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Komisji Weryfikacyjnej

W ostatnim czasie do mojego Biura wplywaja skargi od o0so6b fizycznych
wzywanych, w roznym charakterze, na posiedzenia kierowanej przez Pana
Przewodniczacego Komisji do spraw usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomos$ci warszawskich, wydanych z naruszeniem
prawa (dalej: Komisji Weryfikacyjnej). Przedmiotem tych skarg sa przede wszystkim
zarzuty dotyczace niedochowywania przez organ prowadzacy postepowanie
standardow przeshluchiwania os6b wzywanych na posiedzenia Komisji Weryfikacyjne;j.

Lektura tych listow, ale tez informacje dostgpne publicznie, istotnie mogg nasuwac
watpliwosci, czy w postgpowaniu przed Komisja w pelni przestrzegane sg gwarancje
ochrony praw procesowych uczestnikow postgpowania przed Komisja; zasady te — nawet
jezeli nie wyrazono ich wprost w ustawie z dnia 9 marca 2017 r. o szczegolnych zasadach
usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. z 2017 r., poz. 718, dalej jako
,ustawa”) — wynikaja jednak z ogolnych zasad demokratycznego panstwa prawnego,
orzecznictwa konstytucyjnego oraz zasad postepowania administracyjnego, wedlug ktoérego
wszak proceduje Komisja.

L. standardy przestuchan przed Komisjq Weryfikacyjng

1. Najcze$ciej pojawiajacym si¢ zarzutem sg zastrzezenia co do braku bezstronno$ci
cztonkéw Komisji, majacego si¢ przejawia¢ m.in.: w publicznym przesadzaniu o fakcie
naruszenia prawa przez uczestnikOw postepowania jeszcze przed jego zakonczeniem;
przypisywaniu  uczestnikom postepowania — in genmere, nawet bez proby
indywidualizowania ich jednostkowej odpowiedzialno$ci — winy 1 zamiaru celowego
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dziatania na szkode interesu publicznego 1 os6b prywatnych; sugerowaniu udzialu w
zorganizowanym zwigzku przestepczym; publicznym skladaniu o$wiadczen sugerujgcych
bezcelowos¢ skladania srodkow odwotawczych od orzeczen (decyzji, postanowien) Komisji
ze wzgledu na znikome szanse zmiany stanowiska przez Komisje.

Tego rodzaju dziatania istotnie mogg budzi¢ zastrzezenia: zgodnie bowiem z § 3
zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 maja 2017 r. w sprawie regulaminu
dziatania Komisji do spraw usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. Min.
Sprawiedliwosci z 2017 r., poz. 141, ze zm.; dalej jako ,,zarzadzenie”), Przewodniczgcy
Komisji oraz jej czltonkowie wykonujq powierzone im ustawg czynnosci w Sposob
bezstronny, rzetelny i obiektywny, kierujgc sie wylqcznie przepisami prawa oraz swojg
wiedzq i doswiadczeniem. Wymog bezstronnosci organu jest nadto jedng z wazniejszych
zasad procedury administracyjnej — art. 8 § 1 k.p.a. (do ktérego odsyta art. 38 ust. 1
ustawy), zobowigzuje organy administracji publicznej do prowadzenia post¢powania w
sposob budzqcy zaufanie jego uczestnikow do wladzy publicznej, kierujgc sie zasadami
proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania. Przede wszystkim jednak zasada
ta znajduje bezposrednie zakorzenienie konstytucyjne, w ustanowionej w art. 2 Konstytucji
RP ogo6lnej klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, z ktorej wynika szereg dalszych
zasad, m.in. respektowania wymogow proceduralnej sprawiedliwosci przez organy
stosujace prawo — o czym jeszcze dalej bedzie mowa.

Warto tez w tym miejscu przypomnie¢, ze przypisywanie okreslonym osobom
odpowiedzialno$ci karnej — takze w orzeczeniach innych organdw, m.in. administracyjnych
— jeszcze przed prawomocnym skazaniem tych osob, moze narusza¢ zasad¢ domniemania
niewinnosci wynikajacg z art. 42 ust. 3 Konstytucji RP. W orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym przyjmuje si¢, ze: Niedopuszczalne jest ustalenie przez organ
wiadzy publicznej, ze dana osoba popetnita przestepstwo i wycigganie z tego faktu
negatywnych dla niej skutkow w postegpowaniu administracyjnym bez wyroku sqdu, ktory
orzeka prawomocnie o popetnieniu tego przestepstwa (tak m.in. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 14 lutego 2017 r., sygn. Il OSK 1378/15). Takze 1 w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, statuujacy zasade domniemania niewinnosci art.
6 ust. 2 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1993 1.,
Nr 61, poz. 284, ze zm.) rozumiany jest jako naktadajacy wymog, by zZaden przedstawiciel
Panstwa ani organ wladzy publicznej nie uznawat danej osoby winng popetnienia czynu
zabronionego przed stwierdzeniem jej winy przez "sqd” (tak m.in. wyrok ETPCz z 12
kwietnia 2011 r. w sprawie Celik (Bozkurt) przeciwko Turcji, skarga nr 34388/05).

2. W dalsze; kolejnosci w skargach podnoszone s3g: brak dostepu do akt
postepowania 1 dokumentow (ze wzgledu na ,,krazenie” akt pomigdzy Komisjg a organami



Prokuratury); uniemozliwianie skladania wnioskdw procesowych przez strony i ich
pelnomocnikéw; nierzetelne procedowanie z wnioskami o wylaczenie cztonkéw organu
(uzasadnianych m.in. watpliwosciami co do bezstronno$ci tych osob); ,,zastraszanie” 0sob
wzywanych; nieuwzglednianie statusu osoby odmawiajacej skladania zeznan badz
uchylajacej si¢ od odpowiedzi na zadane pytanie.

Jak wynika z powyzszego, zarzuty te dotycza naruszenia zasady rzetelnoSci
(uczciwosci, sprawiedliwosci) proceduralnej. W orzecznictwie konstytucyjnym zasada ta
traktowana jest jako warto$¢ sama w sobie, wprost umocowana w art. 2 Konstytucji RP,
,»a zarazem podlegajagca ochronie w ramach ochrony praw jednostki w ramach systemu
konwencyjnego” (tak m.in. wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05 tu akurat na tle
,konstytucyjnie niekoniecznej” sadowej procedury kasacyjnej). Trybunal Konstytucyjny
wskazuje tez, ze, jakkolwiek pojecie sprawiedliwosci proceduralnej nie ma S$cisle
sprecyzowanego znaczenia, to jednak jej rdézne koncepcje maja ,,wspdlne jadro”,
sprowadzajace si¢ do: (1) moznosci bycia wystuchanym; (2) ujawniania w czytelny sposob
motywow rozstrzygniecia (dzialania), by unikng¢ dowolnosci czy wrecz arbitralnosci; (3)
zapewnienia przewidywalnos$ci dla uczestnika postepowania, poprzez odpowiednig spojnosc¢
1 wewnetrzng logike mechanizméw, ktorym jest poddany (tak, wsréd wielu innych:
uzasadnienie wyroku TK z 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02). Podkresli¢ trzeba, ze zasada
ta obowigzuje kazdy organ wiadzy, niezaleznie od tego, jak stuszne czy spolecznie
oczekiwane dziatania organ ten podejmuje. Chroni za$ nie tylko osoby ,,niewinne”, ale
takze 1 takie, ktore mogly dopuscic¢ si¢ naruszenia prawa.

Orzecznictwo wypracowato tez standardy prowadzenia postepowania dowodowego,
w szczegoOlnosci przestuchiwania os6b wzywanych na posiedzenia; najpetniej zdaje si¢ je
przedstawia¢ uzasadnienie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r., sygn.
U 4/06. Formalnie wyrok ten dotyczy konstytucyjnych aspektow dziatania sejmowe;j
komisji $ledczej (ktorg Komisja Weryfikacyjna nie jest, cho¢ niewatpliwie inspiracji dla jej
oryginalnego ksztattu instytucjonalnego mozna upatrywa¢ wlasnie w przepisach o
komisjach sejmowych), a do tego stosujacej procedure¢ karng, a nie — jak w niniejszej
sprawie — administracyjng. Niemniej jednak, jak zaznaczyl sam Trybunal, standard ten
winien by¢ dochowywany nie tyle ze wzgledu na zwigzanie cztonkoéw komisji Sledczej
przepisami k.p.k., ale przede wszystkim — przez wzglad na konieczno$¢ przestrzegania art.
30 Konstytucji, zobowigzujacego kazda wiadze publiczng 1 jej przedstawicieli do
poszanowania 1 ochrony godnosci cztowieka 1 art. 47 Konstytucji, zgodnie z ktorym kazdy
ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci 1 dobrego imienia. Z tego
wzgledu wiele ze sformulowanych tu tzw. regut ochronnych ma niewatpliwie walor
uniwersalny, jako gwarancje lojalnego traktowania obywateli przez wladze
demokratycznego panstwa prawnego. Do takich z pewnoscig nalezy zaliczy¢, wprost
wymienione w wyroku w sprawie U 4/06:



- zakaz  zadawania  pytah  zniewazajacych,  ponizajacych,  wySmiewajacych,
podchwytliwych lub obrazliwych dla osoby przestuchiwanej;

- niedopuszczalnos$¢ naruszania dobr osobistych osoby wezwanej;

- niedopuszczalno$¢ wdawania si¢ w spor z przestuchiwanym i sugerowanie prawdziwego
znaczenia zeznan osoby wezwanej;

- zakaz zadawania osobie przestuchiwanej pytan sugerujacych odpowiedz; takie pytania
przewodniczacy komisji ma obowigzek uchyli¢;

- obowigzek zadawania pytan dotyczacych faktéw, a nie zagdanie wyrazenia opinii;

- niedopuszczalno$¢ odczytywania zeznan innych osob 1 zadanie komentowania ich lub
ustosunkowywania si¢ do réznic w zeznaniach; niedopuszczalno$¢ zadawania pytan o
ocen¢ wiarygodnos$ci innych os6b wezwanych lub przestuchanych, a ponadto m.in.:

- niedopuszczalno$¢ wielokrotnego powtarzania i kierowania tego samego pytania pod
adresem osoby przestuchiwanej; niedopuszczalno$¢ wielogodzinnego przestuchiwania
osoby wezwanej, poza granicami jej wytrzymatosci psychicznej i fizycznej; obiecywanie
nielegalnych korzy$ci w zamian za zlozenie zeznan (np. uchylenia tymczasowego
aresztowania); zadawanie pytan niezwigzanych 2z przedmiotem przestuchania;
wielokrotne przestuchiwanie tej samej osoby co do tych samych okolicznosci.

W tym samym wyroku Trybunal Konstytucyjny podkreslit tez, ze — cyt.:
Przestuchania prowadzone przez postow na Sejm, a wiec przedstawicieli wladzy
ustawodawczej, powinny by¢ wyrazem najwyzszego poszanowania dla obowiqzujgcych
norm. Stanowi¢ powinny wzor do nasladowania dla innych organow procesowych. Stqd tak
wielkie znaczenie ma merytoryczne przygotowanie cztonkow komisji, znajomos¢ zasad
prawa oraz wynikajgcych z tego prawa gwarancji. Uzasadnione jest oczekiwanie
przestrzegania najwyzszych standardow moralnych zwigzanych z szacunkiem dla 0sob
bedgcych w stabszej pozycji przestuchiwanych wobec przestuchujgcych ich postow
czlonkow komisji, oczekiwanie najwyzszej kultury i taktu. Wydaje si¢ wigc, ze publiczne
transmitowanie posiedzen Komisji Weryfikacyjnej (ktorej cztonkami sg rowniez Postowie)
oraz nieograniczony dostep obywateli do tych zasobdw, udostepnianych rowniez za
posrednictwem Internetu, daje dobra okazj¢ do upowszechniania wysokich standardow
procedowania. Jest to szczegolnie istotne wiasnie ze wzgledu na, rowniez podnoszony przez
TK, aspekt oczywiscie slabszej pozycji o0séb przestuchiwanych przez Komisje
Weryfikacyjng — a zatem przez organ wiladzy koncentrujacy w swoim rgku szereg
specjalnych kompetencji, w wielu aspektach nadrzgedny wzgledem innych organéw
panstwa, ktore nie dysponujg az takim zakresem sprawowanego imperium.

Gwarancji proceduralnych co do sposobu prowadzenia postgpowania dowodowego
nie wprowadza takze — wprost — Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych
Wolnosci: art. 6 Konwencji gwarantuje prawo do rzetelnego procesu, nie stanowi [jednak]
zadnych przepisow w sprawie dopuszczalnosci dowodow lub sposobu oceny dowodow, ktore



nalezq zasadniczo do kwestii regulowanych przez prawo krajowe i sqdy krajowe. Niemniej
jednak, ocenie Trybunatu podlega kwestia, czy postepowanie w swym
caloksztalcie, lgcznie ze sposobem, w jaki material dowodowy zostal pozyskany, byto
rzetelne (wyrok ETPCz z 18 pazdziernika 2016 r. w sprawie Vukota-Boji¢ przeciwko
Szwajcarii, skarga nr 61838/10).

3. W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka sprawiedliwa
(rzetelna) procedura jest traktowana jako podstawowa gwarancja ochrony praw jednostki,
objeta trescig art. 6 ust. 1 Konwencji. Przepis ten nie odnosi si¢ wylacznie do postepowania
stricte sadowego, ale — dotyczac ,,praw 1 obowigzkéw o charakterze cywilnym” — znajduje
zastosowanie w kazdym rodzaju postgpowania, gdzie o takich prawach si¢ rozstrzyga. Ani
charakter legislacji, ktora reguluje rozstrzygang sprawe (prawo cywilne, handlowe,
administracyjne itd.) [ani] to, jakiemu organowi powierzono jurysdykcje nad sprawq (sqd
powszechny, organ administracyjny itp.) nie majq rozstrzygajgcego znaczenia (tak, wsrod
wielu innych: wyrok ETPCz z 5 lutego 2015 r. w sprawie Bochan przeciwko Ukrainie,
skarga nr 22251/08).

Komisja Weryfikacyjna bez watpienia rozstrzyga o prawach i1 obowigzkach o
charakterze cywilnym: kontrolujac tzw. decyzje reprywatyzacyjne w istocie rozstrzyga o
tytule wlasno$ci nieruchomosci warszawskiej, moze tez natozy¢ obowigzek zwrotu
rownowartosci  nienaleznego  $wiadczenia oraz  przyzna¢  odszkodowanie lub
zado$Cuczynienie. Orzeka zatem o prawach majatkowych o0s6b prywatnych (oraz o mieniu
samorzagdowym), co oznacza, ze gwarancje konwencyjne dotyczace m.in. sprawiedliwej
procedury obowigzujg takze w postgpowaniu administracyjnym, jakie prowadzi Komisja.
Stosowanie gwarancji z art. 6 Konwencji takze w tego typu sprawach potwierdza bogate
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ktory wielokrotnie stwierdzat
naruszenie przez Polske art. 6 Konwencji wtasnie w postgpowaniach administracyjnych
dotyczacych tzw. kwestii gruntéw warszawskich. Nawet jezeli watpliwe jest, czy skarzacy
moze powolywac si¢ tu na gwarancje materialnoprawne ochrony wiasnosci (praw
majatkowych) z art. 1 Protokolu Nr 1 do Konwencji, to jednak zawsze mu stuza,
jakosciowo odmienne, gwarancje rzetelnego postegpowania (tak m.in. orzeczenia w
sprawach: Bennich-Zalewski przeciwko Polsce, skarga nr 17949/03, wyrok z 22 kwietnia
2008 r.; na tle przewleklosci tzw. postepowan dekretowych traktowanej jako naruszenie art.
6 Konwencji — sprawy: Beller przeciwko Polsce (skarga nr 51837/99, wyrok z 1 lutego 2005
r.), Koss przeciwko Polsce (skarga nr 52495/99, wyrok z 28 marca 2006 r.), Szenk
przeciwko Polsce (skarga nr 67979/01, wyrok z 22 marca 2005 r.), Sierminski przeciwko
Polsce (skarga nr 53339/09, wyrok z 2 grudnia 2014 r.) 1 wiele innych).

Zasada rzetelnosci proceduralnej nie obowigzuje zatem wytacznie w postepowaniu
przed sadem, ale winna by¢ stosowana takze w postepowaniach administracyjnych. Takze 1



polskie sady odwotuja si¢ do ,przyjetej w polskim porzqdku prawnym koncepcji
zapewniania jednostce w postepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym
podwdjnej ochrony, to jest poprzez prawo do procesu (obrony interesu prawnego w
unormowanym przepisami prawa procesowego postepowaniu, z zagwarantowaniem takze
prawa do obrony za pomocq Srodkow zaskarzenia) oraz poprzez prawo do sqdu (prawo
jednostki do zaskarzenia dziatania administracji publicznej w celu rozstrzygniecia sporu o
zgodnosé z prawem przez niezawisly, bezstronny sqd). Zrédet tej ochrony poszukiwaé nalezy
w normach ponadustawowych, tj. art. 2 Konstytucji RP, art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci (...) oraz art. 6 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej w brzmieniu nadanym Traktatem Lizbonskim zmieniajgcym Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat Ustanawiajgcy Wspolnote Europejskq (Dz. Urz. U.E. Seria C Nr 115
z dnia 9 maja 2008 r.)” (tak m.in. wyrok NSA z 2 pazdziernika 2012 r., sygn. II OSK
1024/11).

O wadze 1 randze tych gwarancji $wiadczy juz chocby to, ze do standardu
konstytucyjnego 1 konwencyjnego sady odwotlujg si¢ pomimo tego, ze w samej procedurze
administracyjnej istniejg przeciez proceduralne gwarancje poszanowania praw procesowych
uczestnikow postgpowania: nie tylko przywolana wyzej, a wynikajaca z art. 8 § 1 k.p.a.
zasada poglebiania zaufania obywateli do panstwa (rownoznaczna z wymogiem
praworzadnego 1 sprawiedliwego prowadzenia postegpowania 1 rozstrzygnigcia sprawy przez
organ), ale takze, przewidziany w art. 10 k.p.a. obowigzek zapewnienia stronom czynnego
udziatlu w kazdym stadium postgpowania oraz umozliwienia im wypowiedzenia si¢ co do
zebranych dowodow 1 materiatow oraz zgtoszonych zadan. Raz jeszcze trzeba podkreslic, ze
owemu poglebianiu zaufania sprzyja nie tylko wydanie orzeczenia merytorycznie
prawidlowego czy spolecznie oczekiwanego, ale rowniez sam sposob, w jaki do
rozstrzygniecia takiego dochodzi — tj. to, jak organ wtadzy publicznej faktycznie proceduje.

4. Warte odnotowania jest 1 to, Zze nie wszystkie ewentualne uchybienia proceduralne
moga by¢ sanowane poprzez samg mozliwo$¢ zaskarzenia orzeczenia administracyjnego do
wlasciwego sadu. Orzecznictwo ETPCz na tle spraw administracyjnych wielokrotnie
podkresla, iz, co do zasady, nie dochodzi do naruszenia art. 6 Konwencji, jezeli owym
,wlasciwym sadem” jest sad administracyjny — z reguly o ograniczonej kontroli 1 kognicji
polegajacej na badaniu wczesniejszego postgpowania zamiast podejmowania decyzji o
charakterze faktycznym. Niemniej jednak, dokonujgc oceny, czy kontrola sgdowa dostepna
skarzgcemu byta wystarczajgca, Trybunal bedzie mial na wzgledzie kompetencje
przedmiotowego organu sgdowego oraz takie czynniki jak (a) przedmiot decyzji, od
ktorej wniesiono odwoltanie, a w szczegdlnosci to, czy dotyczyta ona kwestii specjalnej
wymagajqgcej wiedzy lub doswiadczenia zawodowego oraz czy byla ona zwigzana z
wykonywaniem uznania administracyjnego, a jezeli tak, to w jakim zakresie, (b)
sposob, w jaki decyzja ta zostala wydana, w szczegdlnosci gwarancje proceduralne
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dostepne w postepowaniu przed organem rozstrzygajgcym, i (c) tresc
sporu, wigcznie z dochodzonymi i rzeczywistymi podstawami odwotania (tak m.in. wyrok
ETPCz z 21 lipca 2011 r. w sprawie Sigma Radio Television Ltd. przeciwko Cyprowi,
skarga nr 32181/04). Jezeli wigc np.: sad nie moze rozstrzygna¢ podstawowej kwestii
podniesione] w sporze; uznaje si¢ za zwigzany wczesniejszymi ustaleniami organow
administracyjnych o charakterze rozstrzygajacym dla spraw toczacych si¢ przed tymi
sadami, bez niezawistego zbadania tych kwestii; nawet pomimo zasadno$ci skargi nie ma
mozliwosci zwrocenia sprawy w celu wydania nowej decyzji — zakres sagdowej kontroli nie
moze zosta¢ uznany za ,,wystarczajacy’” w rozumieniu art. 6 Konwencji (tamze).

Takze 1 w $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci Prawo do
rzetelnego procesu sqgdowego, zagwarantowane w art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji (...),
stanowi ogolng zasade prawa Unii, przewidziang obecnie w art. 47 akapit drugi Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej. O tym, czy dana procedura musi spetnia¢ ww. wymogi
decyduje przede wszystkim charakter naruszen prawa ocenianych w danym postgpowaniu
oraz charakter 1 stopien surowosci zwigzanych z nimi sankcji. Sankcje te moze natozy¢
takze organ administracyjny — o ile jego decyzja begdzie przedmiotem petnej, tj. skuteczne;j
kontroli niezawistego sadu. Sgd musi mie¢ mozliwos¢ oceny proporcjonalnosci
wyboru dokonanego przez organ (..) oraz zweryfikowania jego ustalen
technicznych (tak m.in. wyrok ETS z 27 marca 2014 r. w sprawie Saint-Gobain Glass
France i in. przeciwko Komisji, sprawa nr T-56/09).

Tymczasem, ze wzgledu na wyjatkowe kompetencje Komisji Weryfikacyjne;j,
dziatajacej jako swoisty ,super organ”, do tego orzekajagcy w warunkach znacznej
uznaniowos$ci, mozna mie¢ watpliwosci, czy przyjety w polskim systemie prawnym model
kontroli sgdowoadministracyjnej — wylacznie z punktu widzenia legalnosci — rzeczywiscie
spelni wymog kontroli skutecznej 1 efektywnej w rozumieniu Konwencji i prawa unijnego.
Watpliwosci te dotycza przede wszystkim przypadkow, gdy te orzeczenia Komisji, ktore
rozstrzygaja cywilnoprawne spory majatkowe pomigdzy obywatelami, zdaja si¢ miec
charakter prejudycjalny w stosunku do orzeczen sadu cywilnego. Obejmuje to m.in. takie
sytuacje jak: zabezpieczenie postegpowania poprzez stosowny wpis do ksigegi wieczyste] —
art. 23-25 ustawy; obligatoryjne zawieszanie wszystkich postepowan sagdowych toczacych
si¢ rownolegle do postepowania ,,weryfikacyjnego” — art. 26 ust. 1 ustawy; samodzielna
ocena przez Komisj¢ skutecznosci nabycia praw rzeczowych do nieruchomosci, przestanek
dobrej wiary po stronie nabywcy oraz przesadzanie o tytule wlasnosci nieruchomosci, do
tego przy catkowitym wylaczeniu drogi sagdowej — art. 40 ust. 1 zd. 2 ustawy; okreslanie
podstaw 1 zasad zwrotu rownowartosci nienaleznego §wiadczenia — art. 31 ustawy; ustalanie
zasad odpowiedzialno$ci odszkodowawczej pomiedzy podmiotami prawa prywatnego i
rozliczen z tego tytutu — art. 33 1 art. 34 ustawy; uksztatltowanie zasad odpowiedzialnos$ci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych — art. 41 ustawy (kwestie te zostaly szerzej



przedstawione w  wystgpieniu Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 16 marca 2017 r., znak: 1V.7004.5.2017).

Z tych wszystkich powodow w ocenie Rzecznika tak wazne jest dochowywanie
najwyzszych standardow proceduralnej rzetelnosci juz od pierwszego etapu postepowania.

5. Oczywiscie, do rozpoznania wigkszosci z przedstawianych zarzutow wilasciwy
bedzie sad administracyjny, do ktérego — zgodnie z informacjami udostgpnionymi na
stronie internetowej Ministerstwa Sprawiedliwosci — zaczynaja wplywacé pierwsze skargi
0sOb upatrujagcych naruszenia swoich praw w poszczegdlnych czynnosciach Komisji
Weryfikacyjnej. Niemniej jednak, majac na uwadze cigzar zarzucanych nieprawidlowosci,
zwracam si¢ do Pana Przewodniczacego juz na tym etapie postgpowania — w oparciu o art.
13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn.:
Dz.U. z 2017 r., poz. 958) — o przeanalizowanie zglaszanych zarzutow w Swietle
przytoczonych wyzej gwarancji proceduralnej rzetelnosci, a w tym — 1 standardow
przestuchiwania 0s6b wzywanych na posiedzenia Komisji. Jezeli za$ zarzuty te, w ocenie
Pana Przewodniczacego, sa cho¢by w cz¢$ci uzasadnione, zwracam si¢ z uprzejma prosba o
podjecie dziatah mogacych zapobiega¢ tego typu sytuacjom w przysztosci 1 o
poinformowanie o swoim stanowisku Rzecznika.

II.  praktyka funkcjonowania Komisji Weryfikacyjnej a zasada proporcjonalnosci

Niezaleznie od powyzszego, pewnych wyjasnien wymaga takze praktyka stosowania
przez Komisje niektorych, niejasnych badZz ogolnych, rozwigzah ustawowych — w
szczegblnosci z punktu widzenia przestrzegania konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci
dziatania wtadzy publiczne;.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat nieostro$ci i
niedookreslonos$ci poje¢ prawnych, uznajac, ze same w sobie nie naruszajg one zasad
pewnos$ci prawa 1 prawnego bezpieczenstwa; czg¢sto sprzyjaja uelastycznieniu porzadku
prawnego. Uzycie takich zwrotéw przesuwa obowigzek konkretyzacji normy na etap
stosowania prawa, dajagc organom — zwlaszcza w wypadku uznania administracyjnego —
pewng swobode decyzyjna, ktorej jednak nie mozna utozsamia¢ z dowolnoscia 1 wolnoscia
od zewng¢trznej kontroli (tak wyrok TK z 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02). Korelatem
takiego dyskrecjonalnego uprawnienia organu jest nie tylko zwigkszony obowigzek
perswazyjny. Wymagane jest przede wszystkim istnienie szczegdlnych gwarancji
proceduralnych, zapewniajgcych przejrzystos¢ i ocennos¢ praktyki wypetniania nieostrego
zwrotu konkretng tresciqg przez organ decydujgcy o jego wypetnieniu (por. wyrok TK z 16
stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05). Szczegolnie rygorystycznie nalezy podchodzi¢ do
stosowania tych przepiséw, ktére uprawniaja do podejmowania przez organ wiladzy



publicznej dziatan witadczo wkraczajacych w sfere konstytucyjnych praw 1 wolnosci
jednostek: Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tekstu przepisow
pozostawiac¢ organom majgcym je stosowac nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce
zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki (tak wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K. 33/00).

Niewatpliwie celem dzialania Komisji Weryfikacyjnej jest dazenie, w swoisty
sposob, do zaspokojenia spotecznego poczucia sprawiedliwosci. Jednakze jej
nadzwyczajne, wyjatkowo szerokie kompetencje, w powigzaniu z uzyciem klauzul
generalnych okreslajacych podstawy jej dziatania sprawiaja, ze kluczowe staje si¢ pytanie o
granice ingerencji wtadzy w prawa jednostek. Granice te wynikajg z — rowniez wywodzonej
z konstytucyjnej klauzuli demokratycznego panstwa prawnego — zasady proporcjonalnoSci
sensu largo, tj. stosowania przez panstwo, przy ingerowaniu w konstytucyjne prawa
swoich obywateli, tylko takich sSrodkéw prawnych, ktore sa rzeczywiscie niezbedne, a
do tego proporcjonalne do zamierzonego rezultatu. W S$wietle tej zasady wiladze
publiczne, odwotujac si¢ do kategorii interesu publicznego jako przestanki ograniczenia
(czy odebrania) wolnosci 1 praw ,,mogg duzo, ale nie mogg wszystkiego” 1 muszg w swych
dziataniach uwzglednia¢ hierarchi¢ wartosci wynikajacg z koncepcji demokratycznego
panstwa prawnego (tak m.in. TK w uzasadnieniu cytowanego wyroku w sprawie U 4/06;
podobnie w wyroku z 9 lipca 2007 r. w sprawie P 30/06).

Majac na uwadze powyzsze, uprzejmie prosz¢ — rOwniez w oparciu o art. 13 ust. 1
pkt 2 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich — o wyjasnienie nastepujacych kwestii:

(1) jakiego rodzaju kryteria stosuje Komisja przy doborze rozpoznawanych przez
siebie spraw?

Jezeli Komisja Weryfikacyjna ma kontrolowa¢ wydane do tej pory decyzje
dekretowe, to — biorgc pod uwage zarowno liczbe tych decyzji (okoto kilku tysigcy), jak 1
liczebno$¢ samej Komisji (jeden dziewigcioosobowy sktad, do tego orzekajagcy w dwoch
instancjach) — sitg rzeczy musi zosta¢ przeprowadzona ich, wstgpna chociazby, selekcja.
Kryteria jej dokonywania nie wynikajg jednak z ustawy. Z kolei Komisja wszystkie
czynnoS$ci (1 sprawdzajace, 1 rozpoznawcze) podejmuje z urzedu. Réwniez z zarzadzenia
wykonawczego  wynika jedynie, ze ,czynnoSci analityczne” umozliwiajace
przeprowadzenie ,,czynno$ci sprawdzajacych” wykonuje, na polecenie Przewodniczacego
Komisji, Departament Prawa Administracyjnego (DPA) w Ministerstwie Sprawiedliwosci;
prace te konczg si¢ stanowiskiem Departamentu, opracowanym w zakresie zleconym przez
Przewodniczacego (§ 11 zarzadzenia). Rowniez udostepnione publicznie informacje (w
Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Sprawiedliwosci) wskazuja z reguly, ze
czynno$ci sprawdzajace przeprowadzono w oparciu o analizy Departamentu, ,,na podstawie
dokumentdéw pozyskanych z CBA, SKO, m.st. Warszawy oraz Prokuratury”. Informacje te



jednak nie daja Zadnych podstaw do ustalenia, jakiego rodzaju przestankami kieruje si¢
Komisja przy doborze kontrolowanych spraw. Przyktadowo, sama ustawa nie ogranicza
Komisji jedynie do przypadkow ,,popetnienia przestepstwa”, ale daje jej nieporoOwnanie
szerszy zakres dziatania (nb. w jednej ze skarg pojawiajg si¢ zarzuty ,fikcyjnego”
prowadzenia przez Prokuratur¢ postepowania dotyczacego rzekomego przestepstwa sprzed
kilkudziesigciu lat, ktére — nawet jezeli w ogble je popelniono — to jego $ciganie uleglto
przedawnieniu wiele lat temu, a samo post¢powanie przygotowawcze w ogdle nie powinno
by¢ prowadzone).

Wynikajaca z zasady proporcjonalnosci dyrektywa samoograniczania organu, przy
stosowaniu wiladczych srodkéw represyjnych, do sytuacji rzeczywiscie niezbednych zdaje
si¢ rowniez nakazywaé wstrzemi¢zliwos¢ w tych przypadkach, w ktérych dziatalnos¢
Komisji powiela dziatania organdw nadzoru. Tymczasem, poza wspomnianymi wyzej
przestankami odwotujacymi si¢ do kategorii interesu spotecznego, stanowigcymi
legislacyjne novum, okreslone w art. 30 ustawy podstawy wydania decyzji przez Komisj¢ sg
juz przewidziane w ogdlnej procedurze administracyjnej, badz jako podstawy wznowienia
postepowania, badz tez — jako podstawy stwierdzenia niewazno$ci decyzji (por. tez
szczegllny tryb zmiany decyzji ostatecznej przez wlasciwego ministra, przewidziany w art.
161 k.p.a.).

Wydaje si¢ wigc, ze w celu uniknigcia jakiegokolwiek nawet podejrzenia
arbitralno$ci dziatania organu, celowym bytoby upublicznienie kryteriow, jakimi kieruje si¢
tak specjalny organ wladzy — tym bardziej, ze w wielu aspektach Komisja przyjeta bardzo
wysoki standard jesli chodzi o informowanie opinii publicznej o prowadzonych przez siebie
postepowaniach. Prosze¢ rowniez o udzielenie informacji, czy ta okoliczno$¢, ze inny,
wlasciwy organ panstwa prowadzi juz postgpowanie, a korzystnemu — z punktu widzenia
optyki Komisji — wynikowi tego postepowania nie stoi na przeszkodzie np. uptyw termindéw
z art. 146 § 1 lub z art. 156 § 2 k.p.a., jest brana pod uwage przez Komisjg, czy jest to
okolicznos¢ dla niej irrelewantna. Innymi slowy, czy Komisja dziala wylacznie jako
instytucja ultima ratio, gdy inne tryby ochrony prawa zawodza, czy tez raczej uznaje siebie
za zwykly organ kontrolny, dzialajacy réwnolegle z innymi (aczkolwiek uprzywilejowany
w tym sensie, ze postgpowanie weryfikacyjne wyprzedza inne postepowania, ktore ulegaja
zawieszeniu) oraz wlasciwy do zbadania kazdej sprawy o charakterze reprywatyzacyjnym?

(2) decyzje z jakiego okresu bada Komisja?

Z ustawy wprost nie wynika, decyzje z jakiego okresu moga by¢ badane przez
Komisje. Wprawdzie organ ten stosuje procedure administracyjng (a w tym podlegatby on
ww. terminom z art. 146 lub art. 156 k.p.a.), niemniej jednak swoiste przestanki orzekania 1
specjalny tryb dziatania moglyby przemawia¢ za tym, ze akurat w tym wypadku
przywotane przepisy k.p.a. o ,,przedawnieniu” si¢ nie stosujag — co oznaczaloby catkowity



brak czasowych ograniczen kontroli (na t¢ okoliczno$¢, niezbyt jasno, powoluje si¢ zreszta
uzasadnienie projektu ustawy). Objecie zakresem kognicji Komisji kontroli spraw
rozstrzyganych w okresie kilkudziesigciu lat stawia jednak na porzadku dziennym kolejng
trudng kwestig, jaka jest ochrona praw (slusznie) nabytych. Zasada ta chroni jednostki przed
arbitralno$cig wladzy publicznej, zezwalajac na naruszenie owego bezpieczenstwa
prawnego jedynie w przypadkach, gdy szczegdlnie wymaga tego zasada sprawiedliwosci.
Relacje fundamentalnych zasad konstytucyjnych: zasady stusznosci (spolecznej
sprawiedliwos$ci), prawnego bezpieczenstwa i1 zasady legalizmu (praworzadnosci) szeroko
omowit Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13
wlasnie dotyczacego czasowych granic uniewazniania dawnych decyzji administracyjnych
(nb. wcigz niewykonanego przez ustawodawce).

Majac te okolicznos¢ na wzgledzie, uprzejmie prosz¢ o wyjasnienie, czy
argumentacja konstytucyjna odnoszaca si¢ do konieczno$ci stosowania barier czasowych
przy probach podwazania rozstrzygnie¢ sprzed wielu lat (tj. niezaleznie od ustawowe;j
przestanki nieodwracalnych skutkow prawnych) jest brana pod uwage przy podejmowaniu 1
rozstrzyganiu spraw? W szczegdlnosci chodzi o kontrole tych decyzji, ktorych
beneficjentami sg osoby, ktorym nie sposéb postawi¢ zarzutu kwalifikowanego naduzycia
prawa (por. tez punkt 4 ponizej).

(3) jakiego rodzaju decyzje bada Komisja?

Okreslajac w art. 29, jakiego rodzaju decyzje moze wydawa¢ Komisja, ustawa stawia
Komisje¢ niejako jednoczesnie w roli organu zwyktej kontroli instancyjnej 1 organu nadzoru.
Uprzejmie prosz¢ zatem o wyjasnienie, czy Komisja bada wytacznie decyzje ostateczne, czy
roOwniez nieostateczne, a takze — czy przedmiotem jej kontroli sg réwniez decyzje
prawomocne (tj. te, o ktorych prawidtowosci orzekt juz sad administracyjny).

(4) w jaki sposéb Komisja chroni uzasadnione prawa obywateli w przypadku ich
konfliktu?

Zdaniem Rzecznika, wazenie wartosci konstytucyjnych przez wzglad na zasadg
proporcjonalnosci, o jakim wspominat TK w przywotanym wyzej wyroku w sprawie P
30/06, oraz wyjatkowa rozwaga przy stosowaniu restrykcyjnej ustawy sa szczegOlnie
niezb¢dne wowczas, gdy Komisja orzeka o prawach tych osob, ktore swoimi dziataniami
nie naruszyly porzadku prawnego, a ich udzial w inkryminowanym ,procederze” ma
charakter przypadkowy. Przyktadowo, dotyczy¢ to moze np. wspotspadkobiercow bytych
wspotwlascicieli gruntow warszawskich, ktorzy stali si¢  wspotuprawnionymi do
nieruchomosci wraz z osobami naduzywajacymi prawa; osob, ktore sprzedaty udziaty w
odzyskanej nieruchomos$ci osobie trzeciej, a nowy, badz jeszcze kolejny, wlasciciel np.
narusza prawa lokatoréw.



W S$wietle bowiem przepisow ustawy, podstawag odebrania tym osobom tytutu
prawnego do nieruchomosci badZz nalozenia wlasnie na nich (a nie na bezposrednich
sprawcOw naruszenia prawa) obowigzku zwrotu réwnowartosci tej nieruchomosci nie sg
jedynie okolicznosci lezace po ich stronie, jako beneficjentow decyzji reprywatyzacyjnych;
wowczas uzasadnione bytoby twierdzenie, ze istotnie uzyskali oni tytut do gruntu w sposob
niesluszny, kosztem m.st. Warszawy badz innych jeszcze osob. Ustawa dopuszcza jednak
obarczenie tych oséb petng odpowiedzialno$ciag majatkowa takze za pozniejsze dzialania
podmiotow trzecich — nie wymagajac jakiegokolwiek bezprawnego powigzania
(porozumienia) miedzy taka osoba a bezposrednimi naruszycielami np. praw lokatoréw
(por. art. 30 ust. 1 pkt 5 1 pkt 6 ustawy). Do tego miarkowanie tej odpowiedzialnos$ci zalezne
jest w znacznym stopniu od uznania Komisji (art. 31 ust. 3 1 ust. 4 ustawy). Uzyskane w
takich okolicznosciach przysporzenie po stronie adresata decyzji reprywatyzacyjnej
(,,Swiadczenie” w rozumieniu ustawy) moze zatem zosta¢ uznane za nienalezne takze
wowczas, gdy sama decyzja byla prawidlowa, a jej beneficjent dzialal zgodnie z
obowigzujacym prawem. W tego typu sytuacjach arbitralne przypisanie adresatowi
(beneficjentowi) decyzji reprywatyzacyjnej odpowiedzialnosci za osoby trzecie nie znajduje
uzasadnienia nawet na gruncie zasad slusznosci i1 spotecznej sprawiedliwosci.

Nalezy tez zauwazy¢, ze wigkszo$¢ postepowan przed Komisja toczy si¢ juz wedtug
przepisow k.p.a. w brzmieniu obowigzujacym od 1 czerwca 2017 r. Nowelizacja ta,
wprowadzona ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. (Dz.U. poz. 935), wprowadza dalsze
gwarancje ochrony praw jednostek wilasnie w aspekcie poglebiania zaufania do dziatan
organow panstwa. Przykladowo, obecnie organy administracyjne nie moga odstepowac od
utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw (dodany nowy art. 8 § 2 k.p.a.). W tych za$
sprawach, ktorych przedmiotem jest natozenie na stron¢ obowigzku badZ ograniczenie lub
odebranie stronie uprawnienia, watpliwosci musza by¢ rozstrzygane na korzysS¢ strony
(nowy art. 7a k.p.a.). I pomimo tego, ze zasady tej nie stosuje si¢, gdy sprzeciwiajg si¢ temu
sporne interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktore wynik postepowania ma wplyw,
badz tez wymaga tego wazny interes publiczny — nie ulega watpliwosci, ze wynikajaca z
tego przepisu dyrektywa lojalnego traktowania obywatela powinna by¢ brana pod uwage
przez organ rozstrzygajacy sprawe, a ostateczny wynik postgpowania — zaleze¢ od
szczegolnie wnikliwego wazenia wartosci zastugujacych na ochrong.

W Swietle powyzszego, uprzejmie prosz¢ o udzielenie informacji, czy opisane wyzej
okolicznos$ci sg brane pod uwage przez Komisje 1 czy majag wpltyw np. na dobor spraw
podlegajacych kontroli, badZz tez na jej ostateczny wynik? Czy Komisja dostrzega
konieczno$¢ poszanowania praw tych osob, co do ktérych istnieje uzasadnione ryzyko
odebrania im praw majatkowych pomimo tego, ze swoim dziataniem nie naruszyly ani
obowigzujacego prawa, ani zasad stusznosci? (Przykladowo, sprzedaz odziedziczonego
udzialu w nieruchomosci, ktorej wilasciciela nie sta¢ na jej utrzymywanie czy generalny



remont, nie narusza prawa.) Wreszcie, czy Komisja dopuszcza ,,indywidualizowanie”
odpowiedzialnos$ci za naruszenie prawa badz interesu spotecznego (w rozumieniu ustawy),
np. w taki sposéb, by — tam, gdzie jest to mozliwe — uchyli¢ (stwierdzi¢ niewaznos¢) decyz;ji
dekretowej jedynie w czesci, nie ingerujac w sytuacje prawng osob dziatajacych w dobrej
wierze — tak, by dazenie do spotecznej sprawiedliwosci nie krzywdzilo kolejnych,
przypadkowych os6b?

(5)na czym polega merytoryczne wsparcie udzielane przez pracownikow
Ministerstwa Sprawiedliwosci oraz ich udziat w naradach 1 gtosowaniu Komis;ji?

Przepisy wykonawcze do ustawy zapewniaja Komisji organizacyjne i1 merytoryczne
wsparcie, ktorego udziela nowoutworzony, obecnie pigciowydziatowy, Departament Prawa
Administracyjnego w Ministerstwie Sprawiedliwosci. Jego jedynym zadaniem jest obsluga
Komisji. Zadbanie o wsparcie w tak trudnych sprawach niewatpliwie zastuguje na uznanie.
Zgodnie jednak z § 11 1 § 20 zarzadzenia pracownicy Departamentu, na zlecenie
Przewodniczacego 1 we wskazanym zakresie, podejmuja czynnosci analityczne
umozliwiajgce przeprowadzenie postepowania sprawdzajacego i przedstawiajg stanowisko
w sprawie (o czym byla juz wyzej mowa), a ponadto — analizujg caly material dowodowy
sprawy (dokumenty 1 wyjasnienia), rowniez przedstawiajgc Komisji swoje stanowisko w
sprawie. Bez watpienia ww. ,,czynnos$ci analityczne” majg inny charakter niz obstuga
administracyjno-biurowa, uregulowana odrebnie 1 szczegétowo okreslona w Rozdziale 6
zarzadzenia.

Regulacja taka moze wigc nasuwaé watpliwosci co do tego, czy rzeczywiscie
postepowanie dowodowe, w tym dokonywanie merytorycznej 1 prawnej oceny
zgromadzonego materiatu, prowadzi sama Komisja — ktérej cztonkowie majg si¢ kierowac
wylacznie przepisami prawa, wlasng wiedzg 1 doswiadczeniem — czy tez gros kluczowych
czynno$ci nie jest faktycznie wykonywanych przez inny organ, tj. podlegtych Ministrowi
Sprawiedliwosci urzednikéw. Watpliwosci te poglebia — zmieniona zaledwie po miesigcu
obowigzywania zarzadzenia — regulacja § 33, zgodnie z ktéra w naradach i1 glosowaniu
Komisji nie uczestniczg wylacznie jej cztonkowie (ewentualnie protokolant), ale takze —
pracownicy Ministerstwa Sprawiedliwosci. Na tym etapie ich rola i dopuszczenie do
czynnosci stricte orzeczniczych nie wydajg si¢ do konca jasne. Zwraca tez uwage, ze o ile
cztonkowie Komisji formalnie sg niezalezni od Ministra Sprawiedliwosci (aczkolwiek moga
by¢ w kazdym czasie odwotani) oraz zobowigzani do zachowania poufnosci, obie te zasady
zdaja si¢ nie dotyczy¢ pracownikow resortu sprawiedliwosci, podleglych urzedniczo swoim
przetozonym.



(6) w jaki sposob Komisja komunikuje si¢ z uczestnikami postegpowania oraz innymi
organami panstwa?

Ustawa umozliwia doreczanie wszelkiej korespondencji, w tym postanowienia o
wszczeciu postepowania oraz decyzji je konczacej, zawiadomien 1 wezwan na rozprawy, za
posrednictwem strony internetowej Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa
Sprawiedliwosci — bez jakichkolwiek warunkow czy przestanek uzasadniajgcych
skorzystanie z tak wyjatkowego rozwigzania (art. 16 ust. 3 ustawy). Jest to niewatpliwie
duze uflatwienie dla organu kosztem uprawnien procesowych stron. Tymczasem w
orzecznictwie konstytucyjnym podkresla si¢, ze konstrukcja dorgczenia zastgpczego jako
posta¢ ograniczenia prawa do sagdu musi miesci¢ si¢ w granicach wyznaczonych trescig art.
31 ust. 3 Konstytucji (por. wyrok TK z 15 pazdziernika 2002 r., sygn. SK 6/02).
Dodatkowo, nie mozna catego cigzaru dbatosci o skuteczno$¢ dorgczenia przerzuca¢ na
adresata danego rozstrzygniecia (tak m.in. wyrok TK z 12 wrze$nia 2002 r., sygn. SK
35/01). W niniejszej sprawie natomiast wydaje si¢, ze niektdre przepisy ustawy i
zarzgdzenia upowazniaja Komisje do korzystania z konstrukcji takiego dorgczenia
zastepczego (ogloszenia publicznego) w zasadzie dowolnie, bez uzasadnienia koniecznos$cia
czy nawet jakgkolwiek potrzebg zastosowania takiego rozwigzania. Z drugiej jednak strony
pewna niespdjnos¢ przepiséw zarzadzenia, ktore jednocze$nie odsyta 1 do ustawy, 1 do
konkretnych regulacji k.p.a., moglaby przemawia¢ jednak za tym, ze wezwania za
posrednictwem BIP odbywajg si¢ jedynie wowczas, gdy jest to uzasadnione wskazanymi w
ustawie okoliczno$ciami.

W zwigzku z powyzszym uprzejmie prosze o wyjasnienie, czy zasadg przyjeta przez
Komisje jest komunikowanie si¢ z uczestnikami postgpowania (tj. zawiadamianie,
wzywanie na rozprawy, dorgczanie orzeczen) wylgcznie za posrednictwem strony
internetowej, tj. Biuletynu Informacji Publiczne; Ministerstwa Sprawiedliwosci, czy tez
Komisja dokonuje takich doreczen rowniez droga pisemng. Jezeli za$ stosuje oba tryby,
prosze o poinformowanie Rzecznika, jakimi kryteriami kieruje si¢ przy doborze takiej a nie
innej formy doreczen.

Prosz¢ réwniez o udzielenie Rzecznikowi informacji, czy powyzszy tryb publicznych
ogloszen Komisja stosuje tylko wobec uczestnikow postepowania, czy réwniez wzgledem
innych organdw panstwa, tj.: organow administracji, sgdéw administracyjnych, sadéw
powszechnych oraz Sadu Najwyzszego. Zgodnie z art. 26 ust. 1 ustawy, zawiadomienie
takie skutkuje obligatoryjnym zawieszeniem kazdego postgpowania ,,dotyczacego decyz;ji
reprywatyzacyjnej”’, a zatem bezposrednio wplywa na prawa jego uczestnikow — ktorych
krag nie zawsze musi si¢ przeciez pokrywaé¢ z kregiem stron postegpowania
weryfikacyjnego. Informacje dostepne publicznie (przyktadowo, opublikowane w BIP
postanowienie Komisji z 14 lipca 2017 r. w sprawie R 11/17 o zawiadomieniu ,,wtasciwych



organdOw oraz sagdow o wszczeciu postepowania rozpoznawczego”) zdajg si¢ bowiem
wskazywac€, i1z publiczne ogloszenia sg jedyng forma zawiadamiania innych, blizej
nieokreslonych organdéw panstwa.

Jezeli tak jest w istocie, w ocenie Rzecznika praktyka taka nie znajduje oparcia w
przepisach obowigzujacego prawa; tego typu wezwania mogg zatem nie by¢ skuteczne.
Jedynym przepisem ustawowym, ktory upowaznia Komisj¢ do stosowania ogloszen
publicznych za posrednictwem BIP, jest art. 16 ust. 3 ustawy. Przepis ten dotyczy jednak
tylko 1 wylacznie doreczen (w tym m.in. zawiadomien) wobec stron postepowania, ale juz
nie — wobec innych podmiotéw (podobnie zreszta kwesti¢ t¢ rozwigzujg art. 49 1 art. 91
k.p.a.). Poniewaz wszystkie powyzsze przepisy maja charakter leges speciales, nie wydaje
si¢, by dopuszczalna byta ich rozszerzajaca interpretacja. Teze taka potwierdza tez redakcja
samego art. 26 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktorg zawiadomienie w tym trybie moze nastapic¢
wowczas, gdy ,,Komisja powezmie informacj¢” o tym, ze inny organ rownolegle prowadzi
postepowanie w sprawach wymienionych w tym przepisie. ,,0golna” §wiadomos$¢ Komisji,
ze wlasnie wszczgte postepowanie weryfikacyjne moze dublowac blizej niezidentyfikowane
postepowania przed ,,jakims$” organem, z pewnos$cig przestanki tej nie wypelnia.

Jezeli jednak Komisja dokonuje w tym trybie zawiadomien pisemnych (4.
zawiadomien zindywidualizowanych co do adresata 1 skonkretyzowanych co do
przedmiotu), prosz¢ rowniez o udzielenie informacji, w ilu wypadkach 1 do jakich organow
(administracyjnych, sgdowych) Komisja skierowatla tego rodzaju wystgpienia.

1.  realna likwidacja rozwigzan systemowych sprzyjajgcych naduzyciom

Kierowanie przez Pana Przewodniczacego pracami wyspecjalizowanego organu
niewatpliwie daje unikalng sposobnos¢ nie tylko zapoznania si¢ z prawnymi 1 systemowymi
mechanizmami ulatwiajagcymi naduzycia w sprawach dotyczacych tzw. gruntow
warszawskich, ale przede wszystkim — mozliwo$¢ zaprojektowania prawnych rozwiazan
realnie zapobiegajacych naduzyciom w przyszlosSci (a nie tylko ich wykrywaniu ex post,
nierzadko po wielu latach, co stanowi wlasciwy przedmiot dzialania Komisji).
Zaniechania wtadzy ustawodawcze] w tym obszarze sg od lat przedmiotem wystgpien
Rzecznika Praw Obywatelskich. Z tego tez wzgledu, uprzejmie prosz¢ o udzielenie
Rzecznikowi informacji, czy rowniez w ocenie Pana Przewodniczacego przepisy, na
podstawie ktorych wciaz toczg sie tzw. postepowania dekretowe, wymagaja zmiany — a
jezeli tak, w jakim kierunku zmiany te powinny zmierza¢ i1 czy rozwaza Pan podjecie, np. w
oparciu o art. 28 ust. 1 ustawy, dziatan aktywnie wspierajacych ich wprowadzenie.

Powazny niepokd; budzi bowiem to, ze powotanie Komisji do spraw usuwania
skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich



wydanych z naruszeniem prawa stalo si¢ pretekstem do catkowitego zaniechania
jakichkolwiek prac legislacyjnych w celu uregulowania stanu prawnego gruntow w stolicy
(a nawet, jak mozna si¢ obawial, rozwigzania kwestii reprywatyzacji w ogole).
Reprywatyzacja jako taka ani nie jest przedmiotem prac parlamentarnych, ani tez — jak
wynika z dotychczasowe] korespondencji Rzecznika kierowanej do Pani Premier Beaty
Szydto — wigkszego zainteresowania Rady Ministrow. Nie podjeto tez proby zmierzenia si¢
nawet z wycinkowymi kwestiami, takimi jak chociazby dopuszczalno$¢ uniewazniania
wadliwych decyzji nacjonalizacyjnych po uptywie kilkudziesieciu lat. Tymczasem to m.in.
takie wlasnie postepowania generuja kolejne procesy odszkodowawcze, takze w sprawach
dekretowych, a skala podnoszonych roszczen, jak przynajmniej wynika z wyliczen
przedstawianych przez Prokuratori¢ Generalng Skarbu Panstwa, z roku na rok rosnie.
Konieczno$¢ legislacyjnej interwencji w tym obszarze wynika za$ przede wszystkim z
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13 (nb. rowniez w
sprawie na tle dekretu warszawskiego), stwierdzajacego czgsciowa niekonstytucyjnos¢ art.
156 k.p.a., tj. przepisu umozliwiajagcego podwazenie, bez zadnych ograniczen czasowych,
decyzji razaco naruszajacych prawo — i to nawet takich, w oparciu o ktére obywatele juz
wiele lat wezesniej zdazyli uksztalttowaé swoje stosunki majatkowe 1 osobiste. Oczekiwana
zmiana prawa do tej pory jednak nie nastgpita; nieskuteczna w tym zakresie okazala si¢
nawet inicjatywa legislacyjna Senatu (w ubieglym roku potaczone komisje senackie
zdecydowaly o zaniechaniu dalszych prac nad projektem zmian w art. 156 k.p.a., por. Druk
Senacki Nr 154).

Mimo ze tzw. kwestia gruntow warszawskich jest jedynym ,,obszarem
reprywatyzacyjnym”, w ktorym w ostatnim czasie jakiekolwiek dzialania legislacyjne
zostaly w ogole podjete, tak naprawde jedyne systemowe zmiany wprowadza, uchwalona w
czerwcu 2015 r., a zatem jeszcze przez Sejm ubieglej kadencji, nowelizacja ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami, realnie ograniczajgca obrot roszczeniami dekretowymi 1
uniemozliwiajgca zwroty m.in. terenow wykorzystywanych na cele publiczne. Z drugiej
jednak strony, ze wzgledu na brak ustawowej podstawy do wyplaty z tego tytutu
rekompensat, stopniowe ograniczanie zwrotOw w naturze pozbawia praw majatkowych
kolejne grupy wiascicieli dekretowych, dodatkowo poglebiajac istniejgce nierownosci. Stan
taki nalezy uzna¢ za niekonstytucyjny, tym bardziej, ze konieczno$¢ przyznania
odszkodowan bytym wiascicielom gruntow warszawskich, wlasnie ze wzgledu na wymog
ich réwnego traktowania, wynika z kilku — znéw, do tej pory niewykonanych — wyrokéw
Trybunalu Konstytucyjnego (przede wszystkim: wyroku z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK
41/09; wyroku z 19 lipca 2016 r., sygn. Kp 3/15 oraz z postanowienia z 28 pazdziernika
2015 r., sygn. P 6/13).

Odnotowa¢ nalezy co prawda zgloszony w Sejmie projekt poselski, ktorego celem
jest ostateczne rozwiklanie problemu tzw. gruntéw warszawskich (Druk Sejmowy Nr 975),
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niemniej jednak, jak si¢ wydaje, dalsze prace nad nim zostaly wstrzymane; sama Komisja
Ustawodawcza wnosi za$ o jego odrzucenie (por. Druk Seymowy Nr 1242). Uzasadnieniem
stanowiska Komisji, jak wynika z protokotu z jej obrad, jest wlasnie powotanie Komisji
Weryfikacyjnej — mimo ze jej ustawowe zadania sg zupehie inne.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich kwestig kluczowg pozostaje zatem to, ze —
pomimo uchwalenia ustawy z dnia 9 marca 2017 r., ktorej celem mialo by¢ zwalczanie
naduzy¢ w procesach reprywatyzacyjnych — w ogoéle nie zostalo zlikwidowane ich
zrodlo, tj. przepisy, na podstawie ktorych aktualnie wydawane sa decyzje dekretowe.
Tym samym organy prowadzace te postgpowania nadal stosuja anachroniczny akt prawny
sprzed ponad 70 lat, wokot ktorego zmienito si¢ niemal cale prawne otoczenie: system
spoteczno-gospodarczy, Konstytucja, regulacje dotyczace gospodarowania
nieruchomosciami, planowania przestrzennego itp.; wptywa to rdwniez 1 na rozbieznosci w
orzecznictwie.

Obecnie wigc typowa staje si¢ sytuacja, w ktérej organ pierwszoinstancyjny
rozpatrujacy wniosek dekretowy (Prezydent m.st. Warszawy; osoba dziatajaca z jego
upowaznienia) de facto zmuszony jest do orzekania wbrew celom ustawy z 9 marca 2017 r.,
a w szczegolnosci z pominigciem kryteridw z jej art. 30 ust. 1 pkt 5) - pkt 8). Jak juz wyzej
wskazano, nowa ustawa nie zmienia bowiem w jakimkolwiek aspekcie postanowien samego
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.
st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r., Nr 50, poz. 279, ze zm.), a w szczegolnosci — nie wprowadza
zadnych nowych podstaw odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego; nie delegalizuje
tez, z mocg wsteczng, obrotu roszczeniami dekretowymi. Organ dekretowy w dalszym ciagu
nie ma wi¢c podstaw prawnych do odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego np.
nabywcy roszczen dekretowych ze wzgledu na to, ze handel roszczeniami uzna za zjawisko
spotecznie niekorzystne (pomijajac juz trudnosci w rzetelnym ustaleniu wartosci roszczenia
zbywanego np. w latach 50-tych ubiegtego wieku 1 jej wspotmiernosci, w 6wczesnych
realiach historyczno-prawnych, do warto$ci nieruchomosci; ich niska wartos¢ mogla byc¢
uzasadniona, skadingd zrozumiala, niepewnos$cig co do ich realizacji). Tymczasem taka
decyzja - zwigzana - tatwo bedzie mogta zosta¢ podwazona na podstawie nowej ustawy, a
sam urzednik — pociggniety do odpowiedzialnosci. Innymi slowy, ustawa z 9 marca
2017 r. w dalszym ciagu dopuszcza do powstawania, takze obecnie, skutkow oczywiscie
sprzecznych z celem tej regulacji, nie zapobiegajac w zaden sposéb wydaniu decyzji
niekorzystnej z punktu widzenia interesu spolecznego.

Co wigcej, przepisy niejako zmuszaja urzednikow, zeby prawidlowo wykonywali
dekret zgodnie z jego literalnym brzmieniem (zmodyfikowanym wspomniang tzw. ,,malg
ustawg reprywatyzacyjng” z czerwca 2015 r.), ale rozliczajg ich juz wedtug zupetie innych
przestanek. Regulacja taka moze zreszta zosta¢ uznana za klasyczny przyklad ,legislacyjne;j



putapki” — naruszajacej zasade¢ rzetelnej legislacji — zastawionej na adresatow tej normy. Od
razu tez trzeba wyraznie zastrzec, ze sprzeciw budzi nie tyle dodatkowa ucigzliwos¢ dla
samego organu dekretowego, orzekajacego w sytuacji wspotwystepowania dwoch
rownoleglych — 1 wzajemnie sprzecznych — porzadkdéw prawnych, tj. prawa powszechnie
obowigzujacego, wedlug ktérego organ orzeka oraz regutl stworzonych wylacznie dla
Komisji, wedlug ktérych moze zosta¢ skontrolowany (aczkolwiek, ze wzgledu na
przypisanie pracownikom organu majatkowej odpowiedzialnosci za taki stan rzeczy, 1 tego
aspektu nie nalezy lekcewazy¢). Podkreslic ponownie trzeba, ze decyzja wydawana na
podstawie art. 7 dekretu ma charakter zwigzany, a nie uznaniowy — co jest oczywiscie
podyktowane konieczno$cig ochrony praw bylych wilascicieli gruntow warszawskich.
Zasadniczym problemem pozostaje jednak to, ze tak uksztaltowane przepisy wprowadzaja
kwalifikowang niepewno$¢ dla samych stron postegpowania (oraz osob trzecich), ktore nie
maja pewnosci, wedtug ktorego z alternatywnych ,,rezimow reprywatyzacyjnych” zostanie
ostatecznie rozstrzygnieta ich sprawa.

Takze wigc 1 z tego powodu stan istniejgcy obecnie powinien mie¢ charakter
przejsciowy, a zamierzonym celem winno by¢ caloSciowe i definitywne rozwigzanie tzw.
problemu gruntow warszawskich.

Jest to tez o tyle konieczne, ze — jak Panu Przewodniczacemu doskonale wiadomo —
w systemie prawnym praktycznie nie ma zadnych przepisow, ktore chronilyby
lokatorow komunalnych przed prywatyzacja mienia publicznego bedaca skutkiem
realizacji tzw. roszczen dekretowych. Zapewne wynika to stad, ze — zwlaszcza przy
wspomnianym wyzej braku podstaw do wyplaty rekompensat — dochodzitoby do kolejnego
juz pokrzywdzenia bytych wlascicieli (ich spadkobiercow), ktérym komunistyczne wtadze
bezprawnie odebraty wtasnos¢, a ktorych roszczenia system prawny, z réznym skutkiem,
stara si¢ wlasnie przeciez zaspokaja¢. Ochrona praw lokatorow realizowana jest natomiast
wedlug mechanizmow przewidzianych w stworzonej w tym wtasnie celu ustawie z dnia z
dnia 21 czerwca 2001 r. (osobny problem stanowi to, czy mechanizmy te sg zawsze
efektywne), kodeksu cywilnego oraz — w przypadkach skrajnych — takze 1 kodeksu karnego.
Nie sposob tez w tym miejscu nie przypomnie¢, ze brak zabezpieczenia lokatorow
zamieszkujacych lokale gminne, przy prywatyzacji mienia komunalnego, na roznych
podstawach, 1 ryzyko pokrzywdzenia tej grupy osoéb — z ktorych zyciowymi dramatami
takze 1 Pan, jako Przewodniczacy Komisji, obecnie osobiscie si¢ styka — sygnalizowali
Parlamentowi kolejni Rzecznicy Praw Obywatelskich niemal od samego poczatku okresu
transformacji ustrojowej; takze 1 te apele nie spotkaty si¢ jednak z wilasciwa reakcja 1
nalezytym zrozumieniem.



Reasumujgc, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zaniechanie jakichkolwiek
prac nad projektami ustaw porzadkujacych prawne regulacje dotyczace gruntow
warszawskich skutkuje utrzymywaniem prawnego chaosu, co samo w sobie jest zjawiskiem
nie do przyjecia w demokratycznym panstwie prawnym, a do tego naruszajacym prawa
zarOwno uczestnikOw postepowan dekretowych, jak 1 osob trzecich. Ze wzgledu na brak
adekwatnych prawnych rozwigzan — ale nie o charakterze doraznym, a systemowym — nie
sposOb skutecznie zatamowac r6znego rodzaju naduzy¢, do ktérych weigz moze dochodzi¢
takze 1 obecnie.

Z tych wszystkich powodow, dziatajgc w oparciu o art. 16 ust. 1 ustawy o Rzeczniku
Praw Obywatelskich zwracam si¢ do Pana Przewodniczacego z prosba o aktywne wilgczenie
si¢ w prace legislacyjne w tym obszarze 1 poparcie wieloletnich staran Rzecznika o
systemowe rozwigzanie problemow reprywatyzacji — w tym 1 tej warszawskiej — w taki
sposOb, by z jednej strony stara¢ si¢ zados$¢uczyni¢ stusznym prawom wlascicieli
ograbionych przez komunistyczne wiladze, z drugiej zas — szanowaé¢ godno$¢ i1 prawne
bezpieczenstwo lokatoréw, zwlaszcza starszych czy w trudnej sytuacji zyciowej, ktorzy w
spornych mieszkaniach nierzadko spedzili cale swoje Zycie. Jednoczesne petnienie przez
Pana Przewodniczacego funkcji Wiceministra Sprawiedliwosci w randze Sekretarza Stanu
w Ministerstwie Sprawiedliwosci, majacego zatem wpltyw na kierunek 1 zakres prac
legislacyjnych Rady Ministrow, a zarazem aktywne wykonywanie mandatu poselskiego
pozwala mie¢ nadzieje, ze ewentualne wsparcie przez Pana Przewodniczacego tak
potrzebnych inicjatyw legislacyjnych zmierzajacych do stworzenia prawa jasnego,
zrozumialego, jednoznacznego 1 sprawiedliwego, przetozy si¢ na zaprojektowanie 1
uchwalenie adekwatnych regulacji prawnych w nieodlegtej przysztosci.

W mojej ocenie jako Rzecznika Praw Obywatelskich rozwigzanie takie jest
konieczne dla zapewnienia skutecznej ochrony praw obywateli — czego ustawodawca przez
kilkadziesiat lat niestety nie miat odwagi uczynic.
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