RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa,

Adam Bodnar

1V.7004.9.2016.MC

Pani
Beata Szydlo
Prezes Rady Ministrow

W ostatnich miesigcach poszczegdlne organy 1 instytucje witadzy publicznej
wykazuja wzmozone zainteresowanie problemami wynikajagcymi z niedokonczonych
procesOw reprywatyzacyjnych. Sprawy te staly si¢ roéwniez przedmiotem licznych pytan
Parlamentarzystow podczas sktadanej niedawno w Sejmie ,Informacji rocznej
z dzialalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich”, obejmujacej pierwszy okres sprawowania
przeze mnie urzedu Rzecznika. Kwestiami tymi Zzywo interesuje si¢ takze 1 opinia
publiczna, poruszana kolejnymi publikacjami prasowymi opisujagcymi roznego rodzaju

naduzycia czy wrecz przypadki tamania prawa.

Zaden z tych probleméw nie jest zjawiskiem ani nowym, ani tym bardziej nieznanym
— wigkszo$¢ z nich byla przedmiotem bogatej korespondencji wszystkich kolejnych
Rzecznikéw z najwazniejszymi organami Panstwa. Niemniej jednak przedstawione wyzej
okolicznosci sktaniajg mnie do poruszenia po raz kolejny kluczowych zagadnien
zwigzanych z reprywatyzacja. Moment ten jest tez o tyle szczegolny, ze zapadte niedawno
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego (przede wszystkim w sprawach P 46/13 oraz Kp 3/15,
o ktérych bedzie jeszcze mowa) juz wywotalty pewne skutki w systemie prawnym, a ich
prawidlowe wykonanie wymusza dokonanie kolejnych zmian. Co wigcej, zainteresowanie
tymi zagadnieniami poszczegdlnych Postoéw — reprezentujgcych wiladze ustawodawcza,

na ktoérej spoczywa odpowiedzialno$¢ zardwno za stan obecny, jak i za uregulowanie
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kwestii reprywatyzacji w przysziosci — pozwala mie¢ nadziej¢, ze problemy te zostang

wreszcie rozwigzane w sprawiedliwy dla obywateli sposob.

1. Dotychczasowe stanowisko Rzecznika wobec problemu reprywatyzacji.

Od samego poczatku dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich jednym
z kluczowych obszaréw jego zainteresowania pozostawat problem reprywatyzacji mienia
przejmowanego w latach powojennych na cele reform przeobrazajacych ustrdj spoteczno-
gospodarczy Panstwa. To do Rzecznika bowiem skarzyli si¢ obywatele pokrzywdzeni
powojennymi nacjonalizacjami, ale tez, niejako z drugiej strony, osoby obawiajace si¢
prywatyzacji mienia publicznego, przede wszystkim za$§ — lokatorzy zagrozeni perspektywa
utraty mieszkan wynikajacej z postepujacej komercjalizacji rynku mieszkaniowego. Sprawy
na tym tle zawsze stanowily istotny obszar dziatalno$ci Rzecznika. Liczby 1 tresci
poszczegodlnych wystapien generalnych nie sposdb nawet tu przytoczy¢; sa one zreszty
szczegotowo opisywane w kolejnych, sktadanych corocznie Sejmowi, sprawozdaniach
z dzialalnosci Rzecznika. Niestety, wiele ze zglaszanych problemow na tle tzw.

rewindykacji historycznych pozostaje nadal aktualne.

Wystapienia Rzecznika, warunkowane gtownie zakresem skarg naplywajacych
do jego Biura, dotyczyty praktycznie wszystkich ,,reprywatyzacyjnych” obszarow: reformy
rolnej, nacjonalizacji przemystu, mienia przejmowanego w przymusowy zarzad panstwowy,
aptek, pensjonatow, matych przedsiebiorstw, mienia przejmowanego od koscioldw
1 zwigzkOw wyznaniowych, nacjonalizacji laséw 1 jezior, rekompensat dla zabuzan, mienia
przejetego w ramach akcji ,,Wista”, nieruchomos$ci przejmowanych przy okazji regulacji
granic Panstwa, osadnictwa na Ziemiach Odzyskanych, gruntow warszawskich, majatkoéw

opuszczonych i poniemieckich.

Trudno nie przypomnie¢, ze historycznie pierwsze wystapienie generalne Rzecznika
Praw Obywatelskich, z 27 stycznia 1988 r. (RPO/L/8/88), dotyczylo wilasnie tego typu
sprawy — tzw. kwestii gruntdow warszawskich: niedotrzymania przez ustawodawce obietnicy
wyptaty ekwiwalentu (wedle zalozen: w papierach wartosciowych) przez niewydanie
przepisow wykonawczych, a zarazem wygaszenie w 1985 r. wielu roszczen

odszkodowawczych. Problemy na tle dekretu warszawskiego, nierozwigzane do dzis,



w ostatnim czasie powracajg na nowo — to sami obywatele (oraz sady kierujace pytania
prawne na tle rozpoznawanych przez nie spraw), wnoszac skargi konstytucyjne
doprowadzaja do wydawania kolejnych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Wiekszo$¢
z nich, ze wzgledu na ich ,,migkki”, tzw. interpretacyjny charakter i tak jednak pozostaje
niewykonana przez ustawodawce — mimo ze w obszernych, kilkudziesi¢ciostronicowych
uzasadnieniach tych orzeczen Trybunal wyraznie wskazuje, w czym upatruje naruszenia
praw obywateli pokrzywdzonych ,,ztym prawem”, a $cislej, ,,brakiem prawa dobrego”
(na tle gruntoéw warszawskich por. m.in.: wyrok TK z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09;
postanowienie TK z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13; wyrok TK z 12 maja 2015 r.,
sygn. P 46/13; wyrok TK z 19 lipca 2016 r., sygn. Kp 3/15).

Nieskuteczno$§¢  wielokrotnie  ponawianych apeli o rozwigzanie spraw
reprywatyzacyjnych w drodze ustawy sprawita, ze w sprawach rewindykacyjnych Rzecznik
postrzegal swoja role przede wszystkim jako podmiotu dazacego do ,,porzadkowania”
systemu prawnego — poprzez wnoszenie pytan prawnych, wnioskow o podjecie uchwat
interpretacyjnych, dziatalno$¢ informacyjng, i to zarbwno w plaszczyznie indywidualnej,
jak 1 generalnej (por. m.in. wydany przez Rzecznika ,,Poradnik Rzecznika Praw
Obywatelskich: Utracone majatki. Zwrot i odszkodowania”, Warszawa 1992 r.). Od samego
poczatku zakladano bowiem — stusznie — nieefektywnos¢ $rodka prawnego w postaci
wniosku o tzw. abstrakcyjng kontrole konstytucyjnosci dawnego prawa. I tak bowiem,
nawet jezeli wniosek taki zostalby uwzgledniony, a zaskarzone przepisy ,,teoretycznie”
utracityby moc, nie rozwigzatoby to wszystkich kwestii wtasnosciowych. Uplyw czasu,
poOzniejszy obrot znacjonalizowanymi majatkami, ochrona praw nabytych w dobrej wierze
sprawiaja bowiem, ze ewentualna ,trybunalska derogacja” nie mogtaby automatycznie
zniwelowac¢ skutkéw prawnych, jakie nastapily w przesziosci. Stanowisko takie potwierdzit
takze 1 sam Trybunat Konstytucyjny w precedensowym orzeczeniu dotyczacym dekretu
o przeprowadzeniu reformy rolnej (por. postanowienie z 28 listopada 2001 r., sygn. SK
5/01). Problem reprywatyzacji wcigz zatem pozostaje zagadnieniem z zakresu aktualnej
polityki gospodarczej 1 spotecznej, ktorego rozwigzanie lezy w kompetencjach wiladzy

ustawodawcze;.



2. Reprywatyzacja w Polsce — stan obecny.

Konieczno$¢ zados$¢uczynienia krzywdom dawnych witascicieli zdaje si¢ byc
oczywista — 1, jak si¢ wydaje, od samego poczatku transformacji ustrojowej nie byta nigdy
podwazana przez zaden z kolejnych rzadéw Rzeczypospolitej. Do tej pory jednak kwestii tej
nie rozwigzano w sposob generalny, systemowy. Z problemem tym probowaly zmierzy¢
si¢ Parlamenty wszystkich kadencji Trzeciej Rzeczpospolitej, procedujac nad rozlicznymi,
nierzadko istotnie rozbieznymi, projektami legislacyjnymi. Prac tych nie uwienczyl jednak
zaden konkretny rezultat — poza, zawetowang jednak, ustawg z marca 2001 r. Patrzac jednak
z punktu widzenia ochrony praw obywateli, trudno nie odnies¢ wrazenia, ze prawodawca
po prostu konsekwentnie odmawiat zajecia si¢ realnymi, aktualnymi problemami obywateli

wynikajacymi z nieuregulowanych stosunkow wilasnosciowych.

Pozostawienie spraw wlasnemu biegowi nie sprawito jednak, ze problemy te,
z uplywem czasu, ulegly samoistnemu rozwigzaniu. Przeciwnie, w wielu sytuacjach
przepisy szczegoOlne pozwalaly — i nadal pozwalajag — na prowadzenie quasi-reprywatyzacji
w sprawach indywidualnych, przy wykorzystaniu r6znego rodzaju instrumentéw prawnych.
Dawni wiasciciele moga wigc w niektorych przypadkach dochodzi¢ zarowno restytucji
mienia w naturze, jak i wyplaty pieni¢znych odszkodowan. Roszczenia te przystuguja
jednak jedynie nielicznym grupom poszkodowanych, przy czym kryteria doboru tych grup
zdajg si¢ by¢ przypadkowe, wybidrcze 1 w zaden sposdb racjonalnie nieuzasadnione — nie
spelniajg zatem minimalnych kryteriow réwnego traktowania obywateli przez porzadek
prawny. Z biegiem lat poziom skomplikowania faktycznego i prawnego poszczegolnych
spraw narasta, podobnie jak i problemy prawne 1 watpliwos$ci interpretacyjne, nie méwiac
juz o nieuchronnym nabrzmiewaniu konfliktow spolecznych, szczegodlnie na najbardziej

dramatycznej linii: dawni wiasciciele — lokatorzy zamieszkujacy prywatyzowane kamienice.

Co wigcej, stworzona zaniechaniem ustawodawcy ,,szara strefa” — brak jasnych zasad
dochodzenia roszczen — niewatpliwie sprzyjata tez i naduzyciom czy wrecz naruszeniom
prawa; przypadki takie sa szeroko opisywane przez media, stlusznie bulwersujac opini¢
publiczng. Trudno tez oceni¢, na ile doniesienia te zaktywizowaly organy prokuratury,
powotanej wszak do strzezenia praworzadnosci w panstwie. Nalezy zywi¢ nadzieje,

ze pewien skutek mogty odnies¢ zalecenia Prokuratora Generalnego Andrzeja Seremeta,



ktéry nakazywal wszystkim Prokuratorom Apelacyjnym wnikliwsze badanie wtasnie spraw
reprywatyzacyjnych (por. pismo z 10 kwietnia 2015 r., znak: PG IV PS 0281/3/15).
Opisujac dostrzegalne patologie, zalecano podejmowanie przez prokuratoréw dziatan
z urzedu: ich aktywne uczestnictwo w postepowaniach cywilnych 1 administracyjnych,
ale 1 baczniejszag prawnokarng weryfikacje autentycznosci dziatah 1 dokumentdw,
na podstawie ktorych odzyskiwano nieruchomosci publiczne badz zadano odszkodowan.
Nie jest jednak Rzecznikowi wiadome, czy tego rodzaju dziatania sg w ramach jednostek
Prokuratury kontynuowane takze obecnie. Z uznaniem nalezy odnotowaé zwigkszone
zainteresowanie Prokuratury Krajowej tymi sprawami reprywatyzacyjnymi, w ktorych przy
wykorzystywaniu luk 1 nie$cisto$ci prawa wyspecjalizowane podmioty mogty przejmowac
majatek innych osob, a takze mienie publiczne (por. powotany niedawno specjalny zespot
koordynujacy =~ wszystkie  dziatania  podejmowane w  sprawach  zwigzanych
z tzw. reprywatyzacja nieruchomo$ci na terenie m.st. Warszawy, kierowany przez
I Zastepce Prokuratora Generalnego — Prokuratora Krajowego). Warto jednak zwrdcié
uwage, ze problem ten wystgpuje nie tylko na terenie Warszawy, ale na obszarze catego
kraju, a podmiotami poszkodowanymi nie sg jedynie Skarb Panstwa czy zainteresowana
gmina, ale takze obywatele, w tym przede wszystkim — lokatorzy zamieszkujacy

w reprywatyzowanych kamienicach.

W sytuacji, gdy prawo pozytywne tak zawitg materi¢ reguluje w sposdéb wybiorczy
1 szczatkowy, caly ciezar rozstrzygania skomplikowanych sporéw na tle stosunkow
wilasno$ciowych — ale tez rozliczeniowych i1 odszkodowawczych — spada na organy
stosujagce prawo, w tym sady powszechne i1 sady administracyjne. W konsekwencji
wiekszo$¢ podstawowych zasad dotyczacych kwestii zarowno restytucyjnych, jak
1 indemnizacyjnych (kompensacyjnych) zostalta wypracowana w orzecznictwie sadowym
oraz ,mniej widzialnym” bezposrednio dla obywatela orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego — nb. czestokro¢ takze przy udziale Rzecznika Praw Obywatelskich, badz
jako uczestnika postgpowan rozstrzyganych uchwatami podejmowanymi w poszerzonych
sktadach, badz ich inicjatora. I jakkolwiek wktadu judykatury — modelowanego zwlaszcza
orzecznictwem konstytucyjnym — w rozwoj prawa nie sposob nawet przecenié, to jednak
nie ulega watpliwosci, ze tego rodzaju problemy nie pojawityby si¢ w takiej skali, gdyby

ustawodawca prawidtowo uregulowal zasady zaspokajania roszczefn reprywatyzacyjnych.



,»Zte prawo” nieuchronnie prowadzi do rozchwiania orzecznictwa, ktorego niestabilno$¢
odczuwajg przede wszystkim obywatele: nawet ujednolicenie wyktadni poszczegdlnych
przepisdw — co z istoty nastepuje po dluzszym czasie — nie zmieni sytuacji prawnej tych
osoOb, ktore swoje sprawy prawomocnie 1 juz definitywnie przegraty, na skutek
zastosowania wyktadni odmiennej, odbiegajacej od aktualnego stanowiska orzecznictwa.
Zaniechanie przez ustawodawce rozwigzania kwestii reprywatyzacji skutkuje wigc takze
1 tym, ze rozwdj] prawa w tej dziedzinie odbywa si¢ kosztem praw obywateli i nierzadko
z ich znacznym pokrzywdzeniem. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich,
odpowiedzialno$¢ za taki stan rzeczy — wybodr takiej wilasnie metody ,,0ddolnego”

regulowania stosunkdéw w panstwie — spada przede wszystkim na ustawodawce.

3. Wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezesa Rady Ministrow z 2012 r.

Przedstawione wyzej okolicznos$ci sklonity Rzecznika Praw Obywatelskich ubieglej
kadencji, prof. Ireng Lipowicz, do skierowania obszernego wystgpienia do Owczesnego
Prezesa Rady Ministrow Donalda Tuska. W wystgpieniu tym wypunktowano obszary,
w ktorych naruszane sg prawa cztowieka (pismo Rzecznika z 23 pazdziernika 2012 r., RPO-
706023/12, w zalaczeniu). Wskazywano tez w nim na znaczne koszty, zar6wno spoteczne,
jak 1 czysto finansowe, jakie Skarb Panstwa ponosi na skutek nieuregulowania
reprywatyzacji w sposob generalny, systemowy (np. podobne stanowisko zajmowane jest
takze 1 w aktualnych dokumentach senackich, por. Problematyka reprywatyzacji w swietle
projektow ustaw w latach 1989-2016, Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i Dokumentacji, OT-
646, wrzesien 2016, s. 28).

Niestety, lakoniczna odpowiedZ udzielona przez oOwczesnego Ministra Skarbu
Panstwa (pismo z 7 marca 2013 r., znak: MSP/DRiR-GD-561-273/12(DRiR/659/13)MD,
w zalagczeniu) do powyzszych kwestii praktycznie w ogole si¢ nie odnosi. Rzecznik po raz
kolejny — jak to juz wielokrotnie zdarzalo si¢ przy jego wystapieniach dotyczacych
historycznych rewindykacji — uzyskat krotka informacj¢ na temat trudnej sytuacji
budzetowej Panstwa, jak rowniez zapewnienie o dostatecznym zabezpieczeniu Srodkow
finansowych na wyplaty rekompensat w ramach Funduszu Reprywatyzacji (nb.

w cytowanym pismie wskazano na zatozenia planu finansowego Funduszu na lata 2013-

-6-



2016, nie podano danych co do realnych mozliwosci realizowania wyptat w latach

nastepnych).

Minister nie ustosunkowat si¢ tez w zaden sposdb do szczegdtowych argumentow
Rzecznika dotyczacych rzeczywistych kosztow, jakie ponosza wszyscy obywatele — 1 Skarb
Panstwa — z powodu braku systemowego uregulowania problemu reprywatyzacji. Tytutem

przypomnienia jedynie wskazuje, iz Rzecznik zwracal wowczas uwagg na:

(1) skutki konstytucjonalizacji prawa do odszkodowania za delikty wladzy (art. 77 ust. 1
Konstytucji 1 znowelizowane art. 417 1 nast. kodeksu cywilnego), ktéra umozliwia

zasadzanie odszkodowan w pelnej wysokosci;

(2) trudnos$ci w oszacowaniu, cho¢by przyblizonym, wysokosci odszkodowan zasgdzanych
w indywidualnych postepowaniach na podstawie art. 160 k.p.a. i rzeczywistych mozliwosci
zaspokojenia roszczen (nb. na aktualno$¢ tego problemu wskazuje takze 1 Prokuratoria
Generalna Skarbu Panstwa — por. m.in. Sprawozdanie z dziatalnosci PGSP w okresie

1 stycznia 2014 r. — 31 grudnia 2014 r., Warszawa, luty 2015, s. 24);

(3) skutki — wcigz niewykonanego — wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 13 czerwca 2011
r. w sprawie SK 41/09, stwierdzajagcego niekonstytucyjnos¢ art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, ograniczajacego odszkodowania
za przejete nieruchomosci warszawskie (o jego implementacje bezskutecznie apelowat
Rzecznik — por. wystagpienia do Ministrow Skarbu Panstwa oraz Ministra Transportu,

Budownictwa i Gospodarki Morskiej w sprawie RPO-549056/07);

(4) obowigzek wyptacania odszkodowan za sama nawet przewleklos¢ w prowadzeniu
postepowan reprywatyzacyjnych, ktora jest problemem systemowym, powszechnie znanym
(sygnalizowanym tez przez Rzecznika w licznych wystgpieniach kierowanych
do poszczegodlnych ministréw oraz do Prezesa Rady Ministrow w sprawie RPO-585661/08)
1 wielokrotnie wytykanym takze w orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Strasburgu, wydawanych w sprawach ze skarg polskich obywateli (jak chocby
w sprawach Beller przeciwko Polsce, skarga nr 51837/99, wyrok z 1 lutego 2005 r.,
czy Zwierzynski przeciwko Polsce, skarga nr 34049/96, wyrok z 19 czerwca 2001 r. i w

wielu innych);



(5) powazne obcigzenie systemu prawnego prowadzeniem wieloletnich sporéw,
niestychanie skomplikowanych pod wzgledem prawnym 1 faktycznym — oraz na wynikajace

stad ogromne koszty spoteczne;

(6) problem zapewnienia nalezytej i realnej prawnej ochrony lokatoréw mieszkajacych
w kamienicach zwracanych dawnym wlascicielom oraz przerzucenie na gminy

odpowiedzialno$ci za skutki dziatan Panstwa sprzed kilkudziesigciu lat.

Miedzy innymi z tych wlasnie powodow, w moim glebokim przekonaniu
wielokrotnie przywolywany argument o ograniczonych $rodkach budzetowych nie moze
stanowi¢ usprawiedliwienia dla calkowitego zaniechania rozwigzania kwestii
reprywatyzacji. Co najwyze] moglby on uzasadnia¢ odejscie od zasady pelnego
(1 natychmiast wyptacanego) odszkodowania w kierunku systemu lepiej rGwnowazacego,
z jednej strony, mozliwosci budzetowe panstwa (stuzace wszak zaspokajaniu aktualnych
potrzeb wszystkich obywateli Rzeczypospolitej, takze tych stabszych, wymagajacych
socjalnego wsparcia), z drugiej za§ — stuszne roszczenia pokrzywdzonych. Wnioski takie
ptyna zreszta zardwno z orzecznictwa polskiego Trybunalu Konstytucyjnego, jak
1 Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu (por. szerzej punkt 6.). Po raz
kolejny wypada tez podnie$¢, ze nie wydaje si¢, by przeszkoda w postaci ograniczonych
mozliwosci budzetowych moglaby w ogoéle kiedykolwiek znikna¢. Przeciwnie, to od decyz;ji
prawodawcy zalezy, w jaki sposob nawet skromniejsze $rodki finansowe powinny zostac
zagospodarowane dla realizacji stusznych celow — i z poszanowaniem zasady réwnego
traktowania obywateli, ktora w chwili obecnej jest tu ewidentnie naruszana, i to w Sposob

razacy.

4. Dopuszczalnos¢ podwazania dawnych decyzji administracyjnych — skutki wyroku

TK w sprawie P 46/13.

W moim przekonaniu jako Rzecznika Praw Obywatelskich, dalsze odwlekanie
w czasie ustawowego rozwigzania ,kwestii reprywatyzacji” jako takiej nie bedzie
juz mozliwe — a przynajmniej nie w takim stopniu jak dotychczas. Wynika to z istotnej
zmiany sytuacji prawnej, jaka nastgpita po wydaniu przez Trybunal Konstytucyjny wyroku

z 12 maja 2015 r. w sprawie P 46/13, dotyczacego art. 156 k.p.a., a zatem podstawowego



przepisu wykorzystywanego w postgpowaniach reprywatyzacyjnych. Orzeczeniem tym
uznano za niekonstytucyjny brak ograniczen dla stwierdzania niewaznos$ci decyzji m.in.
razaco naruszajacej prawo (art. 156 § 2 k.p.a.) — w sytuacji, gdy od wydania decyzji nastapit
znaczny uptyw czasu, a decyzja byta podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy. Trybunat
uznal, Ze w tym zakresie przepis ten jest niezgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej zasadg zaufania obywatela do panstwa, w tym zasadg pewnosci
prawa, ktora, stabilizujgc stany spoteczno-gospodarcze, ogranicza dziatanie zasady
praworzadnosci, o ile restrykcyjnie rozumiany legalizm prowadzitby do powstawania

nowych krzywd 1 naruszania stusznych praw innych osob.

Pomimo tego, ze wyrok TK zapadl na tle specyficznego stanu faktycznego sprawy
z dekretu warszawskiego, orzeczenie to — ze wzgledu na tres¢ sentencji, oderwanej
od kontekstu regulacji dekretowej — ma znaczenie ogolnosystemowe. Tak tez wyrok ten
zostal odebrany w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, ktére niemal natychmiastowo
zareagowato na tak istotng zmiang¢ konstytucyjnego kontekstu, dokonujac swoistej korekty
wyktadni zakwestionowanych przepisow k.p.a. stosowanych w tzw. postgpowaniach
nadzorczych. Poniewaz jednak wyrok Trybunatu ma elastyczng formute zakresowa, nie
derogujaca zatem przepisu z systemu prawnego, kwestia dopuszczalno$ci prowadzenia
postepowan nadzorczych (reprywatyzacyjnych) wydaje si¢ jeszcze bardziej skomplikowana,
przede wszystkim dla samych obywateli, ale takze 1 dla administracji publicznej oraz

kontrolujacych ja sadow.

Watpliwosci co do wyktadni art. 156 k.p.a. majg powazne konsekwencje dla catego
systemu prawnego. Ze wzgledu na $ciste powigzanie instytucji stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej (nacjonalizacyjnej) z obowigzkiem Panstwa do wyplaty
obywatelowi odszkodowania (art. 77 ust. 1 Konstytucji, art. 160 k.p.a. i art. 417! kodeksu
cywilnego), sprawy te nalezy zawsze rozpatrywa¢ w szerszym kontekscie — ich
prejudycjalnego znaczenia dla spraw odszkodowawczych, wnoszonych przez obywateli
do sadow cywilnych. Tak wigc zmiana wyktadni przepisow umozliwiajacych stwierdzenie
niewaznosci decyzji wplywa bezposrednio na skalge roszczen cywilnych — sprawy
»przefiltrowane” przez sady administracyjne majg z reguty dalszy bieg w sadach cywilnych.

Idea restytucji, znajdujaca uzasadnienie nie tylko prawne, ale i moralne, stuszno$ciowe



(potwierdzane w orzecznictwie TK), jest za$ coraz bardziej wypierana przez ,.czysta”

indemnizacje.

Obecna skala zgtaszanych (i zaspokajanych) roszczen odszkodowawczych —
wynikajaca oczywiscie z braku stosownej ustawy reprywatyzacyjnej — budzi jednak coraz
wieksze spoteczne protesty, w ktorych idea zado$¢uczynienia stusznym interesom dawnych
wiascicieli nie jest traktowana jako argument przemawiajacy chociazby za eksmisjami,
szczegoOlnie 0soOb ubogich, starszych czy schorowanych. Dotyczy to rowniez restytucji
w naturze w tych sytuacjach, gdy przed kilkudziesigciu laty przejeto nieruchomosci
zdewastowane czy powaznie zadluzone (a taki wlasnie byl stan wielu majatkow),
a zwrotowi podlegaja juz odbudowane i to nie tylko kosztem S$rodkéw publicznych,
ale wysitkiem spolecznym, nierzadko samych zainteresowanych lokatoréw (na okolicznosci
te wyraznie zwracatl uwage Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 19 lipca 2016
r. w sprawie Kp 3/15). Podobnie zreszta rzecz si¢ ma z wyptatami z budzetéw sektora
publicznego znacznych odszkodowan ze szkoda dla realizacji biezacych celow wspolnoty.
Te aspekty sprawy jednak formalnie w ogodle wymykaja si¢ spod kognicji sadéw
administracyjnych — okoliczno$ci te, ze zrozumiatych wzgledow, nie zostaly przeciez
uwzglednione w przepisach k.p.a. dotyczacych postgpowan nadzorczych i przewidzianych
racze] do ,,biezace;” kontroli decyzji. Niemniej jednak caly kontekst jest oczywiscie

dostrzegany przez opini¢ publiczng, ktdrej trudno zrozumie¢ ratio tego rodzaju decyz;ji.

Okolicznosci te Rzecznik Praw Obywatelskich poruszal w wystgpieniu skierowanym
do Ministra Spraw Wewng¢trznych 1 Administracji, wskazujac na ryzyko prawnego chaosu,
dotykajacego nie tylko organy administracji czy sady, ale przede wszystkim samych
obywateli, ktorzy na sobie odczuwajg jego bezposrednie skutki (pismo Rzecznika
z 7 stycznia br., sprawa 1V.7004.45.2015, w zalaczeniu). Niepewno$¢ co do mozliwosci
wszczgcla  postgpowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji o  charakterze
nacjonalizacyjnym dotyczy przeciez zardwno osob, ktore daza do podwazenia danego
rozstrzygniecia administracyjnego powotujac si¢ na jego razgcg bezprawnos$¢, jak i osob,
ktore sg zainteresowane utrzymaniem status quo, uksztattowanego przed wielu laty. Mimo
ze Minister zapewnit Rzecznika, ze sprawa ta jest przedmiotem prac analitycznych, m.in.
nad orzecznictwem sgdowoadministracyjnym (odpowiedz Ministra z 22 stycznia 2016 r.,

znak: BMP-0790-3-1/2016/EW, w zalaczeniu), oczekiwana zmiana przepisOw nie zostala



dotad wprowadzona w zycie. Tymczasem nie ulega watpliwo$ci, ze jasna regulacja
ustawowa jest absolutnie niezbgdna dla zapewnienia minimum bezpieczenstwa prawnego
1 przewidywalno$ci sytuacji prawnej obywateli — wymaganej zardéwno przez polska
Konstytucje, jak 1 Europejska Konwencje o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych

Wolnosci.

Rozstrzygnigcia watpliwosci pojawiajacych si¢ na tle roli i funkcji instytucji
stwierdzania niewazno$ci decyzji administracyjnych, zwtaszcza po wyroku TK, powinien
zatem podja¢ si¢ ustawodawca — tym bardziej, ze to na niego formuta (i uzasadnienie)
wyroku naktada bezposredni obowigzek rozszerzenia unormowania art. 156 § 2 k.p.a.,
poprzez wprowadzenie rozwigzan ustawowych dodatkowo limitujacych dopuszczalng
kontrol¢ nadzorczag wobec wadliwych decyzji. Termindw na dochodzenie roszczen, ktore
wigzalyby wszystkich obywateli (i organy administracji) nie moze przeciez ustali¢ sad.
Wybér instrumentow prawnych, shuzacych realizacji wskazanych przez Trybunal warto$ci
konstytucyjnych (praworzadnos$¢ versus zasada zaufania do panstwa i1 zasada pewnosci
prawa), nalezy bez watpienia do ustawodawcy, ktéry jako jedyny moze podjac decyzje, jaki

sposob realizacji wyroku TK bedzie najwlasciwszy.

Przy braku inicjatywy legislacyjnej resortu administracji, z tym wigkszym uznaniem
nalezy odnies$¢ si¢ do dziatan Senatu RP, ktory aktualnie proceduje nad Projektem ustawy
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Druk Senacki Nr 154),
dotyczagcym wtasnie punktowej nowelizacji art. 156 k.p.a. — przepisu stanowigcego
podstawe stwierdzania niewaznos$ci decyzji m.in. wydanych z razagcym naruszeniem prawa
— w celu wykonania wspomnianego wyroku TK. To, jaki ostatecznie ksztatt przyjmie 6w
przepis — jeden z kluczowych dla procedury administracyjnej praworzadnego panstwa —
bedzie miato fundamentalne znaczenie dla ogromnej liczby obywateli — zar6wno tych,
ktorzy probuja odwroci¢ skutki prawne wadliwych decyzji sprzed wielu lat, jak 1 tych,
ktorych sytuacje prawnag wiasnie takie decyzje uksztaltowaly, nie wspominajac juz o tych
podmiotach, dla ktorych decyzja nadzorcza wydawana na tej podstawie stanowi tzw.
prejudykat dla dochodzenia odszkodowan za wadliwe dziatania panstwowej wtadzy. Wiele
zalezy tez od tresci przepisow przejSciowych, ktérych aktualna tre$¢ juz prima facie budzi
konstytucyjne zastrzezenia, poprzez niesprawiedliwe potraktowanie osob, ktore przez lata

nie mogg uzyska¢ decyzji tzw. nadzorczej na skutek czy to samej obstrukcji administracji,



czy to ze wzgledu na popeliane przez nig razace bledy w stosowaniu aktualnie

obowigzujacego prawa.

5. Ochrona praw lokatorow.

W ramach reprywatyzacji nieruchomosci miejskich, zdaniem Rzecznika, nadal
odrgbnego traktowania wymaga problem ochrony praw lokatoréw zamieszkujacych

kamienice zwracane bytym witascicielom.

Problemy wynikajace z postepujacej komercjalizacji rynku nieruchomosci,
w szczegOlnosci rynku mieszkaniowego, ktora nie zostata sprzezona z mechanizmami
gwarantujagcymi poszanowanie istniejagcych praw (m.in. z tytulu przydzialu mieszkan
czy mozliwosci realizacji wyrokdéw eksmisyjnych) byly systematycznie sygnalizowane
przez Rzecznika Praw Obywatelskich juz od przelomu lat 80-tych i 90-tych ubieglego
wieku. Szczegdlnie krzywdzace mieszkancow byly rozwigzania dotyczace tzw. mieszkan
zaktadowych (nb. mimo korzystnych zmian legislacyjnych w ostatnich latach, problem ten
nadal wystepuje) czy lokatorow objetych tzw. ,kwaterunkiem”. Juz wéwczas Rzecznik
dostrzegal tu niebezpieczng tendencje do ,,samozwalniania si¢” administracji z wzig¢tych na
siebie zobowigzanh w zakresie gospodarki zasobami mieszkaniowymi przy braku
opracowania programu godzenia sprzecznych interesOw w tego typu sytuacjach (lokatorzy
,.kwaterunkowi”, czynsze regulowane, konieczno$¢ utrzymywania zdewastowanych
budynkéw publicznych przez nowych prywatnych wlascicieli, ochrona prawa
do mieszkania, ochrona osob ,,stabszych socjalnie” itd.). W latach pozniejszych Rzecznik
wielokrotnie interweniowal w sprawie m.in.: niesprawiedliwego systemu dodatkoéw
mieszkaniowych; braku powigzania stawek czynszu najmu z rzeczywistymi kosztami
eksploatacji i remontow budynkow mieszkalnych; utomnosci ustawowych procedur kontroli
podwyzek czynszu; licznych problemoéw z tzw. eksmisjami na bruk; braku spojnej polityki
mieszkaniowe] Panstwa, zapewniajacej realng pomoc w zaspokajaniu potrzeb

mieszkaniowych obywateli.

Juz od samego poczatku transformacji 1 ,,urynkowienia” gospodarki lokalami
Rzecznik Praw Obywatelskich wskazywat tez na niepokojaca, niekontrolowang i nagminng

praktyke stwarzania faktow dokonanych poprzez sprzedaz budynkéw wraz z lokatorami.



Pozbywanie si¢ budynku z zasobu publicznego nierzadko skutkowato utrata mieszkan przez
ich lokatorow, co z kolei powodowato konieczno$¢ zapewnienia im innych mieszkan
z zasobu komunalnego — praktyki takie juz wtedy Rzecznik pigtnowat jako nielogiczne
1 naruszajace prawa obywateli. Tozsame argumenty mozna zreszta odnalez¢ 1 obecnie, po
wielu latach, w aktualnym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego: chociazby
w uzasadnieniu wyroku w sprawie Kp 3/15 Trybunat wyraznie przypomina,
ze ,yreprywatyzacja nie moze oznacza¢ zaniechania prowadzenia publicznej gospodarki
lokalowej, objawiajacej si¢ m.in. kontrolg poziomu optat za takie lokale, oraz zaniedbania
stanu nieruchomosci (...) Dla lokatorow mieszkan w kamienicach pozostajacych nadal
w zarzadzie komunalnym ich oddanie w rece prywatnych wlascicieli oznacza istotng zmiang
sytuacji faktycznej 1 prawnej, w praktyce czgsto - zdecydowane jej pogorszenie”. Istotnie,
nastepuje wowczas zmiana zewnetrznych uwarunkowan: o ile wilasciciel publiczny (gmina)
ma obowigzek zaspokaja¢ potrzeby mieszkaniowe czlonkow wspolnoty samorzadowej,
o tyle wlasciciel prywatny ma przeciez prawo korzysta¢ ze swojej wiasnosci w dowolny

sposob, w tym 1 legalnie czerpa¢ zyski z komercyjnego najmu.

Efekty wieloletnich zaniechan w stworzeniu adekwatnych mechanizmoéw ochronnych
sa widoczne do dzi$, a szczegélnie jaskrawym przejawem slabosci tej ochrony byta
bezkarnos¢ praktyk stosowanych przez tzw. czyscicieli kamienic — cho¢ o postepujace;j
brutalizacji stosunkéw faktycznych w celu szykanowania najemcéw alarmowat Rzecznik
w swoich sprawozdaniach juz w pierwszym okresie przemian. Na celowo$¢ penalizacji tego
rodzaju dzialan wskazywal — bezskutecznie — juz od 2001 r.; dopiero korespondencja
Rzecznika z Senatem RP (sprawa RPO: 11.519.1609.2014) przyczynita si¢ do nowelizacji
w 2015 r. art. 191 kodeksu karnego oraz zsynchronizowanych z nig zmian w przepisach
prawa budowlanego rozszerzajacych kompetencje organéw nadzoru budowlanego
w przypadku stwierdzenia szykanowania mieszkancoOw poprzez celowe pogarszanie stanu

technicznego budynku czy wrecz doprowadzanie do jego ,,$mierci technicznej”.

Trudno tez nie zauwazy¢, ze przy stabym rynku mieszkaniowym nie wyksztalcajg si¢
skuteczne mechanizmy samoobrony lokatorow; luke te prébujag wypeilniaé obecnie
organizacje spoteczne — stowarzyszenia lokatorskie, niemniej jednak ich dziatalno$¢ nie
moze zastgpi¢ systemowego wsparcia udzielanego przez wiladze publiczng. Stopniowe

podwyzszanie standardow ochrony lokatorow, w szczeg6lnosci po wejsciu w zycie ustawy



z 2001 r. o ochronie ich praw, doprowadzilo do stanu zadowalajacego, przynajmniej na
poziomie czysto legislacyjnym (ochrona przed nieuzasadnionymi podwyzkami czynszow,
ochrona przed eksmisjami). Warto tez podkresli¢, ze aktualna tres¢ tej ustawy ksztattowata
si¢ w drodze jej kolejnych nowelizacji, na zakres ktorych miaty wplyw migdzy innymi takze
1 wystgpienia generalne Rzecznika Praw Obywatelskich, jak 1 wyroki wydawane przez
Trybunat Konstytucyjny w sprawach zainicjowanych wnioskami Rzecznika (por. m.in.:
wyrok z 2 pazdziernika 2002 r., sygn. K 48/01 czy wyrok z 17 maja 2005 r., sygn. K 33/05;
nb. wyrokow z wniosku Rzecznika w sprawach mieszkaniowych Trybunat wydat juz

kilkanascie).

Niemniej jednak mozna mie¢ powazne watpliwosci, czy ochrona przed naruszeniami
prawa w praktyce rzeczywiscie bywa skuteczna (por. wspomniany casus ,,czyscicieli”).
Wynika to stad, ze jej uzyskanie wymaga od samych lokatoréw aktywnego dziatania w ich
indywidualnych sprawach, przede wszystkim inicjowania postgpowan sadowych.
Tymczasem w prywatyzowanych zasobach zamieszkujg czegsto osoby starsze, niezamozne
1 mniej zaradne zyciowo — lokale mieszkalne w reprywatyzowanych kamienicach, jeszcze
jako lokale komunalne, byty przeznaczane dla oso6b najubozszych, dla tych, do ktorych
adresowana jest pomoc mieszkaniowa ze strony gmin. Sytuacja faktyczna tych osob wprost
przektada si¢ zatem na trudnosci z podjeciem przez nie obrony na drodze sadowej
(konieczno$¢ ponoszenia kosztow, formutowania pism procesowych, stawania w sadzie);
,mniejsze mozliwosci organizacyjne, finansowe, negocjacyjne [lokatorow] oraz w zakresie
dostepu do informacji” dostrzegat tez Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku
w sprawie Kp 3/15. Przy niskiej $§wiadomos$ci prawnej obywateli, skomplikowanie
procedury cywilnej, jej kosztownos¢ 1 dlugotrwatos¢, a takze ,sila przeciwnika
procesowego” moga skutecznie zniechgca¢ do korzystania z — dostgpnej wszak — drogi
ochrony swych praw. W moim odczuciu to gtoéwnie ta okoliczno$¢ przesadza o tym, ze

gwarantowana przez prawo ochrona lokatoréw w praktyce jest trudna do wyegzekwowania.

Analizujagc mozliwo$ci wzmocnienia pozycji lokatorow prywatyzowanych kamienic
warto wigc rozwazyC¢ zapewnienie im szerszego 1 bardziej konkretnego, praktycznego
wsparcia ,,organizacyjnego i informacyjnego”, chociazby poprzez uwzglednienie ich jako
kolejnej kategorii beneficjentow nieodplatnej pomocy prawnej przewidziane] w ustawie

z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej. Juz dzi$



bowiem formutowane sa postulaty rozszerzenia kategorii podmiotoéw uprawnionych
do uzyskania takiej pomocy; zakres ustawy postrzegany jest przez obywateli jako zbyt

waski, co utrudnia realizacje jej uzasadnionych spotecznie celow.

6. Problem reprywatyzacji w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw

Czlowieka.

W Zaden sposéb nie podwazajac ogromnego stopnia skomplikowania spraw
reprywatyzacyjnych, jak rowniez skali trudno$ci przy probach ich rozwigzania, wydaje sig,
ze polski prawodawca wysitek taki musi wreszcie podja¢. Warto tu tez wzig¢ pod uwage
wskazowki, jakie plyna z orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
w Strasburgu, ktory wielokrotnie rozpatrywat skargi obywateli panstw Europy Srodkowo-
Wschodniej  kwestionujacych  sposdob  dochodzenia roszczen reprywatyzacyjnych
w poszczegolnych wewnetrznych porzadkach prawnych. Sprawy te byly rozpatrywane
w kontek$cie zarzucanego naruszenia art. 6 ust. 1 Konwencji (prawo do sprawiedliwego
1 publicznego rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisly 1 bezstronny sad)
oraz z punktu widzenia zgodnosci z art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji (prawo

do poszanowania mienia i wolno$¢ od nieuzasadnionej ingerencji wtadz).

Jezeli chodzi o sprawy polskie, przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage na wyroki
w sprawach m.in. Plechanow przeciwko Polsce (skarga Nr 22279/04, wyrok z 7 lipca 2009
r.) czy Sierpinski przeciwko Polsce (skarga Nr 38016/07, wyrok z 3 listopada 2009 r.).
Europejski Trybunat Praw Czlowieka stwierdzal w nich, ze niejasno$¢ zasad dochodzenia
roszczen o charakterze reprywatyzacyjnym jest traktowana jako naruszenie praw czlowieka
— prawa do ochrony wtasnosci, wyrazonego w art. 1 Protokolu Nr 1 do Konwencji
o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Konwencyjne pojgcie ,,mienia” nie
ogranicza si¢ bowiem do "mienia aktualnie istniejgcego”, lecz moze obejmowaé réwniez
aktywa, w tym roszczenia, w odniesieniu do ktorych skarzacy moze twierdzi¢, ze ma co
najmniej "uzasadnione oczekiwanie" uzyskania mozliwosci skutecznego skorzystania
z prawa wilasnosci. Jezeli prawo wilasno$ci przyjmuje postac tego typu roszczenia, stanowi
element ,,aktywow” podlegajacych konwencyjnej ochronie, o ile posiada ono konkretne

1 ,,wystarczajagce oparcie” w prawie krajowym, chociazby potwierdzone ugruntowanym



orzecznictwem sgdowym. W takich przypadkach niejednoznaczne uregulowanie przez
system prawny zakresu takiego roszczenia $wiadczy o naruszeniu art. 1 Protokotu Nr 1
do Konwencji. Przy niejednoznaczno$ciach prawa pozytywnego, w  sytuacji
skomplikowanych przeksztalcen ustrojowych i reform samorzadowych oraz powaznych
rozbiezno$ci w orzecznictwie, obcigzanie poszkodowanego obowigzkiem dociekania,
w jakim trybie i w jakim terminie powinien swoich praw dochodzié, jaki jest ich zakres,
a takze — jaki podmiot publiczny winien jest mu stuszng rekompensate, narusza zasad¢ fair
balance pomiegdzy potrzeba ochrony interesu publicznego a koniecznos$cia poszanowania
praw jednostki. W cytowanych sprawach Trybunat w Strasburgu nieodmiennie stwierdzat,
1z ,,skarzqcy stali si¢ ofiarami reform administracyjnych, niekonsekwencji orzecznictwa

oraz braku pewnosci i spdjnosci prawa’.

Z tego punktu widzenia powotlywanie si¢ — w cytowanej wcze$niej] wypowiedzi
Ministra Skarbu Panstwa z 2013 r. — na otwarta droge dochodzenia roszczen
reprywatyzacyjnych i dostep do sadu wydaje si¢ nie do konca zrozumiate. W szczegdlnosci
prawidlowosci regulacji polskiego prawa nie potwierdza stanowisko ETPCz zajete
w glosnych ,,polskich” sprawach reprywatyzacyjnych, tj. Pikielny przeciwko Polsce
(decyzja ETPCz z 18 wrze$nia 2012 r., skarga nr 3524/05) oraz Ogorek przeciwko Polsce
(decyzja ETPCz rowniez z 18 wrzesnia 2012 r., skarga nr 28490/03).

Po pierwsze, obie sprawy dotyczyly nacjonalizacji przedsi¢biorstw dokonanej
na podstawie ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wilasnos¢ Panstwa
podstawowych galezi gospodarki narodowej, a zatem dokonywanej w trybie orzeczenia
wlasciwego Ministra. Akurat w tego typu sprawach (w wielu innych za§ nie) umozliwia
to prowadzenie postepowania o stwierdzenie niewaznoSci takiego rozstrzygnigcia

na podstawie art. 156 k.p.a.

Po drugie, w obu wypadkach Trybunat nie stwierdzit braku naruszenia postanowien
Konwencji, ale zaledwie — uznat obie skargi za przedwczesne. W pierwsze] sprawie
skarzacy nie uruchomit postgpowania nadzorczego z art. 156 k.p.a. w stosunku do decyzji
nacjonalizujacej jego fabryke (mimo ze podnoszono oczywista bezzasadno$¢ wszczynania
takiego postgpowania w sytuacji, gdy nacjonalizacja odbyla si¢ w zgodzie z éwczesnie

obowigzujacym porzadkiem prawnym; kwestionowany byl jedynie brak wyplaty
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rekompensaty), w drugiej za$, pomimo ostatecznego rozstrzygnigecia o odszkodowaniu
niemal co do catosci zagdania, w dacie orzekania przez ETPCz jeden z watkdéw sprawy wcigz
byl rozpoznawany przez polski sad powszechny. Wbrew zatem temu, co zdaje si¢ wynikac
z odpowiedzi Ministra Skarbu Panstwa, ksztalt polskich przepisow reprywatyzacyjnych
bynajmniej nie zostat w caloSci zaaprobowany jako pozostajacy w  zgodzie
z postanowieniami Konwencji. Co wigcej, po wyroku TK w sprawie P 46/13 mozna
oczekiwa¢ ewolucji roli 1 znaczenia art. 156 k.p.a. (zidentyfikowanego przez ETPCz
w tychze sprawach jako podstawowy instrument reprywatyzacyjny), a w konsekwencji

takze 1 podejs$cie Trybunatu strasburskiego do tych spraw mogtoby ulec istotnej zmianie.

Dalsze wnioski ptynag z innych orzeczen Trybunalu, m.in. z wyroku z 12
pazdziernika 2010 r. w sprawie Maria Atanasiu i inni przeciwko Rumunii (skargi nr
30767/05 i nr 33800/06), objetego procedura wyroku pilotazowego. Trybunat w Strasburgu,
przywotujac zasady wypracowane w swoim orzecznictwie, po raz kolejny potwierdzit,
1z w jego ocenie Art. 1 Protokotu Nr 1 ani nie gwarantuje nabycia prawa, ani tez nie naktada
na panstwa zadnych ograniczen, czy to w dopuszczalnosci okreslenia kategorii mienia
podlegajacego zwrotowi (tu panstwa — strony Konwencji znacznie si¢ r6znig), czy tez co do
przestanek umozliwiajacych restytucje w naturze. Zawsze jednak przepisy prawa muszg by¢
jasne 1 przewidywalne dla jego adresatow, a kazda ingerencja w prawo konwencyjne, w tym
1 prawo wlasno$ci — prawnie uzasadniona i usprawiedliwiona. Kluczowym kryterium oceny
dopuszczalno$ci takiej ingerencji pozostaje zasada proporcjonalnosci (fair balance)
pomigdzy ochrong interesu jednostki a §rodkami zastosowanymi dla realizacji publicznie

uzytecznego celu.

W szczegblny sposob zasady te odnosza si¢ do problemu reprywatyzacji jako takie;j.
Nie jest bowiem mozliwe, szczegdlnie w okresie powaznych transformacji ustrojowych,
spotecznych 1 gospodarczych, zagwarantowanie wszystkim pelnego i1 natychmiastowego
zaspokojenia ich stusznych roszczen. Przeciwnie, jako ze decyzje o przyjetych zasadach
reprywatyzacji maja charakter co do zasady polityczny, wiadze krajowe musza zawsze
szacowaé korzysSci i1 straty wynikajace z podejmowanych dziatan i wywaza¢ pomigdzy
konieczno$ciami zaspokojenia roznych roszczen i sprzecznych intereséw — w tej kategorii
spraw maja wiec z zasady znaczny margines swobody w podejmowaniu okreslonych

decyzji. Margines ten oczywiscie nie jest jednak nieograniczony, a jakiekolwiek



ograniczenie realizacji wcze$niej nabytych praw musialoby zosta¢ szczegolnie
usprawiedliwione konieczno$cig realizacji innych, istotnych dla spoleczenstwa wartosci
(w tym — zapewnieniem niezb¢dnego wsparcia innym, ,,stabszym spotecznie” grupom),

ktorych w zaden inny sposéb nie mozna byloby osiggnac.

Jednym ze wskazanych przez Trybunal — potencjalnie usprawiedliwionych —
mechanizméw ograniczajacych restytucje (rekompensaty) jest ograniczenie wysokos$ci
przyznawanych kwot pieni¢znych. Art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji nie gwarantuje
wszak prawa do odszkodowania w pelnej wysokosci w kazdej mozliwej sytuacji.
Rekompensata musi by¢ jednak ,,rozsadnie powigzana” (reasonably related to) z wartoscia
utraconego mienia. Obnizenie wysokosci takiej rekompensaty moze by¢ wiegc
usprawiedliwione  np.  koniecznoscig  przeprowadzenia reform  gospodarczych,
zapewnieniem niezbednego socjalnego wsparcia innym grupom spotecznym czy wreszcie
nawet — stanem finansow panstwa. W innych zaleceniach kierowanych pod adresem
panstwa rumunskiego Trybunal sugerowal rozwazenie wprowadzenia — w miejsce
skomplikowanego 1 nieefektywnego systemu przyznawania zbywalnych udzialéw
w specjalnym funduszu rekompensacyjnym — uproszczonej procedury, szybkiej i dostepne;j
szerszej grupie uprawnionych, ktéra umozliwiataby otrzymanie rekompensaty w rozsadnym
czasie, 1 ktora spelniataby kryteria przewidywalnosci przepisow prawa. Po raz kolejny
Trybunat wprost wskazal na dopuszczalno$¢ wprowadzenia ustawowego pulapu

przyznawanych rekompensat, jak réwniez wyplaty ich w ratach.

Stanowisko takie Trybunal w Strasburgu przyjmowat zreszta takze 1 we
wczesniejszych polskich sprawach. W pilotazowym wyroku w sprawie Broniowski
przeciwko Polsce (skarga nr 31443/96, wyrok z 22 czerwca 2004 r.) wyraznie stwierdzit,
ze mozliwe 1 dopuszczalne s3 ograniczenia kwotowe dochodzonej rekompensaty za tzw.
mienie zabuzanskie, szczegdlnie zas jesli si¢ wezmie pod uwage, ze panstwo polskie stato
si¢ finansowo odpowiedzialne nie za wlasne (bezprawne) dziatania, ale ponosi
konsekwencje strategicznych decyzji politycznych podjetych przez §wiatowe mocarstwa
po II wojnie §wiatowej. Ocena ta zostata wyraznie podtrzymana w decyzjach o skresleniu
pozostalych spraw tzw. zabuzanskich z listy skarg (tak m.in. decyzje ETPCz z 4 grudnia
2007 r. w sprawach Wolkenberg i inni przeciwko Polsce, skarga nr 50003/99 oraz
Witkowska-Tobota przeciwko Polsce, skarga nr 11208/02). Szczegdélny kontekst spraw



reprywatyzacyjnych, a zwlaszcza zabuzanskich usprawiedliwia nawet tak drastyczne — bo
az o 80% — obnizenie przyznawanych kwot. Putap ten nie wydaje si¢ jednak ,,nierozsqdny
czy nieproporcjonalny biorgc pod uwage szeroki margines swobody oceny przyznany
panstwu oraz fakt, zZe celem odszkodowania nie jest zagwarantowanie zwrotu
wywlaszczonego majqtku, lecz zlagodzenie skutkow pozbawienia wilasnosci, ktore nie
zostato dokonane przez Panstwo Polskie”. Trudno tez nie wspomnie¢, ze — co do zasady —
miarkowanie rekompensaty w sprawach zabuzanskich zaakceptowat takze 1 polski Trybunat
Konstytucyjny (por. wyrok z 15 grudnia 2004 r., sygn. K 2/04, wydany na tle poprzednie;j
tzw. ustawy zabuzanskiej z 2003 r.). Moze by¢ ona ograniczana stosownie do realnych
mozliwosci majatkowych panstwa, a takze ze wzglgdu na ochron¢ takich wartosci
konstytucyjnych jak bezpieczenstwo panstwa, interes publiczny oraz ochrona praw innych
osob. W kazdym jednak wypadku ograniczenia takie muszg by¢ starannie uzasadnione,
a prawodawca musi przestrzega¢ zasad rownego traktowania i spolecznej sprawiedliwosci,
w mys$l fundamentalnej zasady, iz ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym

wszystkich obywateli” (art. 1 Konstytucji RP).

7. Podsumowanie.

Reasumujac, w moim przekonaniu jako Rzecznika Praw Obywatelskich, poziom
ochrony praw obywateli w sprawach reprywatyzacyjnych, pomimo uptywu ponad
¢wier¢wiecza od rozpoczecia reform ustrojowych w Polsce, nadal jest wysoce
niezadowalajgcy. Niejasnos$¢ 1 niesprawiedliwo$¢ prawa, ewidentnie nierowne traktowanie
poszczegdlnych grup obywateli pokrzywdzonych powojennymi nacjonalizacjami (ale
rowniez 1 obecnymi niesprawiedliwymi zasadami zwrotu majatkéw), wcigz domagaja si¢
aktywnego dzialania ustawodawcy, ktory jako jedyny jest uprawniony — a zarazem
zobowigzany — do stworzenia przejrzystego 1 sprawiedliwego systemu zados¢uczynienia
stusznym interesom swoich obywateli, czy to poprzez restytucje w naturze, czy to poprzez
wyplate finansowych rekompensat. Kluczowe jest jednak przede wszystkim zapewnienie
obywatelom rownego traktowania i stworzenie transparentnych zasad przyznawania takich

rekompensat, w procedurze, ktorej reguty bytyby przewidywalne dla jej uczestnikow.



Z punktu widzenia Rzecznika Praw Obywatelskich ochrona konstytucyjnych praw

obywateli wymaga pilnego podjecia nastepujacych dziatan:

(1) uchwalenia ustawy reprywatyzacyjnej — brak kompleksowych rozwigzan prowadzi
do naruszenia bezpieczenstwa prawnego obywateli oraz do razacych nierownosci

w ich traktowaniu przez system prawny;

(2) skatalogowania istniejacych potencjalnych roszczen, ewentualnie z podzialem na
ich kategorie, by¢ moze okreslenie ich hierarchii czy priorytetow w realizacji — tylko
takie systemowe, kompleksowe podejscie zapewni realizacj¢ zasady rownego

traktowania, a takze przejrzystos$¢ prawa;

(3) wykonania wyroku TK w sprawie P 46/13 i znowelizowania przepisow
umozliwiajacych podwazanie dawnych decyzji administracyjnych o charakterze
nacjonalizacyjno-wywlaszczeniowym (art. 156 k.p.a.); rozwigzania te muszg by¢
spdjne z ustawg reprywatyzacyjng i uwzglednia¢ zasady ochrony praw nabytych

1 poszanowania interesow w toku;

(4) wykonania wyrokow TK dotyczacych odszkodowan za przejete grunty

warszawskie, przede wszystkim wyroku w sprawie SK 41/09;

(5) wzigcia pod uwage wnioskow plynacych z orzecznictwa tak Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka, jak 1 Trybunatu Konstytucyjnego pod katem warunkow,
jakie muszg by¢ spelnione, by ewentualne miarkowanie rekompensat bylo zgodne
zarowno z polska Konstytucja, jak i z Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka
1 Podstawowych Wolnosci — co do zasady dopuszczalne byloby zaré6wno
odpowiednie obnizenie wysokosci ewentualnych rekompensat, jak i roztozenie ich
wyplaty w czasie, o ile takie dziatania byly by rzetelnie uzasadnione koniecznos$cia

ochrony konstytucyjnie chronionych wartosci;

(6) szczegolnego potraktowania lokatoréow mieszkajacych w reprywatyzowanych
kamienicach, w tym m.in. uwzglednienia ich jako osobnej kategorii beneficjentow
uprawnionych do uzyskania nieodptatnej pomocy prawnej, jak i zaktywizowania

dziatan wtadz publicznych w celu udzielenia tym osobom niezbednego wsparcia;



(7) zintensyfikowania dzialan Prokuratury w sprawach reprywatyzacyjnych,
nie tyle jednak w tych sytuacjach, w ktorych zachodzi podejrzenie popetnienia
czynow zabronionych na szkode mienia publicznego, ale przede wszystkim tam,
gdzie moze dochodzi¢ do naruszenia praw grup stabszych spotecznie (lokatorow).
Ich efektywna ochrona wymaga podejmowania dzialan nie tyle prawnokarnych, ale
przede wszystkim z obszaru prawa administracyjnego i cywilnego. W ocenie
Rzecznika, wysoki profesjonalizm prokuratoréw oraz zwigkszenie ich aktywnosci
procesowej przystuzytyby sie do wiekszego poszanowania praw obywateli oraz
pomogltyby — chociazby w okresie przejsciowym, do czasu uchwalenia
kompleksowych przepisdéw reprywatyzacyjnych — zniwelowaé negatywne skutki

braku ustawy, o ktérej uchwalenie Rzecznik nieustannie wnosi.

W chwili obecnej, w braku kompleksowej ustawy reprywatyzacyjnej,
przy niejasnosciach na tle dopuszczalno$ci stwierdzania niewaznosci decyzji
nacjonalizacyjno-wywlaszczeniowych 1 przy rozwigzanej zaledwie potowicznie (niedawng
nowelizacja ustawy z 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami) kwestii roszczen
wynikajacych z dekretu warszawskiego, mozna jedynie w cato$ci powtdrzy¢ zastrzezenia
Rzecznika wyrazone w przywolywanym juz wystgpieniu z pazdziernika 2012 r.,
1z prawodawca w sprawach reprywatyzacyjnych wtasciwie catkowicie wycofat si¢ ze swojej
roli regulatora stosunkow spotecznych. W dodatku dotyczy to dziedziny, ktéra budzi nie
tylko ogromne spoteczne emocje, wigze si¢ z powaznymi kosztami finansowymi, ale przede
wszystkim — w ktorej nierozstrzygalne spory prowadza do realnych ludzkich krzywd.
W catos$ci znajduja potwierdzenie wczesniejsze konstatacje Rzecznika, iz ,.caly ciezar
i koszt prowadzenia spraw reprywatyzacyjnych — ktore i tak sie toczq i toczy¢ sig¢ bedg —
ustawodawca przerzucit na system sqdowy oraz, w ostatecznym rozrachunku, na dawnych
wiascicieli i ich spadkobiercow, obarczajgc ich ryzykiem diugotrwatego i kosztownego
doszukiwania sie w systemie prawnym, metodg prob i bledow, mechanizmow

umozliwiajgcych im zaspokojenie ich stusznych praw.

Po raz kolejny nalezy bowiem powtorzy¢, ze wycofanie si¢ prawodawcy z jego
regulacyjnej roli 1 — nieskuteczne — zdjecie z siebie odpowiedzialno$ci za wywazenie racji
poszczegolnych grup obywateli, ich interesow 1 praw, bynajmniej nie powstrzymuje przed

procesami ,,0ddolnej” reprywatyzacji. Odbywaja si¢ one jednak wedlug nieczytelnych
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1 niesprawiedliwych zasad, nierzadko prowadzac do bulwersujacych naduzy¢. Caty ciezar
ksztaltowania prawa zostat przerzucony na sady (a w ostatecznym rachunku -—
na obywateli), ktore rozstrzygajac indywidualne spory de facto wspottworza reguty

o charakterze powszechnym, do czego nie sg powotane i nie powinny by¢ zmuszane.

Wierze tez gleboko, ze obecny rzad pod kierunkiem Pani Premier, odpowiedzialnie
podejmie probe zmierzenia si¢ z zarysowanymi tu problemami. W mojej ocenie koszty,
jakie z powodu ,,ztego prawa” ponosza wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, s3 ogromne
1 dotycza zarowno wymiaru jednostkowego, spotecznego, jak i ogdlnosystemowego. Licze
tez na to, ze aktualna linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego oraz ugruntowane
stanowisko Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu w sprawach
reprywatyzacyjnych stanowi¢ bedzie zrodito inspiracji przy ewentualnych pracach
legislacyjnych, ktorych celem bylyby wigksza réwnos$¢ 1 sprawiedliwo$¢ w naprawianiu

dawnych — i obecnych — krzywd.
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