&8

) i
RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, 2 6 V1. 2OA2
Rzecznik Praw Obywatelskich

Irena Lipowicz
RPO-631137-1V/09/MC

00-090 Warszawa  Tel. centr. 0-22 551 77 00 Trybunal Konstytucyjny

Syegn. K 25/10
Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

W odpowiedzi na pismo Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 12 czerwca br.

przedstawiam stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w niniejszej sprawie:

1)

Podtrzymuje¢ wniosek o merytoryczne rozpoznanie wniosku Rzecznika z dnia 7
grudnia 2010 r. w calodci, w tym réowniez co do nieobowigzujacych aktualnie
przepis6w ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kos$ciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 29, poz. 154, ze zm.), tj. co do

pkt. 1) 1 2) wniosku inicjujacego postepowanie w sprawie.

2) Modyfikuj¢ przedmiot kontroli co do pkt. 1) ww. wniosku — wnoszac o

rozpoznanie zgodno$ci art. 63 ust. 8 w zwigzku z art. 63 ust. 4 zd. 3 ustawy

wymienionej w pkt. 1) z przywolanymi wcze$niej wzorcami konstytucyjnymi.

3) Modyfikuje¢ przedmiot kontroli takze co do pkt. 3) ww. wniosku — wnoszac o

rozpoznanie zgodno$ci art. 33 ust. 5 w zwigzku z art. 33 ust. 2 zd. 3 ustawy z
dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Padstwa do gmin wyznaniowych Zydowskich w
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 41, poz. 251 ze zm.), z przywolanymi

wczesniej wzorcami konstytucyjnymi.



UZASADNIENIE

[. Przepisy zaskarzone w pkt. 1) i 2) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 7
grudnia 2010 r. zostaly uchylone na skutek wejScia w zycie ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o
zmianie ustawy o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
z 2011 r. Nr 18, poz. 89); zakonczyta rowniez dziatalno$¢ Komisja Majatkowa. Z uwagi zatem na
tre$¢ art. 39 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (t. jedn. Dz. U. Nr 102,
poz. 643, z 2000 r., ze zm.), po to, by Trybunat mégl merytorycznie ocenia¢ nieobowiazujaca juz
norme, konieczne jest przesadzenie, iz jest to konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i

praw, o jakich mowa w art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

Rzecznikowi znana jest tre$¢ rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 3/09,
w ktdrej ostatecznie odmoéwiono oceny konstytucyjnosci kwestionowanego takze i w niniejszym
postepowaniu art. 63 ust. 8 ustawy z 1989 r., cho¢ z punktu widzenia innych wzorcéw kontroli.
Uzasadnienie w tej akurat czeSci jest stosunkowo lakoniczne, stad tez trudno zrekonstruowaé
argumenty, jakie sklonily Trybunal do przyjgcia takiego stanowiska (pewna wskazowke moga tu
dawa¢ uzasadnienia zdan odrebnych), a w szczegolno$ci — czy wzigto pod uwage okolicznoécei,

ktére Rzecznik pragnie niniejszym zasygnalizowac.

Ot6z zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, za potrzeba merytorycznego orzekania co do
konstytucyjnosci uchylonych: art. 63 ust. 8 w zw. z art. 63 ust. 4 zd. 3, a takze art. 62 ust. 2 ustawy

z 1989 r. przemawiajg nastgpujace argumenty:

1. Celem prawa do zaskarzania orzeczel pierwszoinstancyjnych jest ochrona praw
wszystkich uczestnikéw postgpowania. Tymczasem zaskarzone przez Rzecznika przepisy
uniemozliwialy odwotanie od orzeczenia Komisji Majatkowej (w szczego6lnosci do sadu), zaréwno
gminom (ktérym formalnie nawet nie przystugiwal status uczestnika postgpowania), jak i
koscielnym osobom prawnym. Z tego tez powodu stwierdzenie niekonstytucyjnosci zaskarzonej
normy nakazywaloby poddanie orzeczen Komisji Majatkowej kontroli, przy czym kontrole taka,
nawet po rozwigzaniu Komisji, moglaby zainicjowaé nie tylko i wylacznie gmina, ale takze —
koscielna osoba prawna; rowniez i one bywaly nieusatysfakcjonowane orzeczeniami Komisji. Na
brak kontroli nad dzialalno$cig tego organu — w jakimkolwiek zakresie — skarzyly sie Rzecznikowi
réwniez osoby koScielne (por. np. sprawa RP0-481989/04), podnoszac razace przewleklosci w
postgpowaniach regulacyjnych i catkowity brak $rodkéw prawnych przymuszajacych Komisje
Majatkowa do rozpoznania tego rodzaju spraw w rozsadnym czasie, czego wymaga zaréwno art. 45
ust. 1 Konstytucji RP, jak i art. 6 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i

Podstawowych Wolnosci. Niewatpliwie nie przystugiwata tu ani skarga na przewlekiosc



postepowania sgdowego wprowadzona ustawsa z dnia 17 czerwca 2004 r., ani tez zazalenie z art, 37

k.p.a.; skargi w tych sprawach sady administracyjne co do zasady odrzucaty.

Wskazujac na tg okoliczno$¢ — potrzebg rozwazenia ochrony praw takze i uczestnikdw
koscielnych — Rzecznik nie zdecydowat sie jednak na rozszerzenie wzorcdw kontroli o art. 45 ust.
L, art. 77 ust. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP, uznajac, iz na tym etapie postepowania istotne
jest jedynie zbadanie kwestii samej dopuszczalnoci merytorycznego orzekania, pod katem

zaistnienia przestanek z art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

2. O ile w orzecznictwie sadow administracyjnych przewazato stanowisko o braku ich
kognicji do rozpoznawania skarg od orzeczen komisji regulacyjnych (co szeroko opisywat
Rzecznik w swoim wniosku), to jednak Naczelny Sad Administracyjny dostrzegt konieczno$é
przeformutowania tego pogladu, przekazujac do rozpoznania skiadowi siedmiu sedzidw
zagadnienie prawne, sprowadzajace sig¢ do rozstrzygnigeia, czy sad administracyjny moze
rozpatrywac¢ skargi na orzeczenia Komisji Majatkowej na podstawie art. 3 § 2 pkt. 1 lub pkt. 4
p.p.s.a. (tj. czy orzeczenie ma charakter decyzji administracyjnej, czy jest ,innym aktem”
podlegajacym kontroli sadu administracyjnego). Postgpowanie w tej sprawie (nb. wywotane
wladnie skarga gminy na orzeczenie Komisji Majatkowej) zostalo zawieszone z uwagi na zawisto$¢
toczacej sie przed Trybunatem Konstytucyjnym sprawy K 3/09; zawieszenie podtrzymano do czasu
rozpoznania przez Trybunal wniosku Rzecznika w sprawie niniejszej z uwagi na znaczenie
merytorycznego stanowiska sgdu konstytucyjnego dla rozstrzygniecia zawislych aktualnie
spraw (por. postanowienie NSA z dnia 15 listopada 2011 r., sygn. akt II OPS 1/08). Z
analogicznych powodow pozostaja zawieszone sprawy indywidualne o sygnaturach: II OSK

742/07, I1 OSK 1736/08 oraz II OSK 1742/08.

Co bardzo istotne, spodziewana uchwala sktadu siedmiu sgdziow NSA nie bedzie miata
znaczenia jedynie ,historycznego”, tj. odnoszacego sig ,,wytacznie do oceny i ustalenia skutkéw
prawnych przesztych zachowan podmiotow prawa” na gruncie uchylonych przepiséw (por.
rozroznienia dokonane w punkcie 1.2.3. uzasadnienia orzeczenia w sprawie K 3/09); przeciwnie,
bedzie rzutowala na obecne i przyszte uprawnienia uczestnikéw postgpowania regulacyjnego.
Wynika to stad, ze ewentualne stwierdzenie niekonstytucyjnosci zakazu odwotania od orzeczenia
Komisji jest istotnym argumentem na rzecz dopuszczalno$ci i skuteczno$ci skargi na
rozstrzygnigeie regulacyjne. Orzekajac merytorycznie, sad administracyjny moze za$ albo skarge na
orzeczenie Komisji oddalié, albo ja uwzglednié, co skutkuje uchyleniem skarzonego orzeczenia i
konieczno$cia ponownego rozpoznawania sprawy regulacyjnej od samego poczatku (choé tym

razem juz przez sad powszechny z uwagi na zmiang trybu orzekania wprowadzona nowelizacja z
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2010 r.). Wszystko to prowadzi do wniosku, Ze to w postepowaniu sadowoadministracyjnym —
ktérego wynik zalezy w duzej mierze od konstytucyjnos$ci kwestionowanego tu rozwiazania —
dojdzie dopiero do potwierdzenia, czy w sprawach, w ktorych wniesiono skarge do sadu
administracyjnego, prawo wtasno$ci przywrdcono osobom koscielnym w sposdb ostateczny, czy tez
nie. Ma to wiec kluczowe znaczenie nie tylko dla ochrony intereséw gimin, ale przede wszystkim —
dla wyjasnienia aktualnej sytuacji prawnej oséb koScielnych (bedacych juz niewatpliwie

podmiotami ,,nie-publicznymi”, ktérych prawa gwarantowane sa w Rozdziale II Konstytucji).

3. Rzecznik podnosi réwniez, iz — z nie do konca wyjasnionych powodoéw — wbrew tresci
art. 62 ust. 2 ustawy z 1989 r. w postepowaniu regulacyjnym jako uczestnicy wystepowaly
rowniez podmioty prywatne. Zdarzalo si¢ rowniez, ze — tym razem wbrew art. 61 ust. 4 pkt. 3
ustawy — orzeczenia Komisji bezpos$rednio dotyczyly ich praw, potwierdzajac badz odbierajac
okre$lone uprawnienia o charakterze majatkowym. Skala tego zjawiska jest niemozliwa do
okreslenia, z uwagi na niemozno$¢ zbadania wszystkich orzeczen Komisji wydanych przez ponad
20 lat jej dziatalnosci (ale tez i nieprawidtowosci w ich archiwizowaniu — por. przygotowane przez
Departament Kontroli i Nadzoru Kancelarii Prezesa Rady Ministréw ,,Sprawozdanie dla Rady
Ministrow z kontroli w zakresie udziatu przedstawicieli strony rzadowej w Komisji Majatkowej w
latach 1990-2011” z dnia 30 czerwca 2011 r.). Dla Rzecznika miarodajne jest jednak, ze sytuacje
takie z calq pewnos$cig mialy miejsce, o czym $wiadczy chociazby stan faktyczny sprawy Zwigzek
Nauczycielshwa Polskiego przeciwko Polsce (zakonczonej wyrokiem Europejskiego Trybunahu
Praw Czlowieka z dnia 21 wrze$nia 2004 r., skarga nr 42049/98). Komisja Majatkowa
rozstrzygneta tu merytorycznie o wysokosci rozliczen z tytulu naktadéw poniesionych na zwracang
nieruchomos$¢ bezposrednio pomigdzy osobg koscielng a uzytkownikiem tej nieruchomos$ci. Sad
Najwyzszy, do ktérego sprawa ta doszla, jednoznacznie opowiedzial sig¢ za zwigzaniem sadu
powszechnego nawet takim rozstrzygnieciem Komisji 1 tym samym — wylaczeniem drogi sadowej
dla osoby prywatnej, kwestionujacej orzeczenie regulacyjne w zakresie jej dotyczacym (por.
uchwata SN z dnia 27 wrzeénia 1996 r., III CZP 96/96, nb. na kanwie ktorej Rzecznik wniost
pytanie prawne dotyczace ochrony praw osdb trzecich w postgpowaniu regulacyjnym — por.
postanowienie sktadu siedmiu sedziow SN z dnia 17 grudnia 1997 1., III CZP 47/97). I mimo zZe
ETPC potwierdzil naruszenie przez Polske art. 6 Konwencji, nie zmienia to faktu, ze droga sadowa
skarzacemu nie przystugiwata (i po wyroku sig nie otworzyta), a kwota zasadzona przez ETPC na
zasadach stuszno$ci opiewata na mniej niz 10% warto$ci dochodzonego roszczenia (i zasadzonego

przez sad pierwszej instancji).



4, Na koniec wreszcie Rzecznik Praw Obywatelskich uznaje za stosowne ponowne
odniesienie sie do problemu statusu gminy w postepowaniu regulacyjnym i zakresie shuzacych jej

ochronie gwarancji konstytucyjnych.

Po pierwsze, Rzecznik podtrzymuje zajmowane konsekwentnie we wniosku stanowisko, iz
oczywiste i uzasadnione jest zrdéznicowanie tresci i zakresu prawa wtlasnosci przyshigujacego
gminie jako osobie prawa publicznego oraz prawa wlasnosci podmiotéw prywatnych — co jest
zdeterminowane ich odmienng geneza oraz funkcja. W tych jednak wypadkach, gdy gmina dziata
nie w sferze imperium, ale wylacznie w dominium (co ma miejsce w postgpowaniach
regulacyjnych, i co szeroko Rzecznik uzasadniat w swoim pierwotnym wniosku), musi mie¢ prawo
do sadowej ochrony przyshigujacego jej prawa — i to na rowni z jej ,,.konkurentami” do tego prawa,
co wynika bezposrednio z tresci art. 64 ust. 2 Konstytucji, gwarantujacego rowna dla ,,wszystkich”
sagdowg ochrone prawa wtasnosci. Owa rowno$¢ TK w swoim orzecznictwie rozumie bardzo
szeroko, uznajac, iz taki sam poziom ochrony prawa wlasnosci przystuguje wszystkim jego
podmiotom, a owym ,kazdym” moga by¢ nie tyle nawet osoby samorzadowe, ale réwniez i
panstwowe. Tak np. w sprawie SK 24/04 (wyrok z dnia 21 marca 2005 r.) Trybunal, po pierwsze,
dopuscil merytoryczna kontrolg skargi konstytucyjnej Agencji Nieruchomo$ci Rolnych, uznajac ja
za ,,kazdego” w rozumieniu art. 79 Konstytucji. Po drugie za§ — co rdwniez ma istotne znaczenie w
sprawie niniejszej — wzorcami kontroli w tamtym postgpowaniu byty art. 2 oraz art. 64 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; w orzeczeniu tym, uznajac zgodno§¢ zaskarzonych wéwczas
przepisow z powyzszymi wzorcami, jednoczesnie przyznano, ze na prawa okreslone w Rozdziale II
moze bez przeszkdod powolywaé sig réwniez agencja panstwowa. Nie jest zatem zrozumiate, z
jakich powodow gwarancjami tymi miataby nie by¢ objgta jednostka samorzadowa (zwtaszcza, Ze
jej wlasno$¢ korzysta z ,,lepszych” niz panstwo, bo ,,podwéjnych” gwarancji zaréwno z art. 64, jak i
z art. 165 Konstytucji RP), tym bardziej, ze traktowana bytaby wéwczas gorzej niz podmiot stricte
panstwowy, immanentnie powigzany ze Skarbem Panstwa — co w obecnym porzadku

konstytucyjnyin jest niedopuszczalne.

O tym, ze gmina korzysta — w okreslonych sytuacjach — ze $rodkéw ochrony wolnoSci i
praw, zwtlaszcza w razie ich naruszenia przez organy wtiadzy publicznej, §wiadczg tez przepisy
normujace pozycje ustrojowa Rzecznika Praw Obywatelskich. Otéz do Rzecznika, jako
konstytucyjnego organu ochrony prawnej, ,,stojacego na strazy wolnoSci i praw cztowieka i
obywatela” (art. 208 ust. 1 Konstytucji), moze zwrocic sig ,.kazdy” (podobnie jak i ,kazdy” moze
wnie$¢ skarge konstytucyjng — por. art. 79 1 80 Konstytucji, nb. oba umiejscowione w jej Rozdziale

II, w koncowej jego czesci ,,Srodki ochrony wolno$ci i praw”). Tymczasem precyzujacy powyzszg



regulacje art. 9 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz.U. z
2001 r., Nr 14, poz. 147, ze zm.) stanowi, Ze ,,podjgcie sprawy przez Rzecznika nastepuje m.in. na
wniosek organdw samorzadow™”. Lege non distinguente, obejmuje to kazdy rodzaj samorzadu:
zawodowy, gospodarczy, terytorialny — oraz kazdy z jego organdéw (w takim zreszta trybie
Rzecznik procedowal w niniejszej sprawie RPO-631137/09). Niewatpliwie zatem, skoro
konstytucyjnym obowiazkiem Rzecznika jest ochrona praw 1 wolnosci konstytucyjnych
okreSlonych w Rozdziale II Konstytucji (por. jej art. 80), podmioty, ktéorym prawodawca przyznaje
zdolno$¢ wnioskowa, musza by¢ przez niego traktowane jako zastugujace na ochrone — i to w
najszerszym zakresie, przyznanym wiasnie przez przepisy Rozdziatu II Konstytucji RP. W tych
jednak sprawach, w ktdérych to jednostka samorzadowa zwraca si¢ do Rzecznika, ten podejmuje
dzialania jedynie wowczas, gdy przedmiot wniosku do Rzecznika dotyczy praw obywatelskich (a
nie statusu jednostki samorzadu terytorialnego), a organ samorzadowy nie sprawuje wiadztwa

publicznego, ale dziata w imieniu cztonkdw wspolnoty samorzadowej, ktdra reprezentuje.

W niniejszej sprawie K 25/10 badany jest wytacznie aspekt proceduralny — sadowej ochrony
prawa wlasnosci; zdaniem Rzecznika, ochrona ta (w przeciwienstwie do tresci i zakresu prawa)
musi by¢ réwna. Stad tez np. niedopuszczalne byloby np. odebranie gminie prawa apelacji czy
odwotlania w postgpowaniu administracyjnym dotyczacym jej wiasnosci, z tego tylko powodu, ze
jest ona jednostka samorzgdowa, a nie podmiotem prawa prywatnego: w sporze o wlasnos¢ kazdy
musi mie¢ prawo do wykazywania swych racji na réownych zasadach, a przede wszystkim — prawo
ich przedstawienia niezawistemu sadowi. Roéwna dla wszystkich ochrona wtasno$ci w zaden tez
sposéb nie ogranicza prawodawcy w okreSlaniu w odmienny sposob tresci poszczegdlnych
uprawnien czy ich pierwszenstwa w razie konkurencji — tak np. dla ,regulacji” charakterystyczne
jest uprzywilejowanie roszczen oséb wyznaniowych, w tym sensie, ze ich roszczeniom prawa gmin
muszg ustapié (por. art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o
samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz.U. Nr 32, poz. 191, ze
zim.). Jezeli za$ twierdzié, iz nawet taka gwarancja roéwnej ochrony gminie nie przystuguje (z czym
Rzecznik sig nie zgadza), i dopuszczalne jest réZnicowanie zakresu ochrony mienia gminnego takze
w stosunkach czysto cywilnych, niewatpliwie ostateczna granicg ingerencji wiadzy w prawa gminy
stanowi art. 77 ust. 2, dopelniajacy gwarancje z art. 165 ust. 2 Konstytucji — ktére to granice

zaskarzona regulacja niewatpliwie przekracza.

Reasumujac, Rzecznik uwaza, ze o ile zakres prawa wlasnosci gminnej jest wezszy niz np.
podmiotdéw koScielnych (to z mienia gminy zaspokajane sa roszczenia kosciotow, w czym wlasnie

przejawia si¢ publiczny aspekt tego mienia, jako zasobu reprywatyzacyjnego), o tyle jego ochrona



musi by¢ identyczna — a przynajmniej zagwarantowany jakikolwiek dostgp do sadu. Gmina musi
mie¢ mozliwos¢ chociazby poddania ocenie sadu, czy np. zwracana nieruchomo$é rzeczywiscie
podpada pod art. 13 ust. 2 ustawy z 1990 r., czy roszczenia sa materialnie uzasadnione itd. Shuzy to
ochronie mienia catej wspdlnoty samorzadowej, a zatem posrednio — ochronie praw wszystkich jej
cztonkéw (co widoczne jest w sytuacjach zwracania np. terenow publicznych, stuzacych wszystkim

mieszkancom).

Warto tez podkreslic¢, iz we wszystkich sprawach dotyczacych sadowej ochrony witasnosci
gminnej, kluczowe jest zawsze rozrdznienie sfer, w jakich gmina w danej sprawie dziala; powodem
trudno$ci we wtasciwej ich ocenie jest dwoisto$¢ roli gminy jako podmiotu zardwno prawa
publicznego, jak i prywatnego — osoby prawnej, ktorej przystuguje zastugujace na petng ochrone
,,CZysto cywilne” prawo wtasnosci (tak np. TK w uzasadnieniu postanowienia z dnia 18 listopada
1998 r., w sprawie K 20/98, uznal, iz ,,podmiotom prawa publicznego prawo do sadu przyshiguje
jednak tylko wtedy, gdy nie wystgpuje one jako organ wiadzy publicznej, lecz tak jak inne
podmioty poszukuja ochrony swych praw na gruncie prawa prywatnego”; stanowisko takie, w
szczegdlnosci w odniesieniu do mienia gminnego w zasadzie uznac nalezy za utrwalone). Kwestia
ta byta bardzo szeroko analizowana we wniosku Rzecznika, stad tez niecelowe byloby przytaczanie

wezesdniejszych wywodow, do ktérych Rzecznik niniejszym w cato$ci sig odwoluje.

Odmienno$¢ owych rél moze przekladac si¢ takze i na tryb kontroli konstytucyjnej
przepisdéw ograniczajacych prawa gmin. Rzecznik opowiada sig za koncepcjg bardzo precyzyjnego
rozrozniania, jakiego rodzaju normy sg kwestionowane: o ile beda to regulacje ,,w sprawach
objetych zakresem dziatania gmin”, wlasciwym trybem bedzie zlozenie wniosku abstrakcyjnego
(por. art. 191 ust. 1 pkt. 3 1 art. 191 ust. 2 Konstytucji), w tych za$ sytuacjach, ktére nie s3
wsprawami objetymi zakresem dzialania gmin”, a w szczegdlnosci, gdy dotycza czysto
cywilnych sporéw o wtasno$é, i zwilaszeza — zakresu sadowej ochrony prawa wlasnosci — gmina

musi by¢ traktowana jako ,,kazdy” w rozumieniu art. 79 i art. 191 ust. 1 pkt. 6 Konstytucji.

Moga sie zdarzyé np. sytuacje, gdy gmina, w ,zwykle]” sprawie cywilnej (czy tez
administracyjnej), nie regulacyjnej, przegra spor sadowy — uwazajac, iz przyczyna tego byt
niekonstytucyjny przepis proceduralny (np. ograniczone podstawy apelacji cywilnej — por. wyrok
TK z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie SK 10/03). Zdaniem Rzecznika, nie ma przekonujacych
argumentow, dlaczego w takich sytuacjach gmina musialaby uruchamia¢ kontrolg abstrakcyjna na
podstawie art. 191 ust. 1 pkt. 3 Konstytucji, zwtaszcza, ze kwestionowany przepis nijak nie miesci
sie ,sprawach objetych zakresem dziatania gmin”, przeciwnie, dotyczy praw wszystkich

podmiotow (podobnie zreszta jak kwestionowana w niniejszym postepowaniu niezaskarzalno$§é



orzeczenia komisji dotyczy zardéwno gminy, jak i osoby koscielnej). Wydaje sie, Ze wlasciwszym
srodkiem bytaby tu skarga konstytucyjna, tym bardziej, ze dotyczace gminy rozstrzygniecie zapadto
w konkretnej sprawie indywidualnej, na tle okreslonej sytuacji faktycznej. Tymczasem ten $rodek
ochrony konstytucyjnych praw z zatozenia ma gminie nie przystugiwac (por. m.in. uzasadnienie

postanowienia z dnia 22 maja 2007 r. sprawie SK 70/05).

Rzecznik zwraca tez uwage, ze sprawy regulacyjne tocza sie w réznych trybach, a
,,wlasciwe” postepowanie regulacyjne przed odpowiednia komisjg jest tylko jednym z nich. Ot6z w
tych sytuacjach, w ktoérych osoby wyznaniowe wtadajq okreslonymi gruntami, przyjeto konstrukcje
uwlaszczenia ex lege, natomiast jego potwierdzeniem jest deklaratoryjna decyzja administracyjna,
wydana po przeprowadzeniu pelnego postgpowania administracyjnego (wzglednie roéwniez i
sadowoadministracyjnego). W tych za$ sytuacjach, w ktérych komisja nie uzgodni orzeczenia (a po
rozwigzaniu Komisji Majatkowej, w sprawach 0séb wyznaniowych Kos$ciota Katolickiego, obecnie
co do zasady) rozstrzygaja sady powszechne, nb. stosujac te same przepisy materialnoprawne, na
podstawie ktorych orzekata wczesniej komisja. W przekonaniu Rzecznika, istota wszystkich tych
postepowan jest identyczna — chodzi o zaspokojenie stusznych roszczen reprywatyzacyjnych oséb
wyznaniowych, na podstawie szczegdlnych przepiséw materialnoprawnych, uwzgledniajacych
specyfike historycznych krzywd doznanych w okresie PRL. Rzecznik podkresla, ze w kazdym z
powyzszych trybow — poza tym przed komisja regulacyjna — gmina zawsze jest zwyklym
uczestnikiem postepowania, takim jak kazdy inny podmiot, ktéry korzysta z pelni gwaraneji
proceduralnych. O ile zatem ustawodawca w pozostalych postgpowaniach zagwarantowat gminom
,,petne” prawo do sadu, realizujac gwarancje z art. 45 ust.1 Konstytucji (w zw. z jej art. 165 ust. 2),
nalezy przyjaé, iz w tych postgpowaniach traktuje gming jak ,kazdego™ uczestnika postepowania
przed organem panstwa. Nie do przyjecia jest koncepcja, w $wietle ktorej akurat w postepowaniu
regulacyjnym sensu stricte gmina nagle miataby si¢ stawaé jakim$§ szczegdlnym podmiotem,
catkowicie pozbawionym sadowej ochrony (nb. wbrew tresci art. 165 ust. 2 Konstytucji), skoro, jak
wyzej wskazano, istota wszystkich trybdéw regulacyjnych 1 ich cel sa identyczne, a co wigcej,
sprawy te sa rozpatrywane na tle tych samych przepiséw materialnoprawnych, okreslajacych zakres
roszczen i ich tre$¢ (tacznie z przywotanym wczesniej art. 13 ust. 2 ustawy z 1990 r.) — co
szczegodlnie widac¢ w tych sytuacjach, gdzie w miejsce komisji orzeka sad powszechny. Takze wiec
1 spos6b uksztattowania procedury przy ,regulacji sensu largo™ przemawia za prywatnoprawnym
statusem gminy — je$li chodzi o Srodki obrony jej praw, w szczegélno$ci dostgp do sadu, bo o tym

jedynie w obecnej sprawie mowa.
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Na koniec wreszcie, Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca uwage na niebezpieczenstwo
konsekwentnego przyjmowania przez Trybunal stanowiska takiego jak w przywolane] wyzej
sprawie SK 70/05 oraz jak w uzasadnieniu orzeczenia w sprawie K 3/09. Istnieja bowiem wazkie
argumenty przemawiajace za tym, by — wbrew powyzszym wypowiedziom — nie limitowaé
gwarancji ochronnych z art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wytacznie do praw i
wolnosci gwarantowanych w Rozdziale II Konstytucji. Po pierwsze, z przepisu tego skutek taki w
zaden sposéb nie wynika; przeciwnie, lege non distinguente dotyczy on wszelkich praw

gwarantowanych Konstytucja, w tym rowniez i tych wywodzonych z jej art. 165 ust. 2.

Co jednak najistotniejsze, przy tak waskim rozumieniu art. 39 ust. 3 ustawy o TK istnieje
uzasadnione ryzyko, ze w pewnych sytuacjach gminy zostang pozbawione jakichkolwiek gwarancji
ochronnych. Tak np. w kazdym przypadku, gdyby ustawodawca uchwalitl — a nastepnie uchylil,
utrzymujgc w mocy wywotane skutki — ustawe ewidentnie i razaco naruszajace prawa gmin (np.
hipotetycznie, odwracajac proces komunalizacji 1 nacjonalizujac majatek samorzaddw), ustawa ta
nigdy nie mogtaby zosta¢ przez gming zakwestionowana z uwagi na brak trybu kontroli
konstytucyjnej (a zwlaszcza jezeli mialaby ona charakter jednorazowy i zostala uchylona zaraz po
wejsciu jej w zycie, ewentualnie, gdyby w inny sposéb ,,wyczerpata” swoje skutki prawne — por.
postanowienie TK z dnia 28 listopada 2001 r. w sprawie SK 5/01). Gmina w ogéle nie moglaby
wowcezas broni¢ swoich — konstytucyjnie gwarantowanych — praw. Nie moglaby wnie$¢ skargi
konstytucyjnej — ta z zatozenia jej nie przystuguje (por. m.in. orzeczenie w sprawie SK 70/05). Z
kolei postepowanie zainicjowane jej wnioskiem generalnym niewatpliwie musialoby ulec
umorzeniu, skoro gmina nie bytaby w stanie wykazaé potrzeby orzekania z uwagi na konieczno$é
ochrony praw ,prywatnych” oséb trzecich. Raz, ze ustawa praw tych os6b w ogéle by nie
dotyczyta, po drugie za$, z praw tego rodzaju gmina wszak z zalozenia rzekomo ma nie korzystac.
W tego rodzaju sytuacjach gwarancje przewidziane w art. 165 Konstytucji rzeczywiscie bytyby
puste. Tymezasem wtasnie celem wprowadzenia art. 39 ust. 3 ustawy o TK byto zapobiezenie
sytuacji, w ktérej prawodawca w toku postepowania przed sadem konstytucyjnym uchylatby
zaskarzone przepisy (co poniekad eliminuje stan niekonstytucyjnosci) tylko i wytacznie po to, by
unikna¢ merytorycznej oceny obowiazujacego prawa — w tym réwniez i jego niekonstytucyjnych
skutkow. Z tego tez powodu, jezeli Trybunat Konstytucyjny rzeczywiscie i efektywnie miatby stac¢
na strazy praworzadnego pafstwa, w szczeg6lnosci kontrolowaé jego wtadze ustawodawcza, w

takich sytuacjach nalezaloby raczej kompetencje Trybunalu domniemywaé, niz ja wykazywaé w

sposob pozytywny.
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II. Niezaleznie od powyzszego, Rzecznik uznaje za zasadne odniesienie si¢ do kwestii

skutkdw ewentualnego orzeczenia Trybunatu — o ile dopusci on kontrole co do meritum sprawy.

Po pierwsze, samo dopuszczenie merytorycznej kontroli zaskarzonych przepiséw nie
przesadza samo przez si¢ o treSci rozstrzygnigcia. Trybunal moze przeciez zardwno uznaé, iz
zaskarzona norma Konstytucji nie narusza, jak i potwierdzi¢ jej niezgodnosé z ustawsq zasadnicza,
wskazujac jednak, iz istnieja wazkie wzgledy uzasadniajace konieczno$¢ utrzymania w mocy
orzeczen Komisji (por. np. zdanie odrebne sedziego Lecha Garlickiego do cytowanego wyzej
postanowienia w sprawie SK 5/01, dotyczacego dekretu o reformie rolnej) czy w jeszcze inny
sposob samodzielnie okresli¢ skutki swojego orzeczenia. W sprawie tej istotne jest przede
wszystkim uzyskanie merytorycznego stanowiska Trybunatu, ktore bedzie mialo zaréwno
znaczenie dla spraw zawistych przed NSA, o czym juz byla mowa, jak i dla samego ustawodawcy —
wszak wciaz istnieja w systemie prawnym postgpowania regulacyjne o identycznie uksztaltowanej
procedurze i nadal dzialaja jeszcze komisje orzekajace w trybie, ktory na poczatku lat 90-tych XX
w. mogt jeszcze by¢ uznawany za nowatorskie rozwiazanie okresu transformacji, niemniej jednak
po uptywie ponad 20 lat od jego wprowadzenia, po podwyzszeniu standardéw konstytucyjnych, a w
szczegdlnosci  konstytucjonalizacji gwarancji ochronnych dla samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego, wymaga gruntownego zreformowania w celu dostosowania do nowej rzeczywistosci

prawnej 1 wspoltczesnego porzadku konstytucyjnego.

Po drugie, nie wydaje sie, by nawet stwierdzenie niekonstytucyjnosci wskazanych regulacji
miato bezposrednie znaczenie prejudycjalne dla odszkodowania dochodzonego na podstawie art.
417" § 1 k.c. Przestankami odpowiedzialnoéci cywilnej jest nie tylko samo zaistnienie zdarzenia o
charakterze bezprawnym (niekonstytucyjnosci przepisu), ale — wyrzadzenie szkody oraz adekwatny
zwigzek przyczynowy. W sytuacji, gdy zakwestionowany zostaje przepis stricte procesowy,
istnienie tego zwiazku nie jest oczywiste. W polskim prawie cywilnym nie za$ ma podstaw do
rekompensaty za samg wadliwie uksztaltowang procedure (odszkodowanie nie petni funkeji czysto
penalnej czy nie wynagradza ,krzywdy” za bycie poddanym ,zlemu prawu”): zawsze musi
wystapi¢ szkoda majatkowa (jej brak skutkuje oddaleniem powoddztwa), a do tego — adekwatnie
wynika¢ z deliktu (tu: ewentualnego bezprawia legislacyjnego). Co za$ najwazniejsze, w
przekonaniu Rzecznika, z uwagi na niekwestionowana zasadg rekompensowania strat kosciotow i
zwigzkow wyznaniowych (gmin zydowskich) majatkiem skomunalizowanym, za bezprawnie
wyrzadzong szkode nalezatoby uznaé wylacznie te sytuacje, w ktérych ,,przywrédcono wiasnosé”
orzeczeniem Komisji razaco wadliwym w $wietle prawa materialnego; liczba tychze jest za$

niewatpliwie marginalna.
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ITII. Rozszerzenie poczatkowego przedmiotu zaskarzenia o zwigzkowo powotany
art. 63 ust, 4 zd. 3 ustawy z 1989 r. (art. 32 ust. 4 ustawy z 1997 r.) spowodowane jest przede
wszystkim koniecznoscia doprecyzowania skarzonej normy. Zdaniem Rzecznika, nie wpltywa
to jednak znaczaco na istote przedstawionego tu problemu konstytucyjnego. Istotnie, jak
zresztg trafnie podnosi Prokurator Generalny w swoim stanowisku w tej sprawie (por. pismo z
dnia 31 sierpnia 2011 r.), to dopiero polaczenie m.in. braku zaskarzalno$ci rozstrzygniecia
komisji regulacyjnej z catkowitym jego usankcjonowaniem przez Pafstwo (poprzez nadanie
mocy prawomocnego wyroku sadu, o czym wtasnie stanowiq powotane zwiazkowo przepisy)
definitywnie zamyka droge do dochodzenia jakichkolwiek roszczen, zardwno przez
uczestnikow postepowania (osoby koscielne, gminy zydowskie, zainteresowane gminy), jak
tez przez wszystkie inne osoby, w tym ,,prywatne osoby trzecie”, o jakich mowa w art. 61 ust.
4 pkt. 3 ustawy z 1989 r. (art. 32 ust. 4 ustawy z 1997 r.) — w tych sytuacjach, gdyby
orzeczenie Komisji naruszylo ich konstytucyjnie chronione prawa.

r oz

Dodatkowo Rzecznik dostrzega watpliwo$¢, czy pozostawienie w systemie
prawnym tak skonstruowanej normy, jak obecnie doprecyzowana, nie stanowiloby samo w
sobie przeszkody dla rozstrzygnigcia wspomnianego wyzej zagadnienia prawnego, w sprawach
zawistych przed NSA (por. pkt. [. 2. powyzej). Sad ten moze bowiem uznaé, ze sam fakt
nadania orzeczeniom Komisji waloru prawomocnych orzeczef sadu de iure je z nimi zrownuje
i juz samo to moze przemawiaé za niedopuszczalno$cig kontroli przez sad administracyjny
tego rodzaju ,,prawomocnych orzeczen sadu”, skoro wiaza one przeciez wszystkie organy

panstwa (por. art. 365 § 1 k.p.c.).

IV. Odnoszac si¢ za$ do stanowiska Prokuratora Generalnego, w ktéorym Prokurator
wnosi o uznanie, iz przywolane przez Rzecznika wzorce stanowia nieadekwatne wzorce
kontroli konstytucyjnej art. 33 ust. 5 ustawy z dnia 20 lutego 1997 r. (por. pismo z dnia 31

sierpnia 2011 r.), Rzecznik przekonania takiego nie podziela, z ponizszych wzgledow.,

Po pierwsze, wydaje sig, ze doprecyzowanie skarzonej normy poprzez zwiazkowe
przywotanie art. 33 ust. 2 zd. 3 ustawy (,,orzeczenia Komisji maja moc sadowych tytutéw

egzekucyjnych”), problem powyzszy rozwigzuje, o czym byla mowa wyzej.

Po drugie, réwniez zdaniem Rzecznika, podobnie jak Prokuratora, to interpretacja

wkompleksowych regulacji ustawy (...) dotyczacych statusu Komisji (...) oraz charakteru
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wydawanego przez nig orzeczenia (...) stanowi przeszkod¢ do sgdowej kontroli orzeczen
zespoldw orzekajgcych w tej Komisji” (por. ss. 19-20 pisma Prokuratora) — niemniej jednak
zauwaza, iz Trybunat Konstytucyjny nie moze oceniaé konstytucyjnosci takiego ,,catoksztattu
regulacji”, a jedynie konkretnie wskazana norme. Nota bene Rzecznik pragnie tez zauwazyc, iz
w postepowaniu K 3/09 niekonstytucyjno$¢ ,samego” art. 63 ust. 8 ustawy z 1989 r. (czyli
analogicznej normy jak art. 33 ust. 5 ustawy z 1997 r.) nie budzita watpliwosci Prokuratora
Generalnego, ktory — do czasu uchylenia m.in. art. 63 ustawy ustawa nowelizujaca z 2010 r. —
wnosit o orzeczenie niezgodnoS$ci tego przepisu z art. 77 ust. 2 Konstytucji. W niniejszej
sprawie Rzecznik jest zresztg przekonany, iz niekonstytucyjnos$¢ zaskarzonej normy, poprzez
catkowite wytaczenie sadowej ochrony mienia gminnego, wynika z obu wskazanych przez
Rzecznika przepiséw: niezaskarzalno$ci orzeczenia oraz nadania mu waloru sadowego tytutu
egzekucyjnego. Do tego za$§, by norme taka skontrolowaé, nie jest konieczne jednoczesne
zaskarzenie wszystkich przepisow ustrojowych i proceduralnych, ale wystarczy ich
przytoczenie w podstawie faktycznej jako kontekstu sytuacyjnego i regulacyjnego zaskarzonej
normy; nb. niekonstytucyjno$¢ tej regulacji zdaje si¢ byé oczywista dla wszystkich

uczestnikdw postgpowania.

Z powyzszych wzgledow, wnoszg jak na wstepie.
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