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10 lutego 2017 r. Sejm uchwalit ustawe o szczegdlnych zasadach usuwania skutkow
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich wydanych
z naruszeniem prawa (projekt rzagdowy - Druk Sejmowy Nr 1056). Ustawe te przekazano
Senatowi do dalszych prac (Druk Senacki Nr 422). W toku dotychczasowego procesu
legislacyjnego szereg zastrzezen zglosily takie organy jak: Sad Najwyzszy (wnoszac o
odrzucenie projektu w obecnej postaci ze wzgledu na jego zasadnicze mankamenty),
Krajowa Reprezentacja Samorzadowych Kolegiéw Odwotawczych, Krajowa Rada
Notarialna. Jednoznacznie negatywng opini¢ przygotowatlo Biuro Analiz Sejmowych.
Powazne zarzuty przedstawila m.in. Helsinska Fundacja Praw Czlowieka oraz Okregowa
Rada Adwokacka w Warszawie. Opinie te i stanowiska w wielu aspektach sg zbiezne, a na
gruncie aktualnego porzadku konstytucyjnego wigkszo$¢ z nich nalezy podzieli¢. Pomimo
to praktycznie zadna z uwag nie zostala uwzgledniona, a projekt rzadowy uchwalono
wlasciwie w niezmienionej postaci. W toku prac komisji sejmowych, poza korektami
stylistyczno-porzadkowymi, wprowadzono kilka dalszych kontrowersyjnych regulacji. Z
kolei Senat RP w dniu 3 marca 2017 r. zaproponowat do uchwalonej ustawy niewielkie

tylko poprawki, niedotyczace kwestii zasadniczych.
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W mojej ocenie uchwalona ustawa zawiera szereg powaznych mankamentéw,
publicznie zreszta zglaszanych, ktére - skoro nie zostaly poddane refleksji na
wczesniejszych etapach - powinny zosta¢ wnikliwie przeanalizowane przez Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej przed jej podpisaniem. Z tego wzgledu pozwalam sobie przekazac
Panu Prezydentowi ponizsze uwagi, ktore 20 lutego 2017 r. przedstawilem Marszatkowi
Senatu RP z prosba o wzigcie ich pod rozwage w toku prac Senatu. Niestety, jak wskazano
wyzej, z informacji dotyczacych przebiegu prac nad ustawg w Senacie RP nie wynika, aby
staly si¢ one przedmiotem analizy, dlatego tez o taka analiz¢ prosz¢ obecnie Pana

Prezydenta.

Glownym celem ustawy jest wustanowienie nadzwyczajnej komisji tzw.
weryfikacyjnej. Catoksztalt uregulowan sprawia jednak, Zze nie moze ona stanowic
systemowego rozwigzania pozwalajacego na rzeczywiste usuni¢cie skutkow tych decyzji,
przy ktorych wydawaniu dopuszczono si¢ naruszenia porzadku prawnego. Niektore z
zaprojektowanych rozwigzan materialnoprawnych 1 procesowych naruszajg zasady
przyzwoitej legislacji demokratycznego panstwa prawnego oraz konstytucyjne prawa

obywateli - takze tych, ktérzy nie dopuscili si¢ zadnych naruszen prawa.

L niezbedno$¢ wprowadzenia regulacji szczegdlnej - cel uchwalenia nowych

przepisow i jego uzasadnienie

Nowo utworzony organ - Komisja do spraw usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem
prawa (dalej: Komisja) - tagczy w sobie jednoczes$nie cechy organu administracyjnego oraz
parlamentarnej komisji $ledczej; w pewnym zakresie praktycznie sprawuje rOwniez wymiar
sprawiedliwos$ci, wkraczajac w kompetencje sadow powszechnych. Organ ten ma orzekac o
konstytucyjnych prawach obywateli (prawie wtasnosci oraz prawach majatkowych) oraz -
czgSciowo - takze 1 o mieniu samorzagdowym, w sprawach na tle dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wilasno$ci 1 uzytkowaniu gruntdéw na obszarze m. st. Warszawy

(Dz.U. 21945 r., Nr 50, poz. 279, ze zm.).



Funkcjonowanie takiego ,,spec-organu” nie zostato jednak prawidtowo wprzegnigte
w porzadek prawny 1 przewidziane w nim procedury. Komisja uzyskata specjalny status,
uprzywilejowujacy ja wzgledem organéw witadzy stosujacych prawo, w tym réwniez sadow
- postepowanie przed Komisja wyprzedza wszystkie inne, rownolegle si¢ toczace, takze
sadowe, ktore podlegaja obligatoryjnemu zawieszeniu. Orzeka w szczegOlnym trybie,
jednoczesnie jako organ zwyklej kontroli instancyjnej oraz jako organ nadzoru, czgsciowo
poza regulacjami prawa powszechnego i1 na podstawie wilasnych, stworzonych wytacznie
dla niej przestanek, zarowno procesowych (np. nie wigza jej terminy przewidziane w k.p.a.

czy k.c.), jak 1 materialnoprawnych.

Komisja wydaje decyzje administracyjne na podstawie dwojakiego rodzaju
przestanek. Pierwsza grupa jest tozsama z podstawami wznowienia postgpowania oraz
podstawami stwierdzenia niewaznos$ci decyzji przewidzianymi w przepisach k.p.a. - w tym
zakresie dzialalno$¢ Komisji w cato$ci powiela kompetencje organéw nadzoru. Druga grupa
przestanek to okoliczno$ci nowe - cze$¢ z nich odwotuje si¢ do specyficznie ujetych zasad
stusznos$ci, pozostale w niejasny sposob wigzg wadliwos¢ decyzji z okoliczno$ciami
zaistnialymi juz po jej wydaniu (takze i po wielu latach) i bez jakiegokolwiek zwigzku z
tre$cig rozstrzygnigcia 1 prawidtowoscia samej decyzji dekretowej (m.in. ,,pojawienie si¢”
,skutkow sprzecznych z interesem spolecznym”), a takze z dziatalno$cig osob trzecich
(m.in. kolejnych nabywcéw nieruchomosci dekretowej). Kryteria te Komisja stosuje z moca
wsteczng przy ocenianiu kontrolowanych przez nig rozstrzygni¢¢ administracyjnych, takze
sprzed wielu lat. Jej kognicji podlegaja wszystkie rozstrzygnigcia zdefiniowane jako
»decyzje reprywatyzacyjne”, niezaleznie od daty wydania czy daty uprawomocnienia.
Komisja, wedlug wiasnych regul, odmiennych od zasad prawa powszechnego, ustala
odpowiedzialno$¢ majatkowa m.st. Warszawy oraz funkcjonariuszy publicznych

orzekajacych w sprawach dekretowych.

Sktad Komisji jako kolegialnego organu wiladzy wykonawczej o tak szerokich
kompetencjach wobec obywateli wybiera Sejm (co automatycznie uzaleznia ja od aktualne;j
wiekszosci parlamentarnej; zastrzezenie o niezaleznosci i braku podlegtosci stuzbowe;j
Ministrowi Sprawiedliwosci raczej] ma znaczenie deklaratywne w sytuacji, gdy kazdy z

cztonkéw moze zosta¢ w kazdym czasie odwotany). Biorgc pod uwage, ze niektore z jej



rozstrzygnie¢ dotyczacych praw jednostek wyczerpuja pojecie sprawowania wymiaru
sprawiedliwos$ci, usytuowanie takie narusza konstytucyjng zasade witadzy podzielonej,
ktorej poszczegdlne segmenty w obowigzujagcym porzadku konstytucyjnym powinny
wzajemnie si¢ rownowazy¢ (art. 10 Konstytucji). Warto podkresli¢, ze prymat legislatywy,
wywodzacej swoOj mandat bezposrednio od suwerennych praw Narodu, nad innymi
wiladzami, lezat u podstaw Konstytucji PRL z 1952 r., ktora w art. 20 okreslata Sejm
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jako najwyzszy organ wiadzy panstwowej, sprawujacy
kontrole nad dziatalnos$cig innych organéow wiadzy i administracji panstwowej. Obecne

zasady ustrojowe opierajg si¢ na catkowicie odmiennych zasadach.

Utworzenie az tak wyjatkowego organu wladzy wymaga rzetelnego uzasadnienia
zaistnienia rzeczywistej ku temu potrzeby - tym bardziej, ze poszczegdlne rozwigzania
ustawy naruszaja nie tylko wspomniang zasade trojpodziatu witadz, ale réwniez takie
konstytucyjne zasady jak: =zakaz retroakcji, zasade¢ rzetelnej legislacji, zasade
bezpieczenstwa prawnego, zasad¢ zaufania obywateli do panstwa 1 tworzonego przez nie
prawa, zasade ochrony praw stusznie nabytych; obnizaja takze gwarancje ochrony praw
obywateli: prawa do sadu oraz ochrony wlasnosci i praw majatkowych. Jedng za$ z
fundamentalnych zasad demokratycznego panstwa prawnego jest zasada proporcjonalnosci
sensu largo, nakazujaca przyjmowanie rozwigzan adekwatnych, celowych, i rzeczywiscie
stuzacych realizacji zatozonych celow, a w sytuacji, gdy rozwigzania takie miatyby
narusza¢ konstytucyjne prawa jednostek - dodatkowo mieszczacych si¢ w standardach

wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Uzasadnienie projektu ustawy powyzszych wymogow nie spetnia.

Po pierwsze, brak nawet orientacyjnych danych statystycznych obrazujacych
dostrzezony problem (co do liczby postepowan, liczby nieruchomos$ci utraconych
nieslusznie przez m.st. Warszawe itp.), co moze $wiadczy¢ o braku rozeznania co do
rzeczywistej skali naduzy¢; uzasadnienie projektu jedynie ogoélnikowo odwotuje sie do
patologii wyksztalconych w ,reprywatyzacyjnym biznesie”. Ich wystepowanie jest
oczywiste 1 doskonale znane nie tylko opinii publicznej, ale przede wszystkim - organom
Scigania, ktoére prowadza przeciez wilasne postepowania w tych sprawach, réwniez

prawnokarne. Jezeli naduzycia miatyby by¢ powszechne, to organ o takiej organizacji



dziatania (jeden dziewigcioosobowy organ kolegialny, dzialajacy jako organ pierwszej i
drugiej instancji) nie jest w stanie przebada¢ kilkuset (kilku tysiecy?) decyzji wydawanych
nierzadko w skomplikowanych stanach faktycznych i prawnych. Analiza przepisow ustawy
nie uzasadnia tez stwierdzenia, ze celem Komisji ma by¢ skupienie si¢ wylgcznie na
naduzyciach kwalifikowanych jako przestgpstwa (wyludzenia, oszustwa, falszerstwa
dokumentow, przestgpstwa urzgdnicze, nekanie lokatorow), gdyz zaden przepis nie zaweza
w ten - ani w jakikolwiek - sposob podstaw 1 zakresu jej dziatania. Wprost zreszta temu
przeczy zaostrzenie, i to ze skutkiem wstecznym, odpowiedzialnosci funkcjonariuszy
publicznych - urzednikow wydajacych decyzje dekretowe, ktére obecnie obejmuje nie tylko
,fazace” naruszenie prawa, ale i ,,zwykle”, nb. zdefiniowane przez Komisje; wytaczone sa
tu kluczowe regulacje ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1169),
wymagajace m.in. prejudycjalnego stwierdzenia razacego naruszenia prawa we wlasciwym

postepowaniu oraz dziatania zawinionego (por. pkt III g).

Jezeli wigc ustawa mialaby rzeczywiScie przeciwdziala¢  skutkom
najpowazniejszych naruszen prawa oraz dzialalnoS$ci przestepczej na szkode badz interesu
publicznego, badz oséb fizycznych (lokatorow) - cho¢ podstawy dzialania Komisji sa
nieporéwnanie szersze - to wlasnie Prokuratura, ze wzgledu na kwalifikacje 1
doswiadczenie jej funkcjonariuszy (ktérych czlonkom Komisji z zalozenia moze brakowac
(por. art. 4 ust. 2 pkt. 4), wydaje sie najbardziej do tego odpowiednim organem panstwa,
tym bardziej, ze informacje z dziatalnoSci operacyjnej organdow S$cigania uzasadniajg
rownolegle korzystanie ze srodkow cywilno- oraz administracyjnoprawnych. Tymczasem,
w $wietle art. 12-14 ustawy, wydaje sie, ze to Prokuratura ma petni¢ wobec Komisji role

stuzebna, nie za§ odwrotnie.

Po drugie, uzasadnienie réwnie ogdélnikowo stwierdza, ze istniejace w systemie
prawnym mechanizmy nie sa wystarczajgce dla zapewnienia eliminacji naruszen prawa.
Tymczasem wigkszo$¢ z przestanek, na podstawie ktorych Komisja ma orzekaé, juz
wystepuje w procedurze administracyjnej, stanowigc badz podstawy do stwierdzenia
niewaznosci decyzji, badz tez podstawy wznowienia postepowania. Przestanki te istniejg w

systemie prawnym od kilkudziesigciu lat, na ich tle powstalo bogate orzecznictwo, w



znacznej czesci ich wyktadnia jest ustabilizowana. W tych sytuacjach Komisja tylko
dubluje organy wlasciwe, co moze przyczynia¢ si¢ do rozchwiania orzecznictwa i
kompetencyjnego chaosu, a przede wszystkim - do nieuniknionej przewleklosci
postepowania. Przy takiej strukturze (art. 4) nie sposodb wiec stwierdzi¢, na czym w ogole
miataby polega¢ wicksza efektywnos$¢ Komisji - w powyzszym zakresie - w stosunku do

kontroli sprawowanej przez wyspecjalizowane w tym organy.

Poniewaz za$ jedyng nowos$cig normatywng jest orzekanie przez Komisje na
podstawie przestanek nowych, do tej pory nie wystepujacych w systemie prawnym i w
sposéb systemowi nieznany, wydaje si¢, ze rzeczywistym celem powolania tak
wyjatkowego organu jest umozliwienie orzekania na podstawie przeslanek
shlusznosciowych, oderwanych od tresci decyzji dekretowych badz procedury ich
wydawania i powigzanych z interesem spotecznym badz zaistnieniem okolicznosci, ktore
albo do tej pory nie dawaly podstaw do zablokowania prywatyzacji mienia samorzadowego
(Scislej: utrzymania wtasnosci przez bytego wilasciciela), albo tez wystapily pdzniej, bez
zwigzku z wadliwo$cig samych decyzji. W takiej jednak sytuacji okreslanie dziatalnosSci
Komisji jako ,,organu kontroli naruszenia prawa” jest oczywiscie nieprawidlowe, stwarzajac

mylne wyobrazenie o istocie jej funkcjonowania.

Po trzecie, projektodawca zdaje si¢ nie zauwaza¢ wyjatkowej roli organow
Prokuratury w sytuacjach, gdy dochodzi do naruszenia prawa. Jako organ powotany do
strzezenia praworzadnosci, nie ogranicza si¢ ona do dziatan w postepowaniach karnych, ale
prokurator ma rowniez szerokie kompetencje w postepowaniach administracyjnych
(art. 182-189 k.p.a.), sadowoadministracyjnych (art. 8, art. 50, art. 173 § 2 p.p.s.a.) i
cywilnych (art. 55-60 k.p.c.). Na gruncie k.p.a. moze on zaro6wno zadaé wszczecia
postepowania administracyjnego (jego wniosek wigze organ), wzig¢ udziat w kazdym
stadium postepowania, a ponadto - wnie$¢ sprzeciw od kazdej decyzji ostatecznej, jezeli
przepisy kodeksu lub przepisy szczegdlne przewiduja wznowienie postepowania,
stwierdzenie niewaznos$ci decyzji albo jej uchylenie lub zmiang (art. 184 § 1 k.p.a.), przy
czym zadanie prokuratora ma pewne przywileje procesowe wzgledem zadania ,,zwyklego”
uczestnika postepowania. Z tego punktu widzenia w systemie prawnym istniejg instrumenty

zapewniajace poszanowanie prawa w postepowaniach toczacych si¢ na tle dekretu; jezeli



zatem z rzetelnych danych wynikatoby, ze w okreslonej sferze stosunkow spotecznych
dochodzi do zwigkszenia nieprawidtowosci, wystarczajace byloby wykorzystywanie tych
instrumentow, ktore od dawna funkcjonuja, na dodatek sg prawidlowo zsynchronizowane z

systemem prawnym. Brak jednak rozeznania, ktére z powyzszych uprawnien prokuratura

nie sa instrumentem wystarczajacym dla zapewnienia poszanowania prawa 1 jakie sa

powody takiego stanu rzeczy. Tymczasem uzasadnienie projektu praktycznie w ogdle do tej

kwestii si¢ nie odnosi.

Nie sposob pomingé, ze do zwigkszonego korzystania z instrumentéw wlasnie
administracyjnoprawnych i cywilnoprawnych w sprawach reprywatyzacyjnych wzywaty
prokuratoréw wytyczne Prokuratora Generalnego jeszcze z kwietnia 2015 r. (por. pismo z
10 kwietnia 2015 r., znak: PG IV PS 0281/3/15). W ostatnim czasie w Prokuraturze
Krajowej powotano za$§ dodatkowo specjalny zespot prokuratoréw wilasnie do spraw
reprywatyzacji warszawskiej. Tezie o braku skuteczno$ci organdéw prokuratury przecza
informacje o przeprowadzonych w ostatnim czasie zatrzymaniach os6b podejrzewanych o
dziatalno$¢ przestepcza w tych wilasnie sprawach. Media informujg za§ o kolejnych
wyrokach - takze z powédztw badz z udzialem prokuratora - w ktorych sady np.
odmawiaty wyptaty odszkodowania za przejeta nieruchomos$¢ dekretowa czy stwierdzaty
niewazno$¢ czynnosci prawnych, na podstawie ktéorych prawa do nieruchomosci
warszawskiej zyskata spotka ,,reaktywowana” na podstawie tzw. akcji kolekcjonerskich, a
zatem z naruszeniem prawa (takg za$ przeslanke ustanawia odrebnie art. 30 ust. 1 pkt. 8

ustawy).

Projektodawca pomija takze szereg rozwigzan zawartych w ustawach
szczegllnych, ktore - o ile prawidlowo z nich korzystaé, w szczegdlnosci przez organy
Prokuratury - powinny skutecznie przeciwdziala¢ rdznego rodzaju naduzyciom. I tak,

przyktadowo:

- na mocy art. 9b ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o

Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz.U. z 1997 r., Nr 121, poz. 770, ze zm.) prokurator ma

szczegoOlne uprawnienia do podwazenia rejestracji (reaktywacji) przedwojennych spotek;



- wcigz obowigzuje ustawa z dnia 21 czerwca 1990 r. o zwrocie korzys$ci uzyskanych
niestusznie kosztem Skarbu Panstwa lub innych panstwowych oséb prawnych (Dz.U. z
1990 r., Nr 44, poz. 255, ze zm.); ustawa ta dotyczy wprawdzie mienia panstwowego (do
rozwazenia pozostaje jej zastosowanie do roszczen wygastych na podstawie tzw. uktadow
indemnizacyjnych, do ktorych z kolei odwotuje si¢ art. 30 ust. 1 pkt. 7 ustawy), niemniej

jednak, odwotujac si¢ do jednej z najszerszych klauzul generalnych, umozliwia odebranie

niestusznie pobranych korzysci; sprawy te rozpoznaje sad na wniosek m.in. prokuratora; w

sprawach dotyczacych sprzedazy budynkéw i lokali mieszkalnych wiasng legitymacje maja

tez 1 najemcy (badz organizacje spoteczne ich reprezentujace);

- wiele naduzy¢ wyeliminowata ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. (Dz.U. z 2016 r.,

poz. 1271), nowelizujgca m.in. ustaw¢ z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce

nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 2147, ze zm.), ktora weszla w zycie z dniem 17

wrzesnia 2016 r.: uniemozliwila zwroty nieruchomos$ci zagospodarowanych na wskazane
cele publiczne, ograniczyta handel roszczeniami dekretowymi poprzez wymog notarialne;j
rejestracji 1 ustawowe prawo pierwokupu dla m.st. Warszawy; wyraznie ograniczyla tez
mozliwos$¢ ustanawiania kuratora dla osoby, co do ktorej istniaty podstawy uznania jej za

zmartg oraz wprowadzita tryb wygaszania ,,u§pionych” roszczen.

W ostateczno$ci, zupelnie nadzwyczajnym trybem  weryfikacji  decyz;ji
administracyjnych pozostaje za§ przewidziana w art. 161 k.p.a. mozliwo$¢ uchylenia lub
zmiany przez ministra kazdej decyzji ostatecznej, jezeli w inny sposéb nie mozna usungc
stanu zagrazajgcego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla
gospodarki narodowej lub dla waznych interesow Panstwa. Jest to zatem kolejny instrument
o charakterze nadzwyczajnym, uelastyczniajacy funkcjonowanie systemu i umozliwiajacy
weryfikacje tych decyzji, ktorych pozostawanie w obrocie prawnym naruszatoby
szczegolnie chronione - takze na gruncie konstytucyjnym - warto$ci. Tymczasem w $wietle
uzasadnienia projektu ustawy juz sam fakt istnienia takiego rozwigzania miatby uzasadnia¢
potrzebe wprowadzenia kolejnego, jeszcze dalej idacego wyjatku od procedur

funkcjonujacych w powszechnym porzadku prawnym. Brak jednak danych, czy w ogdle w

sprawach dekretowych minister z owego uprawnienia korzystal, a jesli nie - jakie byly tego

przyczyny.



Zupelnym nieporozumieniem jest za§ powolywanie si¢ na casus ,specjalnych”
komisji, tj. Komisji Majatkowej oraz Krajowej Komisji Uwtaszczeniowej. Pierwsza z nich,
mimo szerszego, czternastoosobowego (z poczatku - dwunastoosobowego) sktadu i
rozpoznawania wnioskOw w mniejszych liczebnie 1 rdéwnolegle dziatajacych
kilkuosobowych zespotach orzekajacych przez ponad 20 lat pracy zdolala rozpoznaé ok.
90% ze zgloszonych ok. 3.000 wnioskow, a razace nieprawidtowosci jej funkcjonowania,
szeroko opisane w rzagdowym raporcie (por. Sprawozdanie dla Rady Ministréw z kontroli w
zakresie udzialu przedstawicieli strony rzadowej w Komisji Majatkowej w latach 1990-
2011 z 30 czerwca 2011 r., znak: DKN-583-14(34)/10) staty si¢ jednym z powodoéw jej
ostatecznej likwidacji w 2011 r. Jej usytuowanie (oraz innych komisji tzw. regulacyjnych)
poza powszechnym porzadkiem prawnym (wbrew nieprawdziwym stwierdzeniom z
uzasadnienia projektu ustawy, Komisja nigdy nie byla traktowana jako organ administracji
rzagdowej) 1 brak adekwatnej sadowej kontroli budzilty powazne zastrzezenia natury
konstytucyjnej (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 2013 r., sygn. K 25/10),
w szczegbdlnosci wowcezas, gdy orzeczenie Komisji, pomimo ustawowo zadekretowane;j
klauzuli ochronnej, dotykato praw oséb trzecich (nb. naduzycia w tym obszarze nie spotkaty
si¢ z jakakolwiek reakcja prawodawcy). Z kolei przewleklo$ci w postepowaniu przed
Krajowa Komisjg Uwlaszczeniowa mialy - 1 nadal majg - charakter tak razacy, systemowy,
ze stanowily przedmiot wieloletniej korespondencji Rzecznika Praw Obywatelskich z
kolejnymi Ministrami Administracji; Rzecznik domagat si¢ podjecia jakichkolwiek dziatan
naprawczych, uznajgc stan istniejagcy za uragajacy zasadom demokratycznego panstwa
prawnego. Nie sposob przyjaé, by Projektodawca wzorowat si¢ na takich wtasnie modelach
postepowania - zwlaszcza w sytuacji, gdy Komisja miataby bezposrednio orzeka¢ o

konstytucyjnie chronionych prawach jednostek.

Tymczasem Komisja do spraw reprywatyzacji warszawskiej ma przebada¢ ok. 4.000
decyzji wydanych do tej pory, tj. przez ostatnie 70 lat (przy czym, wedlug publicznie
dostgpnych informacji, w terminie zgtoszono ok. 17.000 wnioskéw dekretowych; wiele
zatem wcigz jeszcze czeka na rozpatrzenie). Nie sposob przyja¢, by miata jakiekolwiek
fizyczne (organizacyjne) mozliwosci, by sprawy te rzetelnie przebada¢ w terminach
przewidzianych w k.p.a. Biorac za$§ pod uwage jej specyficzne usytuowanie ,,ponad”

organami, ktore sprawy dekretowe rozpatruja w trybach przewidzianych prawem
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powszechnym, a takze mechanizm obligatoryjnego zawieszania wszystkich postepowan,
nalezy liczy¢ si¢ ze znacznym wzrostem przewleklosci postepowan w sprawach
dekretowych. Co wiecej, nie wydaje si¢, by namnozenie rownolegtych trybow kontrolnych -
przy krzyzowaniu si¢ podstaw dziatania i kompetencji - przyczynialo si¢ do lepszej kontroli,
stwarza to raczej dodatkowe ryzyko destabilizacji 1 prawnego chaosu. Wydaje si¢ tez, ze
Komisja bedzie mogta realnie zbada¢ zaledwie nikly utamek spraw. Nie stanowi wiec
zadnego rozwigzania o charakterze systemowym (rozwigzania takie prawodawca
wprowadzat kolejnymi nowelizacjami w poszczegdlnych obszarach, po ujawnieniu
kolejnych luk systemowych czy sposoboéw naduzy¢). Ponadto, niewynikajacy z przepisow
sposob doboru spraw sposrdd ich znacznej liczby moze grozi¢ znacznym ryzykiem

arbitralno$ci dziatah nowoutworzonego organu.

Reasumujac, w mojej ocenie ustawodawca stworzyt organ umocowany politycznie,
wyposazony w wyjatkowo silne kompetencje, usytuowany niejako ponad porzadkiem
powszechnym, orzekajacy wedlug wlasnych zasad, a postgpowanie przed nim korzysta ze
szczegoOlnego priorytetu przed wszystkimi innymi postepowaniami przed organami panstwa.
Mimo zanizonych wymogoéw kompetencyjnych wobec jej czlonkow (m.in. brak
adekwatnego wyksztatcenia), Komisja ma orzeka¢ o legalnosci dziatan innych organéw
panstwa, rozstrzyga¢ spory majatkowe pomigdzy obywatelami (przy czym niektore z jej
orzeczen maja charakter represji karnej) oraz dotyczace mienia samorzadowego - co jest
konstytucyjnie zarezerwowane dla niezawistych sadéw jako sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci (art. 175 Konstytucji). Co wigcej, Komisja orzeka o odpowiedzialnosci (nb.
wstecznie zaostrzonej), funkcjonariuszy biorgcych udzial w wydaniu decyzji dekretowych
(por. nizej), jednakze juz sami czlonkowie Komisji sq calkowicie zwolnieni z
odpowiedzialnosci za podejmowanie decyzji wkasnych (art. 6) - co wydaje si¢ sprzeczne z
elementarnymi zasadami przyzwoito$ci stanowienia prawa w demokratycznym panstwie
prawnym. Caloksztatt unormowan zostat zatem skonstruowany niemalze na potrzeby stanu
wyjatkowego - tymczasem nie wydaje si¢, by realnie zaistnialy podstawy ich
wprowadzenia, a przynajmniej informacje takie nie zostaly w Zzaden sposob przekazane
opinii publicznej - co réwniez narusza zasady transparentnosci dzialania demokratycznych

wiladz.
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IL naruszenie zasad demokratycznego panstwa prawnego
(a)  zasada prawidlowej legislacji
(1) cele dzialania Komisji

Sposob ich okreslenia - a zarazem samej istoty tego organu - budzi watpliwosci. O ile
m.in. tytut ustawy, art. 1, art. 3 ust. 1, przestanki z art. 30 ust. 1 pkt. 1 - 4 (a zatem te, ktore
powielaja istniejace instrumenty kontrolne) istotnie odwolujg si¢ do naruszen prawa, to
jednak juz w $wietle art. 3 ust. 3 Komisja ,,stoi na strazy interesu publicznego”, przy czym -
zestawiajac to pojecie z przestankami orzekania stanowigcymi normatywne novum, tj. z art.
30 ust. 1 pkt. 5) - 7) - interes publiczny bedzie stanowit samoistng podstawe uchylenia
wydanych wcze$niej orzeczen, nawet tych prawomocnych, ktére przeszty kontrole sadu

administracyjnego.

Wbrew zatozeniom, Komisja nie usunie skutkOw naruszen prawa, co szczegdlnie

wida¢ w przypadku dalszego obrotu nieruchomo$ciami dekretowymi (z reguly

rOwnoznacznym z nieodwracalnymi skutkami prawnymi nawet w rozumieniu ustawy - art.
2 pkt. 4). Nie cofnie eksmisji lokatorow (nb. te postepowania akurat zawieszane nie sg). W
tych sytuacjach Komisja ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze decyzj¢ wydano z naruszeniem
prawa 1 z zasady obarcza majatkowa odpowiedzialnoscig beneficjenta decyzji dekretowe;j
(art. 31 ust. 1), co uruchamia skomplikowane procedury dalszych rozliczen majatkowych.
Ponadto, mimo ze ustawa w art. 33 1 art. 34 przypisuje ustawowg odpowiedzialno$¢
majatkowa wobec lokatoréw wylacznie miastu Warszawie (z niezrozumialtym pomini¢ciem
bezposrednich sprawcow naruszen ich praw), nie jest pewne, jakim skutkiem zakonczg si¢
postepowania sgdowe - zwlaszcza ze w postepowaniu cywilnym obowigzujg surowe rygory
procesowe, ktorym lokatorzy musieliby sprosta¢. Zasady odpowiedzialnosci cywilnej
zostaly bowiem uksztalttowane w oderwaniu od podstawowych regut funkcjonujacych w
porzadku prawnym, wymagajacych zaistnienia nie tylko szkody, ale 1 wykazania
rzeczywistej bezprawnos$ci dziatan sprawcy oraz tzw. adekwatnego (a nie jakiegokolwiek)

zwigzku przyczynowego pomiedzy tymi okolicznos$ciami.
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(2) przestanki orzekania (art. 30 ust. 1)

Jak juz wyzej wskazano, z niejasnych powodoéw przestanki orzekania z art. 30 ust. 1
pkt. 1 - 4) w catos$ci powielajg podstawy ingerencji organu nadzoru (tu: warszawskiego
SKO). Sposob ujecia pozostalych nasuwa zastrzezenia przede wszystkim z tego powodu, ze
ustawa zrownuje ,,wydanie decyzji z naruszeniem prawa” z wystapieniem okolicznosci
pozniejszych, ktore z dzialaniem organu dekretowego badz beneficjenta decyzji nie
maja zadnego zwiazku. Regulacja taka nie jest uczciwym postawieniem sprawy wobec
obywateli, stwarza bowiem iluzje, ze sama decyzja byta wadliwa, podczas gdy naruszenia
prawa mogly dopusci¢ si¢ inne osoby (kolejni nabywcy nieruchomosci), takze po uptywie

dhuzszego czasu od wydania samej decyzji.

Prawodawca nie powinien tez uznawac za decyzj¢ ,,wydang z naruszeniem prawa’
decyzji, ktorej uchylenie badz wynika z zastosowania przestanek nie istniejagcych w dacie
orzekania (ktore zatem nie mogty stanowi¢ podstawy prawnej decyzji uchylonej), badz tez -
z dokonania ex post, i to na podstawie catoksztattu okolicznosci nastepczych, odmienne;j
oceny stuszno$ci rozstrzygni¢cia na podstawie rowniez retrospektywnie zastosowanych
niedookreslonych i niejasnych przestanek powigzanych z ,,interesem spotecznym”. I o ile ta
ostatnia przestanka oczywiscie wystepuje w art. 7 k.p.a., to jednak wazenie interesu
spotecznego oraz stusznego interesu strony jest dopuszczalne po pierwsze, wylacznie w
stosunku do tzw. decyzji uznaniowych, a wigc tam, gdzie organ korzysta z tzw. luzu
decyzyjnego, po drugie za$ - nie moze by¢ stosowana w postgpowaniach nadzorczych
(,,niewaznos$ciowych”) (wsrdd wielu innych: wyroki NSA: z 18 lutego 2016 r., sygn. | OSK
2315/15; z 16 wrzesnia 2016 r., sygn. I OSK 2949/14; z 19 maja 2016 r., sygn. II GSK
2730/14). Tymczasem decyzja dekretowa oczywisScie ma charakter decyzji zwigzanej; organ
nie ma wyboru, jak sprawe rozstrzygna¢, ze wzgledu na jednoznaczne zdeterminowanie
tresci decyzji wolg ustawodawcy (wyrok NSA z 4 stycznia 1999 r., sygn. IV SA 135/98). W
tym wypadku ,,niestuszno$¢” decyzji wynikataby wiec raczej z uchybienia prawodawcy,
ktory w taki sposob zakreslit organowi stosujgcemu prawo granice jego dziatania, a nie -
samego urzgdnika, ktory decyzje zwigzang wyda¢ musi, w przeciwnym razie sam bowiem
naraza si¢ na odpowiedzialno$¢ za naruszenie prawa. Legislacyjnie wadliwa wydaje sie

konstrukcja nakazujaca ocenia¢ legalno$¢ decyzji zwiazanej i to o charakterze
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ostatecznym, wedlug kryteriow wlasciwych dla decyzji uznaniowych - zwlaszcza jesli
kryteria te mialyby si¢ z zalozenia zmaterializowaé¢ juz po uzyskaniu przez taka

decyzje waloru ostatecznosci.

Przyjete rozwigzanie byloby bardziej akceptowalne, gdyby ograniczato si¢ np. do
korekty rozliczen majatkowych pomiedzy wzbogaconym 1 zubozonym, ze wzgledu na
ogolnosystemowg przestanke ,,niestlusznie uzyskanej korzysci”. W pewnych warunkach
mozna jg zastosowac takze 1 do zdarzen przesztych (por. wyrok TK z 8 lipca 2008 r., sygn.
P 36/07, na tle cytowanej wyzej ustawy z dnia 21 czerwca 1990 r. o zwrocie korzysci
uzyskanych niestusznie kosztem Skarbu Panstwa lub innych panstwowych os6b prawnych).
Z cala pewnoscig za$ taka stuszno$ciowa ocena ex post nie powinna skutkowaé zaostrzong
odpowiedzialno$cig funkcjonariuszy, zwlaszcza jezeli naklada si¢ ja ze skutkiem

wstecznym.

Zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt. 6 ustawy, Komisja uchyla decyzje dekretowg m.in.
wowczas, gdy wydanie decyzji ,,doprowadzito” do niepozadanych, opisanych w tym
przepisie, skutkow. Takie sformutowanie uzasadnia podwazenie kazdej decyzji dekretowe;,
poniewaz z samego zalozenia owe niepozadane skutki mogg si¢ pojawi¢ wylacznie po
wydaniu decyzji - co nie oznacza, ze pozostaja one ze sobg w adekwatnym zwigzku
przyczynowym. Roéwniez 1 w tym wypadku ustawa zdaje si¢ sugerowaé, ze to decyzja
dekretowa jest bezposrednig i1 rzeczywista przyczyna niekorzystnych zjawisk, co ma
uzasadnia¢ obarczenie odpowiedzialno$cia majatkowg réznych podmiotéw (na roéznych
podstawach: beneficjenta decyzji, m.st. Warszawe, funkcjonariuszy organu), wlasciwie za

sam skutek, wprowadzajagc nieznany naszemu systemowi odpowiedzialnosci

odszkodowawcze] warunek sine gua non (por. art. 361 § 1 k.c.). Tymczasem podejmowanie

bezprawnych nawet dziatan po wydaniu decyzji przez jej beneficjenta nie ma zwigzku z
tym, czy decyzja byla prawidtowa, czy tez wadliwa, w szczegdlnosci - czy przy jej

wydawaniu (a zatem w przesztosci) naruszono porzadek prawny, czy tez nie.

Niestaranno$¢ ustawodawcy widoczna jest rowniez przy braku zdecydowania, czy
ustawa obejmuje decyzje reprywatyzacyjne dotyczace tylko nieruchomosci gminnych, czy
réwniez panstwowych. Przepisy ustawy bowiem raz odnosza si¢ wylacznie do m.st.

Warszawy, w innych przypadkach za$ - 1 do jednostki samorzadowej, 1 do Skarbu Panstwa.
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Zaskakujace jest ustanowienie w art. 35 ustawy 30-letniego terminu przedawnienia
roszczen o zwrot nienaleznego $wiadczenia w stosunku do osoby, ktora uzyskata decyzje
dekretowa (lub z niej w okreslonych warunkach skorzystala - por. art. 31 ust. 1 pkt. 2) oraz
roszczenia o zwrot spetnionego lub wyegzekwowanego swiadczenia - w sytuacji, gdy na
podstawie decyzji reprywatyzacyjnej zasagdzono odszkodowanie. Najdtuzszym terminem dla
dochodzenia roszczen cywilnych, w tym roszczen z bezpodstawnego wzbogacenia, jest
ogollny termin dziesi¢cioletni (art. 118 k.c.). Jedynym wyjatkiem pozostajg roszczenia
odszkodowawcze z tytutu czynéw niedozwolonych — gdy szkoda wynika z przestgpstwa
badz w przypadku szkdd na osobie (art. 442! § 21 § 3 k.c.). Roszczenia okre$lone w art. 35
ustawy korzystaja wiec z wyjatkowego ,,przywileju” — w tym konteks$cie system prawny
traktuje je zatem jako ,,wazniejsze” nawet od ludzkiego zycia czy zdrowia 1 bardziej godne
ochrony niz roszczenia o naprawienie szkod wyrzadzonych przestgpstwem. Regulacja taka
jest tez o tyle niezrozumiala, ze w $wietle zapowiadanych zmian w instytucji przedawnienia
jako takiej, ogdlny termin dziesigcioletni ma zosta¢ skrocony do lat szeSciu (por.:
udostepniona na stronach internetowych Ministerstwa Sprawiedliwo$ci Informacja z 1
lutego 2017 r.: W obronie przed windykacjq przedawnionych roszczen, prezentujaca

przygotowane przez resort projekty zmian legislacyjnych).

Jezeli za§ chodzi o termin przedawnienia roszczenia o zwrot spetnionego lub
wyegzekwowanego $wiadczenia — realizowanego poprzez wznowienie postgpowania
cywilnego (w sprawie o zaptate odszkodowania badZz o wynagrodzenie za bezumowne
korzystanie z nieruchomosci) — pojawiajg si¢ tez kolejne watpliwosci co do prawidlowosci
umozliwienia podwazenia, po uplywie kilkudziesigciu lat, zakonczonych prawomocnie
procesow sadowych. Nawet bowiem uzyskanie wyroku sadu za pomoca przestepstwa
uzasadnialo wznowienie jedynie w terminie pi¢ciu lat (obecnie, po nowelizacji z 16 grudnia
2016 r. jest to jednolity termin dziesi¢cioletni dla wszystkich podstaw wznowienia). Biorac
za$ pod uwage argumentacj¢ Trybunatu Konstytucyjnego z uzasadnienia wyroku z 12 maja
2015 r., sygn. P 46/13 mozna mie¢ réwniez watpliwosci co do rzetelnego uzasadnienia
konstytucyjnymi warto$ciami potrzeby przelamania zasady stabilnosci prawomocnych
orzeczen sgdowych. Podwazenie wyroku sadowego, po uplywie kilkudziesigciu lat, na
skutek retroaktywnego wprowadzenia wczesniej nieistniejgcej podstawy wznowienia, o tyle

tez budzi zastrzezenia, ze, jak juz wczesniej wskazano, podstawa orzeczenia Komisji
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wzruszajacego decyzje reprywatyzacyjng — a zatem 1 uzasadniajagca wznowienie
postepowania cywilnego — mogg by¢ dzialania oséb trzecich, nie pozostajacych w zadnym

zwiazku ze stronami postepowania cywilnego (por. tez pkt. III (e) i (f) ponize;j).
(3) usytuowanie Komisji w ramach procedur administracyjnych

Poniewaz ustawa nie ogranicza w zaden sposob kompetencji kontrolnych Komisji,
nalezy przyja¢, ze moze ona orzeka¢ zarowno o decyzjach ostatecznych, jak i o tych, ktore
takiego waloru jeszcze nie uzyskaty. Moze zatem dziata¢ jednocze$nie jako organ zwyklej
kontroli instancyjnej, jak 1 organ nadzorczy, uruchamiajac tryb nadzwyczajny. Lege non
distinguente moglaby orzekac takze i o decyzjach prawomocnych, o ktérych prawidlowosci

orzekt juz sad.

Scalenie roznych trybow kontrolnych, przy przemieszaniu materialnoprawnych
przestanek orzekania utrudnia ustalenie statusu decyzji dekretowej begdacej przedmiotem
postepowania przed Komisja. Na marginesie, takze i tu widoczna jest niestaranno$¢
prawodawcy, ktory w sposob nie do konca spdjny raz postuguje si¢ pojeciami ,,razacego”, a
innym razem ,,zwyklego” naruszenia prawa - tak jak gdyby z punktu widzenia zaktadanych
celow nie bylo to w ogodle istotne. Tymczasem dla adresatow norm (ale 1 organdéw je
stosujacych), ma to znaczenie zasadnicze, gdyz od tego zalezy, czy prawa majatkowe

zostang im odebrane, czy tez nie.

Mimo ze Komisja bedzie raczej kontrolowaé decyzje juz ostateczne (por. tresc
wiekszosci przestanek z art. 30 ust. 1, a szczegdlnie art. 29 ust. 1 pkt. 3), to jednak jej
rozstrzygnigcia - poza stwierdzeniem wydania decyzji z naruszeniem prawa z art. 29 ust.
pkt. 4, wilasciwym dla trybéw nadzwyczajnych w k.p.a. - s3 typowe dla organu
odwotawczego, oceniajacego decyzje, ktdre ostateczne jeszcze nie sg (por. art. 138 § 11§ 2
k.p.a.). Ustawa nie precyzje jednak, czy ostateczna (a nawet prawomocna) decyzja
dekretowa traci moc juz w dacie wszczecia postgpowania (skoro Komisja moze ja
,utrzyma¢ w mocy”’, a nie ,,odméwi¢ uchylenia”), czy wprost przeciwnie - skoro Komisja
moze jedynie ,,stwierdzi¢ jej wydanie z naruszeniem prawa”, oznacza to, ze decyzja przez
caly czas pozostaje w obrocie 1 wywotuje skutki prawne, w tym - wigze inne organy

panstwa, korzystajac ze szczegolnych gwarancji stabilno$ci (por. art. 16 k.p.a.). Co wigcej,
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Komisja, nawet stwierdzajac razace naruszenie prawa nie stwierdza niewaznos$ci decyzji
reprywatyzacyjnej, tylko ja uchyla - co Swiadczy o tym, ze orzeczenia Komisji maja
charakter prospektywny, a nie wsteczny (ex tunc). Tymczasem k.p.a. - wedlug ktorego
Komisja ma przeciez dziala¢ - tak istotne kwestie precyzyjnie rozgranicza, odr6zniajac tryb
odwotawczy od tzw. trybu niewazno$ciowego czy wznowieniowego oraz szczegdlnego
trybu zmiany decyzji ostatecznej z art. 154 i art. 155 k.p.a. Poniewaz za$ decyzja
reprywatyzacyjna stanowi badz podstawe prawng ustanowienia uzytkowania wieczystego 1
wpisu do ksiegi wieczystej, badz tez prejudykat odszkodowawczy, ustalenie, czy wcigz
wywotuje ona skutki prawne, czy tez one juz odpadly, ma dla strony istotne znaczenie i jest
kluczowe z punktu widzenia ochrony jej praw majatkowych, korzystajacych przeciez z
gwarancji konstytucyjnych, ktére wymagaja tu podwyzszonych wymogow okreslonosci

prawa (art. 64 Konstytucji).

Jako rozwigzanie razgco wadliwe nalezy natomiast oceni¢ to, ze przeslanki
»kontrolne”, wedlug ktorych orzeka Komisja, wigza tylko ten organ. Nie wprowadzono

ich do porzadku powszechnego, co prowadzi do powaznej aksjologicznej niespdjnosci.

Po pierwsze, rzekoma ,kontrola prawidlowosci” decyzji nastgpuje rowniez wedlug
przestanek, ktorych organ dekretowy (Prezydent m.st. Warszawy, osoby dzialajace z jego
upowaznienia; samorzadowe kolegium odwotawcze) w przesztoSci nie moglt bra¢ pod
uwage, gdyz albo nie mogly stanowi¢ podstawy prawnej orzekania, albo w ogoble, z samego
zalozenia, wystapity w okresie pozniejszym. De facto wigc wlasciwszy wydawalby si¢ tu
tryb zmiany decyzji ostatecznej (tyle ze na innych podstawach niz z art. 154 1 art. 155
k.p.a.), tym bardziej, ze decyzje Komisji zdajg si¢ wywotywac skutek ex nunc. Taka
kwalifikacja bylaby tez o tyle spdjna, Ze nie uzasadniataby odpowiedzialno$ci majatkowe;j
funkcjonariuszy, ktéra w obecnym ksztalcie ustawy - zblizajac si¢ wrecz do
odpowiedzialnosci absolutnej za sam efekt, i to nalozonej ze skutkiem wstecznym - narusza

konstytucyjne prawa tych oséb.

Po drugie, po ewentualnym uchyleniu decyzji dekretowej (art. 29 ust. 1 pkt. 3) trudno
przesadzi¢, w jaki sposéb powinien dalej dziata¢ organ rozpatrujacy wniosek dekretowy. Z
jednej strony, Komisja wydaje wigzace zalecenia prawne (art. 29 ust. 2). Rowniez i to

rozwigzanie mozna uzna¢ za dyskusyjne, jako ze de lege lata zwigzanie organu
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pierwszoinstancyjnego oceng prawng wynika wylacznie z orzeczenia sadu (por. art. 138 § 2
zd. 2 k.p.a. a contrario; art. 153 oraz art. 190 p.p.s.a.; art. 386 § 6 k.p.c.; art. 330 1 art. 442 §
3 k.p.k.). Konstrukcja taka realizuje zresztg zasad¢ realnej dwuinstancyjnos$ci postepowania
administracyjnego (art. 15 k.p.a.), ktéra w przeciwnym razie moglaby by¢ fikcja. Z drugie;j
jednak strony organ dekretowy musi orzeka¢ na podstawie dekretu warszawskiego oraz
procedury administracyjnej (z uwzglgdnieniem wyktadni sagdow administracyjnych), gdyz
tylko te przepisy stanowig procesowa oraz materialnoprawng podstawe jego dziatania.
Takze kolejny organ odwolawczy - ktorym bynajmniej nie jest Komisja, ale samorzadowe
kolegium odwolawcze - orzeka wedlug przepiséw prawa powszechnego, a nie wedlug

przestanek z art. 30 ust. 1 pkt. 5) - 8).

Po trzecie za$, catoksztalt przyjetych rozwigzan prowadzi do sytuacji, w ktorej organ
pierwszoinstancyjny rozpatrujacy wniosek dekretowy (Prezydent m.st. Warszawy;
osoba dzialajaca z jego upowaznienia) zmuszony jest do orzekania wbrew celom ustawy,
a w szczegolnosci z pominieciem kryteriow z art. 30 ust. 1 pkt 5) - pkt 8). W
przeciwienstwie bowiem np. do nowelizacji u.g.n. z 2015 r. ustawa z 10 lutego 2017 r. nie
zmienia postanowien samego dekretu, w szczegdlnosci nie wprowadza nowych podstaw
odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego, nie delegalizuje tez, z moca wsteczng,
obrotu roszczeniami dekretowymi. Organ nie ma wigc podstaw do odmowy ustanowienia
uzytkowania wieczystego nabywcy roszczen dekretowych ze wzgledu na to, ze handel
roszczeniami uzna za zjawisko spotecznie niekorzystne (pomijajac juz trudnos$ci w
rzetelnym ustaleniu wartosci roszczenia zbywanego np. w latach 50-tych ubieglego wieku 1
jej wspdlmiernosci, w oOwczesnych realiach historyczno-prawnych, do wartosci
nieruchomosci; ich niska warto§¢ mogla by¢ uzasadniona, skadingd zrozumiala,
niepewnoscig co do ich realizacji). Tymczasem taka decyzja - zwigzana - latwo bedzie
mogta zosta¢ podwazona na podstawie nowej ustawy, a sam urz¢dnik moze zostac
pociagniety do odpowiedzialnosci. Innymi stowy, ustawa dopuszcza do powstania skutkow
oczywiscie sprzecznych z celem tej regulacji, nie zapobiegajac w zaden sposdb wydaniu
decyzji niekorzystnej z punktu widzenia interesu spotecznego. Co wigcej, przepisy
zmuszaja urzednikoéw, zeby prawidlowo wykonywali dekret, ale rozliczajg ich - juz wedlug
zupelnie innych przestanek. Takie rozwigzania naruszaja w sposob kwalifikowany

elementarne zasady lojalnego traktowania adresatéw norm prawnych przez prawodawce.
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Zasada lojalnos$ci réwniez stanowi sktadowa zasad demokratycznego panstwa prawnego,
ktore nie moze zastawiac ,,legislacyjnych putapek™ na adresatow stanowionych przez siebie

praw.

Réwniez i z powyzszych powodow wydaje sie, ze podjeta w obecnym ksztalcie
ustawy proba wkomponowania orzeczen Komisji do porzadku prawa powszechnego nie
zostata wlasciwie przemys$lana 1 moze skutkowaé szeregiem powaznych watpliwosci
interpretacyjnych. Takze 1 w tym zakresie zasady te powinny zosta¢ zmodyfikowane. Jest to
istotne nie tyle z powodu dazenia do abstrakcyjnej spojnosci norm prawnych, ale przede
wszystkim dlatego, ze niejasno$¢ prawa okreSlajacego sytuacje podmiotéw prawa i
ksztaltujacego procedury, w jakich podmioty te mogq dochodzi¢ ochrony swych praw,
w sposob oczywisty narusza konstytucyjne prawa obywateli; zrozumialo$¢ zasad,
wedtug jakich dziata wiadza, ktorej jednostka jest poddana, jest fundamentalng gwarancja

ochrony jej praw w demokratycznym panstwie prawnym.

(4) kompetencje Komisji a kompetencje prokuratora w ramach procedury

karnej

Przewidziana w art. 13 wustawy instytucja wnioskowania do prokuratora o
przeszukanie pomieszczen lub innych miejsc lub zajecie rzeczy nie jest znana procedurze
administracyjnej. Jedynie art. 288 ordynacji podatkowej przewiduje takg mozliwos¢ dla
kontrolerow podatkowych, ktérzy dla przeszukania pomieszczen muszg uzyska¢ zgode
prokuratora rejonowego. Wydaje si¢ jednak, ze pierwowzorem omawianego przepisu byt
art. 15 ust. 1-3 ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji §ledczej (t.j. Dz.U z
2016, poz. 1024), zgodnie z ktérym Komisja moze zwroci¢ si¢ do Prokuratora Generalnego
o przeprowadzenie okreslonych czynnos$ci. Przewodniczacy lub upowazniony przez niego
cztonek komisji moze bra¢ udzial w powyzszych czynno$ciach. Prokurator Generalny
wykonuje powyzsze czynnosci na podstawie przepisow Kodeksu postgpowania karnego
oraz ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz. U. poz. 177). Jak si¢
wydaje, w rachub¢ wchodza tu przede wszystkim czynnosci ujete w k.p.k. w dziale V,
zatytutowanym "Dowody", a wigc komisja Sledcza ma prawo wnioskowaé¢ o dokonanie
czynnosci stricte $ledczych, jak np. przeprowadzenie ogledzin czy dokonanie przeszukania,

oraz zwracac si¢ za posrednictwem Prokuratora Generalnego do sadu o podjecie decyzji, np.
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w przedmiocie uchylenia szczegoélnej tajemnicy zawodowej (zob. M. Zbrojewska,
Karnoprocesowe  aspekty  postepowania  przed sejmowa  komisjg  $ledcza,

Prz.Sejm.2004.1.28).

Po drugie, nalezy zwr6ci¢ uwage na odmienng niz w Kodeksie postepowania karnego
regulacje dotyczaca zwrotu rzeczy. Zgodnie art. 13 ust. 3 ustawy Prokurator przekazuje
Komisji zajete rzeczy. Postanowienie o zwrocie rzeczy prokurator wydaje po zasiggnieciu
opinii Komisji. Tymczasem w mys$l art. 230 § 2 k.p.k. nalezy zwroci¢ osobie uprawnionej
zatrzymane rzeczy niezwlocznie po stwierdzeniu ich zbednos$ci dla postepowania karnego.
Przepis art. 230 k.p.k. wprowadza regulg, iz nalezy niezwlocznie zwrdci¢ zatrzymane
rzeczy osobie uprawnionej po stwierdzeniu ich zbednos$ci dla postgpowania karnego (art.
230 § 2 k.p.k.). Za rzeczy zbedne dla postegpowania nalezy uzna¢ takie, ktdre nie maja dlan
znaczenia, a wiec nie sg przydatne ani do ustalenia istoty przestgpstwa, ani do wykrycia
jego sprawcy, ani tez do udowodnienia mu sprawstwa (zob. postanowienie SN z dnia 19

maja 1999 r.,  KZP 13/99, LEX nr 46044; R.A. Stefanski, Kodeks, s. 237).

Niezwlocznemu zwrotowi podlega tez rzecz, ktora stala si¢ zbedna w postepowaniu

karnym. O tym decyduje organ procesowy.

Wsrod odebranych przedmiotéw moga znajdowac sig tez takie, co do ktorych w toku
dalszego postepowania, a niekiedy po przeprowadzeniu weryfikacji przez sad lub
prokuratora tuz po dokonanym przeszukaniu, okaze si¢, ze nie majg znaczenia dla ustalenia
istoty przestepstwa, wykrycia sprawcy lub udowodnienia mu winy. W takiej sytuacji nie ma
potrzeby ich dalszego zatrzymywania. Prokurator jako dominus eminens postgpowania
przygotowawczego jest zobowigzany czuwaé¢ nad prawidlowo$cig postgpowania z
dowodami rzeczowymi. W ramach tych obowigzkéw miesci si¢ powinnos¢
nieprzetrzymywania przedmiotow, ktore nie maja znaczenia w postgpowaniu karnym.
Realizujac to zadanie, prokurator ma nie dopuszcza¢ m.in. do: 1) przechowywania ich w
prokuraturze bez uprzedniego zarejestrowania, 2) przechowywania w aktach sprawy
dowodoéw rzeczowych w postaci pienigdzy polskich i zagranicznych, ksigzeczek
oszczednosciowych PKO 1 czekowych oraz papierow warto§ciowych, 3) przechowywania
wartosciowych dowodow rzeczowych (pieniedzy polskich i zagranicznych, kruszcow,

bizuterii 1 innych) przez organy dochodzcze, 4) zwrotu osobie uprawnionej dowodu
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rzeczowego bez nalezytego udokumentowania, 5) przekazania sagdowi aktu oskarzenia bez
dowodow rzeczowych. Prokurator, wydajac polecenie wpisania przedmiotéw do rejestru
prokuratury, jest obowigzany okresli¢ miejsce 1 sposob ich przechowywania (§ 162
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 kwietnia 2016 r. Regulamin
wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury -

Dz.U.2016.508).

Stylizacja art. 230 § 2 nie nasuwa watpliwosci, iz organ procesowy ma obowigzek
zwrotu przedmiotu, gdy okaze si¢ zbedny w postepowaniu karnym. Tymczasem omawiana
ustawa wprowadza konstrukcje, zgodnie z ktérg to nie prokurator pozostawatby organem
czuwajacym nad prawidlowosciag postepowania z dowodami rzeczowymi, a komisja, od
ktérej opiniit w zakresie zwrotu miatby by¢ uzalezniony. Tworzy to dziwng zalezno$¢
pomigdzy dwoma organami. Z jednej strony bowiem to prokurator decyduje o przeszukaniu
lub zajeciu rzeczy, z drugiej za$ musi uzyska¢ zgode Komisji, nawet gdy uzna zbgdno$¢
dowodu dla sprawy. Przetrzymywanie dowodu przez Komisje w sytuacji gdy okaze si¢ on
zbedny dla postgpowania moze w istocie rodzi¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
panstwa w tym zakresie za bezzasadne przetrzymywanie przedmiotow stanowigcych czyjas

wlasnosc.

Powyzsze argumenty ponownie wskazujag na problem usytuowania Komisji w
konstytucyjnym systemie trojpodzialu wtadzy. Z jednej strony jest ona bowiem podobna do
sejmowe] komisji $ledczej (wybieralno$¢ cztonkow przez Sejm, celem jest badanie
nieprawidtowos$ci zwigzanych z funkcjonowaniem organdéw administracji, wnioskowanie do
prokuratora o przeszukanie pomieszczen lub zajecie rzeczy). Z drugiej strony komisja
Sledcza moze zosta¢ powotana do zbadania konkretnej sprawy, a nie ogotu postepowan
administracyjnych prowadzonych na przestrzeni kilkudziesigciu lat (zob. wyrok TK z dnia
22 wrzesnia 2006 r., sygn. U 4/06). Jednocze$nie Komisja podobna jest rowniez w swym
dziataniu do organu administracyjnego. Powyzsze budzi wigc watpliwosci co do zgodnosci

przedmiotowego rozwigzania z art. 10 Konstytucji RP.
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(5) odeslanie nieznane przez nieznane.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy na wniosek przewodniczqcego Komisji lub z urzedu
prokurator przekazuje Komisji informacje o toczqcym si¢ postepowaniu karnym, ktorego
przedmiotem jest przestgpstwo, o ktorym mowa w art. 30 ust. 1 pkt 2. Zgodnie z tym
ostatnim przepisem Komisja wydaje decyzje, o ktorej mowa w art. 30 ust 1 pkt 2-4 jezeli
decyzja reprywatyzacyjna zostala wydana w wyniku przestepstwa. Odestanie, o ktorym
mowa w art. 14 ust.]l ustawy do art. 30 ust. 1 pkt 2 jest klasycznym przyktadem ignotum per
ignotum. Wydaje sig, iz chodzi o blizej nieokreslone przestepstwo na podstawie ktdrego
wydano decyzj¢ reprywatyzacyjng. Jest to ewidentny btad legislacyjny. Nie ma sensu
odestanie do definicji, ktéra w Zaden sposob nie wyjasnia o jakie konkretnie przestepstwo

chodzi.
(b) zakaz retroakcji

Ustawa wprowadza zaostrzong odpowiedzialno§¢ majatkowa za zdarzenia, ktore
wystapity przed jej wejsciem w zycie; nb. retroakcja wydaje si¢ jednym z gtownych zatozen
ustawy. Skutek taki wystepuje, gdy na podstawie zmienionego prawa, a nawet zdarzen czy
dziatan osob trzecich, ktore wystapily w okresie pozniejszym, Komisja stwierdza, ze przy
ustanawianiu uzytkowania wieczystego nastgpilo naruszenie prawa (w specyficznym
rozumieniu ustawy), co skutkuje pozbawieniem nabytego wczesniej prawa, wzglednie -
obowigzkiem zwrotu rownowarto$ci $wiadczenia, uznanego ze wzglegdu na owe
okolicznosci za ,,nienalezne”. O ile w przypadkach rzeczywistych naduzy¢, gdy beneficjent
decyzji istotnie uzyskat korzys$¢ niestusznie, rozwigzanie takie co do zasady nie nasuwa
zastrzezen (por. cytowany wczesnie] wyrok TK w sprawie P 36/07), to jednak zasada ta
stosuje si¢ takze 1 wobec tych osdb, ktére nie naruszyty porzadku prawnego (byty wiasciciel
badz spadkobierca co prawda odzyskuje np. udzialy w nieruchomosci, ale nastgpnie je
zbywa osobie, ktora pdzniej ,,oczyszcza” kamienicg). W takich wypadkach obowigzek
zwrotu korzy$ci, automatycznie traktowanej jako uzyskana ,,niestusznie” przybiera postac
sankcji (represji) za naruszenie porzadku prawnego, nie dos$¢, ze nie za czyn wlasny, ale
innej osoby, za ktora beneficjent nie ponosi odpowiedzialno$ci, to jeszcze natozonej
retroaktywnym przepisem. Trudno tez nie zauwazy¢, ze o ile nekanie lokatorow zostato

spenalizowane w art. 191 § la k.k., to jednak de lege lata nie jest ono sankcjonowane

21



dodatkowo przepadkiem mienia, zwlaszcza, jesli o takim $rodku karnym miatby orzekac,

wbrew art. 46 Konstytucji nie sad, ale inny ,,organ specjalny”.

Drugim obszarem, gdzie skutek retroaktywny ustawy jest szczegolnie widoczny, jest
wsteczne ,,dodanie” podstaw ,,wadliwosci” decyzji dekretowej, skutkujace zaostrzong

odpowiedzialnos$cig majatkowa funkcjonariuszy organu dekretowego (por. pkt 111 g).

III.  naruszenie konstytucyjnych praw obywateli
(a) prawo do (sadowej) ochrony wlasnosci i praw majatkowych

Komisja jako organ administracyjny orzeka o prawach majatkowych obywateli -
adresatow decyzji reprywatyzacyjnych oraz oséb trzecich, a takze podejmuje decyzje w
odniesieniu do mienia samorzagdowego. Rozwiazanie takie jest oczywiscie prawidlowe, o ile
pozostaje pod pelng kontrolg sgdu administracyjnego. Niemniej jednak w orzecznictwie
konstytucyjnym wskazuje si¢, ze przekierowane okreslonych spraw o charakterze cywilnym
na droge administracyjng winno znajdowaé systemowe uzasadnienie - powinien tu
zachodzi¢ pewien racjonalny zwigzek pomiedzy przedmiotem danej kategorii spraw i
prawem publicznym (por. m.in. wyrok TK z 14 listopada 2006 r., sygn. SK 41/04). Obrana
sciezka ochrony praw nie powinna prowadzi¢ do obnizenia konstytucyjnych gwarancji

sprawiedliwego rozpoznania sprawy przez wlasciwy i niezawisty sad.

O ile w przypadku kontrolowania decyzji reprywatyzacyjnych zwigzek taki nie budzi
najmniejszej watpliwosci, to jednak ustawa przekazuje Komisji takze dalsze kompetencje
do: oceny skuteczno$ci nabycia praw rzeczowych do nieruchomosci ze wzgledu na istnienie
dobrej wiary po stronie nabywcy; okreslenia (po raz pierwszy) podstaw i zasad zwrotu
rownowartosci  nienaleznego  $wiadczenia;  ustalenia  zasad  odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej pomi¢dzy podmiotami prawa prywatnego i rozliczen z tego tytutu.
Biorac za$ pod uwage, ze ewentualna kontrola sadu administracyjnego jest ograniczona -
sad sprawuje ja z punktu widzenia kryterium legalno$ci - powstaja uzasadnione
watpliwosci, czy taka droga ochrony praw majatkowych obywateli (ale 1 mienia

samorzadowego - por. art. 165 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji) miesci si¢ jeszcze w standardach
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sprawiedliwego (a zatem m.in. wszechstronnego, uwzgledniajacego stuszne racje

wszystkich stron) rozpoznania sprawy przez wlasciwy sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji).

Pomimo tego, ze Komisja zostata poddana kontroli sadow administracyjnych (cho¢
w niektorych przypadkach beda to sady cywilne - por. art. 34), niektore z jej orzeczen
wydajag si¢ mie¢ charakter wigzacy w stosunku do sadow, w szczegdlnosci
wieczystoksiggowych, ale tez i cywilnych. Dotyczy to przede wszystkim odpowiedzialno$ci
majatkowe] funkcjonariuszy publicznych (art. 41), gdzie decyzja Komisji ma znaczenie
prejudycjalne, przesadzajac praktycznie o catoSci rozstrzygnigcia sadu, ale takze np.
wylaczenia mozliwosci uzgodnienia treSci ksiggi wieczyste] z rzeczywistym stanem
prawnym (art. 40). W tych przypadkach prawo do sadowego rozstrzygnigcia sporu o
wlasno$¢ badz inne prawo majatkowe albo jest odebrane, albo tez - jak w przypadku

funkcjonariuszy - staje si¢ fikcja.

Ponadto ustawa nakazuje obligatoryjne zawieszenie kazdego postgpowania
sadowego ,,dotyczacego” decyzji reprywatyzacyjnej (art. 26 ust. 1). Mozliwe wiec, ze strona
takiego postgpowania nie uzyska orzeczenia sagdu w swojej sprawie (zastapi je orzeczenie
Komisji orzekajacej wedlug odmiennych zasad), z cala pewnoscig za§ uzyskanie

ostatecznego rozstrzygnigcia zostanie znacznie odwleczone w czasie.

Z kolei niektore z przestanek wydania orzeczenia przez Komisj¢ sg okreslone w
sposob tak ogolnikowy czy wrecz wadliwy, ze wypeknienie ich tre$cig normatywng moze
by¢ w zasadzie dowolne, a kontrola sgdowa - na gruncie p.p.s.a. sprawowana wytacznie pod
katem legalnosci - praktycznie iluzoryczna. W niektérych przypadkach, przede wszystkim
przy orzekaniu o rozliczeniach majatkowych pomigdzy podmiotami prawa prywatnego, w
ustawie brak jakichkolwiek wytycznych, co moze prowadzi¢ do znacznej arbitralnosci

rozstrzygniec.
(b)  prawo do rzetelnej procedury

Strona, o ktérej prawach orzeka organ wtadzy, powinna mie¢ zagwarantowane prawo
do rozpoznania sprawy zgodnie z wymogami sprawiedliwos$ci - nie tylko materialnej, ale 1
proceduralnej. Prawa procesowe strony naruszone s3, po pierwsze, poprzez brak

zdefiniowania w ustawie, kto jest strong postgpowania przed Komisja - co, mimo odwotania
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do ogdlnego pojecia strony z art. 28 k.p.a., nie musi by¢ oczywiste. Tak np. w przypadku
obrotu nieruchomoscig dekretowa, jezeli Komisja uzna, ze nabywca byt w zlej wierze, moze
uchyli¢ decyzje dekretowa, co prawdopodobnie skutkuje odebraniem tej osobie tytutu
prawnego do rzeczy. Nie jest jasny status m.st. Warszawy - z jednej strony Prezydent miasta
jest organem dekretowym, z drugiej za$ reprezentuje osobe prawng, o ktérej mieniu
Komisja orzeka. Trudno tez np. stwierdzi¢, czy strong postepowania bedzie funkcjonariusz
kontrolowanego organu - skoro decyzja Komisji moze prejudycjalnie przesadzi¢ o
podstawach jego odpowiedzialno$ci majatkowej (art. 41), rozstrzygniecie takie niewatpliwie

bedzie dotyczy¢ jego praw.

Rozwigzaniem, ktére prawo do rzetelnej procedury narusza w sposob oczywisty, jest
regulacja umozliwiajagca dorgczanie wszelkiej korespondencji, w tym postanowienia o
wszczeciu postepowania oraz decyzji je konczacej, za posrednictwem strony internetowe;j
Biuletynu Informacji Publiczne; Ministerstwa Sprawiedliwosci - bez jakichkolwiek
warunkow, przestanek uzasadniajacych skorzystanie z tak wyjatkowego rozwigzania (art. 16
ust. 3). Utatwia to oczywiscie przeprowadzenie calego postepowania bez udziatu strony
(zwlaszcza ze, jak wskazano wyzej, dana osoba nie musi by¢ $wiadoma, ze taki status jej
przystuguje). Tymczasem w orzecznictwie konstytucyjnym podkresla si¢, ze konstrukcja
dorgczenia zastgpczego jako postaé ograniczenia prawa do sadu musi mieSci¢ si¢ w
granicach wyznaczonych trescig art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyrok TK z 15 pazdziernika
2002 r., sygn. SK 6/02). Dodatkowo, nie mozna catego cigzaru dbatosci o skuteczno$¢
dorgczenia przerzuca¢ na adresata danego rozstrzygnigcia (tak m.in. wyrok TK z 12
wrzesnia 2002 r., sygn. SK 35/01). W niniejszej sprawie za§ Komisja z konstrukcji
dorgczenia zastgpczego moze korzystaé w zasadzie dowolnie, bez uzasadnienia

koniecznos$cig czy nawet jakakolwiek potrzebg zastosowania takiego rozwigzania.
(¢)  przewleklo$¢ postepowania

Obywatele maja prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia ich sprawy w rozsagdnym
czasie - jest to prawo gwarantowane zaroOwno na gruncie konstytucyjnym (art. 45 ust. 1
Konstytucji), jak 1 konwencyjnym (art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1
Podstawowych Wolnosci). Jezeli ,,sprawa” dotyczy - tak jak w tym wypadku — sporu o

wlasno$¢ czy inne prawa majatkowe, niepewnos$¢ sytuacji prawnej prowadzi réwniez do
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naruszenia zasady ochrony mienia, co rowniez jest nie tylko zasadg ustrojowa (art. 21 ust. 1
Konstytucji), ale przede wszystkim - pozytywnym obowigzkiem Panstwa wzgledem swoich
obywateli (art. 64 ust. 1 Konstytucji, art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji). Zaprojektowane
przez ustawodawce zasady procedowania przez Komisj¢ prowadza do nieuniknionych
przewleklo$ci, a sam organ (w takim ksztalcie, jak zaprojektowany) — jesli miatby petnic
role systemowa, a nie tylko dorazng, wykorzystywang w jednostkowych, arbitralnie
dobranych przypadkach — nie moze dziala¢ efektywnie ani tez rozwigza¢ problemdw

spolecznych w sposéb catosciowy.

Trudno tez nie podkresli¢, ze akurat na tle spraw dekretowych - z ktorych czes$¢ toczy
si¢ od kilkudziesieciu lat - prawa obywateli do rozpoznania ich ,,sprawy o wtasnos¢” w
rozsagdnym czasie sg naruszane w sposOb oczywisty, co potwierdza tez 1 orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu (znaczna liczba wyrokow, w
ktorych stwierdzono naruszenie praw konwencyjnych zapadla wlasnie na tle skarg na
przewlekte rozpatrywanie spraw dekretowych - por. 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.), Sierminski przeciwko Polsce (skarga nr 53339/09,
wyrok z 2 grudnia 2014 r.) 1 wiele innych.

(d)  stabilnosé sytuacji prawnej uksztaltowanej ostatecznym rozstrzygnieciem

Ostateczne rozstrzygnigcia o konstytucyjnych prawach obywateli ksztaltuja sytuacje
prawng jednostek, a zatem muszg by¢ stabilne. Ich podwazenie uzasadnione jest jedynie w
razie pojawienia si¢ szczegolnych okoliczno$ci, enumeratywnie wymienionych w ustawie;
wymaga tego zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasada ta chroni
jednostki przed arbitralno$cia wiadzy publicznej, zezwalajagc na naruszenie owego
bezpieczenstwa prawnego jedynie w przypadkach, gdy szczegdlnie wymaga tego zasada
sprawiedliwosci. Relacje dwdch fundamentalnych zasad konstytucyjnych: zasady stusznosci
(spotecznej sprawiedliwosci) 1 zasady legalizmu (praworzadno$ci) szeroko omowit
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13. Rowniez
1 niniejsza ustawa, umozliwiajgc podwazenie decyzji wydanej w kazdym czasie, de facto
pomija catg argumentacje konstytucyjng odnoszaca si¢ do koniecznos$ci stosowania barier

czasowych przy probach podwazania rozstrzygnie¢ sprzed wielu lat - takze takich, ktérych
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beneficjentami sg osoby, ktérym nie sposob postawi¢ zarzutu kwalifikowanego naduzycia

prawa.
(e) naruszenie praw wlascicieli dekretowych

Ustawa nie wprowadza zadnych ograniczen przed odebraniem bylym wiascicielom
nieruchomosci warszawskich nawet tych praw, ktére zostaly przez nich nabyte prawidtowo
(stusznie). Przestanki, na podstawie ktorych mozna podwazy¢ decyzje dekretowa nie
zostalty powigzane z wadliwosciag decyzji (procesu jej wydawania), ale rowniez z
okoliczno$ciami, ktére nastgpily pdzniej, w tym nie tylko dzialaniami naruszajacymi
porzadek prawny, ale takze odmienng oceng caloksztattu okolicznosci wydania decyzji
(,,naruszenie interesu spolecznego™). Jezeli za$ chodzi o dziatania naruszajace prawo, to
sankcjonowane jest nie tylko zachowanie samego wilasciciela, ale nawet 0sob trzecich

(kolejnych nabywcoéw nieruchomosci).

Warto tez zauwazy¢, ze po uchyleniu ostatecznej decyzji reprywatyzacyjnej organ
dekretowy bedzie prowadzit postepowanie wedlug aktualnego - niedawno istotnie
zmienionego - stanu prawnego. Oznacza¢ to moze m.in. odmowe ustanowienia uzytkowania
wieczystego (wczesniej skutecznie ustanowionego, nast¢pnie za$ odebranego) ze wzgledu
na nowe okoliczno$ci, czy to prawne (nowe przestanki z art. 214a u.g.n.), czy faktyczne
(wynikajace np. ze zmiany przeznaczenia danej nieruchomosci w planie miejscowym). Co
wiecej, akurat odmowa na tych podstawach w dalszym ciggu nie jest rekompensowana
finansowo - Sejm do tej pory nie wykonat kilku wyrokéw TK orzekajacych o
niekonstytucyjnosci braku odszkodowan dla bylych wilascicieli gruntow warszawskich
(przede wszystkim wyroku TK z 13 czerwca 2011 r., sygn. K 41/09; por. tez: uzasadnienie
postanowienia TK z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13 oraz wyroku z 19 lipca 2016 r.,
sygn. Kp 3/15).

® odpowiedzialnos¢ za osoby trzecie

W razie stwierdzenia, ze decyzj¢ dekretowa wydano z naruszeniem prawa (t].
stwierdzono wystgpienie réznych nieprawidtowosci, ale nie mozna decyzji uchyli¢, m.in.
dlatego, ze nieruchomo$¢ sprzedano), Komisja obligatoryjnie naktada na adresata decyzji

obowigzek zwrotu rOwnowarto$ci nienaleznego $wiadczenia (art. 29 ust. 1 pkt. 1).
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Odpowiedzialnoscig taka moze by¢ rodwniez obarczona osoba, ktora z takiej decyzji
skorzystata w okre§lonych okolicznosciach (art. 29 ust. 1 pkt. 2). Problem jednak w tym, Ze
podstawa natozenia takiego obowiazku nie s3 jedynie okoliczno$ci lezace po stronie
beneficjenta decyzji reprywatyzacyjnej (co istotnie $§wiadczytoby o uzyskaniu przezen
tytulu do gruntu w sposdéb niestuszny, kosztem m.st. Warszawy), ale takze pdzniejsze
dziatania os6b trzecich - przy czym nie jest tu konieczne wskazanie jakiegokolwiek
bezprawnego powigzania (porozumienia) mi¢dzy taka osobg a bezposrednimi
naruszycielami praw np. lokatoréw (por. art. 30 ust. 1 pkt. 5 i pkt. 6). Swiadczenie moze
zatem zosta¢ uznane za nienalezne takze wowczas, gdy sama decyzja byta prawidtowa. Na
podstawie tego przepisu beneficjent odpowiada za zdarzenia, ktore nastapily po realizacji
roszczen dekretowych, a miarkowanie jego odpowiedzialnosci zalezne jest w znacznym
stopniu od uznania Komisji (art. 31 ust. 3 1 ust. 4); ustawa wprowadza tu wigc wlasne
zasady, odrgbne od regulacji kodeksu cywilnego. Nie wydaje si¢, by zobowigzany mogt
zwolni¢ si¢ z obowigzku zaptaty np. wykazaniem, ze nie jest juz wzbogacony
(nieruchomo$¢ sprzedat), a z okolicznos$ci nie wynikato, by musiat si¢ liczy¢ z obowigzkiem
zwrotu (por. art. 409 k.c.). W takich przypadkach przepis ten w istocie peilni wigc funkcje
represyjng, karzac finansowo adresata decyzji (odbierajac prawa majatkowe) takze za osoby
trzecie, a arbitralne przypisanie takiej odpowiedzialnosci nie znajduje usprawiedliwienia

nawet na gruncie zasad slusznosci 1 spotecznej sprawiedliwosci.
(2 odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy (art. 41)

Zasadnicze zastrzezenia budzi sposob uksztaltowania zasad odpowiedzialno$ci
majatkowe] funkcjonariuszy publicznych ,biorgcych udziat w prowadzeniu sprawy

rozstrzyganej decyzja reprywatyzacyjng” wobec gminy lub Skarbu Panstwa.

Po pierwsze, jest ona znacznie zaostrzona w stosunku do zasad okre$lonych w
cytowanej wyzej ustawie z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowe;j
funkcjonariuszy  publicznych za razgce naruszenie prawa. Surowszy —rezim

odpowiedzialno$ci natozono za$ ze skutkiem wstecznym, o czym byla juz wcze$niej mowa.

Wynikajace z art. 41 ust. 4 wylaczenie stosowania kluczowych przepiséw ustawy z

2011 r. skutkuje tym, ze funkcjonariusz organu dekretowego odpowiada nie tylko za
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,»fazace” naruszenie prawa, ale takze i,,zwykte” (por. art. 41 ust. 1 ustawy w zestawieniu z -
wylaczonym tu - art. 6 ustawy z 2011 r.). Nie odpowiada juz na zasadzie winy - ustawa
wylacza zastosowanie art. 5 pkt 2 ustawy z 2011 r. Trudno jednak stwierdzi¢, czy podstawa
jego odpowiedzialnos$ci jest zasada ryzyka, czy czysta odpowiedzialnos¢ za (kazdy) skutek
(tj. za wyrzadzenie szkody gminie lub Skarbowi Panstwa), skoro ustawa nie przewiduje
wlasciwie zadnych przestanek egzoneracyjnych, tagodzacych surowe rygory
odpowiedzialnos$ci zobiektywizowanej (por. m.in. art. 427, art. 429, art. 431 k.c. itd.). Co
gorsza, o ile wedlug zasad og6lnych przestanka odpowiedzialno$ci funkcjonariusza musi
zosta¢ stwierdzona w okreslonych ustawg trybach, zapewniajacych obrong praw (art. 6
ustawy z 2011 r.), o tyle decyzja Komisji ustalajaca taka odpowiedzialno§¢ ma charakter
uznaniowy (,,Komisja moze stwierdzi¢’), co niewatpliwie utrudnia sgdowoadministracyjng

kontrole takiego rozstrzygnigcia.

Réwnie nieprawidlowe wydaja si¢ 1 te rozwigzania ustawy, ktore nie zabezpieczaja
przed ponoszeniem odpowiedzialno$ci urzedniczej za sam fakt stwierdzenia ,,wadliwo$ci”
decyzji reprywatyzacyjnej. Biorac pod uwage, ze owa ,wadliwos¢” moze zostac
stwierdzona ze wzgledu na okolicznos$ci nastgpcze w stosunku do samej decyzji, moze to
grozi¢ tym, ze funkcjonariusz be¢dzie odpowiadat za wszelkie niepozadane skutki, jakie
nastgpity po wydaniu decyzji 1 nie pozostajace z nig w adekwatnym zwigzku (m.in. kolejny
nabywca bezprawnie n¢kat lokatorow). Ustawa dopuszcza tez obcigzenie go
odpowiedzialno$cig takze 1 za btedy innych organéw (nawet sprzed kilkudziesigciu lat - np.
nie wszystkie roszczenia sptacone ukladami indemnizacyjnymi byly rzetelnie
ewidencjonowane w Ministerstwie Finanséw). Tym samym odpowiedzialno$¢
funkcjonariusza - podobnie jak odpowiedzialno$¢ adresata decyzji dekretowej - rozszerza
si¢ w sposob niemal absolutny, do odpowiedzialno$ci za sam skutek przysztych dziatan
0sob trzecich, i to praktycznie bez mozliwosci ekskulpacji czy nawet egzoneracji, podczas
gdy sam bezposredni sprawca za swoje dziatania odpowiada tylko na zasadach ogdlnych;

surowa ustawa jego juz nie dotyczy.

De lege lata odpowiedzialno$¢ funkcjonariusza jest uksztattowana jako swoisty
regres w ramach odpowiedzialno$ci odszkodowawczej; aktualizuje si¢, jezeli organ juz

wyplacil odszkodowanie osobie pokrzywdzonej bezprawnym dziataniem wladzy publiczne;j
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(art. 5 pkt. 1 ustawy z 2011 r.). Na gruncie opiniowanej ustawy zasada ta jest wytaczona;
trudno jednak ustali¢, w jaki sposob Komisja bedzie stwierdzala, ze ,,wyrzadzono szkode¢
gminie”: poniewaz Komisja dziala w pewnym oderwaniu od cywilnych zasad
odpowiedzialnosci odszkodowawcze] w polskim systemie prawnym (co juz wczesniej
wielokrotnie wskazywano), nie wiadomo, w jaki sposéb owa szkode¢ bedzie ona definiowac.
W szerokim ujeciu szkoda takg moze by¢ przeciez kazda utrata mienia gminnego
,hiezgodna 7z interesem spolecznym”, albo mienia przekazanego w rece 0sOb
nieodpowiednich, ktore daza do maksymalizacji zyskéw kosztem praw lokatoréw. Granice

tego pojecia bedzie ustalata Komisja, przy czym zndéw kontrola sagdu moze by¢ utrudniona.

Okolicznosci te wprost §wiadcza o tym, ze celem ustawy bynajmniej nie jest
rozliczenie najwickszych afer czy przestgpstw urzedniczych - te osoby z pewnosciag
naruszyly prawo w sposob razacy 1 zawiniony, i tak wigc odpowiedzialnosci podlegaja - ale
obcigzenie rozszerzong odpowiedzialno$cig funkcjonariuszy takze za zwykte uchybienia, w

tym réwniez 1 te niezawinione.

W calo$ci zatem nalezy zgodzi¢ si¢ z opinig Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 2017 r.
przedstawiong w toku sejmowych prac legislacyjnych, iz ,ustawa realizuje funkcje
represyjne 1 prowadzi do natozenia na funkcjonariusza publicznego dolegliwosci majace;j
posta¢ ograniczenia jego praw majatkowych, celem zaspokojenia spolecznego poczucia

sprawiedliwos$ci”.

Na koniec warto tez wskazaé, ze decyzja Komisji ustalajgca odpowiedzialnosé
funkcjonariusza ma charakter prejudycjalny, przesadzajacy w istocie o wszystkich
przestankach cywilnej odpowiedzialno$ci majatkowej: w Swietle art. 41 ust. 1 oraz ust. 4
ustala zaro6wno sam fakt wystgpienia szkody, bezprawno$¢, istnienie zwigzku
przyczynowego, jak 1 wysokos$¢ odszkodowania. Tryb realizacji takich decyzji wydaje si¢
zawily - moga one zosta¢ zaskarzone do sagdu administracyjnego, a nastgpnie - poniewaz
ustawa nie uchyla dalszych procedur z ustawy o odpowiedzialno$ci funkcjonariuszy -
prokurator moze wytoczy¢ funkcjonariuszowi proces cywilny o zaptate (por. art. 7 ust. 3 i
art. 8 ustawy z 2011 r.). Pomijajac juz efektywnos$¢ takiego trybu, jego uksztaltowanie
Swiadczy o tym, ze mimo ,rozpoznawania’ sprawy majatkowej odpowiedzialnosci

funkcjonariusza zar6wno przez sady administracyjne, jak i1 cywilne (!), tak naprawde
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przestanki jego odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wigzaco ustala Komisja (sad
administracyjny ma co do zasady uprawnienia kasatoryjne), i to do tego dziatajaca w

warunkach znacznej uznaniowosci czy wrecz dowolnosci.
(h)  ochrona mienia samorzadowego (art. 32 i art. 33)

Ustawa wprowadza specyficznie uksztattowang odpowiedzialno$¢ jednostki
samorzadu terytorialnego - m.st. Warszawy wzgledem ,,0s6b zajmujacych lokal w
nieruchomosci warszawskiej”; przy czym brak tu ograniczenia do oso6b zajmujacych lokale
stuzagce zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych. Mimo pewnego slusznosciowego
uzasadnienia, zaprojektowane konstrukcje moga dodatkowo godzi¢ takze w konstytucyjna
zasade ochrony mienia jednostek samorzadu, korzystajacego z gwarancji niezaleznosci 1
sadowej ochrony (por. art. 165 Konstytucji oraz art. 9 i art. 11 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, Dz.U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607, ze zm.).

Ustawa arbitralnie przesadza, ze w kazdym przypadku stwierdzenia ,,wadliwosci”
decyzji dekretowej, niezaleznie od jej przyczyny (takze wigc ze wzgledu np. na
wielokrotnie juz przytaczane uznanie, ze narusza ona interes spoteczny, roszczenia nabyto
za zanizong cen¢ czy nabywca bezprawnie ng¢kal lokatorow) - m.st. Warszawa ponosi
odpowiedzialno$¢ majatkowa za wszystkie dziatania oséb trzecich, o ile negatywne tego
skutki dotykaja lokatoréw. By¢ moze rozwigzanie takie znajduje pewne uzasadnienie na
gruncie zasad stuszno$ci - w tych sytuacjach, gdy do ustanowienia uzytkowania
wieczystego w ogodle nie powinno dojs¢. Jednakze woéwcezas, gdy wydanie decyzji bylo - w
Swietle przepisdw Owczesnie obowigzujacych - prawidlowe 1 uzasadnione, takze i budynek
stat si¢ wlasnoscig prywatng zgodnie z prawem. Dokonane przez nowego wilasciciela
podwyzki czynszéw wzgledem stawek komunalnych (art. 8 ustawy z dnia 21 czerwca 2001
r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i1 o zmianie Kodeksu
cywilnego, t. j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1610), o ile miescity si¢ w ustawowych limitach z art.
8a 1 art. 9 ustawy lokatorskiej rowniez byly prawidtlowe. Mimo Zze w rozumieniu prawa
cywilnego ich zaptata nie stanowi wigc szkody, miasto moze zosta¢ de facto zobowigzane

do finansowania réznicy w stawkach czynszowych.
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Przepis ten rowniez obarcza jednostke samorzadowa odpowiedzialno$cig za dziatania
0s0b trzecich naruszajacych prawa lokatorow - przy czym zndéw odpowiedzialnos¢ ta zbliza
si¢ do granic odpowiedzialno$ci absolutnej, za skutki wystepujace w przysztosci, wlasciwie
bez mozliwosci zwolnienia si¢ z tego zobowigzania. Skoro sama bezprawna dziatalno$¢
nowych wlascicieli - np. tzw. ,,czyscicieli” - jest samoistng podstawa stwierdzenia wydania
decyzji dekretowej z naruszeniem prawa (art. 30 ust. 1 pkt. 6 i art. 29 ust. 1 pkt. 4),
automatycznie aktualizuje to rowniez 1 odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza m.st. Warszawy
na podstawie art. 33. Sam sprawca jednak takiej zaostrzonej odpowiedzialno$ci na

podstawie ustawy nie ponosi.

Watpliwosci budzi rowniez tres¢ art. 32 ustawy poprzez to, ze wigzaco wskazuje, w
jaki spos6b miasto ma zadysponowa¢ kwota uzyskang na podstawie art. 31 ust. 1, tj. w
ramach niestusznego wzbogacenia - a zatem rekompensatg za zubozenie wlasne. Ustawa
zezwala na przekazanie tych kwot wyltacznie na wyptate odszkodowan dochodzonych w
trybie art. 33 (i w zadnym innym). Poniewaz - m.in. ze wzglgdu na podnoszone wczesniej
zastrzezenia - nie jest pewne, czy, kiedy 1 w jakiej wysoko$ci odszkodowania te zostang
efektywnie zasadzone, mozna mie¢ watpliwosci, czy az tak daleko idaca ingerencja w
fundusze gminne, nie przekracza juz rozsadnych granic proporcjonalno$ci ograniczen
niezalezno$ci gospodarowania mieniem komunalnym (art. 165 ust. 2 w zw. z art. 2

Konstytucji).

Reasumujac, o ile wigc koniecznos¢ wynagrodzenia osobom poszkodowanym
naruszenia ich praw jest oczywista, o tyle jednak arbitralne przypisanie odpowiedzialno$ci
majatkowe] tym podmiotom, ktore nie naruszyly porzadku prawnego, z niezrozumiatym
zwolnieniem z takiej odpowiedzialnosci - na gruncie omawianej ustawy - bezposrednich
sprawcOw (przy niejasnych podstawach ewentualnego regresu - na podstawie art. 441 k.c.

czy art. 518 k.c.) musi jednak budzi¢ zasadniczy sprzeciw.

IV. Podsumowanie

Z wszystkich powyzszych wzgledéw wydaje si¢, ze - mimo sktadanych deklaracji -

wejScie w zycie ustawy nie doprowadzi do calosciowe) likwidacji reprywatyzacyjnych
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patologii, do jakich moglo dochodzi¢ przy realizacji roszczen na tle dekretu warszawskiego.
Ich Zrodlem sg przede wszystkim mechanizmy rynkowe, sktaniajace do maksymalizacji
zyskoéw przez wiascicieli nieruchomosci, takze kosztem lokatorow oraz - zaniechanie przez
prawodawce rzetelnego rozliczenia si¢ z tzw. ,kwestia gruntow warszawskich”:
uporzadkowania spraw wlasnosciowych, odszkodowawczych dla wilascicieli oraz

poszanowania praw lokatorow.

Stan taki zmusza - rowniez na gruncie dopiero co uchwalonej ustawy - organy
dekretowe do literalnego stosowania anachronicznego aktu prawnego sprzed ponad 70 lat,
stworzonego (w zatozeniach) na potrzeby powojennej odbudowy zniszczonego miasta, a w
praktyce o charakterze wywtaszczeniowym, ktory nie przystaje do aksjologii konstytucyjne;j
wspotczesnej  Rzeczypospolitej.  Ustawa  nie  zmienia  bowiem  przeslanek
materialnoprawnych, na podstawie ktoérych de lege lata orzekaja organy wlasciwe na tle
dekretu. Rozlicza jednak organy dekretowe (ich funkcjonariuszy), beneficjentow decyzji
dekretowych (réwniez tych dziatajacych zgodnie z prawem) oraz miasto stoleczne
Warszawe¢ ze wszystkich niepozadanych skutkow zachodzacych na tle stosowania dekretu
warszawskiego - ale nie tylko wedlug zasad prawa powszechnego, wedhlug ktorych
podmioty te dziataja, ale takze wedtug zasad wypracowanych specjalnie dla nadzwyczajne;j
Komisji. Sposob uksztaltowania tego organu sprawia, ze w praktyce mogtaby ona skupi¢ si¢
na rzetelnym rozpoznaniu niewielkiego utamka spraw, co nie dos¢, ze grozi arbitralnoscia
dziatania takiego organu, to rowniez nie moze stanowi¢ systemowego rozwigzania. Komisja
funkcjonowa¢ bedzie w alternatywnym porzadku normatywnym, operujagcym przede
wszystkim zasadami stusznos$ci, wedlug wiasnych zasad, kryteriow i1 niedookre§lonych

przestanek, ktorych sposéb sformutowania narusza zasady rzetelnej legislacji.

Stusznosciowe korekty naduzy¢ majatkowych sg nierzadko konieczne 1 uzasadnione
realng spoleczng potrzeba, takze w procesach prywatyzacji majatku publicznego. Niemniej
jednak, stosujac rozwigzania nadzwyczajne, ustawodawca winien dochowaé regut
przyzwoitego stanowienia prawa - po to, by nie naprawia¢ krzywd jednych podmiotow
niesprawiedliwosciami  wobec innych. Ustawodawca nie ustrzegt si¢ licznych
mankamentow, przy czym niektore z nich sg na tyle istotne - a do tego wkraczajg w obszar

konstytucyjnych gwarancji praw jednostek w demokratycznym panstwie prawnym - ze
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cze$¢ z przyjetych rozwigzan winna by¢ ponownie przemyslana i zrewidowana w toku prac
parlamentarnych, tak, by nie tworzy¢ alternatywnego porzadku, grozacego prawnym

chaosem, ale by prawidlowo wkomponowac je w system prawny.

Z tych wszystkich powodow, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt. 1 ustawy z
dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1648, ze
zm.), zwracam si¢ do Pana Prezydenta z uprzejma prosba o zapoznanie si¢ z podniesiong
argumentacjg 1 rozwazenie zasadnosci jej uwzglednienia przy podejmowaniu decyzji o

ewentualnym podpisaniu ustawy w jej aktualnym ksztalcie.
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