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Wykaz wazniejszych skrotow

Uzyte w niniejszej Opinii skréty lub okreslenia oznaczaja:

Dekret, Dekret Bieruta — dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. 1945 nr 50 poz. 279); tzw. Dekret Bieruta;

dzien  sporzadzenia opinii -  dzien  uwzgledniajacy  stan  faktyczny

oraz prawny bedacy podstawa wydania niniejszej opinii — tj. 16 sierpnia 2020 r.;

EKPCz - Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowiecka i Podstawowych Wolnosci
sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. zmieniona nastgpnie Protokotaminr 3, 51 8
oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 . nr 61 poz. 284 ze zm.);

ETPCz - Europejski Trybunat Praw Czlowieka;

Fundusz Reprywatyzacji — fundusz, o ktérym mowa w art. 56 ustawy z dnia 30 sierpnia
1996 1. 0 komercjalizagji i niektérych uprawnieniach pracownikéw (Dz. U. z 2019 r. poz. 2181
oraz z 2020 r. poz. 284 i 875; dalej takze: ustawa o komercjalizacji) ;

Karta Praw Podstawowych UE, Karta — Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia
30 marca 2010 r. (Dz. Urz. UE. C 2010 nr 83);
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K.c. - ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. nr 16, poz. 93 z pdzn. zm.);

Komisja — Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich (wedle brzmienia
art. 3 ust. 1 Ustawy z dnia 9 marca 2017 r.);

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr
78, poz 483 z pdzn. zm.);

K.p. - ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (Dz. U. z 2020 r. poz. 1320);

K.p.a.— ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z
2020 1. 256)

Opinia - niniejsza opinia;

Projekt — poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych zasadach usuwania
skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich,
wydanych z naruszeniem prawa oraz ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, bedacy
przedmiotem niniejszej opinii - druk sejmowy nr 420 (w opinii rowniez jako Nowelizacja);

Projektodawca — grupa 26 postéw Prawa i Sprawiedliwosci, autoréw omawianego Projektu
(w opinii réwniez jako Wnioskodawcy);

Rada - Naczelna Rada Adwokacka, jako zlecajaca Opinig;

TK - Trybunat Konstytucyijny;
TSUE -~ Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej;
UE - Unia Europejska;

Ustawa o ochronie praw lokatorow, u.o.p.l. - ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z
2020 r. poz. 611);

Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, u.g.n —ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65);

Ustawa z dnia 9 marca 2017 r., Ustawa o Komisji — ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o
szczegOlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz. U. z 2018 r.
poz. 2267).

Whniosek dekretowy — wniosek o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego ztozony na
podstawie art. 7 ust. 1 Dekretu. Nalezy wspomnie¢, iz zgodnie z art. 23 ustawy z dnia 20 lipca
2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntdw zabudowanych na cele
mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntéw (Dz. U. z 2020 r. poz. 139), w przypadku
uwzglednienia tego wniosku po 1 stycznia 2019 r., jezeli dotyczy on gruntu zabudowanego na
cele mieszkaniowe, przenosi si¢ na wnioskodawcg prawo wiasnosci tego gruntu.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest zgodnos$¢ z Konstytucja RP oraz prawem Unii
Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegdinych
zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa oraz ustawy o
gospodarce nieruchomosciami (druk sejmowy nr 420, druk senacki 194), zwanego
w dalszej czeéci opinii réwniez ,, Projektem”. Ponadto, opinia bgdzie miata na celu
wskazanie praktycznych konsekwengji implementacji projektowanych zmian do

polskiego systemu prawnego.

Zastrzezenia

I

I11.

Niniejsza opinia zostata sporzadzona na zlecenie Komisji Legislacyjnej Naczelnej
Rady Adwokackiej. Opinia dotyczy wybranych regulacji Projektu, zastugujacych
w opinii Rady na szczegdlng uwage. Nie stwierdza si¢ zatem, iz pozostale
projektowane zmiany pozostaja w zgodzie z wzorcami konstytucyjnymi oraz

przepisami o rodowodzie wspdlnotowym.

Opinia zostata przygotowana i opracowana wedtug najlepszej wiedzy posiadanej
przez sporzadzajacego, niemniej, poglady oraz linia orzecznicza zaréwno
Trybunatu Konstytucyjnego oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
moga ulec zmianie. Nie jest zatem wykluczone, iz przedstawione konkluzje
odnosnie zgodnosci Projektu z Konstytucjg RP oraz prawem Unii Europejskiej nie

zostang przez wymienione organy podzielone.

Opinia uwzglednia stan projektu na dzient sporzadzania opinii, tj. po trzecim
czytaniu projektu i uchwaleniu Projektu na 16. posiedzeniu Sejmu RP w dniu 14
sierpnia 2020. Koncentrujac si¢ zatem na pierwotnym tekscie Projektu, opiniujacy
wskazuje na zmiany w komentowanych przepisach naniesione w toku procesu

legislacyjnego. Ze wzgledu na przyjecie w tym ostatnim czytaniu Projektu - z
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IV.

VL

VIL

uwzglednieniem jedynie nielicznych z poprawek zgtoszonych w toku procesu
legislacyjnego - opiniujacy pragnie zwrdci¢ szczegdlng uwage na doniostoéé

podnoszonych w opinii zastrzezen.

Nadto, opinia odnosi si¢ réwniez do rozwigzan przejSciowych
(intertemporalnych), przewidzianych w art. 4 — 6 oraz 8 Projektu. Zawiera wreszcie
sygnalizacje niektérych probleméw prawnych (w postaci luk prawnych czy tez
kolizji przepiséw), ktdérych rozstrzygnigcie - zdaniem opiniujagcego — moze

powodowac trudnosci w praktyce obrotu prawnego.

Nalezy wskaza¢ takze, iz opinia nie dotyczy oceny konstytucyjnosci pierwotnej
wersji Ustawy z dnia 9 marca 2017 r., a jedynie regulacji objetych Nowelizacja w
przedstawionym przez Wnioskodawcoéw ksztatcie. Nie ulega jednak watpliwodci,
ze sama Ustawa z 9 marca 2017 r. budzi szereg zastrzezen co do jej zgodnosci z

Konstytugjg i prawem Unii Europejskiej.

Projekt — druk sejmowy nr 420, druk senacki 194 - bazuje w duzej czesci na
rozwigzaniach poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych
zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomos$ci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa oraz zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami z dnia 30 listopada 2018 roku (druk
sejmowy nr 3070, ztozony w VIII kadengji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej),
czesciowo modyfikujac jego zalozenia, a takze (przede wszystkim w przypadku
Ustawy o gospodarce nieruchomosciami) dodatkowo poszerzajac przestanki
odmawiajace ustanowienia uzytkowania wieczystego. Zastrzezenia podniesione
do projektu objetego drukiem nr 3070, znajduja czgsciowe zastosowanie takze do

Projektu objetego niniejsza Opinia.

Konkluzja opinii jest, zdaniem opiniujacego, iz proponowane w Projekcie zmiany
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami doprowadza faktycznie do
zatrzymania procesu reprywatyzacii w odniesieniu do nieruchomosci

warszawskich.
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Opis Projektu Ustawy

§ 1. Uwagi ogdlne

(1) Projekt zostat wniesiony dnia 15 czerwca 2020 roku na rgce Marszalek Sejmu przez

(2)

(3)

grupeg 26 postow Prawa i Sprawiedliwosci. Do reprezentacji wnioskodawcéw zostat
upowazniony poset Pawet Lisiecki. Projekt wpltynal do Sejmu dnia 15 czerwca 2020
roku, a dnia 17 czerwca 2020 roku skierowano Projekt do I czytania w komisjach,
kierujac Projekt do Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka. II czytanie na
posiedzeniu Sejmu mialo miejsce dnia 15 lipca 2020 roku. Projekt zostal uchwalony w

III czytaniu na posiedzeniu Sejmu dnia 14 sierpnia 2020 roku.

W uzasadnieniu Projektu wskazano, iz nie jest on objety prawem Unii Europejskiej i nie
pociaga za sobg negatywnych skutkéw finansowych dla budzetu panstwa i budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak zasygnalizowad, iz umorzenie
postepowan zainicjowanych sprzeciwem m.st. Warszawy moze dlart spowodowac
negatywne skutki finansowe. Nadto, zamierzone Projektem skrajne ograniczenie
roszczen Dekretowych, prowadzace de facto do ich wygaszenia, moze spowodowac

nieprzewidziane konsekwengje odszkodowawcze dla Skarbu Panstwa.

§ 2. Ratio legis nowelizacji

Celem wprowadzanych Projektem zmian, jak wskazuja Wnioskodawcy w jego
uzasadnieniu, jest zapewnienie sprawniejszego dzialania Komisji w realizagi jej
ustawowych zadan, co doprowadzi¢ ma do zapobiezenia niezgodnej z interesem
publicznym sytuacji, w ktérej osoby, na rzecz ktérych wydano bezprawnie decyzje

reprywatyzacyjng, pozostang wzbogacone o nienalezne im srodki pienigzne.
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)

Z lektury catosci uzasadnienia wyptywa natomiast wniosek, iz gléwnym ratio legis
Projektu jest ochrona interesu indywidualnego bylych oraz obecnych lokatoréw
nieruchomosci warszawskich, objetych potencjalnie badz faktycznie procesem

reprywatyzacji.

(5) Wnioskodawcy zamierzaja osiagnac te cele przede wszystkim poprzez umorzenie

6)

wszystkich pozostajacych w toku postgpowan sadowych zainicjowanych sprzeciwem
m. st. Warszawy od decyzji Komisji, przyznajacych odszkodowanie badz
zadosd¢uczynienie lokatorom nieruchomosci warszawskich. Gmina m. st. Warszawy
zostanie takze pozbawiona uprawnienia do sktadania tych sprzeciwéw w przysztosci.
Zmieniony  zostanie podmiot odpowiedzialny za realizacje  roszczen
odszkodowawczych, ktérym ma zosta¢ Fundusz Reprywatyzacyjny (obecnie m. st.
Warszawa). Nie bedzie takze mozliwe ustanowienie kuratora dla oséb nieznanych z
miejsca pobytu w postepowaniu inicjowanym wnioskiem dekretowym. Co wiecej, do
realizacji opisanych wyzej celéow ma doprowadzi¢ takze rozszerzenie katalogu
przestanek uzasadniajacych odmowe przyznania uzytkowania wieczystego i w
konsekwencji zwrotéw nieruchomosci warszawskich na rzecz beneficjentow i ich

nastepcéw prawnych.

Nie kwestionujac licznych naduzy¢, wyniklych podczas prowadzonej na podstawie
Dekretu Bieruta reprywatyzacji (opisanych szczegétowo w raporcie Komisji z jej
dziatalnosci w okresie od 11 maja 2017 r. do 10 wrzesnia 2019 r.), opiniujacy pragnie
podkredli¢, iz celem projektowanych zmian, niewyrazonym wprost, a wynikajacym z
analizy praktycznych konsekwencji wprowadzenia Projektu, jest takze faktyczne

zatrzymanie procesu reprywatyzacji gruntéw warszawskich.

§ 3. Prezentacja projektowanych rozwiazan

§ 3.1. Proponowane w Projekcie zmiany w ustawie o Komisji:

7)

Projektowane zmiany odnosza si¢ w czesci do przepiséw regulujacych funkcjonowanie

Komisji w aspekcie ustrojowym i proceduralnym. Przewiduje si¢, miedzy innymi,
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uchylenie przepisu przyznajacego Komisji uprawnienia prokuratora (art. 3 ust. 4
ustawy o Komisji) oraz umozliwienie Przewodniczacemu Komisji i jego zastepcy
udzielenie pelnomocnictwa do reprezentacji Komisji adwokatowi lub radcy prawnemu

(art. 4a ust. 4 ustawy o Komisji).

(8) Jednoczeénie, ograniczono mozliwoé¢ wszczynania postgpowania rozpoznawczego

©)

przed Komisjg z uwagi na brak uprawdopodobnienia przestanki posiadania, gdy z
podjetych czynnosci sprawdzajacych wynika, ze przestanka ta zostata spelniona. Co
wigcej, jesli decyzja reprywatyzacyjna wywolala nieodwracalne skutki prawne,
postgpowanie rozpoznawcze bgdzie wszczynane jedynie w przedmiocie natozenia
obowigzku zwrotu réwnowartosci nienaleznego $wiadczenia (art. 15 ust. 2).
Dookredlono takze rodzaje rozstrzygnig¢, jakie moga by¢ wydawane przez Komisje,
takze poprzez uchylenie przepisu przewidujacego uprawnienie Komisji do
rozpoznania wniosku dekretowego (art. 29 ust. 1 pkt 6 ustawy o Komisji). Wydanie
przez Komisje decyzji skutkujacej uchyleniem decyzji reprywatyzacyjnej powoduje
powstanie z mocy prawa obowigzku m. st. Warszawy lub Skarbu Paristwa do przejecia
zarzagdu nad przedmiotowa nieruchomoscia warszawska, ktéry to obowiazek
dotychczas byt fakultatywny i zalezny od tredci decyzji Komisji. Osoba, na rzecz ktérej
wydano decyzje reprywatyzacyjna, jej nastgpca prawny albo dotychczasowy zarzadca
zostang zobowigzani z mocy prawa do niezwtocznego wydania nieruchomosci (art. 40e

ust. 1).

Nadto, projektowane zmiany skutkuja poszerzeniem kompetencji Komisji o
uprawnienie do wystgpienia do sadu o zawieszenie postgpowania o eksmisje w
odniesieniu do osoby zajmujacej lokal w nieruchomosci warszawskiej bedacej
przedmiotem decyzji reprywatyzacyjnej, badZz postepowania egzekucyjnego,
dotyczacego nieruchomosci warszawskiej (art. 26a ust. 1). Dalsza cze$¢ zmienianych
Nowelizacjg regulacji dotyczy wprowadzenia mozliwosci uchylenia zabezpieczenia w
postaci wpisu w ksigdze wieczystej ostrzezenia o toczacym sie postepowaniu
rozpoznawczym przed Komisja, w sytuagji, gdy stato si¢ ono zbedne w toku czynnosci

sprawdzajacych (art. 24a ust. 2).
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(10) Nowelizacja poszerza takze katalog podmiotow obowigzanych do zwrotu
réwnowartosci nienaleznego swiadczenia o osoby, ktdre nabyly prawa lub roszczenia,
o ktérych mowa w art. 7 Dekretu, a nastepnie dokonaly ich zbycia lub przeniesienia
pod tytutem darmym (art. 31 ust. 1 pkt 2a). Projekt kreuje takze domniemanie, iz
nabywca tych roszczen pozostawat w zlej wierze takze przed nabyciem decyzji
reprywatyzacyjnej (art. 31 wust. la). Zwrot nienaleznie pobranych $wiadczen
ograniczony bedzie odtad co najmniej 30-dniowym terminem, a pobrane $rodki

zostang przekazane na Fundusz Reprywatyzacyjny (art. 32 ust. 1).

(11) Lokatorom, ktdrzy poniesli szkode badz zostali pokrzywdzeni z uwagi na wydanie
decyzji reprywatyzacyjnej, odszkodowanie badZ zado$¢uczynienie wyptacaé bedzie
odtad Skarb Paristwa (dotychczas m. st. Warszawa). Poszerza si¢ takze katalog
przestanek uprawniajacych do tego $wiadczenia, takze o przestanke trwatej lub
czasowej niemoznosci korzystania z nieruchomosci warszawskiej lub jej czesci (art. 33
ust. 1 pkt 1). Osoba poszkodowana badz pokrzywdzona bgdzie mogta ztozy¢ wniosek
0 przyznanie odszkodowania badz zadoé¢uczynienia w terminie 30 dni od dnia
doreczenia decyzji Komisji wydanej na podstawie art. 29 ust. 1 (art. 34 ust. 2), a skutek
doreczenia decyzji bedzie miat miejsce w ciggu 7 dni od dnia ogloszenia w Biuletynie
Informacji Publicznej (art. 34 ust. 2a). Zmieniane projektem przepisy wytaczaja
mozliwosd¢ ztozenia sprzeciwu od decyzji Komisji przyznajacej odszkodowanie badz

zadosc¢uczynienie przez m. st. Warszawg (art. 34 ust. 3).

(12) Przyznano takze miesieczng diete cztonkom Spotecznej Rady, dotychczas
wykonujacym pracg nieodptatnie, ktérg to zmiang nalezy oceni¢ pozytywnie (art. 8a

ustawy o Komisji).

(13) Projekt przewiduje takze wylaczenie zastosowania przepiséw k.p.a. dotyczacych
milczacego zalatwienia sprawy, a takze przepisu art. 156 § 2 k.p.a., ktéry wytacza
mozliwos¢ stwierdzenia niewaznoéci decyzji, gdy od dnia jej dorgczenia lub ogtoszenia
uptyneto dziesigc lat, a takze gdy decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne (art.

38 ust. 1). Komisji przyznano nadto uprawnienia wierzyciela w postepowaniu
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egzekucyjnym w zakresie zabezpieczent i obowigzkéw wynikajacych z decyzji i

postanowieni Komisji (art. 38 ust. 3).

§ 3.2. Proponowane w Projekcie zmiany w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami

(14) Najistotniejsza zmianag wynikajaca z nowelizacgji Ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, w ksztalcie zaproponowanym przez Wnioskodawcow, jest
wprowadzenie dalszych ograniczenn dla pozytywnego rozpoznania wniosku o
ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 ust. 1 Dekretu (art.
214a u.g.n.). Odmowa uwzglednienia wniosku dekretowego bedzie bowiem mozliwa -

oprdcz dotychczas istniejacych - takze w nastgpujacych przypadkach:

ze wzgledu na odbudowg lub remont, dokonany ze srodkéw publicznych,

budynkéw, o ktérych mowa w art. 5 dekretu z dnia 26 paZzdziernika 1945 r. o

wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy, zniszczonych

w latach 1939-1945 wiecej niz w 50% (obecnie w 66%);

— gdy nie bedzie mozliwe dokonanie zgodnego z prawem i fadem przestrzennym
podziatu nieruchomosci, ktérej czgsci dotyczy roszczenie;

- gdyjeden z lokali objetych decyzja dekretowa bedzie zajmowany przez lokatora
w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 1 u.o.p.l. (co najmniej jednego w obrgbie calej
nieruchomogci);

— gdy osoba uprawniona nie bedzie w stanie uprawdopodobni¢, ze jest w stanie
ponies¢ koszty utrzymania nieruchomosci, wykonania obowiazkow
wynikajacych z przepiséw o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami lub
dostosowania nieruchomosci badz jej czesci do stanu zgodnego z przepisami
prawa budowlanego!;

~ gdy nieruchomos¢ jest przeznaczona na cele nauki, oswiaty i kultury;

— gdy grunt potozony jest w ramach publicznego kompleksu wypoczynkowego

lub rekreacyjnego lub terendw zieleni w rozumieniu art. 5 pkt 21 ustawy z dnia

16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2020 r. poz. 55 i 471);

' Na etapie prac legislacyjnych przyjeto poprawke usuwajaca te przestanke z Projektu.
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- gdy na gruncie, budynku lub ich czgsci ustanowiono lub przeniesiono na rzecz
0s6b trzecich praw rzeczowych albo oddanie nieruchomosci lub jej czesci do
odptatnego korzystania, a wigc w przypadku ustanowienia umowy najmu badz
dzierzawy w odniesieniu przynajmniej do cz¢$ci nieruchomosci;

—~ gdy ustanowienie uzytkowania wieczystego oraz wlasnosci budynku lub
innego urzadzenia spowodowaltby sprzecznos¢ z przeznaczeniem spoteczno-
gospodarczym tych praw;

~ gdy nie jest mozliwe pogodzenie uzytkowania wieczystego nieruchomoéci z
prawidlowym uksztattowaniem stosunkéw sasiedzkich;

~ gdy nieruchomo$¢ przeznaczona jest na inne niz okreslone w art. 6 u.g.n. cele

uzytecznosci publicznej?.

(15) Co wigcej, Projekt przewiduje umorzenie postgpowan inicjowanych wnioskiem
dekretowym, gdy pomimo wezwania przez organ wnioskodawcy badz jego nastgpcéw
prawnych do uczestnictwa w postgpowaniu przez ogloszenie, do sprawy nie wptyneto,
w przeciggu ostatnich 30 lat od dnia zlozenia wniosku, zadne inne pismo pochodzace
od strony oprdcz tego wniosku (art. 214b ust. 2). Co wigcej, Nowelizacja przewiduje, ze
wnioskodawca oraz jego ewentualni nastepcy prawni nie moga by¢ reprezentowani
przez kuratora spadku lub kuratora dla osoby nieznanej z miejsca pobytu (art. 214 b
ust. 2a). Zgodnie z Projektem, nie bedzie mozliwe ustanowienie uzytkowania
wieczystego na rzecz osoby, ktéra nabyta swoje prawa od kuratora ustanowionego dla
osoby nieznanej z miejsca pobytu badz od kuratora spadku, jesli nie byto podstaw dla
ich ustanowienia (art. 214c). Natomiast o decyzji odmownej ustanowienia uzytkowania

wieczystego wnioskodawcy beda dowiadywac si¢ w drodze obwieszczenia (art. 214b

ust. 6).

2 W ostatecznej wersji Projektu, przyjetej po trzecim czytaniu, przestanka ta otrzymata brzmienie:
~przeznaczenie lub wykorzystanie nieruchomosci na cele uzytecznosci publicznej.” Nalezy podkresli¢,
iz stanowi to powtorzenie istniejacego juz art. 214a pkt 1 u.g.n., zgodnie z ktérym przestanka odmowna
ustanowienia uzytkowania wieczystego jest ,, przeznaczenie lub wykorzystywanie na cele okreslone w
art. 6”. Zamiarem Wnioskodawcdéw jest zatem objecie tym przepisem takze nieruchomosci
przeznaczone na cele inne niz w art. 6 u.g.n, pozostawiajac swobodnemu uznaniu organu
administracyjnego dookreslenie, o jakich celach publicznych moze by¢ w tym zakresie mowa.
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§ 3.3. Przepisy intertemporalne zawarte w Nowelizacji:

(16) Przepisy intertemporalne zawarte sa w art. 5 - 9 Nowelizacji. Warto zwrdéci¢ uwage na
przepis art. 6 ust. 2 (w wersji pierwotnej art. 5 Projektu), ktéry przewiduje umorzenie z
mocy prawa, z chwilg wejécia w Zycie Nowelizacji, wszystkich postgpowan sadowych
o odszkodowanie badz zados¢uczynienie, zainijowanych sprzeciwem m. st.
Warszawy, co sprawi, ze decyzje przyznajace odszkodowanie lub zado$¢éuczynienie, od
ktérych zostat ztozony ten sprzeciw, uwazac si¢ bedzie z mocy prawa za ostateczne i

prawomocne (art. 7 Projektu; w wersji pierwotnej art. 6 Projektu).

(17) Mozna zwrdci¢ takze uwage na dos¢ krétki, bo 14-dniowy, termin na przekazanie
nienaleznie pobranych $wiadczen, o ktérych mowa w ustawie o Komisji, przez m.st.
Warszawa na rzecz Funduszu Reprywatyzagji (art. 5 Projektu w wersji pierwotnej art.
7 Projektu). Koresponduje to z 30-dniowym terminem na wyptate odszkodowan i
zado$¢uczynienn z Funduszu przez ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych z tytulu decyzji, ktére nabraly na podstawie Nowelizacji waloru
ostatecznodci (art. 8 Projektu; w wersji pierwotnej art. 7 Projektu). Pojawia si¢ jednak
watpliwosdé, czy w przypadku ewentualnego opdznienia w realizacji tego obowigzku
przez m.st. Warszawe, powyzsze swiadczenia nie zostang wyplacone bezposrednio z
Funduszu, ktéry to Fundusz w zalozeniu miat stuzy¢ celom zwigzanym z
zaspokajaniem roszczen bytych wiascicieli mienia przejgtego przez Skarb Panstwa (vide

art. 56 ust. 1 ustawy o komercjalizagji).

IL Analiza zgodnosci Projektu z Konstytucja RP

(18) Jakkolwiek nalezy podzieli¢ przekonanie Projektodawcow o koniecznodci
zapewnienia efektywnej wypfaty odszkodowan oraz zado$cuczynien dla oséb
poszkodowanych i pokrzywdzonych w wyniku nieprawidtowosci powstatych w toku
wydawania decyzji reprywatyzacyjnych, zauwazy¢ trzeba, iz proponowane w
Nowelizagji rozwigzania, przewidujace faktyczne wygaszenie roszczen zwigzanych z

gruntami  warszawskimi, stoja w sprzecznosci z konstytucyjng zasadag
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proporcjonalnosci. W szczegdlnosci, Projektodawcy uznajg za konieczne dla wyptaty
tych odszkodowan i zadodéuczynienn jednoczesne wygaszenie roszczen z Dekretu
Bieruta, nie zauwazajac, ze oba postgpowania — tj. ustanawiajace uzytkowanie
wieczyste na nieruchomosciach warszawskich oraz postgpowanie przed Komisja,
przyznajace odszkodowanie badZz zadoscuczynienie ofiarom reprywatyzacji - to

postepowania osobne, z osobnym postepowaniem dowodowym.

(19) Nowelizowane przepisy przewidujg natomiast okre$lone rozwigzanie generalne w
zakresie sprawy reprywatyzacji w Polsce, przynajmniej w odniesieniu do gruntéw
warszawskich, poprzez czastkowe regulacje, pozbawiajace praktycznej doniostosci
istniejace przepisy umozliwiajace pozytywne zalatwienie wnioskéw dekretowych (w
szczegllnosci poprzez rozszerzenie przestanek odmownych wydania decyzji
reprywatyzacyjnej na podstawie art. 214a u.g.n.). Nalezy natomiast oczekiwac, by wola
ustawodawcy w zakresie zakoriczenia badZ kontynuowania procesu reprywatyzacji w
Polsce zostata zamanifestowana w sposdb bezposredni, tj. poprzez przyjecie ogdlnej
regulacji zawierajacej jasne kryteria realizacji roszczen. Proponowane przepisy nalezy
w zwigzku z tym uznad przede wszystkim za naruszajace zasadg proporcjonalnosci,

poprzez naruszenie istoty praw regulacja ograniczanych.

(20) Ponadto, watpliwe z punktu widzenia standardéw konstytucyjnych praw jednostek
samorzadu terytorialnego sa réwniez przepisy intertemporalne przewidziane w
Projekcie, prowadzace do retroaktywnego dziatania przepiséw w nim przewidzianych
- w szczegllnosdci przewidujace umorzenie z mocy prawa toczacych sie obecnie
postepowan sadowych. Niezgodne z prawem do sadu mogg by¢ natomiast regulacje,
przewidujace skutek doreczenia decyzji odmownej ustanowienia uzytkowania
wieczystego po uplywie 14 dni od dnia obwieszczenia w Biuletynie Informagji

Publicznej.

(21) Podsumowujac, opisane w § 3 opinii regulacje budza szereg watpliwoéci odnosnie ich
zgodnosci z wyrazonymi w tresci Ustawy Zasadniczej zasada proporcjonalnosci (art.

31 ust. 3 Konstytugji RP) oraz prawa do sadu. Natomiast poprzez naruszenie zasady
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zaufania obywateli do paristwa oraz zakazu retroakcji, a takze poprzez uzywanie
niedookreslonych zwrotéw i pominigcie kryteriéw ich zastosowania, zdaja si¢ godzi¢

w zasadg demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP).

§ 1. Analiza nowelizowanych przepisow Ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami

(22) Odnoszac si¢ do zmienianych Nowelizaga przepiséw, szczegélng uwage nalezy
zwrdci¢ na nowelizowane przepisy Ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w
szczegOlnosci na sposéb redakgi przestanek odmownych wydania decyzji
ustanawiajacej uzytkowanie wieczyste na nieruchomosciach warszawskich,
dodawanych Projektem do art. 214a u.g.n. Wypada zwroci¢ uwage, iz przestanki te,

dotychczas fakultatywne, staty si¢ obecnie obligatoryjne.

(23) Ustawa znacznie poszerza katalog tych przestanek, wprowadzajac do art. 214a u.g.n.
punkty od 6-12, poddajac w watpliwos¢ proporcjonalnos¢ tych ograniczen wzgledem
celu, jakim ma by¢ ochrona oséb poszkodowanych w wyniku nieprawidlowosci

majacych miejsce w trakcie procesu reprywatyzadji.

(24) Nalezy zauwazy¢ w szczegolnosci, iz objete Projektem przestanki odmowne znajduja
zastosowanie nie tylko w sytuacji, gdy dotyczg catej nieruchomosci warszawskiej, ale
takze, gdy dotycza nawet niewielkiej czgdci gruntu, budynku czy czesci sktadowej
nieruchomosci. Prowadzi to zatem do sytuagji, w ktérej nawet ustanowienie dzierzawy
na niewielkim fragmencie gruntu — przykltadowo na kiosk czy reklam¢ — bedzie mogto
stanowic przestank¢ uniemozliwiajaca pozytywne rozpoznanie wniosku dekretowego.
Podobnie, wystarczy, ze na fragmencie nieruchomosci bedzie si¢ znajdowat niewielki
pas trawnika, by odmdwic restytucji gruntu bytym wiascicielom, pokrzywdzonym z
tytutu wywtaszczenia na podstawie dekretu Bieruta. Ostatecznie zatem zwrotowi
podlegac beda mogly jedynie pustostany, a istnienie takowych w kregu nieruchomosci

podlegajacych zwrotowi nalezy poddac w zdecydowana watpliwoéc.
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(25) Odnoszac sig¢ natomiast szczegélowo do wprowadzanych nowelizacja przestanek

odmownych, stwierdzi¢ mozna co nast¢puje.

a. Nowelizowany art. 214a pkt 4 zmniejsza poziom zniszczen nieruchomosci
warszawskich, ktéry uprawnia do odmowy ustanowienia nan uzytkowania
wieczystego. Odtad nie tylko nieruchomosci w wigkszej czeéci zniszczone w
trakcie dziatari wojennych i odbudowane nie beda podlegaly zwrotowi bytym
wilascicielom, ale takze takie, ktore byly zniszczone w 50%. Zgodnie z
uzasadnieniem Projektu: ,,(...) okre$lenie poziomu zniszczen na 66% powodowato
nie objecie zakresem przedmiotowej regulacji prawnej znacznej liczby budynkéw, ktére
ulegly masowemu niszczeniu w zwigzku z dziataniami wojennymi. Budynki te byty
czgsto zniszczone w stopniu uniemoZliwiajgcym korzystanie z nich, natomiast nie
miescity sig w ustawowym progu”. Ratio legis tego przepisu jest zatem
ograniczenie katalogu nieruchomosci podlegajacych zwrotowi. Nowelizacja
prowadzi zatem jedynie do ograniczenia ilosci nieruchomodci, ktére moga
podlega¢ zwrotowi, nie wskazujgc dla uzasadnienia tego ograniczenia
konkurencyjnego prawa, ktére nalezy podda¢ ochronie, prowadzac tym

samym do naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji.

b. Kolejng przestanka odmowna jest zajmowanie lokalu przez lokatora w
rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 1 w.o.p.l. Zgodnie z tym przepisem, lokatorem jest
najemca lokalu lub osoba uzywajaca lokal na podstawie innego tytutu
prawnego niz prawo witasnoéci. , Ta szeroka definicja, odnoszqca sig takze — w
zakresie orzekania o eksmisji i prawie do lokalu socjalnego (obecnie — do najmu
socjalnego lokalu) do dotychczasowych lokatoréw, tj. 0sob, ktore utracity przystugujgcy
im tytut do lokalu (por. uchwate Sqdu Najwyzszego z 15.11.2001 r., IIl CZP 66/01,
OSNC 2002/9, poz. 109), obejmuje zardwno osoby, ktére korzystajq (lub korzystaty) z
prawa do lokalu na podstawie umowy uzyczenia (lub stosunkéw prawnorodzinnych,
np. art. 281 k.r.o.), jak i te, ktore majq (lub miaty) status quasi-wiascicielski, jak w
przypadku spotdzielczych wiasnosciowych praw do lokali mieszkalnych (por. uchwaty
Sadu Najwyzszego: z 13.06.2003 r., III CZP 36/03, OSNC 2004/4, poz. 52; z
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13.06.2003 r., [11 CZP 40/03, OSNC 2004/6, poz. 89, oraz z 23.09.2004 r., IIl CZP
50/04, OSNC 2005/9, poz. 154). Zreasumowania dorobku orzeczniczego dokonat Sqd
Najwyzszy w uchwale z 15.11.2018 r., Il CZP 49/18 (Biul. SN 2018/11, s. 7), w ktdrej
potwierdzil, Ze osoba korzystajgca z lokalu mieszkalnego na podstawie umowy
uzyczenia zawartej z najemcq lokalu bez zgody wynajmujgcego wymaganej przez art.
6882 k.c. jest lokatorem w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 1 u.o.p.l. (...)” (za: Dziczek
Roman, Komentarz do ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie
gminy i zmianie Kodeksu cywilnego, [w:] Ochrona praw lokatoréw. Dodatki
mieszkaniowe. Komentarz. Wzory pozwow, wyd. VII, WKP 2020). Wymaga zatem
podkreslenia, iz tak szerokie zakreslenie podmiotéw bedace lokatorami w mysl
uw.o.p.l. dotyczy takze osdb, ktore uzytkujg lokal bez zgody wynajmujacego.
Natomiast objecie opisywana przestanka takze czeSci nieruchomodci
powodowaé moze sytuacje, w ktdrej zajecie chocby jednego pomieszczenia
przez osobg, ktdrej lokal jedynie uzyczono, spowoduj¢ odmowe ustanowienia
uzytkowania wieczystego dla catej nieruchomosci dla nastepcy prawnego jej
bytego wiasciciela. Omawiana regulacja budzi réwniez watpliwosci wzgledem
koniecznosci ograniczenia wynikajacego z zasady proporcjonalnosci
wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytugji, poniewaz mozliwe jest zachowanie praw
lokatoréw w mniej dolegliwy bylych wiascicieli, ktérych prawo jest
jednoczesnie ograniczane. Nie rozwazono bowiem przyktadowo, mozliwosci
zgloszenia ewentualnych naruszen Komisji, a takze - co zdaje si¢ przeczy¢ ratio
legis Projektu - odrzucono na etapie prac nad Projektem poprawke
przewidujaca udzial lokatoréw w postepowaniu przed Komisja. Mozna
zastanowic sig takze, czy uprawnione jest — co zdaje si¢ wynikac¢ z uzasadnienia
nowelizacji - zakladanie zlej wiary w traktowaniu lokatoréw przez

uprawnionych z tytutu roszczen dekretowych.

Odnoszac si¢ natomiast do wymogu uprawdopodobnienia przez osobeg
uprawniong, ze jest w stanie ponie$¢ koszty utrzymania nieruchomosci,
wykonania obowiazkéw wynikajacych z przepisow o ochronie zabytkéw i

opiece nad zabytkami lub dostosowania nieruchomosci badz jej czesci do stanu

Strona 16 z 36



zgodnego z przepisami prawa budowlanego, nalezy to obostrzenie uzna¢ za
niezgodne z art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji, prowadzace w istocie do naruszenia
prawa wlasnosci. W szczegdlnosci, ograniczenie to nalezy uznaé za
nieuprawnione w sytuacji, gdy zniszczenie badZz zaniedbanie nieruchomosci
warszawskich czegstokro¢ spowodowane byto dziataniem (badz zaniechaniem)
Skarbu Panistwa badZ m.st. Warszawy. Zatem niemozno$¢ wykonywania
swojego prawa przez spadkobiercéw bytych wiascicieli nieruchomosci stanowi
nadmierny obowigzek, naruszajacy wymog adekwatnodci plynacy z
konstytucyjnej zasady proporcjonalno$ci. Co wigcej, nieznane pozostaja
kryteria spelnienia przestanki tego uprawdopodobnienia. Jesli zamierzeniem
spadkobiercy jest, przyktadowo, uzyskanie dotacji na renowacje odzyskanej
nieruchomosci, w jaki sposéb uprawdopodobni¢ ma jej uzyskanie? Uwagi te
zostaly jednak uwzglednione na etapie prac legislacyjnych i przestanka ta
zostata usunieta w brzmieniu Projektu przyjetym w trzecim czytaniu (co moze
$wiadczy¢ o szybkosci prowadzonych prac nad Projektem). Na marginesie
mozna jedynie przypomniec, iz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zauwaza sig, iz , jednym z podstawowych sktadnikéw prawa wiasnosci jest mozliwosé
pobierania pozytkéw, ktéra wprawdzie moze byc przez ustawodawce regulowana i
ograniczana (m.in. ze wzgledu na socjalny kontekst korzystania z whasnosci oraz na
obowiqzki, jakie wtasnos¢ rodzi wobec o0gétu), a w skrajnych wypadkach nawet
przejsciowo wykluczana, jesli jednak ustawodawca stawia wiasciciela w sytuacji, w
ktorej jego wiasnos¢ musi mu przynosic straty, a zarazem naktada nan obowigzek
toZenia na utrzymanie przedmiotu tej whasnosci w okreslonym stanie, to mozna mowic
0 ograniczeniu naruszajgcym ,istote” prawa wiasnosci (tak w wyroku z dnia 17
maja 2006 roku o sygn. K 33/05). Przyjecie opisywanej przestanki w
proponowanym przez Wnioskodawcow ksztalcie doprowadzitoby do

wypelnienia kryteriow tak opisywanego naruszenia.

W odniesieniu do przestanki pofozenia gruntu w ramach publicznego
kompleksu wypoczynkowego lub rekreacyjnego lub terendéw zieleni w

rozumieniu art. 5 pkt 21 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody

Strona 17 z 36



(Dz. U. z 2020 1. poz. 55) nalezy zauwazy(¢, iz kreuje ona mozliwos¢ odmowy
ustanowienia uzytkowania wieczystego w sytuacji, gdy na nieruchomogci
zlokalizowane sa: , tereny urzqdzone wraz z infrastrukturq techniczng i budynkami
funkcjonalnie z nimi zwigzanymi, pokryte roslinnodcig, petnigce funkcje publiczne, a w
szczegolnosci parki, zielefice, promenady, bulwary, ogrody botaniczne, zoologiczne,
jordanowskie i zabytkowe, cmentarze, zielenn towarzyszqca drogom na terenie
zabudowy, placom, zabytkowym fortyfikacjom, budynkom, sktadowiskom, lotniskom,
dworcom kolejowym oraz obiektom przemystowym”. Zatem przy zatozeniu, ze dla
odmowy pozytywnego rozpoznania wniosku dekretowego wystarczy
spetnianie tej przestanki wystarczy potozenie jednego z ww. elementéw zieleni
miejskiej jedynie na niewielkiej czesci nieruchomosci, w postaci, przyktadowo,
trawnika (,zielent towarzyszqca drogom na terenie zabudowy”). Przestanki tego
rodzaju nie mozna uzna¢ za legitymizujaca tak znaczace naruszenie prawa

wiasnosci oraz modelu jego ochrony wynikajacej z art. 64 ust. 1-3 Konstytugji.

W przypadku przestanki odmownej w postaci ustanowienia lub przeniesienia
na rzecz oséb trzecich praw rzeczowych na gruncie, budynku lub ich czedci
albo oddanie nieruchomoéci lub jej cz¢éci do odptatnego korzystania, w
szczegoInosci na podstawie umowy najmu lokalu mieszkalnego — bez wzgledu
na czas trwania stosunku cywilnoprawnego z osoba trzecig — nalezy zauwazy¢,
iz dla ograniczenia prawa wlasnosci ustawodawca przyznaje prymat ochronie
jeszcze innym prawom rzeczowym na nieruchomosci (lub jej czedcil),
przyktadowo w postaci umowy dzierzawy. Ograniczenie to nalezy uzna¢ za
niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytugi. Aby zwrdci¢é nieruchomosd,
nieruchomos¢ warszawska musiataby by¢ pustostanem, a grunt, na ktorej
bytaby potozona — niewydzierzawiona. Tym samym chroni¢ si¢ bedzie takze
dzierzawcow, ktorzy dzierzawia — nawet przez niedtugi okres czasu - jedynie

niewielki fragment catej nieruchomosci.

Kolejng z przestanek - przeszkody powodujace, iz ustanowienie uzytkowania

wieczystego oraz wlasnosci budynku lub innego urzadzenia powodowatby
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sprzeczno$¢ z przeznaczeniem spoteczno-gospodarczym tych praw — nalezy
uzna¢ za niezgodng z zasada poprawnej legislacji, wynikajacq z art. 2
Konstytucji. Wypenienie treScig zawartej w niej klauzuli generalnej zostanie
pozostawione catkowicie organowi administracyjnemu. Trzeba oczywiscie
zauwazy¢, iz klauzula spoleczno-gospodarczego przeznaczenia prawa ma
swoje liczne odpowiedniki w prawie cywilnym (m.in. art. 5, 54, 140, 143, 144
K.c.), atakze prawie pracy (art. 8 K.p.). W doktrynie prawa cywilnego wskazuje
sig, ze: ,Ograniczenie prawa wlasnosci ze wzgledu na spoleczno-gospodarcze
przeznaczenie rzeczy (...) odnosi si¢ do funkcji ekonomicznej prawa wtasnosci, tgczgc
tym samym interes spoleczny z interesem indywidualnym. Nie jest mozliwe
jednoznaczne okrelenie tresci tej klauzuli ze wzgledu na to, ze wtasno$¢ moze petnic
rozne funkcje w zaleznosci od rodzaju rzeczy bedqcej przedmiotem wlasnosci.
Nierzadko ograniczenie prawa wlasnosci ze wzgledu na spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie rzeczy pokrywa si¢ z ograniczeniami wynikajacymi z przepisow prawa.
Do wazniejszych ograniczen prawa wtasnosci ze wzgledu na spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie nieruchomosci nalezy zaliczy¢ wertykalne i horyzontalne ograniczenie
prawa whasnosci. Granice horyzontalne sq ustalane zgodnie z przepisami prawa
geodezyjnego. W przypadku granic wertykalnych nieruchomosci polski system prawa
nie zna koncepcji wlasnoéci, ktéra obejmowataby bez ograniczen to wszystko, co jest
pod (kopaliny, gazy, woda) lub nad gruntem (stup powietrza). Ograniczenia te
wynikajg z prawa gorniczego, geologicznego, wodnego i lotniczego” (Ciszewski Jerzy
(red.), Nazaruk Piotr (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, WKP 2019). Wypada
natomiast wyrazi¢ watpliwos¢, czy tres¢ tej przestanki odpowiada intendji jej
wprowadzenia do u.g.n. przez Projektodawcéw. W orzecznictwie taczy sie
bowiem tg przestankeg takze z mozliwoscig realizacji uprawnien wtascicielskich
zgodnie z wola wiasciciela. Jak wskazat Sad Najwyzszy: ,, Zgodnie z art. 143 k.c.,
spoteczno-gospodarczego przeznaczenia gruntu nie wyznacza sposob, w jaki z gruntu
dotychczas korzystano, ale sposob, w jaki wiasciciel faktycznie i potencjalnie zgodnie z
przepisami prawa i planem zagospodarowania przestrzennego moze zgodnie ze swojq
wolqg z gruntu korzystac. Wymieniony przepis traktuje zatem o spoleczno-

gospodarczym przeznaczeniu gruntu w rozumieniu abstrakcyjnym, co oznacza, Ze
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odwotanie si¢ do spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomoéci nalezy
rozumie¢ jako wskazanie na uprawnienie wiasciciela do nieskrepowanego korzystania z
tej nieruchomosci w zakresie - a wiec takze na wysokos¢ i glebokos¢ - z reguty
dostepnym (potencjalnie mozliwym do wykorzystania) whascicielowi, w granicach
zakreslonych przez prawo.”® Oznacza to, ze skrajnie niedookreslone sa sytuagje,
kiedy pozytywne rozpoznanie wniosku dekretowego miatoby byé z
wykonywaniem prawa wilasnosci sprzeczne, skoro spowoduje ono
umozliwienie realizacji praw przez wiadciciela. Doprowadzi to takze do
sytuacji, w ktdrej adresaci normy w tym przepisie wyrazonej nie beda mieli
mozliwosci uksztattowania swojego postepowania na przysziosé. Takie
dziatanie ustawodawcy prowadzi do pozostawienia wypelnienia trescig tego
przepisu — a wigc uksztaltowania wigzacej linii orzeczniczej w sprawach
gruntéw warszawskich — organom administracji, co nalezy uznac za niezgodne
z zasada zaufania obywateli do panistwa. Przestanka spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia prawa - o rodowodzie cywilnoprawnym - ma swoje
orzecznictwo uksztattowane przez sady powszechne. Za niepozadang nalezy
uzna¢ sytuacje, w ktdrej w odniesieniu do gruntéw warszawskich zostanie
uksztaltowana zgota odmienna (i niemozliwa do przewidzenia) jej
interpretacja. Zatem jako wybitnie uznaniowa i subiektywna, przestanka ta
moze takze zosta¢ odmiennie zinterpretowana przez sady administracyjne, co

doprowadzi do niewielkiej trwatoéci wydawanych na jej podstawie decyzji.

g. Podobne zarzuty postawi¢ mozna kolejnej wprowadzanej Nowelizacjg
przestance odmownej, tj. , niemoznosci pogodzenia z prawidtowym uksztattowaniem
stosunkow sqsiedzkich”. Jak podnosi sie w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym, wymodg wilasciwego uksztattowania stosunkow
sgsiedzkich — o cywilnoprawnym rodowodzie — odnosi si¢ przede wszystkim

do kwestii immisji (wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 7 marca

3 Na tak rozumiang tres¢ klauzuli spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa powotuja si¢ takze
sady administracyjne. Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 marca 2018 r. o sygn.
[T OSK 1213/16.
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2018 r. o sygn. II OSK 1213/16). Zastanawia, w jaki sposdéb ta przestanka
miataby podlega¢ ocenie jeszcze przed zmiang po stronie wilasciciela
nieruchomosci warszawskiej. Przeslanka ta, podobnie jak poprzednia,
pozostaje niedookreslona i dopuszczajaca arbitralne rozstrzygnigcia organu
administracyjnego, ktéry miatby decydowac o dookresleniu jej tresci. Obawa
tej arbitralnodci pojawia si¢ przede wszystkim, gdy zauwazy si¢ fakt, iz o
ksztalcie stosunkdéw sasiedzkich orzekac bedzie Prezydent m.st. Warszawy w
odniesieniu do nieruchomosci sasiadujaca z gruntem nalezacym do gminnego
zasobu wlasnosci miasta. Co wigcej, za naruszajacq bezpoérednio art. 64 ust. 3
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytugji nalezy uzna¢ sytuacje, w ktérej podmioty
pokrzywdzone przejeciem nieruchomosci na podstawie Dekretu Bieruta maja
ponosi¢ negatywne skutki ewentualnego zakldcenia stosunkéw sasiedzkich,
ktdre to zaktdcenie powstato wilasnie ze wzgledu na dziatania nacjonalizacyjne

owczesnego prawodawcy.

Ostatnig przestanka jest , przeznaczenie lub wykorzystanie nieruchomosci na inne
niz okreslone w art. 6 cele uzytecznosci publicznej”, w trzecim czytaniu zmienione
na: ,przeznaczenie lub wykorzystanie nieruchomosci na cele uzytecznosci publicznej”.
Jak juz wskazywano, stanowi ona de facto powtdrzenie obowiazujacego juz art.
214a pkt 1, ktéry méwi o przeznaczeniu nieruchomosci na cele wskazane w art.
6 u.gn, wymieniajacym szczegdtowo cele uznawane za publiczne w
rozumieniu tej ustawy (wymienionych w 10 punktach; pkt 10 zawiera takze
odestanie do innych ustaw). Nalezy pamiegta¢, iz dodatkowe okreslenie celéw
publicznych znalazlo si¢ w projektowanym art. 214a pkt 7, ktéry przewiduje
odmowe ustanowienia uzytkowania wieczystego, gdy nieruchomo$¢ zostata
przeznaczona ,na cele nauki, oswiaty i kultury”. Proponowana regulacja art. 214a
pkt 12 u.g.n. jest natomiast zbgdna, poglebiajac wadliwod¢ legislacyjng
Projektu. Natomiast w zakresie zastosowania tego przepisu w praktyce
stwierdzi¢ mozna, iz okreslenie jakie cele ustawodawca ma na mysli,

pozostawione zostato swobodnemu uznaniu organu administracyjnego.
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(26) Oznacza to, ze proponowana Projektem redakcja art. 214a u.g.n. odbiera praktyczna
doniosto$¢ przepisowi art. 214 u.g.n. Prawo przyznane tym przepisem staje si¢
iluzoryczne, a wprowadzane przestanki odmowne do art. 214a u.gn. spowoduja
faktyczny skutek uchylenia art. 214 u.g.n.. Proponowane zmiany w sposéb skrajny
naruszaja konstytucyjng ochrong¢ prawa wiasnosdi, legalizujac subiektywne dziatania
organdéw, ktérych kontrola zostanie de facto uniemozliwiona. Wydaje si¢ takze, iz
opisanymi wyzej przestankami kreuje si¢ nadmierne obowiazki dowodowe wzgledem
spadkobiercéw przeddekretowych wtascicieli nieruchomosci warszawskich. Jak
natomiast wskazal TK w wyroku z dnia 27 maja 2002 roku o sygn. K 20/01: ,Jezeli
ustawodawca nakazat wykonywanie obowigzku, ktérego realizacja pocigga za sobq niekonieczne,
a przez to nieproporcjonalnie uciqzliwe skutki w stosunku do jego uzasadnienia, stanowi to
pewne ograniczenie wolnoéci (art. 31 ust. 1 Konstytucji) niezaleznie od tego, czy jest to réwniez

ingerencja w konkretne, chronione przez Konstytucje wolnosci i prawa” .

(27) Opisana tak jak powyzej regulacja stoi w oczywistej sprzecznodci do zasady
proporcjonalnosci, prowadzac do faktycznej niemoznosci wykonania swojego prawa
przez podmioty uprawnione na podstawie dekretu Bieruta. Prowadzi to tym samym
do nadmiernej ingerencji w prawo wiasnosci wynikajace z art. 64 ust. 3 Konstytugji,
pozostawiajac takze nadmierny margines oceny dla stosujacego powyzsze przestanki

organu.

(28) Tymczasem nalezy zauwazy(, co podkreéla si¢ takze w doktrynie, iz kompetencje
wypelniania tresciq zwrotéw niedookreslonych powinno si¢ przyznawaé¢ sadom,
obdarzonym przymiotem niezawistosci i bezstronnosci. Natomiast powinno zmierza¢
sig¢ do ograniczenia sytuacji, w ktorych swoboda interpretacji tych zwrotéw
pozostawiana jest organom administracyjnym. Jak zaznacza E. Lgtowska: ,, Nie jest bez
znaczenia, jakiemu podmiotowi przyznaje si¢ kompetencje wypelniania treciq zwrotéw
niedookreslonych. Istnienie zwrotow niedookreslonych daje organom stosujgcym prawo (z
reguty powinno to dotyczy¢ sqdow) wigkszq swobode i kompetencje interpretacyjng.
Przyktadowo, powinno si¢ unika¢ operowania takimi zwrotami, gdy kompetencje do ich

dookreslania w procesie stosowania prawa bedq miaty organy administracji - za trafniejsze
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uwaza sig tu kierowanie jej do sqdu. Ten cieszy sie bowiem cechami bezstronnosci i niezawistosci,
a takze jest wyposazony w lepsze gwarancje proceduralne, chroniqce przed arbitralnoscig”
(Letowska E., Interpretacja a subsumpcja zwrotow niedookreslonych i nieostrych, Panstwo i
Prawo 2011/7-8/17-29). Wypada natomiast zauwazy(¢, iz wprowadzane nowelizacjg
u.g.n. przestanki odmowne wydania decyzji stang si¢ przedmiotem oceny Prezydenta
m.st. Warszawy, a takze weryfikagji (pod katem ich spelnienia podczas wydawania

decyzji ustanawiajacych uzytkowanie wieczyste) przez Komisjg reprywatyzacyjna.

(29) Trzeba mie¢ na uwadze, iz opisana powyzej dziatalno$¢ interpretacyjna organéw
administracyjnych - ktéra z koniecznosci bedzie musiata zosta¢ podjeta w wyniku
przyjecia przepiséw w projektowanym ksztalcie - stanie si¢ takze przedmiotem oceny

w ramach nadzoru judykacyjnego dokonywanego przez sady administracyjne.

(30) Nadto, sposéb uzycia oraz redakcja niedookreslonych przestanek rzutuje na kwestig¢
kontroli ich konstytucyjnosci. ,W praktyce (takze polskiego Trybunatu Konstytucyjnego)
mozna napotkac proby inicjacji takiej kontroli w odniesieniu do przepisow zawierajgcych zwroty
niedookreslone (nieostre). Za wzorzec kontroli stuzy tu art. 2 Konstytucji, zas zarzut jest
formutowany jako naruszenie zasad vzetelnej legislacji, z wwagi na brak dostatecznej
okreslonosci i dostatecznej pewnosci prawa” (LetowskaE., Interpretacja a subsumpcja zwrotow
niedookreslonych i nieostrych, Panistwo i Prawo 2011/7-8/17-29; podobnie w uzasadnieniu
wyroku TK z dnia 18 lutego 2004 roku o sygn. P 21/02). Uznaje sig, ze dopuszczalny
margines nieostrosci przepisu ma zrédto w celowym powierzeniu sadom mozliwosci
sytuacyjnego reagowania. ,Gdyby natomiast zarzut dotyczyt zwrotu niedookreslonego
wypetnianego praktykq organu administracji, kryteria oceny konstytucyjnosci bytyby z
pewnosciq surowsze, poniewaz i gwarancje proceduralne sq wowczas stabsze, jakkolwiek tu

réwniez istnieje sgdowa ochrona, cho¢ ograniczona do oceny legalnosci” (Ibidem).

(31) Wymaga podkreslenia, iz nakaz okre$lonosci przepisow prawnych, rozumiany jako
wymaganie sformutowania tych przepiséw w sposéb zapewniajacy dostateczny
stopien precyzji w ustaleniu ich znaczenia i skutkéw prawnych, traktowac nalezy jako

jeden z elementéw zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa, wynikajacy z art. 2
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Konstytucji. ,,Znalazio to [powiazanie wymogu okreslonosci przepiséw prawnych z
zasada zaufania obywateli do panstwa — przyp. M.O.] juz wyraz we wczeéniejszych
rozstrzygnieciach Trybunatu Konstytucyjnego (zob. orzeczenia z dnia 19 czerwca 1992 1. o
sygn. U 6/92, z dnia 1 marca 1994 r. o sygn. U 7/93, 26 kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94) i
ta linia orzecznicza zastuguje na catkowitq akceptacje” (za uzasadnieniem wyroku TK z dnia
17 pazdziernika 2000 roku o sygn. SK 5/99). W wyroku z dnia 28 pazdziernika 2009 roku
o sygn. Kp 3/0923, podsumowujacym dotychczasowy dorobek orzeczniczy w tej materii
Trybunat Konstytucyjny (w pelnym skladzie) zauwazyl, ze: ,Norma konstytucyjna
nakazujqca zachowanie odpowiedniej okreslonosci regulacji prawnych ma charakter zasady
prawa. Naktada to na ustawodawce obowigzek jej optymalizacji w procesie stanowienia prawa.
Ustawodawca powinien dqzy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji wymogéw sktadajgcych sie
na te zasade” (Opracowanie Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Proces prawotwérczy w
swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczqce zagadnienn zwiqzanych z procesem legislacyjnym, Warszawa 2015). Nalezy
pamigtad, iz zasada ta jest nie tylko jedna z dyrektyw prawidtowej legisladji, ale stanowi
ona takze element zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez
nie prawa, wynikajacy z art. 2 Konstytugji (por. np. wyroki z dnia 28 pazdziernika 2009
roku o sygn. K 32/08; z dnia 29 maja 2012 roku o sygn. SK 17/09 oraz z dnia 29 lipca 2014
roku o sygn. P 49/1).

(32) Nadto, co juz podkreslano, istnieje silny zwigzek miedzy wymogiem okre$lonosci
przepisow wprowadzajacych ograniczenia dla konstytucyjnych praw i wolnosci a
spetnieniem kryteridw tych ograniczen wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
~Naruszenie zasady poprawnej legislacji w niektérych sprawach moze pociggac za sobq nie tylko
niezgodnos¢ kwestionowanej regulacji z art. 2 Konstytucji, ale rowniez z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Zwigzek taki moze mie¢ miejsce w wypadku, gdy chodzi o przepisy odnoszqce sig
wprost do praw i wolnosci obywateli. Istotq unormowania zawartego w art. 31 ust. 3 Konstytucji
jest bowiem okreslenie przestanek, ktorych spetnienie jest koniecznym warunkiem
dopuszczalnosci wprowadzenia ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki (wyrok
z dnia 21 kwietnia 2009 roku o sygn. K 50/07)” (Opracowanie Biura Trybunatu

Konstytucyjnego, Proces prawotworczy w swietle orzecznictwoa Trybunatu Konstytucyjnego.
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Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotyczqce zagadnien zwigzanych z procesem
legislacyjnym, Warszawa 2015). Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie TK, zasada
okreslono$ci w sposéb szczegdlny odnosi si¢ do tych przepiséw prawnych, ktére
naruszajg lub ograniczajag prawa i wolnosci obywatelskie (tak w wyroku z dnia 15

stycznia 2009 roku o sygn. K 45/07).

(33) Standardami, jakie musi spetnia¢ zgodne z art. 31 ust. 3 Konstytudji ograniczenie praw
i wolnosci, sa wymoég adekwatnosci (tj. czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw), wymdg koniecznodci (1.
czy jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powiazana) oraz
wymog proporcjonalnosci sensu stricto (tj. efekty wprowadzanej regulacji pozostajg w
proporgji do cigzaréw nakladanych przez nig na obywatela; por. orzeczenie z dnia 26
kwietnia 1995 roku o sygn. K 11/94). Ograniczenia, ktére tych wymogoéw nie spetniaja,
nalezy uzna¢ za nadmiernie ingerujace w istot¢ ograniczanego prawa. Kazdorazowo
nalezy zatem rozwazy¢, czy tego samego cetu nie mozna byto osiagnaé przy uzyciu
mniej ucigzliwych dla obywatela srodkéw (por. wyroki z dnia 12 stycznia 2000 roku i
sygn. P 11/98 oraz z dnia 3 pazdziernika 2000 roku o sygn. K 33/99).

(34) Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wskazywat, ze ,jezeli dany cel jest mozliwy do
osiqgniecia przy zastosowaniu innego Srodka, naktadajqce-go mniejsze ograniczenia na prawa i
wolnosci, to zastosowanie przez ustawodawce $rodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co
jest konieczne, a zatem narusza Konstytucje” (por. przyktadowo wyroki z dnia 12 stycznia

2000 roku o sygn. P 11/98 oraz z dnia 9 lipca 2009 r. SK 48/05).

(35) W przypadku prawa wlasnosci, koniecznos¢ stosowania art. 31 ust. 3 Konstytugji do
oceny tych naruszen zasygnalizowany zostat przez Trybunat w wyroku z dnia z dnia
12 stycznia 1999 roku o sygn. P 2/98: ,, Analiza tresci obydwu klauzul okreslajacych przestanki
ograniczania praw (w tym prawa wlasnosci) wskazuje, ze w przypadku prawa wlasnosci to
wiadnie art. 31 ust. 3 powinien spetnia¢ rolg podstawowq, natomiast art. 64 ust. 3 traktowaé

nalezy wytqcznie jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen
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tego prawa” . Potwierdza to takze analiza materiatéw Zrédtowych (por. Biuletyn Komisji

Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego 1995 r., nr XXXVII).

(36) Wydaje sig, iz w przypadku analizowanego Projektu alternatywne sposoby ochrony
praw lokatoréw nie zostaty poddane pod rozwagg, nie wywazono tez adekwatnie obu
wartodci (tj. ochrona praw spadkobiercow bytych wiascicieli nieruchomosci oraz
ochrony praw lokatoréw), przyznajac prymat tylko jednej z nich. Wydaje si¢ o tym
$wiadczy¢ brak udziatu oséb, ktérym przystugujg roszczenia dekretowe na etapie
konsultacji spotecznych i prac nad projektem. Nalezy zastanowi¢ si¢, czy wywazenie to
jest w petni adekwatne w Swietle orzeczenia TK, ktory zaznaczyl, iz przyznanie
prymatu ochronie 0séb uzytkujacych lokale na podstawie umow najmu badz innych
nie jest oczywiste: , Przerzucenie cigzaru dofinansowania najmu wytqcznie na jedng grupe
spoleczng, jakq stanowiq wiasciciele budynkéw mieszkalnych, takze zostato uznane za
niekonstytucyjne, gdyz nie tylko na nich cigzy obowiqzek solidaryzmu i pomocy stabszym”
(por.: wyroki z: dnia 2 pazdziernika 2002 roku o sygn. K 48/01 oraz z dnia 17 maja 2006
roku o sygn. K 33/05).

(37) Przede wszystkim jednak wymaga podkreélenia, iz skutkiem w tak skrajnie
niedookreslony sposdb zredagowanych przepiséw bedzie w szczegdnosci niewielka
trwatos¢ wydanych na podstawie tak niejasnych przestanek decyzji odmownych,

prowadzac do ich masowego uchylania w drodze ich kontroli sgdowoadministracyjne;j.

(38) Warto wspomniec, iz nie rozumie si¢ pod tymi uwagami przyzwolenia na nierzadkie
przypadki wykorzystywania, tzw. handlu roszczeniami i podejmowanie dziatari
majacych na celu faktyczng cksmisj¢ lokatoréow. Wydaje si¢ jednak, ze proponowana
regulacja narusza istot¢ przyznanego art. 214 u.g.n. prawa i nie stanowi wyrazu
odpowiedniego wywazenia obu wartosci. Mozna bytoby bowiem rozwazyé
rozwigzania alternatywne, ktére bez nowelizacji u.g.n. prowadzityby do ochrony praw
lokatoréw, np. obowigzek informowania lokatoréw o toczacym sie postepowaniu i

udzielenie im uprawnienia do uczestnictwa w postgpowaniu przed Komisja.
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(39) Wypada takze zauwazy¢, co nie wybrzmiato dostatecznie na etapie dotychczasowych
prac legislacyjnych nad Projektem, iz efektywna ochrona praw lokatoréw nie musi by¢

w zadnym wypadku powiazana z jednoczesnym wygaszeniem roszczeti dekretowych.

(40) Nalezy natomiast zauwazy¢, iz Nowelizacja nakltada niewspdtmiernie ciezkie
obowiazki na osoby uprawnione z tytulu roszczen dekretowych takze poprzez
wylaczenie mozliwosci ustanowienia kuratora dla osoby nieznanej z miejsca pobytu.
Ze wzgledu na okolicznosdci wydania Dekretu, wymog powzigcia wiedzy co do miejsca
pobytu wszystkich oséb uprawnionych, nalezy uzna¢ za nieadekwatnie dolegliwy (i
niejednokrotnie niemozliwy do zrealizowania). Wyklucza to takze prawo tych oséb do
sadu. Jak zauwaza W. Chrdscielewski, ,Postepowanie w przedmiocie stwierdzenia
niewaznosci decyzji dotychczasowej [odmawiajqcej przyznania uzytkowania wieczystego —
przyp. M.O.], jak i bedgce jego nastepstwem postepowanie dotyczqce ustanowienia prawa
wiasnosci czasowej lub prawa zabudowy toczyly sie z requly wiele lat po ztoZeniu wniosku w
tym przedmiocie. NaleZato wigc ustali¢ krag stron postgpowania, co nie bylo i nie jest zadaniem
prostym z uwagi na uptyw czasu, a w konsekwencji smierc¢ stron bedgcych osobami fizycznymi
i konieczno$¢ ustalenia ich nastepcow prawnych, a takze likwidacje lub przeksztatcenia osob
prawnych. Trzeba przy tym pamigtac o zjawisku migracji ludnosci, zwtaszcza po 1956 r. i 1968
r. Trudnoéci poteguje réwniez fakt, ze duzo ludzi, ktérzy opuscili terytorium Polski, zmieniato
nazwiska, upraszczajqgc ich pisownie lub powracajgc do wezesniej uzywanych przez przodkéw
nazwisk badz po prostu przyjmujgc nowe nazwiska pozwalajgce im lepiej asymilowaé si¢ ze
spotecznosciq nowego miejsca zamieszkania” (Chréscielewski Wojciech, Niektore zagadnienia
zwigzane z funkcjonowaniem Komisji do spraw usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, ZNSA 2018/1/9-26)".
Instytucja kuratora sadowego miata rekompensowac te trudnosci. Wypada zauwazy¢
nadto, iz Projekt przewiduje takze wprowadzenie do u.g.n. przepisu art. 214¢, zgodnie
z ktérym: ,Odmawia si¢ oddania gruntu w uzytkowanie wieczyste na rzecz osoby, ktora nabyta
prawo lub roszczenie od kuratora reprezentujgcego osobe uprawniong ustanowionego, dla osoby
nieznanej z miejsca pobytu, jezeli nie byto podstaw do jego ustanowienia albo od kuratora spadku
lub z naruszeniem przepisow o dziedziczeniu, w tym przepisow dotyczacych dziedziczenia

spadkow wakujgcych lub nieobjetyc.”. Wydaje si¢ to dostatecznym zabezpieczeniem, by
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instytucja kuratora sadowego nie byta wykorzystywana do realizadji niezgodnych z

prawem celow (jak ustanawianie kuratora dla osoby niezyjacej).

(41) Na koniec nalezy takze zwrdci¢ uwage na zawarta w przyjetym w trzecim czytaniu
Projekcie nowelizacje w art. 214b u.g.n., poprzez dodanie do istniejacego przepisu
dodatkowego ustgpu 6. Zgodnie z nowelizowanym brzmieniem tego przepisu,
Prezydent m.st. Warszawy bedzie zawiadamia¢ o wydaniu decyzji odmawiajacej
ustanowienia uzytkowania wieczystego w drodze obwieszczenia. Skutek doreczenia
decyzji nastagpi w terminie 14 dni od obwieszczenia. Wymaga podkreélenia, iz jest to
jedna z najistotniejszych decyzji w procesie reprywatyzacji gruntéw warszawskich.
Osoba, ktdra nie zauwazy w Biuletynie Informagcji Publicznej wzmianki o wydaniu
decyzji, nie bedzie mogta jej zaskarzy¢, a nawet w przeciwnym razie, na jej zaskarzenie
bedzie mie¢ na to tylko 28 dni (14 od obwieszczenia + 14 dnia na zlozenie odwotania w
mys$l art. 129 § 2 K.p.a.) od obwieszczenia. Nalezy zauwazy¢, iz moze to prowadzi¢ do
niemoznosci wykonania prawa do sadu w mys$l art. 45 ust. 1 Konstytucji, poprzez
nakladanie na uprawnionego do zaskarzenia decyzji nieadekwatnie ucigzliwego
obowigzku statego informowania si¢ o tresci Biuletynu Informacji Publicznej, od

ktorego to zaskarzenie jest zalezne.

(42) Zauwazy¢ mozna takze, iz powyzsza regulacja ma charakter czastkowy w odniesieniu
do rozwiagzania problematyki dotyczacej gruntéw warszawskich. Pozornie nie odnosi
si¢ ona do rozwigzania kwestii reprywatyzacji w Polsce, ale faktycznie takie
rozwigzanie przewiduje. Jej wejscie w zycie prowadzi¢ bedzie zatem do dalszego
rozproszenia problemow zwigzanych z procesem reprywatyzacji w Polsce, w miejsce

ich niezbednej kompleksowej regulacji.

§ 2. Analiza przepisow intertemporalnych zawartych w Projekcie

(43) W przypadku przepiséw intertemporalnych zawartych w Projekcie warto zwrdci¢
uwage na przepis art. 6 ust. 2, na podstawie ktérego podlegaja umorzeniu z mocy

prawa wszczete i niezakonczone do dnia wejscia w zycie Nowelizacji postepowania
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sagdowe o odszkodowanie lub zados¢uczynienie, wszczgte wskutek wniesienia
sprzeciwu wylacznie przez m.st. Warszawe na podstawie art. 34 ust. 3 ustawy o
Komisji. Przepis korespondowac ma z art. 1 pkt 11 lit. ¢ Projektu?, ktérym pozbawia sie
m.st. Warszawa mozliwosci ztozenia sprzeciwu od decyzji Komisji przyznajacej
odszkodowanie badz zados¢uczynienie z tytutu wymienionych w art. 33 ustawy o
Komisji sytuacji, zwigzanych z naruszeniami majacymi miejsce w toku procesu

reprywatyzagji.

(44) Powyzszy przepis oznacza, ze z mocy prawa Gmina m.st. Warszawa stanie sig strong
przegrang  wszystkich  postgpowann  dotyczacych  odszkodowania  badz
zadoscuczynienia bedacych w toku. Przepis ten nalezy uznac za mogacy pozostawad w
sprzecznosci z art. 165 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 2, jako pozbawiajacy Gmine
mozliwosci sadowej ochrony swoich praw majatkowych, w sytuagji, gdy takie prawo
zostalo juz Gminie ustawowo przyznane. Jak wskazuje si¢ w doktrynie: , Jednostka
samorzqdu terytorialnego moze domagac sie sadowej ochrony (a w szczegdlnosci tzw. dostepu
do sqdu) na podstawie art. 165 ust. 2 Konstytucji (...) (Tuleja Piotr (red.), Konstytucja
Razeczypospolitej Polskiej. Komentarz, WKP 2019)” Nalezy zauwazy¢ w szczegdlnosci, iz
nie rozwazono na etapie prac legislacyjnych takiej metody wyptaty odszkodowan,
ktéra nie prowadzitaby do jednoczesnego umorzenia pozostajacych w toku

postgpowan sagdowych.

(45) Projektodawca nie wyjasnit przy tym, azeby takie odstepstwo od zakazu
retroaktywnosci prawa bylo konieczne do realizacji warto$ci konstytucyjnej, uznanej w
danym wypadku za wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakgji. Nie
wskazuje tez na koniecznos¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, ktérej realizacja nie
jest mozliwa bez naruszenia zakazu retroaktywnosci prawa, co jest za$ konieczne w
Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (tak przyktadowo w wyrokach z dnia
12 maja 2009 r. o sygn. P 66/07, z dnia 1 grudnia 2007 r. o sygn. P 43/07 czy z dnia 19
marca 2007 r. o sygn. K 47/05 oraz z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00 ; podobnie

+ W brzmieniu ustalonym po trzecim czytaniu, nowelizujacym art. 34 ust. 3 i 4.
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Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 5 czerwca 2013 r., IV
SA/Po 261/13). Wydaje si¢ bowiem, ze istnieje mozliwos¢ pogodzenia wyplaty

odszkodowarn lokatorom z sagdowym rozpoznaniem ztozonych juz sprzeciwdw.

(46) W swietle powyzszych rozwazan, regulacja w proponowanym przez Wnioskodawcéw
ksztalcie budzi znaczne watpliwosci z punku widzenia jej zgodno$ci z gwarancjami
konstytucyjnymi wynikajacymi z przyznania Gminie osobowo$ci prawnej i tym samym

umozliwienia jej prawa do obrony komunalnych praw majatkowych.

§ 3. Podsumowanie

(47) W omawianym Projekcie przewidziano rozwigzania, ktére z pewnoscia mozna
okresli¢ jako budzace watpliwosci co do ich zgodnosci z Konstytucja RP. Projektodawca
w uzasadnieniu Projektu wskazat przy tym, iz jego gtéwnym celem jest realizacja
interesu spolecznego oraz indywidualnego o0séb zamieszkujacych na podstawie
dotychczasowych uméw najmu lokali mieszkalnych w nieruchomosciach objgtych
procesem reprywatyzacji. Wydaje si¢ jednak, iz Projektodawca nie tylko nie wywazyt
odpowiednio realizagji tego celu z naruszanymi tym samym prawami spadkobiercéw
bytych wiascicieli nieruchomosci warszawskich, lecz nawet nie wykazal istnienia
zwigzku migdzy nimi. Nie podniesiono przede wszystkim na etapie prac
legislacyjnych, iz dla zaspokojenia roszczenn odszkodowawczych lokatoréw
nieruchomosci warszawskich nie jest konieczne jednoczesne uniemozliwienie realizacji

roszczen dekretowych.

(48) Stwierdzi¢ mozna, iz kolejna czastkowa regulacja majaca na celu rozwigzanie spraw
zwigzanych z reprywatyzacja, tym razem poprzez wygaszenie roszczen bylych
wiascicieli gruntéw warszawskich, staje si¢ kolejnym z wyrazéw zaniechania
ustawodawczego w zakresie kompleksowej reguladji tego zagadnienia. Przytoczy¢
mozna w tym miejscu fragment uzasadnienia postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015 roku o sygn. P 6/13: , Ustawodawca, nie

czyniqc nic poza kopiowaniem w u.g.n. rozwiqzan wypracowanych pod rzqdami ustaw z 1958
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r. i 1985 r., dat wyraz braku woli ustanowienia przepiséw reprywatyzacyjnych. Zaniechanie
unormowania tej kwestii jest faktem notoryjnie znanym i dos¢ powszechnie krytykowanym.
Uwadze prawodawcy nie moglo ujsc to, ze w Polsce jako jedynym kraju z bytego bloku panstw
socjalistycznych do dzis nie uchwalono ustawy reprywatyzacyjnej. O "Swiadomoséci”
ustawodawcy w tym wzgledzie swiadczy chociazby liczba projektow ustaw reprywatyzacyjnych

whiesionych do Sejmu (np. 8 projektow w Sejmie Il kadencji).”

(49) Powyzsza sytuacje nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz, jak stwierdzil Trybunat w tym
samym postanowieniu: ,Jak stusznie odnotowat Trybunat w uchwale o sygn. W 19/95, obecna
sytuacja prawna bytych wiascicieli tzw. gruntow warszawskich jest skutkiem zaniechan

ustawodawcy i organdw stosujqcych prawo, “wbrew literze i zatozeniom dekretu z 1945 roku".

III.  Ocena zgodnosci Projektu z prawem UE®

(50) W uzasadnieniu Projektu wprost wskazano, iz nie jest on objety prawem UE. Powyzsze
twierdzenie znalazto potwierdzenie w opinii Biura Analiz Sejmowych. Juz na wstegpie
zaznaczy¢ jednak nalezy, ze wbrew twierdzeniu autoréw Projektu, zakres
proponowanej reguladji jest objety prawem UE i moze budzi¢ watpliwosci co do swojej

zgodnosci z prawem UE.

(51) Omawianemu Projektowi postawi¢ mozna przede wszystkim zastrzeZenia w zakresie
jego zgodnosci z art. 17 147 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Ponadto, jako
wzorzec kontroli wskaza¢ mozna takze art. 6 oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka w zwiazku z art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii

Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. nr 90 poz. 864/30).

8 Wskazujg, iz niniejszy rozdziat stanowi powtdrzenie tez wyrazonych w uwagach wyrazonych w
Opinii Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 7 stycznia 2019 roku do poselskiego projektu ustawy o
zmianie ustawy o szczegoOlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa oraz zmianie ustawy o
gospodarce nieruchomosciami z dnia 30 listopada 2018 roku (druk sejmowy nr 3070). Ze wzgledu na
tozsamos¢ materii obu projektow, nalezy uznad, iz uwagi zawarte w niniejszym rozdziale pozostaja
aktualne.
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(52) Zgodnie z art. 17 Karty Praw Podstawowych UE: ,Kazdy ma prawo do witadania,
uzywania, rozporzadzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytego zgodnie z
prawem. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie
publicznym, w przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie, za stusznym
odszkodowaniem za jej utratg¢ wyplaconym we wiasciwym terminie. Korzystanie z
mienia moze podlega¢ regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne ze

wzgledu na interes ogdlny.”

(63) Wydaje sig, iz wyrazone w Projekcie cele stanowiq wyraz ochrony interesu
publicznego, zwlaszcza gldwny =z nich, jakim jest ochrona praw lokatoréw
zamieszkujacych lokale w nieruchomosciach warszawskich. Niemniej jednak
konieczne jest, by omawiana regulacja spelniata wymog proporcjonalnosci. Test
proporcjonalnosci uwaza si¢ zas za niespelniony, jesli zmierzajacy do ochrony interesu
publicznego cel ustawy da si¢ osiagna¢ za pomocq innych, mniej restrykcyjnych
srodkéw (less restrictive measures) (por. wyrok z dnia 23 wrzeénia 2003 r., C-452/01,
sprawa Ospelt and Schldssle Weissenberg Familienstiftung, pkt 41). Za naruszajacy tak
rozumiany test proporcjonalnosci nalezy rozumie¢ ograniczenie prawa wlasnosci
poprzez wprowadzenie przestanki odmownej ustanowienia uzytkowania wieczystego
w proponowanym brzmieniu art. 214a pkt 6-9, ktéra prowadzac faktycznie do
wykluczenia wszystkich wnioskodawcéw, ma charakter restryktywny dla realizacji
prawa wlasnosci uprawnionych. Nalezy szczegdlnie podkresli¢, ze tego typu regulacja
wplynie negatywnie na realizacj¢ roszczen takze tych ze spadkobiercéw wiascicieli
bytych nieruchomosci warszawskich, ktérzy w dobrej wierze pragna odzyskac
nieruchomosci swoich przodkdw, a ich dzialania nie majg na celu naruszenia stusznie

nabytych praw lokatoréw zamieszkujacych w nieruchomosciach warszawskich.

(54) Pojecie mienia w mysl art. 1 Protokolu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw

Cztowieka®, bedacego konwencyjnym odpowiednikiem art. 17 Karty, odnosi sie

¢ W brzmieniu: ,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze bycé
pozbawiony swojej wlasnosdci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustamoe oraz
zgodnie z 0golnymi zasadami prawa miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie bedq jednak w zaden sposob
naruszaé prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu
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bowiem zaréwno do istniejacego mienia, jak i do wartosci majatkowych, w tym takze
wierzytelnosci i roszczen, w zwiazku z ktérymi dana osoba moze twierdzi¢, ze ma
przynajmniej uprawnione oczekiwanie ich realizacji (Nowicki Marek Antoni, Komentarz
do Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, [w:]
Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do art. 17 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka,
wyd. VII, Warszawa 2017). Oceniajac wiec zgodnosci komentowanych regulacji z art. 1
Protokotu, stwierdzi¢ wigec mozna, ze w zakresie kazdej ingerencji w spokojne
korzystanie z mienia prawo krajowe musi zapewnia¢ ochrong przed arbitralng
ingerencja w prawa majatkowe (tak np. w wyrokach Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka w sprawach Capital Bank AD v. Bulgaria z dnia 24 listopada 2005 r., Izba
(Sekcja I), skarga nr 49429/99, § 134 czy Zlinsat, spol. s r.o. v. Bulgaria z dnia 15 czerwca
2006 r., Izba (Sekcja V), skarga nr 57785/00, § 98). Z tak rozumiang zasadg sta¢ moze w
sprzecznodci art. 214a pkt 7 ugn. w projektowanym brzmieniu, ktdry nie
wyszczegolnia przestanek, jakie nalezy wypeli¢ dla uprawdopodobnienia jego
realizacji w konkretnej sprawie. Na marginesie wspomnie¢ mozna takze orzecznictwo
ETPCz wykluczajace taka ingerencje w prawo wlasnosci, ktdre spowoduje zaprzeczenie
jej istocie. Jak stwierdzil Trybunat w sprawie Broniowski przeciwko Polsce: ,,w niniejszej
sprawie witadze, poprzez naktadanie kolejnych ograniczen na wykonywanie prawa zaliczania
przez Skarizgcego oraz poprzez stosowanie praktyk, ktére wuczynity to prawo faktycznie
niewykonalnym i bezuzytecznym, sprawity, Ze stato sig ono pozorem prawa oraz zniweczyty jego
istotg” (wyrok ETPCz z dnia 28 wrze$nia 2005 r. w sprawie Broniowski v. Polska, skarga
nr 31443/96, §185). W tym kontekécie rozpatrywac mozna art. 214a pkt 6 u.g.n., ktéry
doprowadzi¢ moze do faktycznej niemoznosci dochodzenia roszczen gwarantowanych

przez art. 7 ust. 1 Dekretu.

korzystania z wtasnodci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkow badz
innych naleznosci lub kar pienigznych”; Protokét nr 1 i nr 4 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci sporzadzony w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. oraz sporzadzony w Strasburgu
dnia 16 wrzesnia 1963 r. (Dz. U nr 36 poz. 175/1).

7 Za: Marek Antoni, Komentarz do Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci, [w:] Wokét Konwengji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwengji
Praw Cztowieka, wyd. VII, Warszawa 2017.
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(55) Oceniajac natomiast zgodno$¢ z prawem unijnym wprowadzajacego odstepstwo od
zakazu retroakgji art. 6 ust. 2 Projektu, nalezy stwierdzi(, iz ,zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu [Sprawiedliwosci] zasada ochrony uzasadnionych oczekiwa#n stanowi
czes¢ unijnego porzqdku prawnego i musi byC przestrzegana podczas stosowania regulacji
unijnych przez paristwa czionkowskie. Zasada ta sprzeciwia sig temu, by nowelizacja
uregulowania krajowego pozbawiafa osobe uprawnionq ze skutkiem wstecznym prawa, ktére
nabyla ona na podstawie wczesniejszego uregulowania (tak w wyroku TSUE z dnia 12 maja
2011 r. w sprawie C-107/10 Enel Maritsa Iztok 3, Zb.Orz. s. [-3873, pkt 39; tak réwniez
opinia rzecznika generalnego Juliane Kokott przedstawiona w 13.10.2011 r. w

sprawie C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias i in., pkt 107).

(56) Na marginesie mozna wspomnied takze, iz w dokumencie Agenda 2000, ktéry stanowit
istotny punkt w ramach przygotowywan do przyjecia do Unii Europejskiej nowych
krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, w czeéci szczegStowej, poswigconej
Rzeczpospolitej Polskiej w odniesieniu do kwestii wlasnosci wyraznie wskazano, iz
jakkolwiek prawo wilasnosci jest w Polsce zagwarantowane, to jednak pozostaje do
rozwigzania kwestia rekompensaty dla oséb wywtaszczonych przez nazistéw oraz
wladze komunistyczne (Agenda 2000, Opinia Komisji Europejskiej o wniosku Polski o
czlonkostwo w Unii Europejskiej, s. 11.). Agenda 2000 stanowita niejako punkt wyjécia do
dalszych badan nad stanem polskich przygotowan do akcesji, czego wyrazem byly
coroczne raporty zawierajgce oceng przygotowan do akcesji, zwracano w nich uwage
na problem reprywatyzacji, a ten sporzadzony w 2002 roku wskazywal, iz istnieje
mozliwos¢ dochodzenia roszczen przed sadem, a orzecznictwo — jakkolwiek procesy
bywaja diugie i skomplikowane - dla bytych wiascicieli wydaje sig by¢ korzystne (2002
Regular report on Poland’s Progress Towards Accession, s. 29-30). Wejscie w zycie
proponowanych przepiséw nalezy rozpatrywac w kontekscie spéjnosci z powyzszymi

zatozeniami i rozumiec jako przekresdlenie tendencji w nich wskazywanej.
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IV. Podsumowanie praktycznych konsekwencji przyjecia Nowelizacji

(57) Podsumowujac powyzsze uwagi do Projektu, nalezy stwierdzi¢, iz przyjecie

IL.

nowelizacji w obecnym ksztalcie doprowadzi do sytuacji, w ktorej zatrzymany zostanie
proces reprywatyzacji polegajacy na przyznawaniu uzytkowania wieczystego lub
prawa wiasnosci na podstawie wniosku z art. 7 ust. 1 Dekretu poprzez objecie
przestanka odmowng (w projektowanym art. 214a pkt 6-12) zdecydowanej wiekszoéci
nieruchomosci warszawskich. Ocennej decyzji organéw administracyjnych, a takze
samej Komisji, pozostawiony zostanie szeroki pas nieostrosci uzytych w Nowelizacji
klauzul. Co wigcej, do spelnienia cz¢sci opisywanych przestanek moze doprowadzi¢
swoim dziataniem gmina m.st. Warszawa, niezainteresowana zwrotem niektérych z
nieruchomosci. Przykladowo, ustanowienie na cze¢sci nieruchomosci dzierzawy
doprowadzi do niemozno$ci zwrotu calej tej nieruchomosci. Co wigcej, nalezy
zdecydowanie podkresli¢, iz decyzje odmowne wydawane przez organ rozpoznajacy
wnioski dekretowe, a takze pdzniejsze decyzje weryfikacyjne Komisji, moga nie osta¢
si¢ w inicjowanej nastgpczo kontroli sgdowoadministracyjnej, ze wzgledu na

mozliwos¢ ich odmiennej interpretacji przez sady orzekajace w sprawie.

Konkluzje

Po przeanalizowaniu Projektu, w szczegdlnosci projektowanego brzmienia
przepiséw Ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, nalezy stwierdzi¢, iz objete sa
one dziataniem prawa Unii Europejskiej i mogq pozostawac z nim w czeéciowej

sprzecznosci.

Co wigcej, projektowane przepisy, a w szczegolnosci: 1) regulacje wprowadzajace
szerokie ograniczenia wykonywania prawa wilasnosci w postaci z uzyciem
zwrotéw niedookreslonych, prowadzace do faktycznego uniemozliwienia
realizacji roszczen Dekretowych, a takze 2) wylaczajace mozliwoé¢ ustanawiania
kuratora sagdowego w sprawach dekretowych oraz 3) powodujace umorzenie z

mocy prawa toczacych si¢ postepowan sadowych, prowadza do naruszenia
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IV.

wynikajacych z zasady paristwa prawnego zasady proporcjonalnosci i pewnosci
prawa, a takze zasady niedziatania prawa wstecz, ochrony praw stusznie nabytych
czy prawa do sadu i tym samym pozostajg niezgodne z Konstytucja RP, w zakresie,

w jakim przedstawiono to w niniejszej Opinii.

Nalezy zauwazy¢, iz skutek w postaci ochrony praw lokatoréw objetych procesem
reprywatyzagji nieruchomosci warszawskich mozna bytoby osiagnaé¢ w sposéb,
ktéry nie prowadzitby do zakwestionowania istoty praw oséb uprawnionych z
tytutu roszczen dekretowych. Wprowadzana Projektem mozliwo$¢ ztozenia przez
Komisj¢ wniosku o zawieszenie postgpowania o eksmisj¢ oraz postepowania
egzekucyjnego, a takze obligatoryjne przejecie w zarzad nieruchomosci
warszawskiej przez m.st. Warszawa (lub Skarb Panistwa) wydaje si¢ zabezpieczac

te prawa w sytuagji uchylenia decyzji dekretowej przez Komisje.

Nadto, projektowana regulacja zmierza do rozwigzania problemu reprywatyzacji
w Polsce poprzez czastkowq regulacje wpadkowa, ktéra to kwestia domaga sig
kompleksowego jej uregulowania. Nalezy zauwazy¢, iz zalecanym dziataniem
byloby podejscie z refleksja do kwestii wyptacania odszkodowan lokatorom, ktére
to postgpowanie nie musi by¢ zalezne od jednoczesnego wygaszenia roszczet

dekretowych.

Maciej Obrebski
adwokat
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