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Opinia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka do rzadowego projektu ustawy o
szczegolnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich wydanych z naruszeniem prawa
(druk sejmowy nr 1056)

Helsinska Fundacja Praw Czlowieka (dalej: ,,HFPC”, ,,Fundacja”) pragnie niniejszym
przedstawi¢ swoje uwagi do rzadowego projektu ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania
skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich
wydanych z naruszeniem prawa (dalej: ,,Projekt®).

I Cel ustawy

Z uzasadnienia Projektu wynika, Ze jego cele sg zwigzane przede wszystkim z
usunigciem nieprawidlowosci, do jakich dochodzito w toku postepowan reprywatyzacyjnych
prowadzonych na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i
uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. z 1945 r. poz. 279 oraz z 1985 r.
poz. 99; dalej: ,,dekret Bieruta®). Zdaniem projektodawcéw nieprawidtowosci te polegaty
zarobwno na niezasadnym przyznawaniu wlasnosci, uzytkowania wieczystego lub
odszkodowan osobom prywatnym, jak i tamaniu praw najemcéw.

Tak sformutowane cele nie budza watpliwosci pod wzgledem zgodnosci z
Konstytucja. Projektodawcy odwotali si¢ zreszta do szeregu przepiséw konstytucyjnych
majacych stanowié uzasadnienie dla ratio legis ustawy. W pierwszej kolejno$ci przywotali
art. 64 Konstytucji, wyrazajacy prawo do ochrony wiasnosci. W ich ocenie, nieprawidtowosci
w procesach reprywatyzacyjnych moga naruszaé zar6wno wilasnos¢ komunalng, jak i
wlasno$¢ prywatna, tj. wilasno$é rzeczywistych bylych wiascicieli nieruchomosci
warszawskich lub ich spadkobiercéw. W uzasadnieniu wskazano tez na art. 75, art. 30 i art. 2
Konstytucji, z ktérych mozna wywie$¢ pozytywne obowiazki panstwa w zakresie ochrony
lokatoré6w. Prawa lokator6w moga by¢ naruszane w tych przypadkach reprywatyzacji, ,,w
ktérych doszlo do wydania decyzji reprywatyzacyjnych w stosunku do o0s6b masowo
skupujacych roszczenia do nieruchomosci warszawskich. W nieruchomosciach tych zaczety
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wystepowaé na masowg skale razgce naruszenia praw lokatorskich zmierzajace do nekania
tych 0s6b i bezprawnego usuwania ich z lokalu®.

Zdaniem HFPC, o ile jednak cele Projektu same w sobie sg zgodne z Konstytucja, o
tyle tego samego nie da si¢ powiedzie¢ o srodkach wykorzystanych do ich realizacji. Mozna
wrgez odnie$¢ wrazenie, Zze miedzy deklarowanymi przez projektodawcow celami a
proponowanym ksztaltem ustawy zachodzi daleko idaca rozbieznos$¢. Projekt nie jest bowiem
ani konieczny, ani nawet przydatny do ochrony interesow majatkowych panstwa, miasta
Warszawy 1 prywatnych wlascicieli, ani tez nie wzmacnia ochrony lokatoréw kamienic
objetych postgpowaniami dekretowymi.

Jesli chodzi o przydatnos$¢ Projektu do pierwszego z deklarowanych celéw, a wiec, jak
okreslajg to ustawodawcy, ,,przywréceni[a] ochrony interesu spolecznego poprzez usunigcie
naruszen prawa, ktére wystapily w trakcie wydawania decyzji w oparciu o przepisy tzw.
dekretu Bieruta”, warto zauwazy¢, ze zgodnie z informacjami przedstawionymi na stronie
Urzedu Miasta, w latach 1990-2016 (stan na 28 wrzesnia 2016 r.) wydano tgcznie 4159
decyzji zwrotowych na podstawie przepiséw dekretu Bieruta!. Jezeli Komisja chciataby
przeanalizowad kazdg z nich w maksymalnym terminie przewidzianym w k.p.a., tj. w ciggu 2
miesigcy (art. 35 § 3 k.p.a.) — cho¢ i tak oczywiscie zachowanie tego terminu we wszystkich
przypadkach wydaje si¢ mato prawdopodobne zwazywszy na skomplikowanie standéw
faktycznych i prawnych — to musialaby pracowaé 8138 miesiecy, a wigc blisko 700 lat. Nawet
gdyby Komisja prowadzita kilka czy kilkanascie spraw jednoczesnie, to i tak nierealne jest
oczekiwanie, ze jej dziewigciu czlonkéw, procedujacych kolegialnie i niedysponujgcych
pomocg rozbudowanego aparatu urzedniczego (w przeciwiefistwie do organéw
administracyjnych wydajacych decyzje dekretowe), bedzie w stanie rozpatrze¢ w rozsagdnym
terminie choéby 5% z ww. ogdlnej liczby postepowan. Trudno zatem uznaé, ze powolanie
Komisji bedzie przydatne do rozliczenia nieprawidtowosci wystepujgcych w toku choéby
wiekszej niz §ladowa czesci postepowan reprywatyzacyjnych.

Co wigcej, Projektodawcy nie wyjadnili, dlaczego istniejace w obecnym stanie
prawnym mechanizmy nie sg wystarczajgce do wykrycia przypadkéw bezprawnej
reprywatyzacji oraz do usuni¢cia ich skutkéw. Przywolywane w uzasadnieniu argumenty
odwolujace si¢ do rzekomych ograniczeni nadzwyczajnych trybow weryfikacji decyzji
przewidzianych w Kodeksie postgpowania administracyjnego czy tez do ,wzgledow
psychologicznych®, dla ktérych organy samorzadu terytorialnego majg by¢ niechetne do
wzruszania wlasnych decyzji, nie sa przekonujgce. Zdaniem Fundacji, w chwili obecnej
istnieje wiele mechanizméw prawnych, ktére mogg postuzyé do wykrywania patologii
powstalych w procesach reprywatyzacyjnych oraz do usuwania ich skutkéw poprzez
wzruszenie decyzji administracyjnych wydanych niezgodnie z prawem oraz ukaranie 0séb
dopuszczajgcych si¢ przestgpstw. W gre wchodzi¢é mogg zaréwno $rodki przewidziane w
k.p.a. (wznowienie postepowania, stwierdzenie niewazno$ci decyzji oraz uchylenie lub
zmiana decyzji ostatecznej), jak i mozliwo$¢ pociggniecia oséb dopuszezajacych sie tamania
prawa do odpowiedzialnosci karnej. Skoro projektodawcy sami wskazujg w uzasadnieniu, ze
w toku postgpowan reprywatyzacyjnych dochodzilo do popetniania przestepstw, takich jak
falszowanie dokumentdw — nie przedstawiajac, notabene, szczegétowych informacji na temat
skali tego rodzaju nieprawidtowosdci — to logicznym jest, ze osoby winne powinny zostaé
pociagnigte do odpowiedzialno$ci karnej i w konsekwencji — ukarane. Z kolei ustalenia
poczynione w toku takich postepowan karnych beda mogly stanowi¢ podstawe do

! Wykaz dostepny pod adresem internetowym:
http://'www.um.warszawa.pl/sites/default/files/attach/aktualnosci/09_wykaz_zakonczonych_postepowan_dekreto
wych_0.pdf (dostep: 14 grudnia 2016 r.).



wznowienia postepowania administracyjnego na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 (gdy chodzi o
sfatszowanie dokumentéw) lub pkt 2 (wydanie decyzji w wyniku przestgpstwa) k.p.a.

W ocenie HFPC powotlanie Komisji nie jest wiec ani przydatne, ani konieczne do
wykrycia i rozliczenia przypadkéw naruszeh prawa, do ktdrych doszlo w trakcie postgpowan
dekretowych. Wrecz przeciwnie, uchwalenie Projektu doprowadzi do daleko idacych
utrudnieni w dokonywaniu takich rozliczen. Zgodnie bowiem z art. 23 ust. 1 Projektu w razie
powzigcia przez Komisje informacji o toczacym sie postgpowaniu administracyjnym,
sadowo-administracyjnym lub sadowym dotyczacym ,decyzji reprywatyzacyjnej albo
postepowaniu o zaplate odszkodowania lub wynagrodzenia za korzystanie z nieruchomosci,
toczacym sie na skutek wydania decyzji reprywatyzacyjnej, Komisja zawiadamia organ lub
sad o wszczgeiu postgpowania rozpoznawczego. Postgpowanie przed organem lub sadem
podlega zawieszeniu.” Wszystkie zatem postepowania dotyczace decyzji dekretowych, a wigc
i te prowadzone w trybie art. 145 lub art. 156 k.p.a., zostang obligatoryjnie zawieszone do
czasu rozstrzygni¢cia sprawy przez Komisje. Zwazywszy na wspomniane wczesniej
ograniczenia wynikajagce z liczby cztonkéw Komisji oraz koniecznosci rozpatrywania
wszystkich spraw kolegialnie, z pewnoscig bedzie dochodzito do daleko idacych opdznien w
procedowaniu. Utworzenie Komisji, zamiast - zgodnie z zamierzeniami projektodawcow -
przyczyni¢ si¢ do szybkiego i sprawnego rozliczenia nieprawidtowosci, spowoduje wigc
przewleklosé, o ile nie paraliz, prowadzonych postepowan .

Owa rozbiezno$¢ mig¢dzy deklarowanymi przez projektodawcdé4w celami a ksztattem
Projektu jeszcze wyrazniej widaé¢ w przypadku drugiego celu, a wiec zapewnienia ochrony
lokatorom kamienic objetych postepowaniami dekretowymi. Zdaniem HFPC, projektodawcy,
z zupelnie niezrozumiatych wzgleddw, tacza nieprawidtowosci, do ktdrych dochodzito w toku
postepowan dekretowych, z przypadkami tamania praw lokatoréw. Miedzy tymi zjawiskami
nie zachodzi zadna konieczna relacja — prawa najemcdéw mogly przeciez by¢ naruszane, i
zapewne nierzadko byly, réwniez przez tych wiascicieli, ktérzy odzyskali nieruchomosci w
sposob catkowicie zgodny z prawem. I z drugiej strony, te osoby, ktére wilasnos$¢ lub
uzytkowanie wieczyste wzgledem danej kamienicy uzyskaly w sposéb niezgodny z prawem,
mogly traktowaé lokatoréw w sposdb przyzwoity. Sam bowiem fakt tamania praw lokatorow
nie oznacza, ze decyzja zwrotowa zostata wydana w sposéb bezprawny, tak jak i przyzwoite
traktowanie lokator6w nie legalizuje wydanej niezgodnie z prawem decyzji administracyjne;j
o0 zwrocie nieruchomosci.

Projekt odnosi si¢ zresztag wylacznie do juz wydanych decyzji reprywatyzacyjnych (w
rozumieniu art. 2 pkt 3) — nie zapewnia zatem, nawet w teorii, adekwatnej ochrony lokatorom
zamieszkujacym w kamienicach, ktére dopiero w przysztosci mogag zostaé zwrdécone w
oparciu o przepisy dekretu Bieruta. Projekt nie dokonuje bowiem zadnej modyfikacji
przestanek wydawania decyzji reprywatyzacyjnych, ani tez nie zmienia obecnie
obowigzujacych przepisoéw regulujacych sposob traktowania najemcdw przez wiascicieli
budynkéw. W szczegélnosci, analizowany akt nie ogranicza np. mozliwosci podwyzszania
przez prywatnych wiascicieli czynszow w reprywatyzowanych kamienicach, wypowiadania
lokatorom uméw najmu, ani nie naklada na wiladze miasta jakich$ nowych, idgcych dalej niz
dotychczas, obowigzkéw w zakresie zapewnienia lokatorom takich kamienic lokali
mieszkaniowych, do ktérych mogliby si¢ przenies¢.

Jesli ustawodawca rzeczywiscie chcial zapewni¢ ochrone lokatorom kamienic
objetych postgpowaniami dekretowymi, co jest dzialaniem ze wszech miar pozgdanym, to
powinien do tego wykorzysta¢ zupelnie inne mechanizmy prawne. Podstawowym aktem
prawnym, ktory stuzy zabezpieczeniu praw lokatoréw, jest ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
(Dz.U. z 2016 r., poz. 161). Dodatkowo, ochron¢ najemcéw przed przypadkami tamania ich
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praw maja zapewni¢ przepisy Kodeksu karnego, a w szczegdlnosci jego art. 191 § 1a, zgodnie
z ktérym osoba, ktora w celu zmuszenia innej osoby do okre$lonego dzialania, zaniechania
lub znoszenia stosuje wzgl¢dem niej przemoc uporczywie lub w sposéb istotnie utrudniajacy
innej osobie korzystanie z zajmowanego lokalu mieszkalnego, podlega karze pozbawienia
wolnosci do lat 3. Jezeli natomiast projektodawcy uwazajg, ze mechanizmy te nie sg
wystarczajgco efektywne, to powinni dokonaé ich analizy pod katem wystepujacych w nich
niedociaggni¢¢, a nastenie owe niedociggni¢cia usungé poprzez dokonanie stosownych
nowelizacji.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, w opinii HFPC Projekt w zaproponowanym
ksztalcie niemal calkowicie rozmija si¢ z deklarowanymi przez projektodawcéw celami.

IL. Zakres przedmiotowy i czasowy ustawy

Przechodzac do szczegdlowej analizy rozwigzan proponowanych w Projekcie, HFPC
w pierwszej kolejnosci pragnie przedstawié swoje zastrzezenia co do zakresu
przedmiotowego i czasowego omawianego aktu prawnego.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze Projekt nie zawiera zadnych ograniczeh
czasowych, obejmujac w istocie wszystkie decyzje reprywatyzacyjne, jakie kiedykolwiek
zostaly wydane. Taka regulacja budzi zastrzezenia z wielu powodow.

Po pierwsze, jak zostalo wskazane powyzej, nie jest mozliwe, aby Komisja byta w
stanie zaja¢ si¢ chocby znaczgca czescig wszystkich wydanych decyzji reprywatyzacyjnych.

Po drugie, ze wzgledu na owa praktyczng niemozliwo$é weryfikacji wszystkich
decyzji lub choéby znaczacej ich czgsci, Komisja bedzie zapewne musiata skoncentrowad sie
na kilku — maksymalnie kilkunastu — postepowaniach dekretowych. Projekt nie identyfikuje
jednak zadnych przestanek, ktorymi Komisja bedzie miala si¢ kierowaé podejmujge decyzje o
wszczeciu postepowania rozpoznawczego, stanowigce jedynie, ze majg one by¢ wszczynane z
urzgdu. W takiej sytuacji powstaje zagrozenie, ze Komisja bedzie tak naprawde skupiata sie
na postepowaniach atrakcyjnych medialnie lub majacych podtekst polityczny, co
niewatpliwie wypaczy ratio legis projektowanego aktu prawnego.

Po trzecie, brak ograniczenia terminowego mozliwosci wzruszania ostatecznych
decyzji administracyjnych wydaje si¢ narusza¢ Konstytucje. Kluczowy jest w tym kontekscie
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r. (sygn. akt P 46/13), w ktorym art.
156 § 2 k.p.a. zostal uznany za niezgodny z art. 2 Konstytucji ,,w zakresie, w jakim nie
wylacza dopuszczalno$ci stwierdzenia niewaznosei decyzji wydanej z razacym naruszeniem
prawa, gdy od wydania decyzji nastapil znaczny uplyw czasu, a decyzja byta podstawsg
nabycia prawa lub ekspektatywy*.

Odwolujac sie do swojego wczesniejszego orzecznictwa Trybunal wskazal, ze
przepisy zezwalajace na weryfikacje i uchylenie bezprawnie wydanych decyzji
administracyjnych znajdujg swoje konstytucyjne umocowanie w zasadzie legalizmu (art. 7
Konstytucji), jednakze ,nieograniczona w czasie wzruszalno$¢ ostatecznych decyzji
administracyjnych nie jest zasada konstytucyjna, a ograniczenie terminéw zaskarzenia
prawomocnych decyzji administracyjnych jest uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa
prawnego”. Bezpieczefistwo prawne zwigzane jest z kolei ,,z pewno$cig prawa, umozliwia
wige przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wiasnych.
W ten sposob urzeczywistniana jest wolno$¢ jednostki, ktéra wedlug swoich preferencji
uktada swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialno$é za swoje decyzje, a takze jej godnosé,
poprzez szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty”



(wyrok TK z 14 czerwca 2000 r. sygn. akt P 3/00; podobnie wyroki z: 6 lipca 2004 r., sygn.
akt P 14/03; z 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01).

Nieograniczona w czasie mozliwo§¢ wzruszania decyzji administracyjnych
naruszalaby stabilno$é stosunkéw prawnych, jak tez prawa nabyte jednostek. Ochrona tych
ostatnich jest natomiast obowigzkiem organéw panstwa wynikajacym z art. 2 Konstytucji.
Jest ona blisko zwigzana z zasadg ochrony zaufania jednostki do panstwa, ktéra stanowi
warto$¢ o fundamentalnym znaczeniu w demokratycznym panstwie prawnym. W swoim
orzecznictwie Trybunat podkreslal, Ze ,,zasada zaufania w stosunkach migdzy obywatelem a
pafnstwem przejawia si¢ m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato si¢ ono
swoistg putapkg dla obywatela i aby mogt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza
sie na prawne skutki, ktérych nie mégt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i
dziatah oraz w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane pod rzadami obowigzujacego
prawa i wszelkie zwigzane z nimi nast¢pstwa beda takze i pdzniej uznane przez porzadek
prawny” (orzeczenie TK z 24 maja 1994 r., sygn. akt K 1/94; zob. tez wyrok TK z 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00). Kompetencja organdéw panstwa do nieograniczonego czasowo
wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych moze by¢é w pewnych przypadkach
uznana za tego rodzaju niekonstytucyjna ,,putapke na obywatela” (zob. wyrok TK z 28 lutego
2012 r., sygn. akt K 5/11).

Trybunal podkreslit wige, ze w $wietle Konstytucji to wlasnie trwato$¢ ostatecznych
decyzji administracyjnych powinna stanowi¢ zasade, a wszelkie odstgpstwa od niej moga by¢
dopuszczalne wyltacznie w szczegblnych okoliczno$ciach. Obejmujg one ,,sytuacje
nadzwyczaj wyjatkowe, gdy ze wzgledow obiektywnych zachodzi potrzeba dania
pierwszenstwa okreslonej wartosci chronionej badz znajdujgcej (...) oparcie w przepisach
Konstytucji. Wyjatkowos$¢ sytuacji nakazuje dokonanie oceny pod tym wzgledem w kazdej z
osobna sytuacji, jako ze trudno jest tu o wypracowanie ogolniejszej, uniwersalnej reguty”
(orzeczenie TK z 29 stycznia 1992 r., sygn. akt K 15/91, OTK w 1992 r., cz. I, poz. 8).

Ustawodawca nie moze wigc przyznaé zasadzie praworzgdnosci, uzasadniajgcej
niekiedy wzruszenie ostatecznej decyzji administracyjnej wydanej w sposob niezgodny z
prawem, absolutnego prymatu wzgledem innych zasad konstytucyjnych, takich jak wiasnie
zasady bezpieczenstwa prawnego, ochrony praw nabytych oraz ochrony zaufania obywatela
do panstwa i1 stanowionego przezen prawa. Takie rozwigzanie prowadzitoby bowiem do
sytuacji, w ktorej trwato$¢ decyzji organéw wiadzy publicznej miataby charakter pozorny, a
to byloby w sposéb oczywisty niezgodne z Konstytucjg. Konieczne jest zatem znalezienie
kompromisu pomigdzy zasadg trwaltosci decyzji administracyjnych a zasadg praworzadnosci.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny w sposéb zdecydowany
podkreslit, ze ,[z]asada praworzadnosci nie uzasadnia rozwigzania prawnego
umozliwiajgcego stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej, jesli decyzja ta
korzystala przez kilkadziesigt lat z domniemania zgodno$ci z prawem, wywoluje skutki
polegajace na nabyciu prawa lub uksztaltowaniu ekspektatywy nabycia praw przez jej
adresatow, a dodatkowo przestanka stwierdzenia niewazno$ci decyzji ma charakter
niedookreslony i jej wykladnia uksztaltowala si¢ w orzecznictwie na dilugo po wydaniu
decyzji”. Co istotne w konteks$cie omawianego Projektu, Trybunat zwrécil uwage, ze zasada
ochrony trwalosci decyzji administracyjnych dotyczy tez decyzji wydawanych na podstawie
dekretu Bieruta. Przemawia za tym ,,wywlaszczeniowy charakter tego aktu normatywnego,
jak tez niewykonanie art. 9 dekretu warszawskiego, przewidujacego odszkodowania za
przejete nieruchomosci gruntowe i budynkowe”.

Wyrok powyzszy znajduje w pelni zastosowanie w kontekscie analizowanego
Projektu. Brak jakiegokolwiek ograniczenia terminowego do wuchylenia decyzji
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administracyjnych, a nastepnie — do wznawiania na ich podstawie postgpowan cywilnych
(zob. art. 31 ust. 2 Projektu), stanowiacy w istocie uchwalone retroaktywnie odstepstwo od
obowigzujacych obecnie tego rodzaju ograniczen przewidzianych w k.p.a. i k.p.c., trzeba wigc
uznaé za razace naruszenie zasady ochrony praw nabytych oraz ochrony zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przezen prawa.

Uchwalenie Projektu w proponowanym ksztatcie doprowadzi do tego, ze wszyscy
adresaci decyzji reprywatyzacyjnych, a nawet nie tylko oni, lecz réwniez ich nastepcy prawni
oraz wszystkie osoby, ktore nabyly od nich zwr6cone nieruchomosci, zostang calkowicie
pozbawione pewnosci co do swojej sytuacji prawnej. Nalezace do nich nieruchomosci w
kazdej chwili beda przeciez mogly zosta¢ objete postgpowaniem zainicjowanym przez
Komisj¢ kierujaca si¢ niejasnymi przestankami, a w konsekwencji — takze i odebrane. Taki
skutek jest catkowicie nie do pogodzenia z zasadg zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przezen prawa. Notabene, Fundacja pragnie wyrazi¢ glebokie zaniepokojenie,
ze zamiast wykonaé wspomniany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, wydany przeciez juz
ponad poéttora roku temu, ustawodawca zamierza uchwali¢ przepisy razaco z nim sprzeczne.

Abstrahujac jednak nawet od zakresu czasowego Projektu, powazne watpliwosci musi
budzié tez jej zakres przedmiotowy, a konkretnie — objecie jej postanowieniami takze decyzji
dekretowych, ktérych zgodno$¢ z prawem zostala zweryfikowana w toku postgpowania
sgdowo-administracyjnego. O ile jeszcze uchylenie decyzji ze wzgledu na okolicznosci
nieznane w momencie orzekania przez sad administracyjny mogtoby zostaé¢ uznane za zgodne
z Konstytucja, o tyle juz wzruszanie takich rozstrzygnie¢ administracyjnych, ktére w ocenie
Komisji bedg wadliwe z przyczyn, ktére mogly zostaé¢ i zostaly zbadane przez sad
administracyjny, stanowi¢ bedzie niedopuszczalng konstytucyjnie ingerencje wiadzy
wykonawczej w sfere zarezerwowang dla wiladzy sgdowniczej. Nalezy przy tym zwrécié
uwage, ze przeciez postepowania sgdowo-administracyjne zakonczone prawomocnymi
wyrokami moga juz w obecnym stanie prawnym podlegaé wznowieniu na podstawie
przepiséw dziatu VII ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2016 r., poz. 718). Takie postepowanie wznowieniowe prowadzi
przy tym niezawisly sad administracyjny, co dalece bardziej odpowiada zarysowanym
powyzej standardom konstytucyjnym, anizeli rozwigzania proponowane w Projekcie.

III.  Usytuowanie Komisji w konstytucyjnym systemie tréjpodzialu wladzy

Istotag Projektu jest powotanie Komisji majacej dokonaé weryfikacji wydanych
dotychczas decyzji reprywatyzacyjnych. Szczegélowe przepisy analizowanego aktu prawnego
nasuwajg pewne watpliwosci co do miejsca tego ciala w konstytucyjnym systemie
trojpodziatu wladzy. Z jednej strony jest ono zblizone do organu administracyjnego, z drugiej
za$ — do sejmowych komisji §ledczych.

Sama idea powolania organu zlozonego z cztonkéw wybieranych przez Sejm (oraz
oplacanych przez kancelari¢ Sejmu), ktdrego zadaniem bedzie dokonanie ustalen w zakresie
nieprawidlowosci zwigzanych z funkcjonowaniem organéw administracji, moze budzi¢
pewne skojarzenia z instytucjag sejmowej komisji §ledczej. Przyktadowo, w obecnej kadencji
Sejmu powotano komisj¢ $ledczg do zbadania prawidtowosci i legalnosci dziatanh organdw i
instytucji publicznych wobec podmiotéw wchodzacych w sktad Grupy Amber Gold, a wiec
do wyjasnienia afery gospodarczej, ktéra — podobnie relacje medialne dotyczace
nieprawidlowosci w post¢powaniach dekretowych — budzi ogromne zainteresowanie i stuszne
oburzenie spoteczne.

Oczywiscie, powolanie komisji $ledczej z kompetencjami analogicznymi do
przewidzianych w Projekcie byloby niemozliwe. Komisja $ledcza musi bowiem obejmowaé

6



swoim dziataniem konkretna sprawg, nie za$§ ogél postgpowan administracyjnych
prowadzonych na przestrzeni kilkudziesieciu lat (por. wyrok TK z dnia 22 wrze$nia 2006 r.,
sygn. akt U 4/06). Ponadto, kompetencje Komisji znaczaco wykraczaja poza zakres funkcji
kontrolnej Sejmu, choéby ze wzgledu na przyznana jej mozliwo$é wladczego oddzialywania
na decyzje administracyjne objete prowadzonymi przez nig postgpowaniami.

Ztej perspektywy omawiane cialo kolegialne nabiera podobiefistwa do organu
administracyjnego. Swiadczy zreszta o tym przyznanie mu kompetencji do wydawania
decyzji i postanowien administracyjnych (art. 7 ust. 1 Projektu), jak i ogélne odestanie do
stosowania w zakresie nieuregulowanym przepisow k.p.a. (art. 30 Projektu). Notabene, warto
zauwazy¢, ze z mocy tego odestania Komisja bedzie zobowigzana do przestrzegania cho¢by
przepiséw k.p.a. dotyczacych terminéw zatatwiania spraw (art. 35 k.p.a.). Powstaje pytanie,
czy majac na uwadze wspomniane wyzej nieograniczenie zakresowe Projektu oraz znaczace
ograniczenie praktycznych mozliwosci Komisji wynikajace z jej kolegialnego dzialania oraz
skromnej liczebnosci, realne jest oczekiwanie, ze owe cezury czasowe begda przestrzegane. W
przeciwnym razie stronie bedzie przystugiwato prawo do wezwania Komisji do usunigcia
naruszenia prawa na podstawie art. 37 § 1 k.p.a., a nastgpnie — w przypadku gdy wezwanie
nie doprowadzi do zamierzonego skutku — do wniesienia skargi na przewlekto$¢ Iub
bezczynno$¢ do sadu administracyjnego. Majac na uwadze fakt, Ze w obecnym stanie
prawnym sady administracyjne moga naktada¢ na organy dopuszczajace si¢ przewleklosci lub
bezczynnosci grzywne w wysokosci dziesigciokrotnego przecigtnego wynagrodzenia
miesiecznego w gospodarce narodowej w roku poprzednim, oglaszanego przez Prezesa
Glownego Urzedu Statystycznego lub zasgdzi¢ od nich na rzecz strony sume¢ pieni¢zng w
wysokosci pieciokrotnego przecietnego wynagrodzenia (art. 149 § 2 w zwiazku z art. 154 § 6
p.p-s.a.), uzasadniony jest wniosek, ze funkcjonowanie Komisji moze doprowadzi¢ do
wysokich, trudnych do oszacowania kosztow.

Komisja ma mieé¢ jednak rowniez i takie kompetencje oraz zadania, ktére wykraczajg
poza te wykonywane zwykle przez organy administracyjne. Przyktadowo, art. 2 pkt 4
Projektu zaktada, ze bedzie ona oceniala dobrg wiar¢ nabywcy zreprywatyzowanej
nieruchomosdci, co z reguly czynig sady cywilne rozpatrujgce chocby pozwy oparte na actio
Pauliana. Podobnie, przewidziana w art. 25 ust. 1 pkt 5 Projektu przestanka przeniesienia
roszczenia ,w zamian za $wiadczenie wzajemne razgco niewspdimierne do wartosci
nieruchomosci warszawskiej” stanowi nawigzanie do przewidzianego w art. 388 § 1 Kodeksu
cywilnego instytucji wyzysku, ktdra réwniez stosowana jest przez sady cywilne. Z kolei
mozliwo$é uchylenia decyzji reprywatyzacyjnej ze wzgledu na bezprawne stosowanie
wzgledem lokatorow przemocy (art. 25 ust.1 pkt 5 Projektu) nosi znamiona represji karne;.
Elementy prawno-karne mozna zresztg odnalez¢ takze cho¢by w art. 11 Projektu, ktory daje
Przewodniczagcemu Komisji mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ do prokuratora o przeszukanie
»pomieszczen lub innych miejsc lub zajgcie rzeczy w celu zabezpieczenia dowodu w sprawie
lub zabezpieczenia zwrotu réwnowartosci nienaleznego $wiadczenia”. Przeszukanie takie
bedzie zreszta prowadzone na podstawie przepisow Kodeksu postgpowania karnego.
Problematyczna jest tez przewidziana w art. 28 Projektu kompetencja Komisji do naktadania
na adresatéw decyzji reprywatyzacyjnej obowigzku zwrotu réwnowarto$ci nienaleznego
$wiadczenia. Stanowi to bowiem de facto uprawnienie do orzekania w przedmiocie zwrotu
bezpodstawnego wzbogacenia, co przeciez z mocy art. 405 i n. zarezerwowane jest dla sadow
cywilnych.

IV.  Sklad Komisji

Zgodnie z art. 4 ust. 1 Projektu, w sklad Komisji wejdzie przewodniczacy
powolywany 1 odwolywany przez Prezesa Rady Ministréw, na wniosek Ministra
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Sprawiedliwosci ztozony w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewngtrznych i Administracji,
oraz 8 czlonkéw powolywanych i odwotywanych przez Sejm Rzeczypospolitej Polskie;.
Wymagane kwalifikacje cztonkéw okresla art. 4 ust. 2 Projektu, ktéry wymienia posréd nich
m.in. posiadanie wyzszego wyksztalcenia prawniczego lub niezbgdnej wiedzy w zakresie
gospodarowania nieruchomosciami oraz wykorzystywania zasobéw majatku panstwowego
oraz posiadanie nieposzlakowanej opinii.

Zdaniem HFPC regulacje dotyczace liczebnosci Komisji, kwalifikacji wymaganych od
jej cztonkdw oraz sposobu ich wybierania, nawet jesli nie sa same w sobie niekonstytucyjne,
to wzmacniajg wyrazone wczesniej watpliwosci co do realnych mozliwosci zbadania przez
Komisje tak ogromnej liczby decyzji reprywatyzacyjnych. Wydaje si¢ bowiem, ze do oceny
prawidlowosci niekiedy bardzo skomplikowanych postepowan reprywatyzacyjnych,
prowadzonych przez wiele lat i obejmujacych tomy akt, niezbgdne jest wyksztalcenie
prawnicze oraz bogate do$wiadczenie zawodowe. Duzo wigksze kontrowersje musi jednak
budzi¢ wynikajgca z art. 29 ust. 2 Projektu zasada dwukrotnego procedowania przez Komisje
w tym samym sktadzie osobowym przed i po wniesieniu przez strong¢ wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

Wspomniany art. 29 ust. 2 Projektu stanowi, ze ,,w postgpowaniach z wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy oraz w postepowaniach w sprawie wznowienia postgpowania
administracyjnego, stwierdzenia niewazno$ci decyzji, a takze zmiany lub uchylenia decyzji
ostatecznej do przewodniczacego Komisji oraz czlonkéw Komisji nie stosuje sie przepisu art.
24 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego.” Z
kolei przepis k.p.a., do ktoérego odsyta cytowana regulacja, przewiduje wylaczenie od udziatu
W postepowaniu w sprawie pracownika organu administracji publicznej, ktéry bral udziat w
wydaniu zaskarzonej decyzji.

Takie postanowienie oznacza, ze ten sam sklad osobowy Komisji, ktéry wydat decyzje
administracyjng, bedzie badal jej prawidlowo$¢ po ztozeniu przez stron¢ wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy. Jest to rozwigzanie zupelnie odmienne od przewidzianego cho¢by w art.
27 § la k.p.a., w mysl ktorego ,,cztonek samorzadowego kolegium odwolawczego podlega
wylaczeniu od udziatu w postgpowaniu w sprawie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,
jezeli bral udzial w wydaniu decyzji objetej wnioskiem.“. Warto zwrdci¢ uwage, ze przepis
ten zostal wprowadzony do k.p.a. jako wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
15 grudnia 2008 r. (sygn. akt P 57/07). Trybunal orzekt w nim, ze ,art. 24 § 1 pkt 5 w
zwigzku z art. 27 § 1 i art. 127 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.) w zakresie, w jakim nie
wylacza czlonka samorzadowego kolegium odwolawczego z postepowania z wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy czlonek ten bral udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji,
jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.*.

W uzasadnieniu przywolanego orzeczenia Trybunal przedstawil konstatacje majace
znaczenie takze i dla oceny konstytucyjnosci Projektu w omawianym zakresie. Stwierdzit
m.in., ze ratio legis przestanki wylgczenia uregulowanej w art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. ,,bylo
uniknigcie sytuacji, w ktorej pracownik raz juz uczestniczacy w czynno$ciach postgpowania
administracyjnego i majacy przez to ugruntowany poglad na stan faktyczny sprawy (jezeli
bral udzial wylacznie w postepowaniu dowodowym), czy tez na sposob rozstrzygnigcia
sprawy (gdy wydawal decyzj¢ z upowaznienia organu), bylby niejako determinowany przez
swoje wcezesniejsze doswiadczenia zwigzane z udzialem w postgpowaniu”. Postgpowanie
administracyjne prowadzone po wniesieniu przez stron¢ wniosku o ponowne rozpatrzenie
powinno ,,umozliwiaé¢ stronie weryfikacj¢ decyzji, za§ sprawa administracyjna powinna
zosta¢ dwukrotnie merytorycznie rozpoznana”. Dwukrotne orzekanie przez te same osoby nie
stuzy poprawie jakosci orzecznictwa administracyjnego, a takze ostabia zaufanie obywateli do
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dzialafi administracji publicznej. Trybunal wskazal réwniez, ze z art. 2 Konstytucji,
stanowigcego, ze Rzeczpospolita Polska jest pafistwem prawnym urzeczywistniajagcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej, wynika prawo jednostki do ponownego i sprawiedliwego
rozpoznania sprawy. ,Z kolei «sprawiedliwo$é» wymusza migdzy innymi takie cechy
procesowe, jak obiektywizm w orzekaniu oraz zwigzana z tym niezalezno$¢ oséb wydajacych
decyzje administracyjne. (...) Na tym polega zasada i jednocze$nie gwarancja procesowa, ze
nikt nie moze by¢ sedzig we wlasnej sprawie, bo z wydanym poprzednio rozstrzygni¢ciem
zwykle si¢ identyfikuje przy jego ponownej ocenie.”

Zupelnie innej sytuacji dotyczyl natomiast wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 6
grudnia 2011 r. (sygn. akt SK 3/11), w ktérym za zgodny z Konstytucja zostal uznany ,,art.
127 § 3 w zwigzku z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.,w zakresie, w jakim nie wylacza osoby
piastujacej funkcje monokratycznego organu centralnej administracji rzadowej od udziatu w
postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy osoba ta wydala zaskarzong
decyzj¢“. Trybunal stusznie bowiem stwierdzil, ze ,nie sposéb czyni¢ analogii migdzy
wylaczeniem pracownika — czlonka kolegialnego organu administracji, a wylaczeniem
piastuna funkcji ministra bedgcego wprawdzie pracownikiem, ale jednak w strukturze
postgpowania administracyjnego piastujgcego funkcje monokratycznego organu administraciji
publicznej, ktéry jako jedyny jest wlasciwy do wydania decyzji administracyjnej®.

Jednoczesnie, rowniez i w tym drugim z przywoltanych wyrokéw, TK sformutowat
uwagi majace bardzo istotne znaczenie dla oceny konstytucyjnosci rozwigzania
przewidzianego w art. 29 ust. 2 Projektu. Po pierwsze stwierdzit on, ze ,,art. 78 Konstytucji
obejmuje swym zakresem nie tylko postgpowanie sgdowe, ale rowniez administracyjne oraz
inne postgpowania, w ktorych organ wiadzy publicznej wydaje akt ksztaltujacy sytuacje
prawng podmiotu praw i wolnosci“. Z powyzszego wynika, ze §rodek zaskarzenia odnoszacy
si¢ do decyzji administracyjnych musi spetnia¢ standard konstytucyjny, na ktory sktadaja sie
w szczegblnosci po pierwsze, mozliwosé bycia wystuchanym, po drugie, zasada jawnosci
wewnetrznej, po trzecie, zapewnienie udzialu w postepowaniu podmiotowi, ktérego ono
dotyczy oraz po czwarte, ,ujawnienie w sposéb czytelny motywow uzasadniajgcych
rozstrzygnigcie, ktére umozliwia ewentualng jego weryfikacje przez sad“. Prawo do
zaskarzenia decyzji nie ma przy tym charakter absolutnego i moze podlegaé pewnym
ograniczeniom, takim jak choéby ograniczenie dewolutywnosci albo suspensywnosci czy
ustanowienie termindéw procesowych. Nie mogg one jednak, co do zasady, naruszaé istoty
prawa wynikajacego z art. 78 Konstytucji, do czego dosztoby w sytuacji, ,,w ktorej nastepczo
w stosunku do wydanego orzeczenia lub decyzji administracyjnej pojawia sie niemozno$¢
zaskarzenia takich rozstrzygnie¢ w sagdowym czy administracyjnym toku instancji (wyrok z
13 marca 2000 r., sygn. K 1/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 59).” Owa niemozno$¢ nie musi
przy tym wynika¢ ze sformulowanego expressis verbis wylaczenia zaskarzalnosci danego
rozstrzygnigcia, ale i z wprowadzenia regulacji, ktore ,,uczynig z zaskarzenia $rodek jedynie
formalny — uniemozliwiajacy merytoryczng kontrole“. Wprawdzie art. 78 ust. 2 Konstytucji
przewiduje mozliwo$¢ ustanowienia w ustawie wyjatkow od zasady zaskarzalno$ci, niemniej,
jak trafnie wskazal Trybunal, ,nie mogg one prowadzi¢ do naruszenia innych norm
konstytucyjnych. Ponadto nie mogg powodowaé przekreslenia samej zasady ogélnej, ktora na
gruncie zwyklego ustawodawstwa stalaby si¢ de facto wyjatkiem od wprowadzanej w
roznych regulacjach procesowych reguly postepowania jednoinstancyjnego® i zawsze
powinny byé ,podyktowane szczegdlnymi okolicznosciami oraz odpowiadaé zasadzie
proporcjonalnosci.

Co istotne, Trybunal podkreslil, ze niedostatkéw procedury administracyjnej nie moze
rekompensowaé sama mozliwo$é zaskarzenia decyzji do sadu administracyjnego — ,,Tego
rodzaju rozumowanie podwazaloby w ogdle znaczenie gwarancyjne prawa do zaskarzenia w
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procedurze administracyjnej. W pismiennictwie trafnie podkresla sig, ze «kompetencja
kasacyjna przyznana sagdom administracyjnym daje jednostce prawo do rozstrzygnigcia sporu
o zgodno$é z prawem zaskarzonej decyzji, jednak bez merytorycznego rozstrzygnigcia. Prawo
skargi do sadu administracyjnego nie podwaza znaczenia zasady dwuinstancyjnosci jako
Srodka ochrony interesu prawnego strony postgpowania administracyjnego» (B.
Adamiak, Weryfikacja rozstrzygnieé w toku instancji, [w:] Prawo procesowe administracyjne.
System prawa administracyjnego, t. 9, red. R. Hauser, A. Wrdbel, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2010, s. 204).%

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt Projektu, nalezy doj$¢ do wniosku, ze
rozwigzanie przewidziane w jego art. 29 ust. 2 stanowi nieproporcjonalne ograniczenie prawa
do zaskarzenia decyzji administracyjnej, a nawet prowadzi wrecz do jego wylaczenia. Nie ma
przy tym zadnych konstytucyjnie uzasadnionych wartoéci, ktére moglyby taka regulacje
uzasadnié¢. Jesli nawet projektodawcy cheg wylaczy¢é dewolutywno$é srodka zaskarzenia, to
moga przeciez poszerzy¢ liczbe cztonkéw Komisji i wprowadzié zasade prowadzenia przez
nig postgpowan nie w pelnym sktadzie, lecz kilkuosobowych zespotach. Taki mechanizm nie
tylko pozwolilby na zwigkszenie efektywnosci Komisji, ale i umozliwitby rozpatrywanie
wniosk6w o ponowne rozpatrzenie sprawy przez inny sktad osobowy.

W obecnym ksztalcie $rodek zaskarzenia przewidziany art. 29 ust. 1 Projektu ma
charakter fikcyjny, co zwazywszy z jednej strony na wspomniane pokrétce wczesniej
nadzwyczajne kompetencje Komisji, a z drugiej na przyjety w Polsce model sadownictwa
administracyjnego, jest rozwigzaniem bardzo niebezpiecznym z punktu widzenia ochrony
praw jednostki. Widaé to choéby na przyktadzie kompetencji Komisji do zobowigzywania
adresata decyzji reprywatyzacyjnej do ,,zwrotu réwnowarto$ci nienaleznego $wiadczenia®
(juz samej w sobie watpliwej konstytucyjnie). Decyzja Komisji w tym zakresie, zblizona — jak
wskazano powyzej — do orzeczenia sadu w przedmiocie bezpodstawnego wzbogacenia, nie
zostanie rzetelnie zweryfikowana w postgpowaniu administracyjnym, a przez sad
administracyjny jedynie w waskim zakresie. Kompetencje sadow administracyjnych w
przedmiocie prowadzenia czynno$ci dowodowych czy orzekania merytorycznego sa przeciez
bardzo mocno ograniczone.

\'A Rodzaje rozstrzygnie¢ wydawanych przez Komisje

Rodzaje rozstrzygni¢é¢ podejmowanych przez Komisje uregulowane sg w art. 24
Projektu.

Najbardziej czytelne sa kompetencje Komisji do wydawania decyzji reformatoryjnych
(art. 24 ust. 1 pkt 2 Projektu) oraz do umarzania postepowania rozpoznawczego. Pozostate
rodzaje orzeczen budza juz duzo wiecej kontrowersji.

Watpliwosci wzbudza kompetencja Komisji do wydawania decyzji o utrzymaniu w
mocy decyzji reprywatyzacyjnych, gdyz nasuwa ona pytanie o skutki prawne wszczecia
postgpowania rozpoznawczego dla bytu prawnego decyzji administracyjnej nim objetej. Biorg
si¢ one stad, ze w Swietle art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a decyzja o utrzymaniu w mocy decyzji
administracyjnej wydawana jest po przeprowadzeniu postepowania odwotawczego. Dopiero
wowczas decyzja nabiera waloru ostatecznosci i moze zostaé wykonana, W przypadku
nadzwyczajnych trybéw weryfikacji decyzji, organ nie wydaje decyzji o utrzymaniu w mocy
decyzji, lecz o odmowie stwierdzenia jej niewaznosci lub uchylenia w postgpowaniu
wznowieniowym. Tym samym, brzmienie przywolanego przepisu Projektu mogloby
sugerowa¢, ze juz z momentem wszczgcia postgpowania reprywatyzacyjnego decyzja
reprywatyzacyjna traci walor ostatecznosci, ktéry moze odzyskaé dopiero po wydaniu
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stosowne] decyzji przez Komisje. Powstaje zatem pytanie, do jakich skutkéw praktycznych
taka regulacja ma doprowadzi¢.

Art. 24 ust. 1 pkt 3 przyznaje Komisji kompetencj¢ do wydawania decyzji
kasatoryjnych, a wiec do uchylenia decyzji reprywatyzacyjnej w catosci i przekazania sprawy
do ponownego rozpatrzenia organowi, ktéry wydal ostateczng decyzje reprywatyzacyjna,
jezeli decyzja ta zostala wydana z naruszeniem prawa, a konieczny do wyjasnienia zakres
sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie. Tak sformutowany przepis budzi
watpliwosci interpretacyjne, gdyz nie jest bowiem jasne, co oznacza sformulowanie ,,wydanie
decyzji z naruszeniem prawa”. Czy chodzi tu o kazde naruszenie prawa, czy moze wylacznie
o przypadki kwalifikowanych naruszen uregulowane w art. 25 Projektu? Wyktadnia jezykowa
uzasadniataby uznanie, ze decyzja kasatoryjna powinna byé wydana w przypadku
zidentyfikowania przez Komisje jakiegokolwiek, choéby drobnego, naruszenia prawa. W
przeciwienstwie bowiem do art. 25 ust. 1 pkt 4 Projektu, art. 24 ust. 1 pkt 3 méwi o
»haruszeniu prawa”, a nie o ,,razgcym naruszeniu prawa”. Taka interpretacja prowadzi jednak
do niepokojacych rezultatow — oto nadzwyczajna procedura weryfikacji ostatecznych decyzji,
ktéra z samej swojej istoty ma stuzy¢ eliminacji wylgcznie tych rozstrzygnigé
administracyjnych, ktére obarczone sg najpowazniejszymi wadami prawnymi, przeksztatca
si¢ de facto w zwyczajng kontrole odwotawczg. Ponadto, dochodzi do sytuacji, w ktorej
decyzje reformatoryjne i kasatoryjne beda wydawane w oparciu o zupelnie inne podstawy
materialne.

Problematyczny jest tez art. 24 ust. 1 pkt 4 Projektu, ktéry stanowi, ze Komisja ,,gdy
decyzja reprywatyzacyjna wywotlala nieodwracalne skutki prawne, stwierdza wydanie tej
decyzji z naruszeniem prawa i wskazuje okoliczno$ci, z powodu ktérych nie mozna jej
uchyli¢”. W tym zakresie nalezy po pierwsze wskazaé, ze zgodnie z definicjg zawartg w art. 1
pkt 4 Projektu do ustalenia, czy decyzja wywotata nicodwracalne skutki prawne konieczne
jest m.in. zbadanie, czy doszlo do przeniesienia prawa wiasnosci albo prawa uzytkowania
wieczystego nieruchomosci warszawskiej na osobe trzecig dziatajacg w dobrej wierze.
Powstaje pytanie, czy Komisja bedzie w stanie rzetelnie oceni¢ dobra wiar¢ nabywecy i czy jej
ustalenia nie be¢dg arbitralne. Ponadto, zgodnie z art. 28 Projektu, podejmujac takie
rozstrzygnigcie, Komisja nalozy obowigzek zwrotu réwnowarto$ci nienaleznego $wiadczenia
na osobg, na rzecz ktérej wydano decyzje reprywatyzacyjng lub osobe dziatajagcg w
postgpowaniu o wydanie decyzji reprywatyzacyjnej w jej imieniu lub na jej rzecz, jesli
przeniesiono na nig prawo wynikajgce z tej decyzji lub faktycznie wiladata nieruchomoscia,
ktdrej dotyczyla decyzja.

Niezaleznie od wspomnianych wczedniej watpliwoséci co do tego, czy kompetencja
taka nie wykracza poza tradycyjne uprawnienia wladzy wykonawczej, warto zauwazyé, ze
moze ona prowadzi¢ do razaco niesprawiedliwych skutkéw prawnych polegajacych na
pociagni¢ciu do odpowiedzialno$ci adresata decyzji reprywatyzacyjnej za dziatania oséb
trzecich. Trzeba bowiem zwrécié uwage, ze w mysl art. 25 ust. 1 pkt 5 Projektu Komisja
moze stwierdzi¢ wydanie decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa, jesli jej wydanie
»doprowadzilo do zastosowania wobec osoby zajmujgcej lokal w nieruchomosci
warszawskiej grozby bezprawnej, przemocy wobec osoby lub przemocy innego rodzaju
uporczywie lub w sposob istotny utrudniajgcej korzystanie z tego lokalu”. Pomijajac juz
nawet fakt, ze stwierdzenie wydania niezgodnie z prawem decyzji, ktéra zostala wydana
zgodnie z prawem, ale po jej wydaniu adresat lub podmiot trzeci podjat dziatania bezprawne
wobec lokatoréw, wydaje sie catkowicie nielogiczne, nalezy zwrocié uwage, ze Projekt nie
stanowi, ze to sam adresat decyzji reprywatyzacyjnej musi podjaé tego rodzaju bezprawne
dzialania wzgledem lokatoréw. Jeséli zatem on sam traktowal lokatoréw przyzwoicie, lecz
nastgpnie sprzedal odzyskang kamienice, albo utracitl ja np. w drodze sprzedazy w
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postepowaniu egzekucyjnym na rzecz innego podmiotu, ktéry zastosowal przemoc wobec
najemcow, to w $wietle art. 28 ust. 1 Projektu to i tak on, a nie podmiot winny tych naruszen
prawa, bedzie zobowigzany do ,zwrotu réwnowartosci nienaleznego Swiadczenia”.
Wprawdzie ust. 3-4 omawianego przepisu umozliwiajg ograniczenie tej odpowiedzialnosci, a
nawet jej wylaczenie ,jezeli przemawia za tym wazny interes spoleczny lub uzasadniony
interes obywatela”, niemniej sg to przestanki mocno niedookre§lone. Mozna mie¢ zresztg
watpliwodci, jak nalezy rozumie¢ pojecie ,nienalezne $§wiadczenie”. Czy fakt zastosowania
przez podmiot trzeci przemocy bezprawnej wzgledem lokatoréw sprawia, ze nienaleznym
$wiadczeniem jest pelna warto$¢ zreprywatyzowanej nieruchomosci? Projekt nie daje
jednoznacznej odpowiedzi na tak postawione pytanie.

VI.  Przeslanki uchylenia (stwierdzenia wydania niezgodnie z prawem) decyzji
reprywatyzacyjnej
Bardzo powazne zastrzezenia budzi takze katalog przestanek uchylenia Iub
stwierdzenia wydania niezgodnie z prawem decyzji reprywatyzacyjnych. Cze$¢ z nich wydaje
si¢ zbgdna z uwagi na obecno$¢ analogicznych rozwigzan w obowigzujgcych juz obecnie
przepisach k.p.a., cz¢$¢ zas moze naruszaé konstytucyjne wymogi dostatecznej okre$lonosci
prawa oraz ochrony praw nabytych.

1. Przestanki z art. 25 ust. 1 pkt. 1-4 Projektu

Przestanki wymienione w pkt. 1-4 nie wywoluja same w sobie wigkszych
kontrowersji, gdyz stanowig po prostu przepisanie niektérych podstaw wznowienia
postgpowania lub stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnych unormowanych
odpowiednio w art. 145 i art. 156 k.p.a. Mozna jednak zastanawiaé sig, jaki jest sens
przekazywania nadzwyczajnemu organowi kompetencji do uchylania ostatecznych decyzji na
ich podstawie, skoro — jak wskazano powyzej — oczywistym jest, ze bedzie on funkcjonowat
znacznie mniej efektywnie (przede wszystkim — wolniej), niz organy administracji wlasciwe
do prowadzenia postgpowan wznowieniowych i niewaznosciowych na podstawie k.p.a.
Watpliwosci musi budzi¢ takze, wskazana powyzej, rezygnacja z ograniczen czasowych
dopuszczalno$ci wznowienia i stwierdzenia niewaznoéci decyzji.

2. Przestanki z art. 25 ust. 1 pkt. 5-7 Projektu

Przestanki okreslone w kolejnych punktach art. 25 ust. 1 majg jedng ceche wspdlna:
stanowig pewne novum normatywne wzgledem obecnie obowigzujacych podstaw wznowienia
i uniewaznienia decyzji administracyjnych. Jest to okolicznos¢ sama w sobie bardzo watpliwa
konstytucyjnie, gdyz prowadzi do naruszenia zasady nieretroaktywnosci prawa, a tym samym
pogwalcenia dalszych zasad konstytucyjnych, takich jak przede wszystkim wspomniane
wezesniej zasady ochrony praw nabytych oraz zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego
przezen prawa. Trzeba przy tym stanowczo odrézni¢ rozwigzania proponowane w Projekcie
od tych przewidzianych w tzw. malej ustawie reprywatyzacyjnej?, uznanej przez Trybunat
Konstytucyjny za zgodng z Konstytucjg®. Ta druga wprawdzie wprowadzila nowe przestanki
umozliwiajagce organowi wydanie decyzji odmownej w sprawie przyznania uzytkowania
wieczystego w wyniku rozpoznania wniosku dekretowego, jednak, na co zwrdcil uwage
Trybunat Konstytucyjny i co bez watpienia zawazylo na jego orzeczeniu, nie zostaly one
wprowadzone ze skutkiem retroaktywnym, Mialy bowiem znalez¢ zastosowanie wylgcznie do
spraw niezakonczonych. W tym zakresie Trybunal stwierdzil, ze ,przyjecie reguly

2 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz ustawy — Kodeks
rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 2016 r., poz. 1271).
3 Wyrok TK z dnia 19 lipca 2016 r., sygn. akt Kp 3/15.
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intertemporalnej nakazujgcej stosowanie nowego prawa na przyszlo$é, tj. do spraw w toku,
czyli zasady bezposredniego dziatania ustawy nowej (retrospekceji), umozliwia realizacje celu
nowelizacji, a zarazem mies$ci si¢ w standardzie wyznaczonym przez art. 2 Konstytucji.*. W
przypadku przestanek proponowanych w Projekcie mamy do czynienia z sytuacjg zgola
odmienng — ostateczne decyzje administracyjne beda wzruszane w oparciu o podstawy
nieistniejgce w chwili ich wydania. Jest to zatem klasyczny przyklad niedopuszczalnej
konstytucyjnie retroaktywnosci prawa.

Mniejsze zastrzezenia budzg przy tym przestanki wymienione w pkt. 6-7, ktore
wydaja si¢ mie¢ jakie§ zaczepienie w juz istniejagcych podstawach wznowienia czy
stwierdzenia niewazno$ci decyzji i w zasadzie mozna byloby si¢ zastanawiaé, czy ich
wprowadzenie jest w ogdle konieczne. Ta sama konstatacja moze dotyczy¢ art. 25 ust. 1 pkt 5
in principio Projektu, tj. w zakresie uchylenia decyzji reprywatyzacyjnej, jesli strong
postepowania o jej wydanie byla osoba, ktora nie byla osobg uprawniong w rozumieniu art. 7
ust. 1 dekretu Bieruta. W uzasadnieniu projektodawcy wskazali, Ze przestanka ta nawigzuje
»do podstawy stwierdzenia niewaznosci decyzji okreslonej w art. 156 § 1 pkt 4 K.p.a,,
zgodnie z ktérym stwierdza si¢ niewazno$¢ decyzji, ktéra zostata skierowana do osoby
niebedacej strong w sprawie. Przestanka ta zostala jednak sformutowana w sposob
odwolujacy si¢ do pojecia strony postgpowania reprywatyzacyjnego, jakie wynika z art. 7
dekretu. Zdarzaly si¢ bowiem przypadki, gdy decyzje reprywatyzacyjne byly adresowane do
0sob, ktérym nie przystugiwato uprawnienie do ubiegania si¢, na podstawie art. 7 dekretu, o
przyznanie prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za
oplata symboliczng — zastgpionych na mocy pdzniejszych regulacji prawem uzytkowania
wieczystego.” Projektodawcy nie wyjasnili jednak, dlaczego do usuniecia skutkow tego
rodzaju nieprawidlowos$ci nie jest wystarczajgce stosowanie przytoczonej przez nich
podstawy stwierdzenia niewaznoéci decyzji ujetej w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.

Osobno nalezy rozpatrze¢ kolejne przestanki okreslone w art. 25 ust. 1 pkt 5 Projektu,
przewidujace  uchylenie  (stwierdzenie wydania niezgodnie zprawem) decyzji
reprywatyzacyjnej, ,jezeli przeniesienie roszczen do nieruchomo$ci zwigzanych =z
reprywatyzacja bylo razaco sprzeczne z interesem spolecznym” lub jezeli wydanie takiej
decyzji doprowadzito do zastosowania wzgledem lokatoréw bezprawnych aktéw przemocy.

Cecha odrézniajaca je od pozostatych podstaw okreslonych w art. 25 ust. 1 Projektu
jest to, ze nie majg one tak naprawd¢ zadnego zwigzku z legalno$cig lub bezprawnoscig
badanej decyzji reprywatyzacyjnej. Pozwalaja one bowiem na wzruszenie ostatecznej decyzji
nawet wowczas, gdy zostala ona wydana zgodnie z prawem, ale z jakich§ wzgledow
ustawodawca uznat ja za ,,sprzeczng z interesem spotecznym”. Jest to rozwigzanie nie tylko
naruszajgce zakaz retroakcji, zasad¢ ochrony praw nabytych oraz zaufania obywatela do
panstwa 1 stanowionego przezen prawa, ale tez catkowicie sprzeczne z istotg nadzwyczajnej
kontroli decyzji administracyjnych. O ile jeszcze wzruszenie ostatecznej decyzji
administracyjnej wydanej niezgodnie z prawem moze by¢ uzasadnione konstytucyjng zasada
praworzadnosci (zob. wyzej), o tyle juz uchylanie decyzji wydanych zgodnie z prawem na
podstawie przepisdéw wprowadzonych z mocg wsteczng jest z tg zasadg gleboko sprzeczne.

Jesli chodzi o pierwsza z tych przesltanek, w oczy rzuca si¢ nagromadzenie w niej
zwrotow niedookreslonych. Przeniesienie roszczen ma byé ,,razaco” sprzeczne z ,,interesem
spolecznym”, co w szczegdlnosci (a wiec mamy do czynienia jedynie z przykladem, a nie
zamknigtym katalogiem, co jeszcze bardziej wzmacnia nieprecyzyjnos¢ przepisu) zachodzié
ma wdéwczas, gdy dojdzie do niego w zamian za $wiadczenie ,,razagco niewspotmierne” do
wartosci nieruchomosci. Zdaniem Fundacji w praktyce tak okreslona podstawa uchylenia
decyzji umozliwi Komisji catkowicie arbitralne wzruszanie kazdej decyzji reprywatyzacyjnej
dotyczacej nieruchomosci, do ktérej roszczenia dekretowe zostaly zbyte. Nie sposéb jest
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precyzyjnie ustalié, kiedy przeniesienie roszczen bytoby sprzeczne z interesem spofecznym, a
uzasadnienie Projektu (s. 23-24) mogloby wrecz sugerowaé, ze Projektodawcy stojg na
stanowisku, ze handel roszczeniami dekretowymi byt w ogodle niezgodny z prawem. Niejasne
jest takze przyjecie przez projektodawcOw zalozenia, ze przeniesienie roszczen po zbyt
niskiej cenie jest sprzeczne z interesem spotecznym. Taka sytuacja wydaje si¢ sprzeczna co
najwyzej z interesem indywidualnym sprzedajacego, ktéry nie uzyskal w zamian za zbyte
roszczenie adekwatnego $wiadczenia wzajemnego.

Co do zasady, panstwo w takie umowy nie powinno ingerowaé — z zasady wolnosci
umoéw, majacej przeciez umocowanie konstytucyjne?, wynika, ze jednostki moga w zasadzie
dowolnie ksztaltowaé ceny zawieranych transakcji, w tym — moga zawieraé umowy
obiektywnie dla siebie niekorzystne. Pafistwo moze ingerowaé w stosunki umowne jedynie w
wyjatkowych sytuacjach, np. gdy jest to niezb¢dne dla ochrony stabszej strony stosunkéw
umownych przed naduzyciami ze strony silniejszego kontrahenta. W obecnym stanie
prawnym podstawe do takiej interwencji daje cholby przywolana wczedniej instytucja
wyzysku z art. 388 k.c. Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze dzialajac w oparciu o art. 7
Kodeksu postepowania cywilnego, postepowanie w celu uniewaznienia lub umowy
spelniajgcej znamiona wyzysku moze zainicjowaé prokurator. Organ ten moze zreszty
dochodzi¢ przed sadem cywilnym weryfikacji zawieranych uméw cywilnoprawnych w
oparciu o inne przepisy k.c. np. art. 58 § 1, stosownie do ktérego ,,czynnos$¢ prawna sprzeczna
z ustawg albo majgca na celu obejécie ustawy jest niewazna“. Abstrahujac od powyzszych
rozwazan, powazne watpliwosci budzi tez problem, w jaki sposéb Komisja miataby ocenia¢,
czy cena zbycia roszczenia dekretowego jest ,razaco niewspoOlmierna” do wartosci
nieruchomosci, w sytuacjach, w ktérych do cesji doszto jeszcze w PRL.

Nie mniej kontrowersyjna jest kolejna przestanka, umozliwiajaca wzruszenie
ostatecznej decyzji reprywatyzacyjnej, jesli jej wydanie ,,doprowadzilo do zastosowania
wobec osoby zajmujgcej lokal w nieruchomosci warszawskiej grozby bezprawnej, przemocy
wobec osoby lub przemocy innego rodzaju uporczywie lub w sposéb istotny utrudniajgce;j
korzystanie z tego lokalu”. W tym przypadku jeszcze wyrazniej mamy do czynienia z
sytuacja, w ktdrej podstawa do uchylenia decyzji nie jest zwigzana z nieprawidtowosciami w
postepowaniu prowadzacym do jej wydania, lecz z innymi czynnikami, a konkretnie — ze
zdarzeniami, do ktérych doszto juz po zwrocie nieruchomosci. Jest to rozwigzanie catkowicie
nielogiczne i przeksztalcajgce instytucje weryfikacji decyzji administracyjnej w de facto
karna konfiskat¢ mienia. Warto zreszta zwrdci¢ uwage, ze przestanka ta stanowi tak naprawde
przepisanie znamion przestgpstwa z art. 191 § la k.k. Rownie dobrze zatem ustawodawca
moglby znowelizowa¢ k.k. poprzez dodanie przepisu stanowigcego, ze w razie skazania za
ww. przestepstwo wilasciciela nieruchomo$ci zreprywatyzowanej, zwrécona mu
nieruchomo$¢ podlega przepadkowi. Byloby to rozwigzanie zapewne niezgodne z
Konstytucja, ale przynajmniej odzwierciedlatoby prawdziwe intencje ustawodawcy. Nie
nalezy takze zapomina¢ o wspomnianych wczesniej watpliwosciach dotyczacych omawiane;j
przestanki, zwigzanych przede wszystkim z mozliwoscia ,karania” adresata decyzji
reprywatyzacyjnej za dziatania podejmowane przez podmioty trzecie, za ktore nie ponosi on
odpowiedzialnosci.

VII. Pozostale uwagi

Omodwione powyzej kwestie nie wyczerpuja wszystkich zastrzezen HFPC wzgledem
Projektu, a jedynie, w naszej ocenie, najbardziej razgce jego wady. Projekt zawiera jednak
szereg innych, mniej lub bardziej watpliwych rozwigzan prawnych.

4 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02,
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Przykladowo, na podstawie analizowanego aktu prawnego nie sposob jest
jednoznacznie ustalié¢, kto bedzie strong postgpowania rozpoznawczego WsZczegtego przez
Komisje. Z pewnoscig stronami bedg podmioty wymienione w art. 28 Projektu (tj. osoba, na
rzecz ktorej wydano decyzje reprywatyzacyjng oraz osoba dzialajagca w postgpowaniu o
wydanie decyzji reprywatyzacyjnej w jej imieniu lub na jej rzecz, jeéli przeniesiono na nig
prawo wynikajgce z tej decyzji lub faktycznie wiadata nieruchomoscig, ktorej dotyczyla
decyzja). Mozna jednak zastanawiaé sig, czy status strony bedzie przystugiwal réwniez np.
obecnemu  wiascicielowi  nieruchomos$ci, ktéory nie byl strong postgpowania
reprywatyzacyjnego, ani nie dziatat w imieniu lub na rzecz adresata decyzji
reprywatyzacyjne;j.

Problematyczny jest rowniez sposob zawiadamiania stron o wszczeciu postgpowania
rozpoznawczego. Zgodnie z art. 14 ust. 3 Projektu ,,Strony mogg by¢é zawiadamiane o
wszczeciu postepowania, decyzjach i innych czynnosciach Komisji poprzez ogloszenie w
Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie podmiotowe] urzedu obstugujacego Ministra
Sprawiedliwoéci. Zawiadomienie albo dorgczenie uwaza si¢ za dokonane po uplywie
czternastu dni od dnia publicznego ogloszenia.” Zwazywszy na wspomniany wczesniej
praktycznie nieograniczony zakres przedmiotowy i czasowy Projektu, tego rodzaju sposob
dorgczania wydaje si¢ nieprawidlowy. Trudno jest przeciez racjonalnie wymagaé od
wszystkich adresatow wydanych kiedykolwiek decyzji reprywatyzacyjnych oraz
prawdopodobnie od nabywcoéw nieruchomosci zreprywatyzowanych regularnych wizyt na
stronie Biuletynu Informacji Publicznej. Fundacja nie dostrzega tez zadnych powodéw
mogacych uzasadni¢ rezygnacj¢ z wysytania indywidualnych zawiadomien.

Niejasna wydaje si¢ takze pozycja Spotecznej Rady. Ma si¢ ona sktadaé¢ z 9 czlonkéow
powolywanych przez Ministra Sprawiedliwos$ci w porozumieniu z Ministrem Spraw
Wewnetrznych i Administracji ,,sposrdd cztonkéw organizacji pozarzadowych prowadzacych
dziatalno$¢ pozytku publicznego, a takze stowarzyszen, ktdrych statutowym celem jest w
szczegOlnodci dziatalno$¢ wspomagajgca rozwdj wspolnot i spotecznosci lokalnych,
zwigkszanie $wiadomosci prawnej spoleczenistwa oraz ksztaltowanie kompetencji
obywatelskich”. W tym zakresie niezrozumiale jest pozbawienie mozliwosci uczestnictwa w
pracach Rady osob dziatajacych w fundacjach, ktdre przeciez z samej swojej istoty nie maja
czlonkéw. Ponadto, nalezy zwrdci¢ uwage, ze Rada bedzie jedynie organem opiniodawczo-
doradczym, bez zadnych samodzielnych kompetencji wladczych. Jej wylacznym zadaniem
ma by¢ wydawanie opinii w terminie 14 dni od dnia otrzymania wniosku Komisji o jej
wydanie, przy czym mozna si¢ wlasciwie zastanawiaé, czego w ogole taka opinia bedzie
miata dotyczy¢.

Zbyt daleko idace, o czym juz wspomniano, wydaje si¢ rozwigzanie przewidziane w
art. 23 Projektu przewidujace zawieszanie wszelkich postgpowan administracyjnych i
sadowych dotyczgcych decyzji reprywatyzacyjnych albo odszkodowania lub wynagrodzenia
za korzystanie z nieruchomosci toczacych si¢ na skutek wydania decyzji reprywatyzacyjnej,
jesli Komisja zainicjuje postgpowanie rozpoznawcze. Oznacza to bowiem przyznanie Komisji
prawa do arbitralnego zawieszania i wstrzymywania na trudny do oszacowania czas
wszelkich postgpowan reprywatyzacyjnych prowadzonych w oparciu o przepisy dekretu
Bieruta.

W Projekcie wystepuja ponadto ewidentne bledy legislacyjne, jak np. art. 13 ust. 3
dotyczacy ,,postanowienia, o ktorym mowa w ust. 3” (powinno by¢ ,,w ust. 2”), oraz
niezreczne sformulowania w rodzaju ,decyzji niebedgcej decyzja, ktéra wywolata
nieodwracalne skutki prawne” (powinno by¢ raczej: ,decyzji, ktéra nie wywolala
nieodwracalnych skutkéw prawnych”). Swiadczy to o tym, ze analizowany akt byt pisany
pospiesznie, co odbito si¢ negatywnie na jego jakosci.
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Watpliwoséci Fundacji budzg takze przedstawione w OSR szacunkowe wyliczenia
kosztéow dziatania Komisji. Nie uwzgledniajg one m.in. wydatkéw z budzetu panstwa na
zado$éuczynienie stronom skutkéw przewleklego prowadzenia postgpowan przez Komisjg.
Raz jeszcze nalezy podkreslié, ze ogrom zadan Komisji wynikajacy z jej calkowicie
nieograniczonej terminowo kognicji w powigzaniu z ograniczonymi mozliwosciami
praktycznie uniemozliwi jej zalatwianie spraw w terminach przewidzianych w k.p.a., co
bedzie sie wigzaé z Koniecznos$cig wyplacenia stronom stosownych sum pienigznych, o
ktérych mowa w p.p.s.a. Co wiecej, przewlekte prowadzenie postgpowania moze si¢ wigzaé
takze z ryzykiem koniecznosci wyplacenia wilascicielom duzo wyzszych odszkodowan
dochodzonych w trybie cywilnym — wiasciciele beda mogli przeciez slusznie domaga¢ si¢
zado$éuczynienia im skutkéw przewleklego prowadzenia ich spraw, a takze przedtuzajgcych
sie ograniczen w Korzystaniu z nieruchomosci wynikajgcych ze stosowania zabezpieczen
przewidzianych w art. 21 Projektu.

Warto ponadto zwrécié uwage, ze uchwalenie Projektu w obecnym ksztalcie moze
prowadzi¢ do powaznych naruszen Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Z Konwencji,
przede wszystkim z uwagi na jej ograniczenie ratione temporis, nie sposéb oczywiscie
wywies$é pozytywnego obowigzku ustawodawcy do dokonania procesu reprywatyzacji®.
Niemniej, w sytuacji, w ktorej jednostka odzyskata nieruchomos¢ na mocy ostatecznej decyzji
administracyjnej lub prawomocnego wyroku sgdowego, a nastepnie traci ja w wyniku dziatan
organdw wladzy publicznej, mamy do czynienia z ingerencja w jej prawo wlasnosci
chronione z mocy art. 1 Protokotu dodatkowego do EKPC. Warto tu przywolaé¢ cho¢by wyrok
w sprawie Zwierzyriski przeciwko Polsce®. Dotyczyt on sytuacji, w ktérej wskutek dziatan
organdéw panstwa skarzacy, a wczesniej jego ojciec, nie mogli odzyskaé¢ wywlaszczonej
jeszeze w latach 50. nieruchomosci, mimo ze niewazno$é decyzji wywlaszczeniowej zostala
stwierdzona wyrokiem NSA. ETPC nie mial watpliwosci, Ze nieruchomo$¢ stanowila
w,mienie” skarzgcego w rozumieniu art. 1 Protokotu dodatkowego, a takze, ze ingerencja
panstwa byla niezgodna z tym przepisem Konwencji. Tym bardziej zatem ingerencjg w
mienie bedzie odbieranie nieruchomosci odzyskanych, faktycznie i prawnie, przez wlascicieli
przed wieloma laty.

Odwracanie skutkéw reprywatyzacji w oparciu o wprowadzane retroaktywnie
przestanki, niepowigzane w zaden sposob z wadliwosciag samej decyzji reprywatyzacyjnej
moze wrecz zosta¢ uznane za niedopuszczalne konwencyjnie pozbawienie wlasnosci bez
odszkodowania. Wigcej swobody ustawodawca ma w przypadku cofania skutkow decyzji
wadliwych, niemniej i w takich przypadkach nie moze dzialta¢é w sposdb absolutnie
nieskrepowany, lecz musi kierowaé si¢ zasada proporcjonalnoéci.’” Projekt moze prowadzi¢
do naruszen takze innych przepiséw EKPC — przede wszystkim jej art. 6. Jak juz wskazano,
istnieje graniczace z pewnoscig ryzyko, ze Komisja bgdzie procedowaé w sposob przewlekty,
co doprowadzi wrecz do paralizu postepowan dekretowych. Jest to o tyle niebezpieczne, ze w
przeszlosci ETPC wielokrotnie stwierdzal naruszenie przez Polske art. 6 EKPC poprzez
przewlekle prowadzenie postepowan dekretowych®. Szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na
wyrok w sprawie Beller przeciwko Polsce®, w ktorym ETPC stwierdzil naruszenie art. 6

3 Zob. np. postanowienie ETPC z 12 lipca 2001 t. w sprawie Ksigze Hans-Adam II Liechtenstein p. Niemcom,
skarga nr 42527/98.

¢ Wyrok ETPC z 19 czerwca 2001 r., skarga nr 34049/96.

7 Por. wyrok ETPC z 15 wrze$nia 2009 r. w sprawie Moskal przeciwko Polsce, skarga nr 10373/05.

8 Zob. np. wyroki ETPC z: 22 marca 2005 r. w sprawie Szenk przeciwko Polsce, skarga nr 67979/01; 28 marca
2006 r. w sprawie Koss przeciwko Polsce, skarga nr 52495/99; 17 pazdziernika 2006 r. w sprawie Grabiriski
przeciwko Polsce, skarga nr 43702/02; 6 listopada 2007 r. w sprawie Sernawit przeciwko Polsce, skarga nr
61967/00; 2 pazdziernika 2014 r. w sprawie Siermiriski przeciwko Polsce.

® Wyrok ETPC z 1 lutego 2005 r., skarga nr 51837/99 .
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EKPC zuwagi na nieracjonalnie dlugi czas trwania postgpowan administracyjnych w
przedmiocie przyznania skarzacej prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci. Co istotne,
wyrok ten nie zostal wykonany do dnia dzisiejszego, wskutek czego przewleklos¢ w sprawie
wynosi juz blisko 20 lat.

VIII. Projekt a problem reprywatyzacji

Z powyzszych uwag Fundacji wynika, ze Projekt nie doprowadzi do realnego
rozwiagzania probleméw wynikajgcych z nieprawidtowosci, do jakich dochodzi niekiedy w
toku postepowan dekretowych, a wrecz przeciwnie — moze doprowadzi¢ do skutkéw
catkowicie odmiennych, utrudniajgc wykrywanie i usuwanie powstalych patologii. W naszej
ocenie, jedynym sposobem na rozwigzanie tego rodzaju probleméw byloby przyjecie ustawy,
ktéra w sposdb kompleksowy rozwigzywataby problem rozliczen wlasnosciowych w Polsce.

Dekret Bieruta nie byl jedynym aktem nacjonalizacyjnym uchwalonym w PRL. Wrecz
przeciwnie, mniejszych lub wigkszych aktéw nacjonalizacyjnych lub wywlaszczeniowych
uchwalonych w okresie 1945-1989 jest wiele, gdyz charakterystyczna cecha systemu
komunistycznego byl brak poszanowania wilasnosci prywatnej. Co gorsza, wiele z owych
aktow bylo wdrazanych w sposéb bezprawny, a wiec niezgodny nawet nie z
prawnomi¢dzynarodowymi gwarancjami ochrony prawa wilasnodci jako prawa czlowieka,
lecz z ustawodawstwem uchwalanym przez wladze komunistyczne. To wiasnie ten fakt
tamania przez Owczesne wladze przepisow, ktoére same uchwalily, umozliwia dzi$
wiadcicielom i ich nastgpcom prawnym wzruszanie wydawanych przed 1989 r. decyzji
nacjonalizacyjnych czy wywlaszczeniowych. Proces ten prowadzi niekiedy do licznych
naduzy¢ polegajacych czy to na wytludzaniu od panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego
mienia publicznego (komunalnego), czy tez na zwracaniu w naturze nieruchomosci
wykorzystywanych na cele publiczne.

Raz jeszcze nalezy przy tym podkresli¢: problemy te nie dotycza tylko Warszawy,
lecz takze wielu innych miast w Polsce i aby je rozwigzaé, potrzebne sg rozwigzania
systemowe. W jaki sposdb ustawodawca zamierza rozwigza¢ problem naduzy¢ i
nieprawidlowosci wokoét reprywatyzacji np. w Poznaniu lub Krakowie? Czy zostang
powolane nowe komisje weryfikacyjne? A moze poszerzone zostang kompetencje Komisji
tworzonej w omawianym Projekcie, ktora zyska w ten sposéb mozliwo$é decydowania o
podwazeniu kazdego przypadku zwrotu nieruchomosci w kraju?

Problemu reprywatyzacji nie mozna zreszta sprowadza¢ wylgcznie do naglasnianych
obecnie w mediach naduzyé i przestgpstw popelnianych przez osoby chcgce w sposob
bezprawny wzbogaci¢ si¢ poprzez przejmowanie majatku pafistwowego. Istnieje bowiem
takze i druga strona medalu, zwigzana z trudnosciami, jakie napotykajg uczciwi wiasciciele i
ich spadkobiercy chcacy odzyskaé¢ mienie zagarniete przez wladze komunistyczne lub tez
otrzyma¢ jaka$ forme rekompensaty. Osoby takie zmuszone sg do prowadzenia dtugotrwatych
1 kosztownych postepowan administracyjnych i sadowych, a co gorsza, jak pokazuje
przywolany przyklad sprawy p. Beller, nawet wygrana w takich post¢powaniach czy
pomyslny wyrok ETPC nie daja gwarancji, ze ich roszczenia zostang zaspokojone. Wydaje
si¢ zresztag wysoce niesprawiedliwe, ze jedyng grupa bytych wiascicieli, ktéra po 1989 r.
uzyskala prawo do ustawowo okreslonej rekompensaty, byli dawni posiadacze tzw. mienia
zabuzanskiego. Prowadzi to do sytuacji paradoksalnej, w ktorej panstwo wyplaca systemowo
zado$Cuczynienia za utrat¢ mienia, do ktérego w zaden sposob si¢ nie przyczynilo (zmiana
powojennych granic panstwa), a ignoruje te przypadki, w ktoérych do utraty wlasnodci doszto
wskutek dziatan jego organow.
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W tym stanie rzeczy, zdaniem HFPC, jedynym sposobem na rozwigzanie probleméw
narostych wokoét reprywatyzacji byloby uchwalenie kompleksowej ustawy, ktéra zapewnitaby
wszystkim wlascicielom pozbawionym mienia w okresie PRL prawo do 2z3dania
odszkodowania i jednoczesnie wygasitaby wszelkie inne przystugujace im roszczenia. Juz
przed laty przestrzegano, ze brak takiej ustawy nie zapewni wcale oszczgdnosci w budzecie i
ochrony mienia publicznego, lecz wrecz przeciwnie — przyczyni si¢ do eskalacji zjawisk
patologicznych. Warto tu przywotaé fragment artykulu p.t. ,Reprywatyzacyjny dylemat
Prezydenta Kwasniewskiego® autorstwa dr. P. Tamowicza!®: ,,Reprywatyzacja zaczeta si¢ w
Polsce na dlugo zanim powstaly pierwsze projekty ustaw. Fakt, ze zabér wielu majatkow w
okresie 1945-62 odbywal si¢ nawet z naruszeniem ustaw przyjetych przez wladze PRL
sprawil, ze po wydarzeniach 1989 roku co bardziej odwazni wlasciciele zaczgli dochodzié
swoich praw przed sadami powszechnymi. Do uzyskania pozytywnego wyroku nie potrzebna
im byta wcale ustawa reprywatyzacyjna, wystarczyly dokumenty jednoznacznie stwierdzajace
tytuty wlasnosci. Odzyskiwanie swojej whasnosci mozliwie bylo takze znacznie wczesniej -
na poczatku lat 80. - ale historia odnotowuje jedynie kilka takich przypadkow (np. odzyskanie
niektorych kosztownosci przez Radziwittow). W ten wiasnie sposoéb narodzita si¢ w Polsce
tzw. reprywatyzacja «oddolnay. (...) Potencjal, jaki tkwi w nurcie reprywatyzacji «oddolnej»,
jest dos¢ znaczny. Jesli sie go nie okielzna, moze on powaznie zaszkodzi¢ budzetowi.”. Autor
ostrzegal tez, ze ,,(...) wedlug szacunkéw Ministerstwa Skarbu ok. 80% bylych wiascicieli
(lub ich spadkobiercéw) dysponuje mocnymi podstawami prawnymi do dochodzenia swoich
roszczen. (...) Pospolite ruszenie bytych wiascicieli mogg wykreowac... biura obrotu
nieruchomosciami i kancelarie prawne (!). Wystarczy przesledzi¢ ogloszenia czy przejrzeé
katalog Wirtualnej Polski, aby zorientowaé si¢, ze mamy juz do czynienia z dobrze
rozwinietym sektorem reprywatyzacyjnych posrednikow kredytujacych proces odzyskiwania
majatkéow. To ich r¢kami zostanie zrealizowana reprywatyzacja «oddolnay, je$li Prezydent
zawetuje rzeczong ustawe. Formula reprywatyzacji «oddolnej» jest trudna do zaakceptowania
przez polska gospodarke. Korzysci bowiem skumulowane sg glownie po stronie
potencjalnych beneficjentow, a koszty rozlokowane sg gléwnie po stronie budzetu.
Reprywatyzacja «oddolna» przede wszystkim odbywa si¢ w najdrozszej dla budzetu formule
«100%», zwrotowi podlega caly =zasgdzony sktadnik majatkowy (oczywiscie z
poszanowaniem praw nabywcow w dobrej wierze). Nie obowigzuje opcja o0gélnej
kompensaty roszczen i obcigzen (hipoteka vs. odszkodowanie za bezzasadne uzytkowanie);
realizacja procesu obcigza sady powszechne i wymaga blokowania w budzecie duzych kwot
na wyplat¢ odszkodowan®. Artykut ten okazal si¢ niestety proroczy.

Pozadana ustawa reprywatyzacyjna nie musiataby, a nawet nie mogtaby, zaktadaé
zwrotu catego przejetego przez panstwo mienia w naturze. Jak trafnie wskazal, w kontekscie
dekretu PKWN o reformie rolnej, Trybunat Konstytucyjny ,,Po uplywie ponad 50 lat od czasu
przeprowadzenia reformy rolnej zmiany o charakterze spolecznym i ekonomicznym staly si¢
nieodwracalne. Ani wzgledy spoteczne, ani wzgledy prawne nie pozwalajg na przywrdcenie
stanu poprzedniego. (...) Wzajemne relacje pomigdzy aktami stanowigcymi podstawe
przejecia gruntdw i ich przekazywania oraz instrumenty prawne, ktérymi dysponuje Trybunat
Konstytucyjny dla wykonywania jego konstytucyjnych kompetencji nie pozwalaja
skonstruowaé rozwigzan, ktére pogodzilyby prawa osob, ktérym odjeto wiasnosé z legalnie
nabytymi prawami beneficjentéw reformy rolnej.!!. Taka samg konstatacje mozna odniesé
praktycznie do wszystkich innych aktéw nacjonalizacyjnych — odwro6cenie ich skutkow

10 Rzeczpospolita® z 22 lutego 2001 r., artykut w wersji elektronicznej dostgpny pod adresem internetowym:
http://www.ibngr.pl/content/download/268/2052/file/Reprywatyzacyjny%20dylemat%20prezydenta%20Kwa%C
5%9Bniewskiego(22%20lutego%202001).pdf (dostgp: 16 grudnia 2016 r.)/

1 Postanowienie Trybunatu Konstyteyjnego z dnia 28 listopada 2001 r. sygn. akt SK 5/01.
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poprzez zwrot nieruchomosci poprzednim wiascicielom w naturze niechybnie musiatoby si¢
wigzaé z wyrzadzeniem przez panstwo krzywdy nowym wilascicielom, uzytkownikom
wieczystym czy lokatorom. Byloby to takze nie do pogodzenia z wynikajacg z art. 1
Konstytucji zasadg dobra wspdlnego.

Ustawa reprywatyzacyjna musiataby zatem zosta¢ oparta na systemie odszkodowan
pienieznych, przy czym takze nierealne byloby oczekiwanie od pafistwa wyplaty
rekompensaty w wysokosci rownowartosci utraconej nieruchomosci. Takie rozwigzanie w
oczywisty sposob grozitoby zachwianiem réwnowagi budzetowej, majacej przeciez status
wartosci chronionej konstytucyjnie!?, a nawet mogloby wrecz prowadzi¢ do bankructwa
kraju. Na potrzebe ograniczenia wysokosci rekompensat wyptacanych bylym wiascicielom,
ktorzy utracili swoje mienie w okresie PRL, stusznie zwracal uwage takze Trybunal
Konstytucyjny: ,,potrzeba naprawienia krzywdy blednie z uptywem lat, gdyz o rekompensate
coraz rzadziej ubiegajg sie osoby bezposrednio dotknigte dziataniem nacjonalizacji, ktére
owej krzywdy doznaty. Zamiast nich roszczen dochodzg nastgpcy prawni dysponujacy
réznymi tytulami; niekoniecznie sg to spadkobiercy wywlaszczonych, zwigzani z nimi
emocjonalnie i odczuwajacy strate sprzed lat jako uszczerbek we wilasnym mieniu. Trzeba
wreszcie dodaé, ze nawet rekompensata za utracone nieruchomosci nie moze by¢ wyptacona
w wysokosci odpowiadajacej ich wartosci, co ze wzgledow budzetowych jest dzis oczywiste i
co znalazlo wyraz w projektach ustaw reprywatyzacyjnych“!®. Co istotne, w sprawie mienia
zabuzanskiego ETPC zaakceptowat jako zgodne z Konwencja ograniczenie rekompensat do
wysokosci 20 procent utraconego mienia.

Jesli wige ustawodawca zamierza rzeczywiscie rozwigzaé problem reprywatyzacji w
Polsce, to powinien po pierwsze oszacowaé skalg zadan bylych wiascicieli i ich nastgpcow
prawnych, skonfrontowaé ja z mozliwosciami budzetowymi pafistwa i na tej podstawie
uchwali¢ ustawe, ktoéra zapewnialaby im rozsadng rekompensat¢ i wygaszalaby ich
roszczenia. Takie rozwigzanie przyj¢to w ustawie z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do
rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomo$ci poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1418), ktéra w skuteczny sposdb
rozwigzala ciggnacy si¢ od lat problem tzw. roszczen zabuzanskich.

IX. Podsumowanie

Zdaniem Fundacji rozwigzania proponowane w Projekcie sg chybione. Po pierwsze, sg
one nieadekwatne do osiagni¢cia celéw deklarowanych przez ustawodawce¢ — ani bowiem nie
przyczyniag si¢ do wyjasnienia przypadkéw nieprawidlowosci w  postgpowaniach
reprywatyzacyjnych, ani tym bardziej nie zapewnia ochrony lokatorom zwracanych kamienic.
Nierealne jest oczekiwanie, ze dziewigcioosobowy kolegialny organ bedzie w stanie zastapié
sady oraz organy administracyjne. Wrecz przeciwnie, jedyne co tego rodzaju ciato bedzie w
stanie osiagna¢, to sparalizowanie na lata postepowan dekretowych.

Po drugie, bledem jest brak ustanowienia jakichkolwiek ograniczen czasowych
zakresu dzialania Komisji. Takie rozwigzanie, przy braku jasnych wytycznych co do tego,
ktérymi sposréd ponad czterech tysigcy decyzji zwrotowych Komisja powinna si¢ zajaé,
sprawia, ze bedzie ona wszczyna¢ postgpowania rozpoznawcze w sposéb arbitralny, co z
kolei wigze sie z ryzykiem przeksztalcenia jej w instrument walki politycznej. Prowadzi to
takze do sytuacji, w ktorej wszyscy wiasciciele zreprywatyzowanych nieruchomosci zostang
postawieni w sytuacji niepewnosci prawne;j.

12 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12.
13 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt P 6/13.
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Po trzecie, uchylanie ostatecznych decyzji na podstawie wprowadzanych
retroaktywnie przestanek, sformutowanych w dodatku w sposéb wyjatkowo nieprecyzyjny, w
sposob oczywisty narusza podstawowe zasady konstytucyjne, takie jak zasada ochrony praw
nabytych czy zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przezen prawa. Niektore z
przestanek, jak np. ta zwigzana ze zjawiskiem ,,czyszczenia kamienic”, s3 wre¢cz sprzeczne z
samg istota3 nadzwyczajnej weryfikacji decyzji administracyjnych, gdyz umozliwiajg
uchylenie decyzji wydanej zgodnie z prawem. Problem naduzy¢ wzgledem lokatoréw nie jest
powigzany z prawidlowoscig samych postepowan reprywatyzacyjnych i wymaga podjecia
catkowicie innych krokow niz te proponowane przez projektodawcow.

Po czwarte, szczegélowe przepisy Projektu pelne sa rozwigzan niejasnych i
nieprecyzyjnych, wywotujacych powazne problemy interpretacyjne. Uzasadnia to konstatacje,
ze analizowany akt jest po prostu nieprzemyslany i stuzy¢ ma nie rozwigzaniu realnych
problemoéw, lecz jedynie osiagnieciu celow politycznych.

Nie znaczy to oczywiscie, ze ustawodawca i og6t witadz publicznych powinien
pozostawa¢ bierny wobec identyfikowanych patologii, do ktérych dochodzi w
postepowaniach dekretowych. Ich zwalczanie oraz usuwanie skutkéw moze si¢ jednak
odbywaé w oparciu o juz istniejgce mechanizmy prawne w ramach procedury karnej czy
administracyjnej, ktére, odpowiednio wykorzystane, sa duzo bardziej skuteczne niz
konstruowane ad-hoc nadzwyczajne S$rodki. Nie nalezy tez zapominaé, ze w celu
rzeczywistego rozwigzania probleméw wynikajacych z naduzyé, do ktérych dochodzi w
postepowaniach dotyczgcych weryfikacji aktow nacjonalizacyjnych z okresu PRL, konieczne
byloby uchwalenie kompleksowej ustawy reprywatyzacyjnej. Ustawa taka musi by¢ jednak
skonstruowana w sposob przemyslany, poprzedzony rzeczowymi analizami skutkéw
ekonomicznych, prawnych i spotecznych, a takze szerokimi konsultacjami spolecznymi.
Prawo tworzone w sposéb pospieszny i nieprzemy$lany, przy ignorowaniu zastrzezen
zglaszanych przez opozycje, organizacje pozarzgdowe czy grupy eksperckie z calg pewnoscig
nie bedzie w stanie rozwigzaé tak skomplikowanych probleméw, jak ten tu omawiany.

Projekt opinii opracowal Marcin Szwed, LL. M., prawnik w Programie Spraw
Precedensowych HFPC

W imieniu Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka,
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