including the transposition into
the national order of the provisions of another legal act (directive), and for this purpose the adoption of a new
legal act, amendment and repeal of the previous act. cf., inter alia: B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej i ich
implementacja do prawa krajowego, Krakéw 2004, passim; M. Szwarc-Kuczer, Zasada bezposredniej skutecznosci
(Eng.: European Community Directives and their implementation into national law,) Krakéw 2004 [in:] Stosowanie prawa
Unii Europejskiej przez sqdy. Tom 2. Zasady-orzecznictwo-pismiennictwo(Eng.: Application of European Union law by courts.
Volume 2 Principles-jurisprudence-literature), ed. A. Wrobel, Warszawa 2007, p. 141; M. Domanska, Implementacja
dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, (Eng.: Implementation of EU directives by national courts), Warsaw 2014, p. 23
etseq.; E.Golewska, Implementacja dyrektyw telekomunikacyjnych (Eng.: Implementation of telecommunications directives)
Warsaw 2007, p. 23 et seq.; A. Kunkiel-Krynska, Implementacja dyrektyw opartych na zasadzie harmonizacji petnej na
przyktadzie dyrektywy o nieuczciwych praktykach handlowych (Eng. Implementation of directives based on the principle
of full harmonization on the example of the Unfair Commercial Practices Directive), “Monitor Prawniczy” 2007, no. 18,
p. 989 et seq. In the Polish legal order, a form of transposition is an act or other generally applicable national act

10 M. Pechstein, Urteil des Gerichtshofes vom 14. Juni 2007, C-422/-5 Kommissin v. Belgien, “Deluxe aus Luxemburg - der
aktuelle Fallim Europarecht” 2007, no. 7, p. 1; https://www.rewi.europa-uni.de - entry into force on October 9,2018.

1 Cf. V. 1. Gronen, Die “Vorwirkung” von EG-Richtlinien. Auswirkungen Europdischer Richtlinien auf die nationale Legislative
und Judikative im Zeitraum zwischen Richtlinienvorschlag und Ablauf der Umsetzungsfrist, Baden-Baden 2006. p. 49 seq.;
S. Prechal, Direct Effect Reconsidered, Redefined and Rejected [in:] Direct Effect. Rethinking a classic of EC legal doctrine,
red. J.M. Prinssen, A. Schrauwen, Groningen 2002, p. 120; M. Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy
krajowe (Eng.: Implementation of EU directives by national courts), Warsaw 2014, p. 23 et seq.

12 Cc. judgements of the EU Court of Justice of February 5, 1963 in the case 26/62, NV Algemene Transporten
Expeditie Onderneming van Gend & Loos v Netherlands Inland Revenue Administration, publ.: https://eur-lex.
europa.eu. K. Wéjtowicz, Bezposredni skutek przepiséw prawa wspdlnotowego w porzqdku prawnym RP (Eng.: Direct effect
of the provisions of Community law in the legal order of the Republic of Poland), “Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004,
no.2,p.43etseq.

13 K. Wojtowicz, Bezposredni skutek przepisow prawa wspélnotowego w porzqdku prawnym RP (Eng.: Direct effect
of the provisions of Community law in the legal order of the Republic of Poland),“Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, no. 2,
p. 43 et seq.; Ch. Timmermans, Application of Community Law by National Courts: (Limits to) Direct Effect and Supremacy
[in:] European Ambitions of the National Judiciary,ed.R.H.M. Jansen, D.A.C. Koster, R.F.B. von Zutphen, Hague-London-
Boston 1997, p. 30.
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the interpretation of national acts in accordance with the content of the directive,
and state liability under EU law?*.

According to the settled case-law of the Court of Justice of the EU, already
during the transposition period of a directive, a Member State should refrain
from issuing provisions that could seriously impede the achievement of the pur-
pose of this (new) directive!>. The views of the Court have evolved regarding
the legal consequences of a Member State’s failure to achieve the objective
of a new EU directive. Until 2007, the dominant view was that a directive pro-
duced a “blocking effect” during its transposition (Ger.: Sperrwirkung), in the
sense that its entry into force prevents a Member State from adopting legal
provisions incompatible with it, and if that is the case, the courts and administra-
tive authorities may not apply such provisions. It follows from the judgement
of the Court of Justice of the EU of June 14, 2007 in case C-422/05 Commission
v Belgium?®® that the adoption of the concept of prior effectiveness of the directive
in terms of “blocking effect” was too far-reaching.

In the factual state underlying the above-mentioned judgement, on March
28, 2002 directive 2002/30/EC of the European Parliament and of the Council
of March 26, 2002 on the establishment of principles and procedures with regard
to the introduction of restrictions regarding noise levels at Community airports?’
entered into force, which introduced, inter alia, guidelines for imposing noise re-
strictions at EU airports. The directive obliged Member States to establish appro-
priate national provisions implementing the directive until September 28 2003.
The Kingdom of Belgium issued on April 14, 2002 a royal regulation regulating
the night-time traffic of certain civil subsonic jet aircraft®®. It entered into force on
July 1, 2003. This Regulation introduced restrictions on night-time operations
at all airports in Belgium for certain categories of civil subsonic jet aircraft.
In June 2002, the European Commission asked the Belgian authorities for infor-
mation on the Royal Regulation of April 14, 2002. The Commission considered
that the measures taken during the time prescribed for the transposition of the
provisions of the directive seriously hindered the achievement of its result and
therefore violated that EC directive. and Art. 10, second paragraph, in connection
with Art. 249, third paragraph?’. Further explanations by the Belgian

14M. Pechstein, Urteil des Gerichtshofes vom 14. Juni 2007, C-422/-5 Kommissin v. Belgien, “Deluxe aus Luxemburg - der
aktuelle Fallim Europarecht” 2007, no. 7, p. 1; https://www.rewi.europa-uni.de - entry into force on 9.10.2018.

15 cf. the judgements of December 18,1997 in case C-129/96 Inter-Environnement Wallonie, point 45, and of September
14,2006 in case C-138/05 Stichting Zwid-Hollandse Milleufederatie, point 42; publ.: https://eur-lex.europa.eu.

16 Publ.: https://eur-lex.europa.eu.
170On the day of issuing the judgement: Official Journal L 85, p. 40.
18 Moniteur belge of April 17,2002, p. 15570.

19 Currently Art. 288 of the Treaty on the Functioning of the European Union of March 25, 1957, Official Journal
of 2004 no. 90, item 864 [2], according to which: “In order to exercise the Union’s competences, institutions shall
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authorities did not satisfy the Commission, therefore it lodged a complaint with
the Court of Justice of the EU on September 28. The Court found that the posi-
tion of the Commission was well founded.

On the basis of the above judgement, it was pointed out in the literature
of the subject that during the transposition of the provisions of the directive one
shall rather speak about the obligation of Member States not to issue provi-
sions calling into question the achievement of the new purpose of a directive —
in the sense of prohibiting its effects (of use) to be illusory (literally prohibition
of frustration — Ger.: Frustrationsverbot), as this prohibition is understood
in public international law?°. As a result of a violation of this prohibition,
it is possible to determine that failure to fulfil obligations in the context
of the infringement procedure?!.

The judgement of the EU Court of Justice of April 7, 2016 in case C-324/14,
Partner Apelski Dariusz v. Zarzgd Oczyszczania Miasta (Eng.: Municipal Waste
Management Authority), was of key importance from the perspective of the cur-
rent principles of the protection of legitimate expectations and legal certainty
adopted in this study?2. In the circumstances of the case heard by national au-
thorities, on December 24, 2013, the Municipal Waste Management Authority
(of the Capital City of Warsaw; hereinafter: “Z0OM”) initiated proceedings re-
garding the award of a public contract for comprehensive mechanical cleaning
of the streets of the Capital City of Warsaw in the winter and summer seasons
in the years 2014-2017. At the time these proceedings were initiated, Directive
2004/18/EC of the European Parliament and of the Council of March 31, 2004
on the coordination of procedures for the award of public contracts for works,
supplies and services was in force?. In accordance with Art. 48 paragraph 3
of this directive, a contractor may, where appropriate and for a specific contract,
rely on the capacities of other entities, regardless of the legal nature of his
relationship with them. In such a situation, he must prove to the contracting
authority that he will have the resources necessary to perform the contract,
for instance by submitting the undertaking of these entities to provide him
with the necessary resources. ZOM decided to conduct a tender involving an

adopt regulations, directives, decisions, recommendations and opinions. (..) The Directive binds each Member
State towhichitis addressed in respect of the result to be achieved, however leaves it to national authorities to select
the form and the means.”

20 Article 18 inprincipio of the Vienna Convention onthe Law of Treaties of May 23, 1969, Official Journal of 1990no0.74,
item 439, provides that: “State is obliged to refrain from actions that would frustrate the object and purpose of the
treaty.”

21 M. Pechstein, Urteil des Gerichtshofes vom 14. Juni 2007, C-422/-5 Kommissin v. Belgien, “Deluxe aus Luxemburg - der
aktuelle Fallim Europarecht” 2007, no. 7, p. 1; https://www.rewi.europa-uni.de - entry into force on 9.10.2018.
22Publ.: https://eur-lex.europa.eu.

2 Official Journal L 2004 134, p. 114. This act has been transposed into the Polish legal order by the Public
Procurement Law, Journal of Laws of 2013, item 907, as amended.
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electronic auction. After publishing the contract notice in the Official Journal
of the European Union, the Partner submitted his offer. ZOM rejected the Part-
ner’s offer in its entirety and ended the public procurement procedure after hav-
ing carried out the electronic auction. At the time of issuing this decision, Direc-
tive 2014/24/EU of the European Parliament and of the Council of February 26,
2014 on public procurement was in force repealing Directive 2004/18/EC?4,
the deadline for transposing the directive of which expired on April 18, 2016.
In line with Art. 63 para. 1 sentence 2 of Directive 2014/24, relating to education
and professional qualifications (...) or relevant professional experience, contrac-
tors may rely on the capacities of other entities only if the latter carry out works
or services for which such capacities are necessary”. The Partner appealed
to the National Board of Appeal which decided to suspend the proceedings and
refer to the Court of Justice of the EU for a preliminary ruling, including whether
it is permissible to use the content of the provisions and the preamble of Direc-
tive 2014/24/EU when interpreting the provisions of Directive 2004/18, despite
the fact that the time for its implementation has not elapsed, as an interpretative
premise in so far as it explains certain assumptions and intentions of the Union
legislature, and is not contrary to the provisions of Directive 2004/18.

Referring to the above question, the Court of Justice of the EU stated
that Directive 2014/24 was not applicable ratione temporis in the main procee-
-dings. In the assessment of the Court, the application of Directive 2014/24,
which, as its title implies, repeals Directive 2004/18, before the deadline
for its transposition would result in Member States and contracting authorities
not having sufficient time to adapt to the new provisions introduced by this
directive. The provision of Art. 63 of this directive introduces significant changes
in relation to the contractor’s right to rely on the capacities of other entities
under a public contract. This provision introduces new conditions that were
not provided for in the previous legal system. In this situation, the indicated
provision of Directive 2014/24 cannot be used as a criterion for the interpretation
of Art. 48 para. 3 of Directive 2004/18, since in this case it is not about settling
interpretative doubts regarding the content of the latter provision. The Court po-
inted to the fact that a different approach would in a sense introduce the risk of
incorrectly applying in advance a new legal system different from that provided
for in Directive 2004/18 and would be clearly contrary to the principle of legal
certainty for contractors.

In the context of the above ruling of the Court, it shall be added that, apart
from the need to guarantee the implementation of the principle of legal certainty,
2 QOfficial Journal L 2014 94, p. 65.
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in the analysed case there were premises to apply the principle of protection
of legitimate expectations. In the circumstances of the said case, the interested
party could expect that the course of the proceedings would not bring about
any such changes of law that it could not foresee at the time of its initiation,
exercising prudence proper to entities operating with due diligence in business
transactions.

Il Lex retro agit

The principle expressed by the Latin legal maxim lex retro non agit presup-
poses that new provisions are not applied to the actual situation and relations
established on the basis of previous provisions. One can speak of retroactive
actions of a law when the new law applies to events “finished in the past” and
which ended before the new regulations entered into force?. With the exception
of situations governed by criminal law, the lex retro non agit principle is subject
to a number of exceptions, and in addition, in the case of a new Member State,
it may be considered together with the immediate effect of EU law?¢. Accord-
ing to the Court of Justice of the EU, a given normative act may exception-
ally have a retroactive effect if two conditions are met: the purpose of the
provision requires it and the legitimate expectations of the addressees are
duly protected? These premises must be met even if the retroactive nature of
the provision is not clearly defined by its wording, but results from the nature
of the legal norm it contains?. The necessity to meet the above-mentioned
conditions is excluded if the purpose of a retroactive provision is to ensure
the protection of the rights of an individual®.

The Supreme Administrative Court indicated the appropriate criteria
determining the retroactive effect of the law in a judgement of April 20,
2016, reference number | GSK 1259/14%°, On the basis of the facts on

25 cf. Supreme Administrative Court judgement of June 29, 2016, reference number Act Il OSK 2663/14, public:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 cf. Kaleda, Przejecie prawa wspélnotowego przez nowe paristwo cztonkowskie. Zagadnienia przejsciowe i miedzyczasowe
(Eng.: Transfer of Community law by a new Member State. Transient and intermittent issuesWarsaw 2003, p. 116 et seq.

7 cf.judgments of the EU Court of Justice of January 25, 1979 in case 98/78, A. Racke v. Hauptzollamt Mainz, ECR 1979,
p. 69; of January 25, 1979, Weingut Gustav Decker KG v Hauptzollamt Landau, ECR 1979, p. 111.

2 cf. judgement of the EU Court of 11 July 1991 in case C-368/89, Antonio Crispoltoni v Fattoria autonoma tabacchi di
Citta di Castellow, https://eur-lex.europa.eu.

27 cf. ECJ judgement of January 18, 1990, Bundesamt fiir Erndhrung und Forstwirtschaft v Butterabsatz Osnabriick-
Emsland eG, https://eur-lex.europa.eu.

% cf. in addition, judgements of the Supreme Administrative Court: of October 16, 2014,
reference number | GSK 1174/13, of October 22, 2014, reference number | GSK 1482/13, of January 21,
2015, reference number | GSK 1421/13, of October 22, 2015, reference number | GSK 257/14, of December
17, 2015, reference number | GSK 818/14, of February 11, 2016, reference number | GSK 1095/14, of
February 24, 2016, reference number | GSK 806/14, of April 5, 2016, reference number | GSK 1012/14;
publ .: http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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which that judgement was based, on December 1, 2010 the Customs
Authority — acting as the applicant’s indirect representative — submitted
supplementary customs declarations drawn up on the basis of an entry
in the simplified procedure register of November 29, 2010 for clear-
ance in the procedure granting authorizations for goods imported
from Malaysia described as “universal self-tapping screws” and “drywall screws”
to be introduced into trade®!. The Director of the Customs Chamber up-
held the decision of the Head of the Customs Office, who informed about
the posting of the amount of duties arising from the import debt due
to the imposition of the anti-dumping duty on the said goods — including imported
from Malaysia. The customs authorities considered that the goods placed under
the procedure of introducing into trade on the basis of the said customs declara-
tion were subject to an extended definitive anti-dumping duty of 85% ad valorem.
By Council Regulation (EC) No. 91/2009 of January 26, 2009 imposing a defini-
tive anti-dumping duty on imports of certain iron or steel fasteners originating
in the People’s Republic of China, a definitive anti-dumping duty was imposed
on imports of certain iron or steel fasteners originating in People’s Republic
of China®2. In practice, it turned out that the preventive measures introduced
were being circumvented by Malaysia, as demonstrated by the initiation of an
investigation by the EU Commission and then the extension of the anti-dumping
duty to goods imported from that country®:.

The courts of both instances assumed that retroactive collection of anti-
dumping duties was permissible in the present case under Article 1 of Regu-
lation 723/2011 which retroactively extends the application of the provisions
establishing the anti-dumping duty to the abovementioned goods imported
from Malaysia. On the other hand, the Supreme Administrative Court did not
share the position of the Court of First Instance which — repealing the decision
of the authority of the second instance — assumed that when determining
the amount of anti-dumping duty the customs authorities shall apply the pro-
visions of Council Implementing Regulation (EU) no. 924/2012 of October 4,
2012 amending Regulation (EC) no. 91/2009 imposing a definitive anti-dumping
duty on imports of certain iron or steel fasteners originating in the People’s
Republic of China34. Thus, in the opinion of the Provincial Administrative Court,

31 Tariccodes 7318 14 99 91 and 7318 12 90 91 were declared for these goods.
32 EU Official Journal EU L 29 of January 31, 2009, p. 1; hereinafter: “Regulation no. 91/2009”.

33 By Council Implementing Regulation (EU) no. 723/2011 of July 18, 2011 extending the definitive anti-dumping
duty imposed by Regulation (EC) no. 91/2009 on imports of certain iron or steel fasteners originating in the People’s
Republic of China toimports of certain fasteners of iron or steel consigned from Malaysia, declared or not declared as
originating in Malaysia, EU Official Journal L 194 of January 26,20011, p. 6; hereinafter: “Regulation no. 723/2011".

34 EU Official Journal L 275 of October 10,2012, p. 1; hereinafter: “Regulation no. 924/2012".
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the anti-dumping duty rate should be 74.1%. On the other hand, the application
by the authority of the duty rate resulting from the original version of Coun-
cil Regulation (EC) no. 91/2009 of January 26, 2009 imposing a definitive
anti-dumping duty on imports of certain iron or steel fasteners originating
in the People’s Republic of China®® constituted an act of application
of the law which did not apply on any of the dates relevant for determining the
legal status. The court of second instance did not share this position, stating that
the analysed legal provisions clearly showed that the body applying the law
was not free to determine the date of entry into force of EU law. Any retroactive
effect of a legal act should clearly result from the content of that act. The rate
of anti-dumping duty (74.1%), as amended by Regulation no. 924/2012, could
have been applicable to the amounts due in this respect calculated on imports
of goods declared after the entry into force of this regulation, i.e. after October 11,
2012, and thus the anti-dumping duty rate (85%) introduced by Regulation no.
91/2009 applied to the goods covered by the declarations concerned.

The above position presented by the Supreme Administrative Court
expresses the need to protect the public interest; in the presented case it was
about protecting the European Union market against imports of specific go-
ods at discounted prices. In the present case under examination by the Court
of Cassation, the expectations of the applicant could not be regarded as justi-
fied — and therefore deserving protection — since his transaction was aimed at
circumventing EU law aiming at sufficiently high duties to eliminate the dumping
(within these goods) used by the People’s Republic of China.

The admissibility of introducing retroactive effects in EU law or national
law does not exclude the obligation to take into account specific rules designed
to protect the interests of an individual. The jurisprudence of the EU Court
of Justice has highlighted, inter alia, the need to take into account the rights
exercised by an individual, as well as the obligation to publicly announce the
content of the normative act. While in this jurisprudence it was considered
permissible to use — by way of exception — the retroactive effect of the Act
in order to protect the general interest, details of situations or legal mechanisms
that should be associated with the protection of the legitimate expectations
of the individual were indicated. In the judgements of June 8, 2000 in case C-396/98,
Grundstiicksgemeinschaft Schlostrasse GbR v Finanzamt Paderborn¢,
and of April 26, 2005 in case C-376/02, Goed Wonen v Staatssecretaris van
Financién, two were cases distinguished: firstly, the situation in which, due

35 EU Official Journal L 29 of January 31,2009, p. 1; hereinafter: “Regulation no. 91/2009".
36 Both judgements are published at: http://curia.europa.eu.
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to the retroactive exemption from VAT of property lease (this term also includes
the use of real estate), the taxpayer has already deducted the VAT paid before
becoming effective by changing the retroactive provisions introducing this
exemption — and, secondly, a situation in which, in similar circumstances, the
amending act, due to its retroactive effect, became effective before the taxpayer
deducted VAT. The Court pointed out that in the first of these situations it is
necessary to protect the taxpayer’s legitimate expectations. In the second situ-
ation, protection would only be granted if the content of messages informing
individuals about the proposed amendment to the regulations was not clear
enough for the economic entity carrying out the economic activities covered
by the change to understand the effects of the planned change for its activities.

IV Conclusions

In a democratic state ruled by law, an individual is not entitled to a guaran-
tee that the law or his/her rights will not change®. The principle of legal cer-
tainty does not require the lack of legislative change, but requires the legislator
to take into account the specific situation of economic operators and, if neces-
sary, adapt the application of new legal provisions accordingly®. The principle
of legal certainty, supplemented by the principle of protection of legitimate
expectations, requires, firstly, that legal norms be clear and precise, and sec-
ondly, that the implementation of legal changes not be sudden and unpredictable
— not giving law subjects time to adapt to the new legal situation®’.

As a result of the research, it shall be stated that, first and foremost,
the source of legitimate expectations of an individual cannot be the EU directive
during the transposition thereof in an EU Member State. The principle of legal
certainty opposes this, which in this case not only protects the rights of an
individual but also protects the public interest. Secondly, the principle of legal
certainty is not precluded by the exceptional retroactive effect of a normati-
ve act, due to the need to protect the public interest, provided that legitimate
expectations of individuals are guaranteed. In particular, protection should be
granted to an entrepreneur who, despite actions with due caution and prudence,

could not foresee retroactive changes in the law that significantly harm his/

%7 cf. judgments: of July 15,2004 in joined cases Di Lenardo Adriano Srl (C-37/02) and Dilexport Srl (C-38/02) v Ministero
del Commercio con I'Estero; of September 7, 2006 in Case C-310/04 Spain v Council, public: http://curia.europa.eu. In
addition, cf. judgement of the Supreme Administrative Court of July 19,2016, [l GSK 129/15; publ.: http://orzeczenia.
nsa.gov.pl.

38 cf. judgement of the EU Court of Justice of June 7,2005 in case C-17/03, Vereniging voor Energie, Milieu en Water and
Others v Directeur van de Dienst uitvoering en toezicht energie, publ.: http://curia.europa.eu.

%7 cf. EU judgements of the EU: of September 10, 2009 in case C-201/08 Plantanol GmbH & Co. KG v Hauptzollamt
Darmstadt; of September 17,2009 in case C-519/07 P European Commission v Koninklijke Friesland Campina NV, publ.:
http://curia.europa.eu.
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her interests, and at the same time — due to lack of knowledge and surprise
by the new law — he/she was not able to adapt to these changes. An example
of such situations is the case when a taxpayer under the previous tax law made
VAT deductions for the supply of goods or services, and the new (retroactive)
regulation no longer allows such deductions for the same period. Another example
is the public announcement of the intention to amend the law retrospectively,
which a prudent operator was unable to acknowledge. In such a situation,
the introduction of changes retroactively — from the date of improper publi-
cation of the communication — gives rise to grounds for raising an objection
by the entity for violating the principle of protection of legitimate expectations.
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