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W ostatnim czasie do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wptyneto kilka skarg
ujawniajacych powazny problem systemowy, ktorego zrodlem sq niektore rozwigzania
ustawy z dnia 11 wrzesSnia 2015 r. o uprawnieniach do mienia Funduszu Wczaséow
Pracowniczych (Dz.U. z 2015 r., poz. 1824; dalej jako ,,ustawa o FWP”). Istotnie, sposob,
w jaki ustawodawca rozwigzal skomplikowane kwestie majatkowe Funduszu — przede
wszystkim stanu prawnego nieruchomosci FWP, ktére w okresie ostatnich kilkunastu lat
staly si¢ wlasnos$cig prywatng — w sposob razacy narusza konstytucyjne gwarancje
poszanowania wlasnosci obywateli, poprzez pozbawienie ich, z mocy prawa, ich wlasnosci,
takze 1 tej nabytej skutecznie wiele lat temu 1 zgodnie z obowigzujacym prawem.

W mojej ocenie doszio tu takze do naruszenia fundamentalnych zasad tworzenia
prawa w demokratycznym panstwie prawnym: zasady poszanowania praw stusznie
nabytych, zakazu dziatania prawa wstecz, zasady pewnosci prawa (bezpieczenstwa
prawnego) 1 zasady zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa (zasady
lojalnosci). Stopien naruszenia tych praw i zasad przez aktualne rozwigzania ustawowe, jak
rowniez dotkliwe skutki dla obywateli, wywtaszczonych ze skutkiem wstecznym, a
pozostajacych obecnie stronami juz toczacych si¢ procesoOw sadowych, wymaga pilnej
interwencji ustawodawczej celem przywrdcenia stanu zgodnego z prawem. Ze wzgledu za$
na przekrojowos$¢ problemu, pozostajacego w gestii kilku resortéw, adresatem swojego
wystgpienia pozwalam sobie czyni¢ bezposrednio Pana Premiera, w nadziei na jak
najszybsze wyeliminowanie wadliwych rozwigzan ustawy z 2015 r.
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Prawidlowe uregulowanie sukcesji majatku Funduszu Wczaséw Pracowniczych,
tworzonego przez dziesigciolecia, a stanowigcego mienie o znacznej wartosci, ktore
nastepnie, juz w warunkach rynkowych, podlegalo obrotowi cywilnoprawnemu, jest
niewatpliwie zadaniem wyjatkowo trudnym. Nie zmienia to jednak generalnej oceny, iz w
tej sprawie doszto do wyjatkowo razacych zaniedban wtadzy ustawodawcze;.

Poniewaz geneza problemu tkwi w uwarunkowaniach historyczno-prawnych, i
nieudanych probach transformacji specyfiki Funduszu, jego funkcjonowania i1 ztozonej
struktury wlasnosciowej, na warunki wspotczesnej gospodarki rynkowej, pozwalam sobie w
skrécie zarysowacé najwazniejsze kwestie.

1. status mienia Funduszu Wczasow Pracowniczych w swietle dotychczasowych
regulacji ustawowych

Podstawowym zadaniem Funduszu Wczaséw Pracowniczych, utworzonego na mocy
ustawy z dnia 4 lutego 1949 r. o Funduszu Wczasow Pracowniczych Komisji Centralnej
Zwigzkow Zawodowych w Polsce (Dz.U. z 1949 r., Nr 9, poz. 48) bylo organizowanie
wypoczynku dla pracownikéw, w tym rowniez w formie organizowania i1 prowadzenia
domow wypoczynkowych itp. osrodkow. Ustawa gwarantowala mu tez wylacznos¢
prowadzenia, na obszarze catego Panstwa, tych ,,wczaséw urlopowych” dla cztonkow
zwigzkow zawodowych, ktore byly dotowane ze $rodkéw publicznych. Zrédla majatku
FWP, osoby prawnej prawa publicznego, bytly zréznicowane. Stanowity je: majatek Skarbu
Panstwa 1 przedsiebiorstw panstwowych przekazany w zarzad 1 uzytkowanie; uzyskiwane z
tego tytutlu dochody; dotacje i1 subwencje; oplaty pracodawcoéw; optlaty pracownikéw za
korzystanie z uslug 1 urzagdzen Funduszu; doptaty Skarbu Panstwa, a takze dochody wiasne
Funduszu.

Ustawg z dnia 21 kwietnia 1988 r. o Funduszu Wczasow Pracowniczych (Dz.U. z
1988 r., Nr 11, poz. 84, ze zm.), uchylono ustawg z 1949 r., a sam Fundusz zyskal status
samodzielnej jednostki organizacyjnej ogolnokrajowej organizacji miedzyzwigzkowej, przy
czym ustawa wyposazata go w osobowo$¢ prawng. Warto tez od razu podkresli¢, ze w
owym czasie — tj. po stanie wojennym — jedyng organizacja zwigzkowa, ktorej dziatalnos¢
miata charakter legalny, pozostawalo Ogoblnopolskie Porozumienie Zwigzkoéw
Zawodowych. Niemniej jednak zaden przepis ustawy nie przyznawat OPZZ statusu
wiasciciela mienia FWP. Jedynie art. 7 ust. 1 ustawy z 1988 r. uprawniat Fundusz do
»gospodarowania majatkiem, na ktory skladajg sig: wihasno$¢ nieruchomosci 1 rzeczy
ruchomych oraz inne prawa majatkowe, w szczegdlnosci prawa do przedmiotéw oddanych
Funduszowi przez Panstwo na podstawie odrebnych przepisow”.

Zasadnicze zmiany w dotychczasowym funkcjonowaniu FWP wprowadzita ustawa z
dnia 9 maja 1997 r. o zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz o zmianie niektorych



innych ustaw (Dz.U. z 1997 r., Nr 82, poz. 518, ze zm.). Na mocy jej art. 7,
przedsiebiorstwo (w rozumieniu art. 55! kodeksu cywilnego) jednostki organizacyjnej
Fundusz Wczaséw Pracowniczych zostalo wniesione jako aport przez Ogolnopolskie
Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych do Spotki z ograniczong odpowiedzialnosciag
utworzone] przez OPZZ. Spotka ta przejeta zatem cate dotychczas dzialajace
przedsiebiorstwo Funduszu, ktoéry z dniem 31 sierpnia 1997 r. przestat istnie¢. Ustawa
zapewnita takze pracownikom Funduszu oraz cztonkom jego organow nieodptatne nabycie
udziatow w nowo utworzonej spoice.

Regulacje te zostaty jednak wkrotce potem uznane przez Trybunal Konstytucyjny za
naruszajgce zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, a zatem za niezgodne z art. 2 Konstytucji
RP (por. wyrok TK z 3 czerwca 1998 r., sygn. K 34/97). Gléwnym przedmiotem zastrzezen
Trybunalu bylo uwlaszczenie majgtkiem Funduszu — ktorego struktura oraz zrodia
finansowania byly zlozone —wytacznie jednej ogolnokrajowej organizacji zwigzkowe;.
Komercjalizacja FWP de facto odbyla si¢ zatem z pokrzywdzeniem NSZZ ,,Solidarnos¢”,
co do ktorej inne regulacje systemowe przyjmowaly zasade parytetu w procesach
rewindykacyjnych 1 repartycyjnych wzgledem mienia zwigzkow zawodowych. W takie;j
sytuacji zadysponowanie majatkiem znoszonego FWP poprzez jego dystrybucje na korzys¢
wylacznie jednej organizacji zwigzkowe] Trybunat uznat za rozwigzanie arbitralne i razgco
niezgodne z zasadami sprawiedliwosci spolecznej. Zgodnie z obwieszczeniem Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego z 29 grudnia 1998 r. (Dz. U. z 1999 r., Nr 1, poz. 6) wyrok TK
stal si¢ skuteczny z dniem 12 stycznia 1999 r. 1 z tg datg zaskarzone art. 7 ust. 1, ust. 2 1 ust.
4 ustawy z 1997 r. utracity moc obowigzujaca.

Tak uksztaltowany stan prawny pozostawal niezmieniony przez kilkanascie lat.
Pomimo bowiem uchylenia wyrokiem Trybunalu podstawy prawnej nabycia mienia
Funduszu przez nowo utworzong spdétke — co zarazem oznaczalo 1 brak przepiséw
okreslajacych wiasciciela mienia FWP — ustawodawca przez kilkanascie lat nie podjat
zadnych skutecznych dziatan, by powstatg w ten sposob luke usungé. Stan taki niewatpliwie
godzit w podstawowe zasady bezpieczenstwa obrotu. Potrzebe pilnej interwencji
legislacyjnej bardzo wyraznie sygnalizowal m.in. Sad Najwyzszy (por. m.in. wyrok z 13
lutego 2009 r., sygn. Il CSK 464/08 czy wyrok z 30 wrzesnia 2009 r., sygn. V CSK 237/09;
w orzeczeniach tych jednoznacznie stwierdzano, ze generalnym sukcesorem FWP nie jest
Skarb Panstwa). Apelowata o to réwniez Najwyzsza Izba Kontroli (por. m.in. raport z
kontroli S/04/001: Zarzgdzanie majgtkiem bytego Funduszu Wczasow Pracowniczych i jego
prywatyzacja, Informacja z 8 listopada 2004 r., KGP/41130/04, nr ewid.
171/2004/S04001/KGP). W praktyce jednak uwarunkowania prawne nie miaty wiekszego
wpltywu na dalsze losy poszczegdlnych sktadnikéw mienia Funduszu, ktore podlegaty
cywilnoprawnemu obrotowi — uzasadnianemu takze m.in. zbgednos$cig czes$ci nieruchomosci
dla potrzeb Spotki, ztym stanem technicznym obiektéw, koniecznosciag dokonywania



znacznych czy nieoplacalnych naktadoéw itp. W rezultacie ich wtascicielami staty si¢ osoby
trzecie, ktore podejmowaly na tych gruntach r6znego rodzaju inwestycje — dokonywaty
remontOdw, czynily inne naklady, zabudowywaly nieruchomos$ci nowymi obiektami.
Nierzadko nieruchomosci te, budynki czy nawet pojedyncze lokale, podlegaty dalszemu
obrotowi 1 znajdowaty kolejnych juz nabywcow. Taki stan rzeczy byt tolerowany przez
ustawodawce przez kilkanascie lat.

2. rozwiqzania przyjete w ustawie o FWP z 2015 r.

Rozwigzania powyzszych problemdéw prawodawca podjat si¢ dopiero uchwalajac
wspomniang na wstepie ustawe z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o uprawnieniach do mienia
Funduszu Wczasow Pracowniczych. Nastgpito to zatem po uplywie ponad 17 lat od
wyroku TK stwierdzajacego niekonstytucyjnos¢ regulacji uwlaszczeniowych i w
sytuacji skutecznego zadysponowania wiekszoscia majatku FWP. W tym okresie,
wedtug danych NIK, zbyciu ulegto ok. 65% tacznej powierzchni gruntow znajdujacych si¢
w dyspozycji FWP, w tym ok. 85% obiektéw hotelowych, a liczba miejsc noclegowych
zmniejszyla si¢ o ok. 75% (por. raport z kontroli NIK S/15/001: Dzialania dotyczgce
uregulowania uprawnien do mienia bylego Funduszu Wczasow Pracowniczych i
zarzqgdzania jego majgtkiem, Informacja o wynikach kontroli z 10 lutego 2016 r.,
KGP.411.001.01.2015, nr ewid. 4/2016/S/15/001/KGP, s. 8-9 is. 32-34).

Jakkolwiek ustawa o FWP realizowata wyrok TK z 3 czerwca 1998 r. poprzez
wprowadzenie specyficznych ~ mechanizméw  komercjalizacji Funduszu, z
zagwarantowaniem parytetu wszystkich ogélnokrajowych reprezentatywnych organizacji
zwigzkowych (do tego kregu, poza wczesnie] wspomnianymi OPZZ 1 NSZZ ,,Solidarno$¢”
dotaczyto utworzone z poczatkiem lat dwutysiecznych Forum Zwiazkow Zawodowych), to
jednak podjeta przez ustawodawce probe naprawienia istniejgce] sytuacji nalezy ocenié
wyjatkowo krytycznie.

Warto tez przypomnie¢, ze istotne zastrzezenia pod adresem projektowanych
rozwigzan zglaszano jeszcze w toku prac legislacyjnych, trafnie identyfikujac ryzyko
naruszenia konstytucyjnych praw obywateli (por.: Opinia Krajowej Rady Sgdownictwa z
dnia 15 wrzesnia 2011 r. w przedmiocie poselskiego projektu ustawy o uprawnieniach do
mienia bytego Funduszu Wczasow Pracowniczych, znak: WOK 020-89/11; przygotowana w
Biurze Analiz Sejmowych Opinia prawna i merytoryczna z dnia 28 sierpnia 2012 r. w
sprawie poselskiego projektu ustawy o uprawnieniach do mienia bytego Funduszu Weczasow
Pracowniczych (druk sejmowy nr 571); stanowisko Rady Ministrow z 25 pazdziernika
2012 r. wobec poselskiego projektu ustawy o uprawnieniach do mienia bylego Funduszu
Wezasow Pracowniczych (druk nr 571), znak: DSPA—140 — 128(5)/12, s. 4). Uwagi te nie
zostaly jednak przez prawodawce uwzglednione.



Obecnie obowigzujaca ustawa o FWP wprost stwierdza, ze z dniem jej wejScia w
zycie, tj. z dniem 7 grudnia 2015 r., wlasno$cig Spotki Fundusz Wezasow Pracowniczych
spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig staje si¢ cate ,,przedsigbiorstwo (w rozumieniu
art. 55! kodeksu cywilnego) nalezace do Funduszu wedtlug stanu na dzien 31 sierpnia 1997
r.” (por. art. 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 2 pkt 1 ustawy). Oznacza to automatyczne
przywrocenie (cofniecie) stanu prawnego nieruchomosci na date blisko 18 lat wstecz,
niezaleznie od tego, czyja obecnie sa one wlasnoScia. Skutek ten dotyczy ok. 250
obiektoéw hotelowych i nieruchomo$ci o Igcznej powierzchni ok. 420 tys. m? (dane za
przywotanym wyzej raportem NIK z 2016 r.).

Jezeli chodzi o uprawnienia o0sob trzecich do sktadnikéw mienia Funduszu, ustawa o
FWP gwarantuje zachowanie jedynie tych praw, ktore istnialy w dniu 31 sierpnia 1997 r.
(por. art. 3 ust. 3 ustawy). Wszystkie prawa powstate pozniej — w tym, jak nalezy sadzi¢,
takze prawa wilascicielskie uzyskane przez osoby trzecie — zostaja badz wygaszone, badz
przeniesione, z mocy prawa 1 ze skutkiem wstecznym, na wskazane w ustawie organizacje
zwigzkowe (tj. organizacje reprezentatywne, uprawnione do nabycia na wspdotwlasnos¢
taczng mienia Funduszu, tj. mienia wedlug stanu prawnego na dzien 31 sierpnia 1997 r.).
Organizacje te mogg obecnie — 1, jak wynika ze skarg kierowanych do Rzecznika, wtasnie to
czynig — dochodzi¢ roszczen wobec o0séb trzecich z tytutu uprawnien tych organizacji do
tych skladnikow mienia Funduszu, ktére byly przedmiotem obrotu w okresie od dnia 31
sierpnia 1997 r. do dnia 7 grudnia 2015 r. (por. art. 4 ust. 4 ustawy). Odebranie praw
osobom trzecim jest wprawdzie w pewien sposob rekompensowane, jako ze zgodnie z art. 8
ust. 3 ustawy o FWP, ww. organizacje zwigzkowe odpowiadajg solidarnie za roszczenia
zgloszone przez osoby trzecie zwigzane z mieniem Funduszu. Gorng granice tej
odpowiedzialnosci wyznacza jednak warto§¢ mienia z dnia jego przejecia przez te
organizacje 1 wedlug cen z chwili zaspokojenia wierzyciela. Osoby trzecie nie moga tez
zgltosi¢ zadnych roszczen przeciwko Skarbowi Panstwa — art. 8 ust. 2 ustawy zwalnia go
bowiem catkowicie z jakiejkolwiek odpowiedzialnosSci ,,za roszczenia zwigzane z mieniem
Funduszu oraz udzialami w Spétce”.

3. zastrzezenia co do konstytucyjnosci ustawy o FWP: naruszenie konstytucyjnych
praw obywateli

(1) Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze rozwigzania przyjete w ustawie wkraczaja
w sfere praw 1 wolnosci jednostek objetej konstytucyjnymi gwarancjami ochrony wtasnosci
1 praw majatkowych. Artykut 21 ust. 1 Konstytucji obliguje ustawodawce do ochrony
wlasno$ci 1 prawa dziedziczenia, z kolei art. 64 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji gwarantuje
kazdemu prawo do wiasnos$ci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia, a takze
zapewnia tym prawom ochrong, dla wszystkich rowng. Jakkolwiek wlasno$¢ nie jest
prawem absolutnym 1 moze podlega¢ ograniczeniom — w granicach zasady



proporcjonalnosci wywodzonej z art. 31 ust. 3 Konstytucji w powigzaniu z jej art. 64 ust. 3
(zatem m.in. ze wzgledu na potrzebe ochrony porzadku publicznego czy praw innych oséb)
— to jednak jej catkowite odebranie moze nastgpi¢ jedynie w ostatecznosci. Wywlaszczenie
jest dopuszczalne tylko na cele publiczne, ktorych nie mozna zrealizowa¢ w inny sposob, 1
za stusznym odszkodowaniem — o czym z kolei stanowi art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Nadanie za$ ustawie skutku retroaktywnego musi z kolei zosta¢ skonfrontowane z
wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadami tworzenia prawa w demokratycznym panstwie
prawnym: obowigzkiem poszanowania praw nabytych, zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego jednostkom czy lojalnego traktowania przez panstwo swoich obywateli.

Ochrona wtlasnosci prywatnej przed nieuprawniong ingerencja wtadz publicznych
jest rowniez poreczana przez art. 1 Protokolu Nr 1 do Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1995 r., Nr 36, poz. 175/1, ze zm.).
Przepis ten stanowi, iz kazda osoba fizyczna 1 prawna ma prawo do poszanowania swego
mienia, a nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym
1 na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z og6lnymi zasadami prawa
migdzynarodowego. Jednoczes$nie art. 1 Protokotu zezwala wtadzom panstwowym na takie
uregulowanie samego sposobu korzystania z wtasnosci, jaki uzna za konieczny dla realizacji
interesu powszechnego. Bogate orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w
Strasbourgu na tle art. 1 Protokotu Nr 1 przede wszystkim podkre§la — przy ocenie, czy
doszto do naruszenia praw konwencyjnych —  konieczno$¢ wazenia proporcji, tj.
zachowania rozsadnej roOwnowagi (fair balance) pomigdzy potrzeba ochrony interesu
publicznego 1 naruszonego interesu prywatnego. Jedng z kluczowych dyrektyw
wywiedzionych w orzecznictwie ETPCz z obowigzku wladz publicznych poszanowania
mienia prywatnego, w sposob pozwalajacy na niezaktdocone korzystanie z niego, jest wiec
zasada proporcjonalnos$ci ingerencji publicznej w sfere indywidualnej wtasnosci.

(2) W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich sposob uksztattowania uprawnien do
mienia FWP powyzsze gwarancje narusza w sposob kwalifikowany. Ustawodawca w
sposOb generalny pozbawil bowiem wlasnosci wszystkie osoby, ktére nabyty sktadniki
mienia FWP — niezaleznie od tego, w jakich okolicznos$ciach do tego doszto. Mozliwe, ze
wyszedl on z zatozenia, 1z obr6t mieniem Funduszu co do zasady byl zjawiskiem
nieprawidtowym, ze wzgledu na umniejszanie majatku, ktory powinien pozostawaé do
dyspozycji pracownikow (Scislej, reprezentujacych ich ogdlnokrajowych organizacji
zwigzkowych). Jednakze zaden przepis ustawy nie uznaje czynnosci obrotu mieniem FWP
dokonywanych w okresie blisko 20 lat za czynnos$ci niezgodne z prawem. Przeciwnie,
istniejgce rozwigzania systemowe, W szczegOlnosci odnoszace si¢ do obrotu
wieczystoksiggowego 1 dzialania zasady rekojmi wiary publiczne) ksigg wieczystych czy
generalnie do nabycia (zwlaszcza odptatnego) praw przez osoby pozostajace w dobrej
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wierze jednoznacznie potwierdzaja, ze przynajmniej czg$S¢ nabywcow mienia FWP (a
zwlaszcza nabywcy kolejni), miata uzasadnione prawo oczekiwac, ze ich wlasnos¢, nabyta
w sposob niewadliwy, zostanie uszanowana.

Z tego punktu widzenia nie do przyjecia jest rozciggnigecie wywlaszczeniowych
skutkéw ustawy o FWP takze 1 na takie osoby, ktore nabyly swojg wilasno$s¢ w dobrej
wierze, w warunkach rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych, ptacac za nig uczciwag
ceng, nierzadko dokonujac na tych nieruchomos$ciach znacznych naktadow, przywracajac do
uzytku obiekty zuzyte, niekiedy wrecz zdewastowane, restaurujgc obiekty zabytkowe czy
tez znacznie podnoszgc ich standard. Biorgc zas pod uwage przyjeta zasade cofniecia
wszelkich skutkow prawnych, jakie zaistnialy w przesziosci 1 powrdt do stanu z sierpnia
1997 r., wielce prawdopodobne jest, ze ustawa dotkneta praw takze i takich osob, ktore
swoja wlasno$¢ nabyly prawidlowo przed kilku czy nawet kilkunastu laty 1 od tamtej pory,
legitymujgc si¢ prawidlowym tytulem prawnym, korzystaly ze swojej wilasnosci, nie
przewidujac nawet, iz ta zostanie im w przysztosci odebrana praktycznie jednym gestem
prawodawcy.

(3) W przekonaniu Rzecznika tak drastycznego zabiegu nie uzasadnia tez zaden
konstytucyjnie wazki cel. Przede wszystkim, przejecie wtasnosci na mocy ustawy o FWP
nie miesci si¢ w granicach konstytucyjnie dopuszczalnego wyjatku od ochrony wilasnosci,
jakim jest wywlaszczenie. Trudno bowiem broni¢ tezy, iz odbieranie obywatelom ich
prywatnej wilasnosci na podstawie ustawy o FWP odbywa sie¢ w celu publicznym. We
wspotczesnych realiach celem takim niewatpliwie nie jest prowadzenie dzialalnosSci
turystycznej, hotelowej czy organizacja wypoczynku. Nawet jezeli uznaé, ze zasadne
byloby np. udzielanie przez prawodawce systemowego wsparcia socjalnego pracownikom
(emerytom, rencistom), ktorzy ze wzgledéw finansowych nie moga pozwoli¢ sobie na
wypoczynek w bylych obiektach Funduszu na warunkach komercyjnych, cel ten mozna
osiggng¢ konstruujgc system subwencji czy doptat — nie jest do tego konieczne odbieranie
jednostkom ich prywatnej wtasnosci.

Do pozbawienia obywateli ich wtasnosci w taki sposob, jak czyni to ustawa o FWP,
nie uprawnia takze dazenie do przywracania spolecznej sprawiedliwosci — tym bardziej, ze
ustawodawca sprawiedliwo$¢ te zaprowadza z kilkunasto- (jesli nie kilkudziesiecioletnim)
opoznieniem. W $wietle danych z przywotanego wyzej raportu NIK z 2016 r., mienie
bylego Funduszu w blisko % przypadkow zdazyto juz zmieni¢ wiasciciela, niewatpliwie 1
znaczaco uszczuplajac dostepny ,,zasob reprywatyzacyjny”. Proste odwrdcenie wszelkich
skutkow prawnych, jakie nastgpity w okresie ponad 17 lat, moglo mie¢ zatem na celu
wzmocnienie organizacji zwigzkowych i przewlaszczenie na ich rzecz nieruchomosci, ktore
miaty by¢ dostepne dla wszystkich gldéwnych organizacji zwigzkowych. Trudno jednak za
realizacj¢ zasady sprawiedliwosci uzna¢ odebranie wtasnosci akurat tym osobom, ktore ja



wiele lat temu w dobrej wierze kupily, a nie — obcigzenie odpowiedzialnoscig przede
wszystkim tych podmiotow, ktére wlasno$cig tg, nie majac do niej tytutu prawnego,
zadysponowaty 1 uzyskaly z tego tytulu majatkowe korzysci. Rownie trudny do
zaakceptowania wydaje si¢ fakt mozliwego wzbogacenia obecnej Spotki FWP — a to w tych
sytuacjach, gdy obrotowi podlegaty obiekty zniszczone czy wrgcz zrujnowane, zwrocone
za$ zostang budynki odrestaurowane, o podwyzszonym standardzie, czy wrecz zupetnie
nowe, wybudowane w ostatnich latach. Takze 1 mechanizm rekompensacyjny przewidziany
w art. 8 ustawy nie wydaje si¢ zapewnia¢ odpowiedniego zadoscuczynienia roszczeniom
tych osob, ktére z mocy prawa utracity swoja wlasnos¢, a ktore dokonaly — 1 to na swojej
wlasno$ci — znacznych naktadow. Nie jest w szczegolnosci do konca jasne, czy regulacje
kodeksu cywilnego dotyczace rozliczen pomiedzy wiascicielem i1 posiadaczem cudzej
rzeczy znajda w tych sytuacjach zastosowanie, a jezeli tak — to w jakim zakresie.

Pogwalcenia konstytucyjnych praw obywateli nie uzasadnia takze realizacja zasady
praworzadnosci. Przeciwnie, zaistniata sytuacj¢ nalezy raczej ocenia¢ jako zastawiong na
obywateli swoistg ,,putapke legislacyjng”. Panstwu nie tylko bowiem nie udalo si¢
prawidtowo uregulowac sukcesji majatku Funduszu 1 zasad obrotu sktadnikami tego mienia,
ale stan taki utrzymywato przez kilkanascie lat. Co wigcej, zmiany w stosunkach
faktycznych 1 prawnych byly przez wladze publiczne nie tylko (zaledwie) tolerowane, ale 1
wyraznie (pozytywnie) akceptowane: dla nieruchomosci tych zaktadano ksiegi wieczyste,
nieruchomosci te byty skutecznie zbywane, a ich nowi wtasciciele — ujawniani w ksiegach.
Autorytet panstwa gwarantowal zatem legalno$¢ tych transakcji, a nabywcy mieli
uzasadnione oczekiwania uwaza¢ si¢ za prawowitych wiascicieli. Tymczasem po uptywie
kilkunastu lat wtadze publiczne diametralnie zmienity ocen¢ sytuacji i de facto wszystkie
dotychczasowe dziatania obywateli uznaty za nielegalne (a przynajmniej za niegodziwe),
odbierajac nabyta wilasnos¢, 1 to ze skutkiem wstecznym. W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich jest to razace naruszenie zasady lojalnego traktowania obywateli przez
wladze publiczne, 1 jako takie — niedopuszczalne w demokratycznym, praworzadnym
panstwie.

(4) Za absolutnie niedopuszczalne nalezy za§ uznac catkowite zwolnienie Skarbu
Panstwa z jakiejkolwiek odpowiedzialnosci z tego tytulu. Tres¢ art. 8 ust. 2 ustawy moze
bowiem zosta¢ zrozumiana jako generalne wylaczenie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
takze na podstawie art. 417! kodeksu cywilnego (i to nie tylko § 1, ale takze i § 4 tego
przepisu), a tym samym wi¢c — jako pozbawienie jednostek konstytucyjnego prawa do
wynagrodzenia za szkody wyrzadzone bezprawnymi dziataniami wiladzy publiczne;,
zagwarantowanego w art. 77 ust. 1 Konstytucji. Z perspektywy przedstawionych wczesniej
dziatan 1 zaniechan ustawodawcy w ciggu ostatnich blisko dwudziestu lat takie rozwigzanie
nalezatloby uznaé za razace pogwalcenie konstytucyjnych praw jednostek — tym bardziej, ze
przywolane wyzej orzecznictwo Sadu Najwyzszego jednoznacznie potwierdza fakt



wieloletniego ,,ewidentnego zaniechania legislacyjnego” wtadzy ustawodawczej, co wigce;,
wskazuje na zasadno$¢ wysuwania z tego tytulu ewentualnych roszczen
odszkodowawczych.

4. ustawa o FWP na tle innych rozwigzan systemowych: problem ochrony stusznych
praw osob trzecich

Rozpatrujac powyzsze problemy w szerszym kontekScie nie sposdb tez nie
zauwazy¢, ze mechanizmy uwlaszczeniowe zaprojektowane w ustawie o FWP jawig si¢
jako catkowicie zaskakujace na tle catoksztaltu rozwigzan systemowych, zwlaszcza tych
przyjetych w procesach transformacyjnych (reprywatyzacyjnych), a dotyczacych
redystrybucji mienia panstwowego czy uspotecznionego.

W szczegdlnosci tytulem przyktadu warto przywotaé rozwigzania z tych ustaw, ktore
rowniez probowaty uporac si¢ z niezmiernie skomplikowanym problemem ewentualnych
naduzy¢ czy to przy prywatyzacji okreslonych skladnikow majatku publicznego (zatem w
stosunkach wertykalnych panstwo-obywatele, jak np. ustawa z dnia 21 czerwca 1990 r. o
zwrocie korzysci uzyskanych niestusznie kosztem Skarbu Panstwa lub innych panstwowych
0sob prawnych, Dz.U. z 1990 r., Nr 44, poz. 255, ze zm.), czy tez redystrybucji mienia
zwigzkowego (zatem w relacjach poziomych pomiedzy podmiotami prawa prywatnego, jak
ustawa tzw. rewindykacyjna, tj. ustawa z dnia 25 pazdziernika 1990 r. o zwrocie majgtku
utraconego przez zwiqzki zawodowe i organizacje spoteczne w wyniku wprowadzenia stanu
wojennego, Dz.U. z 1991 r., Nr 4, poz. 17, ze zm. oraz powigzana z nig ustawa z dnia 9
listopada 1990 r. o przejeciu majqtku bytej Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, Dz. U.
z 1991 r. Nr 16, poz. 72). W regulacjach tych ustawodawca z reguly postugiwat si¢
wowczas takimi klauzulami generalnymi, jak ,korzy$¢ uzyskana niestusznie” (kosztem
mienia panstwowego — por. art. 1 ust. 1 ustawy z 21 czerwca 1990 r.) czy ,,celowe
uszczuplenie majatku” (bytej PZPR — por. art. 2 ustawy z 9 listopada 1990 r., uznajacy takie
czynnosci za niewazne z mocy prawa). Jak dobitnie podkreslat Trybunal Konstytucyjny w
uzasadnieniu wyroku z 8 lipca 2008 r., sygn. P 36/07 (w ktorym uznano przepisy ww.
ustawy o zwrocie korzysci... za spetiajace konstytucyjny standard), zasada stusznosSci
przenika caly system prawny, stanowigc przejaw fundamentalnej — a zarazem 1
konstytucyjnej — zasady (spotecznej) sprawiedliwosci. Jednym z jej niekwestionowanych
komponentdw pozostaje za§ zasada poszanowania praw stusznie (tj. niewadliwie) nabytych
przez osoby trzecie.

Prawa te byly zreszta zawsze chronione praktycznie we wszelkich procesach
reprywatyzacyjnych (czy quasi-reprywatyzacyjnych). Regulacje stosunkow majatkowych
zawsze odbywaly si¢ z poszanowaniem praw slusznie (niewadliwie) nabytych przez inne
podmioty. I tak, stosowne klauzule ochronne wkomponowane byly w procesy:



komunalizacji mienia panstwowego; restytucji majatkow kosciotow 1 zwigzkow
wyznaniowych; uwtlaszczeniowe z poczatku lat 90-tych XX w. (odbywajace si¢ na
podstawie przepisow regulujacych gospodarke gruntami); zwracania nieruchomosci
wywlaszczonych; ale takze 1 w ogodlne postepowanie administracyjne (przy uzyciu formuty
,hieodwracalnych skutkow prawnych” z art. 156 § 2 k.p.a.), a nawet w postepowanie przed
warszawska tzw. Komisjg Weryfikacyjng. Podobnie, jakkolwiek przywotana wyzej ustawa
o przejeciu mienia bylej PZPR nacjonalizowala catly majatek tego podmiotu, to jednak w
orzecznictwie przesgdzono, iz na Skarb Panstwa nie przeszty te sktadniki mienia, ktore
stanowity przedmiot wlasnosci innych osdb, a prawo wilasnosci tych osob byto ujawnione w
ksiedze wieczystej lub zostalo w inny sposob udowodnione na drodze sadowej (por.
uchwata Sadu Najwyzszego z 27 marca 1996 r., sygn. Ill CZP 25/96). Z kolei ustawa o
zwrocie korzysci... odpowiedzialno$cig za wydanie niestusznej korzysci obcigzata osoby
trzecie jedynie wowczas, gdy korzys¢ taka uzyskano pod tytutem darmym. Jako oczywisty
przyjeto réwniez dostep do sadu we wszystkich tego typu sprawach — tak, aby osoby trzecie
mogty wykaza¢ swoje prawa 1 skutecznie dochodzi¢ ich ochrony przed niezawistym sadem.
Innymi stowy, idea sluszno$ci przysporzenia uzyskanego przez osoby trzecie byla jedng z
istotnych determinant pozwalajagcych wyodrebni¢ mienie podlegajace restytucji od tego,
ktore z ,,zasobu reprywatyzacyjnego” definitywnie wyszto. Odrebng kwestia byla za$
odpowiedzialno$¢ (z reguly odszkodowawcza) za dopuszczenie do takiego stanu rzeczy,
regulowana przez przepisy odrebne.

Konieczno$¢ godzenia w procesach transformacyjnych 1 reprywatyzacyjnych praw
0s0b trzecich jest rowniez silnie akcentowana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
podobnie jak 1 stanowczy sprzeciw sadu konstytucyjnego wobec ewentualnych préb
dokonywania jednym aktem generalnym prostego ,,odwrocenia” skutkow prawnych, jakie
zaszty w przesztosci wobec znacznej liczby 0sob (por. chociazby kluczowe rozstrzygniecia
wydawane w pelnych skiadach orzeczniczych TK, jak np. postanowienie z 28 listopada
2001 r., sygn. SK 5/01, na tle dekretu o reformie rolnej czy wyrok z 19 lipca 2016 r., sygn.
Kp 3/15, na tle dekretu warszawskiego).

Tymczasem ustawodawca, konstruujgc zatozenia ustawy z 2015 r., zdawat si¢ przejs¢
do porzadku dziennego nad wszystkimi powyzszymi zasadami, stanowigcymi minimalny
standard ochrony praw jednostek w demokratycznym panstwie prawnym. Dorozumianym
zalozeniem ustawy o FWP zdaje si¢ by¢ bowiem to, iz wszelkie czynnosci obrotu mieniem
FWP, niezaleznie od ich okolicznosci, mialy charakter nielegalny, a przynajmnie;j
niegodziwy — jako odbywajace si¢ z naruszeniem zasad stuszno$ci, w warunkach naduzycia
prawa czy tez celowego pokrzywdzenia organizacji zwigzkowych. Ustawodawca bowiem
odpowiedzialnos$cig za wszelkie te czynnosci obarcza obecnych wtascicieli ($cislej, osoby,
ktore miaty tytut prawny do nieruchomosci w dniu 7 grudnia 2015 r.). Z tych wszystkich
powodow rezim ustawy o FWP wydaje si¢ by¢ znacznie surowszy niz ten przewidziany w



mechanizmach rewindykacyjnych z poczatku transformacji ustrojowej — i to pomimo tego,
ze ustawa ta zostala uchwalana po uplywie wielu lat, w sytuacji, gdy w obrocie doszto juz
do wielu, zdawatoby si¢, nieodwracalnych skutkow prawnych. Mienie Funduszu Wczaséw
Pracowniczych — ktore zresztg bylo przez kilkadziesiat lat zasilane z réznych zrddet 1 nie
stanowito wlasnosci poszczegolnych zwigzkéw zawodowych — jest wiec nawet silniej
chronione niz wlasny majatek organizacji zwigzkowych, przejety w ramach represji okresu
stanu wojennego, a ktorego zwrotu wymagaty elementarne zasady sprawiedliwosci. Istotnie,
nawet dokonujac wazenia ogdlnych konstytucyjnych wartosci 1 zasad takie podejscie
prawodawcy trudno jest uzasadni¢ — tym bardziej, ze zaprowadzanie sprawiedliwosci w tym
przypadku odbywa si¢ nie pomigdzy bezposrednio zainteresowanymi, ale na wylaczny
koszt 0sob trzecich. Rozwigzanie takie jest tym bardziej razace, jezeli wzig¢ pod uwage, ze
obrét nieruchomos$ciami Funduszu przez wiele lat odbywal si¢ w warunkach
kwalifikowanej niejasnosci prawa (luki prawnej), wykreowanej wylacznie razaca
nieudolnoscig ustawodawcy.

5. niezbednos¢ podjecia pilnych dziatan eliminujgcych skutki naruszenia
konstytucyjnych praw obywateli

Autorzy skarg wplywajacych do Biura Rzecznika podnoszg, ze obecnie przed sagdami
powszechnymi wszczynane sg procesy przeciwko prywatnym — a obecnie bylym juz —
wlascicielom mienia stanowigcego niegdy$ majatek FWP. Okolicznos¢ ta, jak rowniez
graniczace z pewnoscig — ze wzgledu na jednoznaczne brzmienie ustawy z 2015 r. — ryzyko
przegrania tych spraw przez obywateli, a wigc 1 poniesienia przez nich kolejnych juz
kosztow, wuzasadnia konieczno$¢ jak najpilniejszej rewizji mechanizmow
przewidzianych w ustawie o FWP.

W szczegbdlnosci dotyczy to prawidtowego ustalenia daty miarodajnej dla okreslenia
mienia Funduszu podlegajacego przekazaniu Spotce FWP, jak roéwniez eliminacji tych
regulacji, ktore pozbawiajg witasnosci (badz innych praw majatkowych) osoby trzecie,
zwlaszcza te dziatajace w dobrej wierze, te, ktore nabyly nieruchomosci odptatnie czy te,
ktore zostaty juz ujawnione w ksiegach wieczystych. Jednoczes$nie jednak konieczne bedzie
rowniez wlasciwe skonstruowanie rozwigzan intertemporalnych w taki sposob, by cofngc
skutki ustawowego przewtaszczenia pomiedzy podmiotami prawa prywatnego, do jakiego
doszto z dniem 7 grudnia 2015 r. Celowe byloby réwniez przemyslenie na nowo, w jaki
sposOb zapewni¢ ochron¢ organizacji zwigzkowych w tych sytuacjach, w ktorych byle
mienie Funduszu zostato skutecznie nabyte przez osoby trzecie 1 przestalo stanowi¢ zasob
reprywatyzacyjny pozostajacy do dyspozycji najwigkszych organizacji zwigzkowych.
Szczegblnie istotne byloby rozwazenie, jakie podmioty, na jakich zasadach 1 w jakim
zakresie powinny odpowiada¢ za uszczuplenie majatku Funduszu Wczaséw Pracowniczych.



Absolutnym minimum pozostaje za§ otwarcie drogi sgdowej dla rozstrzygania
sporow na tle stosunkéw wiasnosciowych. Skladniki mienia FWP podlegaly obrotowi w
roznym czasie 1 w roznych okoliczno$ciach (przyktadowo, w okresie kilkunastu miesiecy,
tj. do czasu wejscia w zycie wyroku TK z 3 czerwca 1998 r., Spotka FWP Sp. z o.o.
pozostawala prawowitym wilascicielem przedsigbiorstwa Funduszu). Ochrona obrotu
zapewniana przez r¢kojmi¢ wiary publicznej ksigg wieczystych moze zatem dziata¢ w
roznym zakresie. Kazda ze spraw winna by¢ zatem oceniana odrebnie, z uwzglednieniem
catoksztaltu okolicznos$ci faktycznych danego przypadku — a takiej analizy moze
prawidlowo dokona¢ wylacznie niezawisty sad. Zastosowanie za$ identycznego, bardzo
restrykcyjnego (a w ocenie Rzecznika oczywiscie niekonstytucyjnego) mechanizmu wobec
wszystkich prywatnych wiascicieli mienia stanowigcego przed wielu laty majatek Funduszu
nalezy zatem oceni¢ jako zabieg z gruntu niesprawiedliwy 1 niedopuszczalny w
demokratycznym panstwie prawnym, realizujgcym zasady spolecznej sprawiedliwosci.

Reasumujgc, w mojej ocenie jako Rzecznika Praw Obywatelskich, ustawodawca
uchwalajac we wrzes$niu 2015 r. krytykowane rozwigzania catkowicie zlekcewazyt zaréwno
konstytucyjne prawa obywateli, jak i1 zasady tworzenia prawa w demokratycznym panstwie
prawnym. Doszto tu do jawnego pogwatcenia praw nabytych 1 bezpieczenstwa prawnego
jednostek (pewnos$ci obrotu), poprzez wiasciwie bezrefleksyjne odwrdcenie skutkow
prawnych, jakie zaszly w przeszioSci 1 proste wygaszenie stosunkow uksztalttowanych w
ciggu kilkunastu lat, niezaleznie od towarzyszacych im okolicznos$ci 1 z pominigciem faktu
zaj$cia nieodwracalnych skutkéw prawnych ze wzgledu na skuteczne nabycie praw
majatkowych przez osoby trzecie dziatajace w dobrej wierze. W sposob ewidentny zostala
tez ztamana zasada lojalnosci panstwa wobec swoich obywateli. Prawodawca nie zadbat
nawet w nalezyty sposob o zado$€uczynienie stusznym roszczeniom tych osob: nie dos¢, ze
catkowicie wylaczyt odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za jakiekolwiek roszczenia z tego
tytutu, to mechanizmy odszkodowawcze uksztaltowano w sposob niejasny, zaréwno co do
kregu zobowigzanych i1 uprawnionych, jak i1 zakresu podnoszonych roszczen (m.in. o
naktady) czy terminu ich zglaszania. Z niezrozumiatych wzgledow uwtlaszczenie mieniem
Funduszu skonstruowano tez w sposob odbiegajacy od rozwigzan konsekwentnie
przyjmowanych od samego poczatku transformacji — by, probujac przywroci¢ historyczng
sprawiedliwo$¢, nie wyrzadza¢ nowych krzywd, a w szczeg6lnosci — chroni¢ prawa osob
trzecich dziatajacych w zaufaniu do panstwa i1 tworzonego przez nie prawa.

Raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze wspotwinnym ewentualnych naduzy¢, do jakich
moglo dojs¢ kosztem pokrzywdzonych organizacji zwigzkowych — w tym wypadku NSZZ
»d0lidarnos¢” 1 Forum Zwigzkow Zawodowych — pozostaje przede wszystkim
ustawodawca. Tymczasem praktyczny skutek ustawy o FWP jest taki, ze za razacg 1



wieloletnig nieudolnos¢ prawodawcy, ktéry dopuscit do obecnej sytuacji, majg obecnie
ptaci¢ swoja prywatng wilasnoscig obywatele — 1 to takze ci, ktorym nie sposob przypisac
jakiegokolwiek naruszenia prawa, ani tez ukrytych, niegodziwych zamiaréw pokrzywdzenia
innych uprawnionych. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, sytuacja taka jest nie do
przyjecia w praworzagdnym panstwie

Z tych wszystkich powodow, dzialajac w oparciu o art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 958, ze
zm.) zwracam si¢ do Pana Premiera o podjecie przez Rade Ministréw pilnych dzialan w
celu nowelizacji ustawy regulujacej status mienia Funduszu Wczaséw Pracowniczych, w
taki sposob, by wyeliminowa¢ wadliwe rozwigzania, naruszajace konstytucyjne prawa i
wolnosci obywateli.
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