KOPIA

STEFAN JACYNO Aleje Ujazdowskie 10, 00-478 Warszawa
ADWOKAT WA'R g s p tel.. 22437 8200, 22 537 82 00
DYN 2 L N faks: 22 437 82 01, 22 537 8201

s K I * l c Y . e-mail: stefan jacyno@wardynski.com.pl

Warszawa, dnia 8 lipca 2016 r.

Szanowny Pan
prof. dr hab. Andrzej Rzepliriski

; ¥
Prezes Trybunatlu Konstytucyjneg.égf-{?‘@ /
-/

Trybunat Konstytucyjny
Do sprawy: Al. Jana Christiana Szucha 12a
sygn. akt Kp 3/15 00-918 Warszawa

Podmiot inicjujacy postepowanie:
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

UWAGA! . . . . .
Termin rozprawy wyznaczony na dzier Podmiot wystepujacy jako amicus curiae:
19 lipca 2016 r. The World Jewish Restitution Organization

(Swiatowa Zydowska Organizacja Restytucii)
5 Mapu Street

Jerusalem 94189

Izrael

reprezentowany przez:

adw. Stefana Jacyno

adres do doreczei:
Wardynski i Wspélnicy sp.k.
Al. Ujazdowskie 10

00-478 Warszawa

WNIOSEK O UMOZLIWIENIE PRZEDSTAWIENIA STANOWISKA

w sprawie z wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodnosci
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

Dziatajgc w imieniu The World Jewish Restitution Organization (Swiatowej Zydowskiej
Organizacji Restytucji) z siedzibg w Jerozolimie (petnomocnictwo i dowéd uiszczenia optaty
skarbowej oraz dokumenty stowarzyszenia opatrzone klauzulg apostille wraz z ich
ttumaczeniem przysieglym na jezyk polski w zataczeniu), niniejszym:

l. wnosze o umozliwienie przedstawienia stanowiska w sprawie przez The World
Jewish Restitution Organization (Swiatowej Zydowskiej Organizacji Restytucji) z
siedzibg w Jerozolimie dziatajgcej jako amicus curiae;

Il. przedktadam opinie amici curiae wraz z jej odpisami.



UZASADNIENIE

The World Jewish Restitution Organization [(Swiatowa Zydowska Organizacja Restytucji)
dalej takze jako ,Stowarzyszenie” albo ,WJRO"] z siedzibg w Jerozolimie pragnie
przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu opinie amici curiae w sprawie z wniosku
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodnos$ci ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i
opiekunczy z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej.

Znana w praktyce sadéw zagranicznych, a w ostatnich latach w kilkudziesieciu sprawach
takze w Polsce, forma opinii przyjaciela sgdu (amici curiae) to sposéb na wyrazanie przez
organizacje pozarzgdowe pogladu w ramach postepowan sgdowych pozostajgcych w zwigzku
z ich celami statutowymi. Zgodnie z zatozeniami opinia przyjaciela sadu ma pomdéc sgdowi we
wszechstronnym i wieloaspektowym rozpatrywaniu sprawy, z uwzglednieniem szczegdinych
pogladéw i argumentéw, ktére nie zawsze mogg by¢ przedstawione przez strony
postepowania.

Swiatowa Zydowska Organizacji Restytuciji z siedzibg w Jerozolimie jest powstatg w kwietniu
1993 r. organizacjg non-profit, dziatajgca w formie stowarzyszenia zatozonego pod prawem
izraelskim. Jej powstanie jest wynikiem porozumienia czotowych miedzynarodowych
organizacji dziatajacych na rzecz ofiar i pamieci o Shoah. Idea powotania Stowarzyszenia
narodzita sie wraz z pierwszymi przemianami demokratycznymi w Europie Srodkowej i
Wschodniej, ktére daty nadzieje na mozliwos¢ odzyskania mienia przejetego przez nazistéow
w czasie Il wojny Swiatowej i znacjonalizowanego przez komunistyczne wiadze
poszczegbinych panstw regionu.

Gtéwnym obszarem dziatalnosci WJRO jest prowadzenie negocjacji oraz konsultacji z
witadzami panstw Europy Srodkowej i Wschodniej celem podjecia krokéw zmierzajacych do
zwrotu przejetego mienia lub do zapewnienia stusznego odszkodowania, gdy zwrot w naturze
jest niemozliwy. Ponadto Stowarzyszenie wspiera indywidualne ofiary Holokaustu w
dochodzeniu ich roszczen reprywatyzacyjnych, a takze prowadzi dziatalno$¢ charytatywng
wobec pozostajgcych w potrzebie ofiar Shoah, zamieszkujgcych w krajach regionu. Tym
samym WJRO czuje si¢ umocowana do reprezentowania stanowiska Swiatowej spotecznosci
ofiar Holokaustu co do rozwigzan prawnych dotyczacych restytucji mienia w Europie
Srodkowej i Wschodniej. Warto wspomnie¢, ze Stowarzyszenie jest jednym z zatozycieli (obok
Zwigzku Gmin Wyznaniowych Zydowskich w RP) Fundacji Ochrony Dziedzictwa Zydowskiego
zajmujacej sie ochrong materialnych reliktéw kulturowego dziedzictwa Zydéw w Polsce oraz
restytucjg mienia dawnych gmin zydowskich w Polsce.

Przekazana do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie kontroli prewencyjnej ustawa
nowelizujgca zawiera istotne ograniczenia praw dawnych witascicieli nieruchomosci
warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych) przyznanych im na mocy dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy [(Dz.
U. 1945 r. nr 50 poz. 279 ze zm.) dalej jako ,Dekret warszawski’]. Zgodnie z art. 1 Dekretu
warszawskiego w dniu 21 listopada 1945 r. wszystkie grunty warszawskie zostaly
skomunalizowane. Jednakze dawni wiasciciele (lub ich nastepcy prawni) otrzymali mozliwo$¢
uzyskania prawa uzytkowania wieczystego do gruntu dekretowego po spetnieniu warunkéw z
art. 7 Dekretu warszawskiego. Przyjmuje sie, Zze roszczenie o ustanowienie prawa
uzytkowania wieczystego z art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego stanowi maksymalnie
uksztattowang ekspektatywe prawa. Dlatego tez sprzeciw dawnych wiascicieli (lub ich
nastgpcéw prawnych) budzi proba znaczacego ograniczenia szans na realizacje wspomniane;j
ekspektatywy, podjeta poprzez uchwalenie ustawy nowelizujgcej. W ocenie Stowarzyszenia,
wobec wcigz razgcego braku kompleksowego uregulowania problematyki roszczen
reprywatyzacyjnych, ustawa nowelizujgca stanowi forme wtérnego wywtaszczenia dawnych



wiascicieli nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych), gdyz po pierwszym
odjeciu wtasnosci w 1945 r. wprowadza sie rozwigzania majace na celu wygaszenie
ekspektatyw prawa uzytkowania wieczystego przyznanych na mocy Dekretu warszawskiego.

Stowarzyszenie dostrzega swoj szczegolny obowigzek wyrazenia stanowiska wobec nowych
i nadzwyczajnych przestanek umorzenia prawidtowo wszczetych postepowan dekretowych.
WJRO uwaza bowiem, iz regulacje te w sposdb wyjgtkowy dotkng dawnych wiascicieli
nieruchomosci warszawskich (lub nastepcéw prawnych), ktérzy nierzadko byli zmuszeni do
opuszczenia Polski z uwagi na spoteczno-polityczne uwarunkowania okresu powojennego
przy jednoczesnej obawie przed ujawnieniem jakichkolwiek form wtasnosci prywatnej lub
roszczen do znacjonalizowanego mienia. Dlatego tez obecnie wielu mieszkajgcych poza
granicami Polski nastepcéw prawnych dawnych wtascicieli moze nawet nie by¢ $wiadomymi
przystugujgcych im ekspektatyw, jak réwniez - nie rozumiejac jezyka polskiego oraz nie majgc
dostepu do polskich mediéw — moze nie by¢ w stanie dotrze¢ do ogtoszenia o koniecznosci
szybkiego przedstawienia i udowodnienia swych praw do nieruchomosci warszawskich.
Wreszcie na podkreslenie zastuguje wyjatkowo trudna sytuacja dawnych wiascicieli (lub ich
nastepcéw prawnych) o zydowskich korzeniach w $wietle uchwalonych podstaw umarzania
wszczetych postepowan dekretowych. Poza wymienionymi wczesniej problemami dochodzag
tu jeszcze bariery zwigzane z koniecznoscig wszczecia diugich poszukiwan dokumentow i
prowadzenia wysoce skomplikowanych postepowan spadkowych. W niektérych takich
przypadkach, z uwagi na obiektywne komplikacje dotyczgce zagubienia lub zniszczenia
dokumentéw (w szczegélnosci tych dotyczgcych spraw warszawskich), dopetnienie takich
formalnosci moze okaza¢ sie niewykonalne. Z tego wzgledu wielce rozczarowujacy jest
kierunek obrany przez polskiego ustawodawce, w ktérym zamiast wprowadzaé utatwienia dla
dawnych wilascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) w dochodzeniu swych praw do
nieruchomosci dekretowych, uchwala sie nowe nadzwyczajne instrumenty umorzenia
wszczetych postepowanh dekretowych majgce na celu wygaszenie ekspektatyw przyznania
prawa uzytkowania wieczystego do gruntéw warszawskich. W konsekwencji ustawa
nowelizujgca prowadzi do definitywnego pozbawienia dawnych wiascicieli (lub ich nastepcow
prawnych) uprawnien majgtkowych przyznanych im przez instrument ekspropriacji, jakim byt
Dekret warszawski.

Brak jakiejkolwiek formy odszkodowania za tak gleboka ingerencje ustawodawcy w sfere praw
majgtkowych dawnych witascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) budzi powazne watpliwosci
WJRO co do zgodnosci ustawy nowelizujacej z Konstytucjg. Natomiast w tym, ze istotng cze$é
grupy dawnych wiascicieli nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych) —
wobec blisko czterystutysiecznej spotecznoéci Zyddéw przedwojennej Warszawy — moga
stanowi¢ ocaleni z Shoah, Stowarzyszenie upatruje swe szczegoblnie umocowane do
przedstawienia w niniejszej sprawie stanowiska jako amicus curiae.
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Zalgczniki: /

1. Pelnomocnictwo od WJRO,

2. Dowdéd uiszczenia opfaty skarbowej od pefnomocnictwa,

3. Dokumenty Stowarzyszenia opatrzone klauzulg apostille wraz z ich tlumaczeniem
przysieglym na jezyk polski,

4. Opinia amici curiae wraz z jej piecioma odpisami.
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OPINIA AMICI CURIAE

w sprawie z wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodnosci
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

Dziatajgc w imieniu The World Jewish Restitution Organization (Swiatowej Zydowskie;
Organizacji Restytucji) z siedzibg w Jerozolimie w sprawie wniosku Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 sierpnia 2015 r. o zbadanie zgodnosci:

I art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy w czesci
dotyczacej dodawanego do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami art. 214a w zwigzku z art. 3 ust. 1 z:

1) art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
2) art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,



3) art. 2 Konstytucji RP poprzez naruszenie wyrazonych w tym przepisie zasad
zaufania do parnstwa i stanowionego przez nie prawa, niedziatania prawa
wstecz oraz ochrony praw nabytych;

art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy w czesci
dotyczacej dodawanego do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami art. 214b w zwigzku z art. 3 ust. 1 z:

1) art. 64 ust. 1i2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

2) art. 2 Konstytucji RP poprzez naruszenie wyrazonych w tym przepisie zasad
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, niedziatania prawa
wstecz oraz ochrony praw nabytych;

niniejszym wskazuje, ze:

art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekuniczy w czesci
dotyczacej dodawanego do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami art. 214a w zwigzku z art. 3 ust. 1 jest niezgodny z:

1) art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
2) art. 21 ust. 2 Konstytucji RP,

3) art. 2 Konstytucji RP poprzez naruszenie wyrazonych w tym przepisie
zasad zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz ochrony
praw nabytych;

art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekuriczy w czesci
dotyczacej dodawanego do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami art. 214b w zwiazku z art. 3 ust. 1 jest niezgodny z:

1) art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

2) art. 2 Konstytucji RP poprzez naruszenie wyrazonych w tym przepisie
zasad zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz ochrony
praw nabytych.

UZASADNIENIE

Zarzut niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 3 ustawy nowelizujacej w czesci dotyczacej
dodawanego do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami art.
214a w zwiazku z art. 3 ust. 1 ustawy nowelizujacej

Inicjatywa dodania do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami [(Dz.
U. 1997 nr 115 poz. 741 ze zm.) dalej jako ,ugn”] art. 214a stanowi wyraz tendencji polskiego
ustawodawcy od lat dgzgcego do ograniczenia z jednej strony roszczen odszkodowawczych
a z drugiej uprawnien przyznanych przepisami dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy [(Dz. U. 1945 r. nr 50 poz. 279
ze zm.) dalej jako ,Dekret warszawski’]. Tytutem wstepu warto przypomnie¢, ze praktyka
witadz administracyjnych przy stosowaniu (lub tez niestosowaniu) przepiséw Dekretu
warszawskiego byta jednoznacznie sprzeczna z zasadami sprawiedliwosci spotecznej i



zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa', poniewaz sprowadzata sie do
masowego wydawania odmownych decyzji dekretowych z naruszeniem obowigzujgcego
prawa materialnego i podowczas obowigzujgcej procedury administracyjnej. Wobec
uczynienia z Dekretu warszawskiego, wbrew jego fundamentalnej - planistycznej — funkcji,
istotnego instrumentu ekspropriacji w Warszawie, na mocy ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o
zasadach i trybie wywilaszczania nieruchomosci [(Dz. U. 1958 nr 17 poz. 70) dalej jako
,ustawa wywlaszczeniowa’] wprowadzono pewne bardzo ograniczone formy rekompensaty
za przejecie gruntow warszawskich. Nadto na podstawie ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 . o
gospodarce gruntami [(Dz. U. 1985 nr 22 poz. 99) dalej jako ,ugg’] wygaszono roszczenia
odszkodowawcze przewidziane w art. 7 ust. 4 i 5 oraz art. 9 Dekretu warszawskiego. W ten
spos6b, poczawszy od ustawy wywiaszczeniowej, systematycznie uchwalano przepisy
pogarszajgce sytuacje prawng dawnych wiascicieli gruntow warszawskich, co okresla sie
mianem ,postepujgcego wywtaszczenia nieruchomosci”. Zjawisko to ma polega¢ na
postepujacym ograniczaniu uprawnien badz tez zastepowaniu tych dotychczasowych prawami
coraz stabszymi.

Ustawa nowelizujgca w omawianym zakresie jest przyktadem wspomnianego powyzej
procesu, tyle ze nie w odniesieniu do szeroko pojmowanych uprawnien odszkodowawczych
za przejecie wtasnosci gruntéw warszawskich, lecz wobec uprawnien dawnych wiascicieli (lub
ich nastepcéw prawnych), ktérzy skutecznie zlozyli wnioski o przyznanie prawa wieczystej
dzierzawy (p6zniej prawa wiasnosci czasowej, a nastepnie prawa uzytkowania wieczystego)
w trybie art. 7 ust. 1 Dekretu warszawskiego. Dodawany do ugn art. 214a wprowadza
nadzwyczaj szeroki i otwarty katalog przestanek odmowy ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego do gruntu nieruchomosci warszawskiej na podstawie Dekretu warszawskiego,
niezaleznie od przestanki wskazanej w jego art. 7 ust. 2. W wyniku wprowadzenia do ugn art.
214a — na co zwrécit juz uwage Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 28
pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13 - dojdzie do istotnego ograniczenia mozliwosci
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na podstawie Dekretu warszawskiego na rzecz
dawnych wiascicieli nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcow prawnych). W
konsekwencji - po dodaniu do ugn art. 214a - ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego
na rzecz dawnych wtascicieli nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych)
bedzie stanowito szczegélnie rzadkie przypadki na tle ogétu spraw, w ktérych doszto do
skutecznego ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 Dekretu warszawskiego.

Dlatego tez, za Wnioskodawcg, nalezy uznag, iz tak dalece idace ograniczenie wynikajgcych
z Dekretu warszawskiego uprawnien dawnych wtascicieli nieruchomosci warszawskich (lub
ich nastepcow prawnych) prowadzi do nieuzasadnionego zréznicowania tej wtasnie grupy
podmiotéw oraz nie odpowiada zasadzie proporcjonalnosci. Poza tym brak gwarancji
odszkodowawczych za odjecie prawa do ustanowienia uzytkowania wieczystego w trybie
Dekretu warszawskiego prowadzi do naruszenia art. 21 ust. 2 Konstytucji. Wreszcie dodawany
do ugn art. 214a nie koresponduje rowniez z zasadami demokratycznego parstwa prawnego
z art. 2 Konstytucji RP.

1) Zarzut niezgodnosci z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP

W ocenie The World Jewish Restitution Organization niekonstytucyjno$¢ dodawanego do ugn
art. 214a wynika z nadmiernej ingerencji ustawodawcy w przyznang przez Dekret warszawski
dawnym wiascicielom nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcom prawnym) mozliwo$¢
przyznania uprawnienia do gruntu po spetnieniu przestanek opisanych w art. 7 ust. 1i 2

1 Zob. uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 1996 r, sygn. W 19/95.

2Zob.: A. Hetko, Dekret warszawski — postepujgce wywlaszczenie nieruchomosci, Warszawa 2008, s. XXV; wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13.



Dekretu warszawskiego, skutkujgcej ograniczeniem takiej mozliwosci oraz bezzasadnym
zroznicowaniem pozycji podmiotéw uprawnionych. Tak wigec dochodzi do ingerencji w
chronione - obok wiasnosci na gruncie art. 64 Konstytucji - inne prawo majatkowe.

W tym miejscu warto przypomnie¢, iz zgodnie z art. 7 ust. 1 Dekretu warszawskiego,
dotychczasowi wiasciciele gruntu lub ich nastepcy prawni, bedgcy w posiadaniu gruntu,
wzglednie osoby prawa ich reprezentujgce, mogli w ciggu szesciu miesiecy od dnia objecia w
posiadanie gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie jego
dotychczasowym witascicielom prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub
prawa zabudowy za optatg symboliczng. Natomiast stosownie do tresci art. 7 ust. 2 Dekretu
warszawskiego gmina powinna uwzgledni¢ wniosek dekretowy, jezeli korzystanie z gruntu
przez dotychczasowego wiasciciela bedacego osobg fizyczng da sie pogodzi¢ z
przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania, za$§ w przypadku oséb prawnych
dodatkowo, gdy takie korzystanie z gruntu nie bedzie pozostawato w sprzecznoséci z celami
ustawowymi lub statutowymi takiej osoby prawnej. Zas na podstawie art. 5 i 8 dekretu, budynki
znajdujgce sie na gruntach przechodzacych na wtasno$¢ gminy m. st. Warszawy, a nastepnie
Skarbu Panstwa, pozostawaly wtasnoscig dotychczasowych wiascicieli, chyba ze organ nie
przyznat dotychczasowemu wiascicielowi gruntu prawa wieczystej dzierzawy lub prawa
zabudowy.

Trybunat Konstytucyjny, analizujgc charakter prawny art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego,
dostrzegt, iz przywotany przepis naktadat na gmine obowigzek uwzglednienia wniosku
dekretowego i tym samym doszedt do wniosku, iz fakt prawidtowego ztozenia takiego wniosku
skutkowat nabyciem przez dawnego wiasciciela (lub jego nastepce prawnego) ekspektatywy
prawa do nieruchomosci®. Warto doda¢, iz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego roszczenie to
uznawane jest za prawo majatkowe, ktére moze byé przedmiotem obrotu prawnego i
dziedziczenia, majgce okreslong warto$¢ majatkowa, zas$ korelatem tego uprawnienia jest
obowigzek gminy ustanowienia odpowiedniego prawa do gruntu nieruchomosci warszawskiej,
jesli nie zachodzg przestanki negatywne z art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego®.

Skonstatowaé zatem wypada, ze ekspektatywa ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego
do gruntu nieruchomosci warszawskiej w trybie Dekretu warszawskiego stanowi inne prawo
majgtkowe w rozumieniu art. 64 Konstytucji RP. Zatem zasadnym jest skontrolowanie
zgodnosci ingerencji ustawodawcy w opisane powyzej prawa majatkowe dawnych wiascicieli
nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych) z zasadg proporcjonalnosci oraz
zasadg réwnosci.

a) niezgodno$¢ z zasadg proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP

Konstytucyjne prawa i wolnosci nie majg charakteru absolutnego i mogg byé ograniczane
przez ustawodawce przy zastosowaniu ogoélnej klauzuli ograniczajacej z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Klauzula ta eksponuje podstawowa zasade wyznaczajgcyg granice swobody
prawodawcy w ingerowaniu w sposob korzystania z praw i wolnosci, jakg jest zasada
proporcjonalnoéci. Przede wszystkim przywotany przepis zawiera zamkniety katalog wartoéci,
ze wzgledu na ktére mozliwe jest zastosowanie przez ustawodawce $rodkéw ingerujgcych.
Nadto z explicite wskazanego w tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji wymogu koniecznosci
wyprowadza si¢ ogélng zasade, iz zastosowane ograniczenie musi by¢é adekwatne do celu
poczynionej ingerencii.

8 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015r., sygn. P 46/13.
4 Tak: wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 marca 2003 r., sygn. Ill CZP 6/03; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26
sierpnia 2009 r., sygn. | CSK 26/09; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2013 r., sygn. | CSK 637/12.
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Dla przeprowadzenia testu owej proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego® przyjeto trzy kryteria weryfikacji sprowadzajace sie do odpowiedzi na pytania
o to czy: (i) srodki zastosowane przez prawodawce sg w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
celow (tzw. nakaz przydatnosci); (i) rodki te s niezbedne dla ochrony interesu, z ktérym s3
powigzane (tzw. nakaz konieczno$ci); i wreszcie (iii) ich efekty pozostajg w proporcji do
cigzarow naktadanych na obywatela (tzw. nakaz proporcjonalnosci sensu stricto). Tak wiec do
przeprowadzenia testu proporcjonalno$ci ograniczenia przyznanych Dekretem warszawskim
uprawnien dawnych wtaécicieli nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych)
nalezy zidentyfikowa¢ cel wprowadzanych $rodkéw ingerujgcych oraz dokonaé analizy
zgodnie z trzema ww. nakazami weryfikujgcymi.

Z uwagi na fakt, Ze ustawa nowelizujgca zostata skierowana do Trybunatu Konstytucyjnego w
trybie kontroli prewencyjnej, w pierwszej kolejnosci zasadnym jest odniesienie sie do
uzasadnienia ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. Autorzy tego projektu wskazali, iz dodawany
do ugn art. 214a, niezaleznie od tresci art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego, ma na celu
uniemozliwienie tzw. zwrotu (czyli ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz
dawnych wiascicieli lub ich nastgpcéw prawnych) gruntéw, na ktérych realizowane sg
odpowiednie zadania publiczne. O ile jednak takie uzasadnienie mozna odnosié do punktu 1
dodawanego do ugn art. 214a, to juz pozostate dodatkowe przestanki odmowy uwzglednienia
wniosku dekretowego wymagaja dalszej analizy dla zdekodowania ich celu i przeprowadzenia
testu proporcjonalnosci.

We wspomnianym pkt. 1) dodawanego do ugn art. 214a podstawg odmowy ustanowienia
prawa uzytkowania wieczystego jest przeznaczenie lub wykorzystywanie na cele publiczne
szeroko okreslone w art. 6 ugn. Tego typu regulacja, odnoszaca si¢ do realizacji na
nieruchomosci warszawskiej celéw publicznych jako podstawy odmowy ustanowienia prawa
do gruntu, nie stanowi novum w polskim ustawodawstwie dotyczacym Dekretu
warszawskiego. Tozsama konstrukcje zawierat bowiem art. 51 (po zmianie numeracji 54) ust.
1 ustawy wywlaszczeniowej, ktory dopuszczat wydanie odmownej decyzji dekretowej z uwagi
na cele uzasadniajace wywlaszczenie, w tym m.in. cele uzyteczno$ci publicznej okreslone w
art. 3 ustawy wywlaszczeniowej. W dodatku w art. 51 (54) ust. 2 ustawy wywlaszczeniowej
przewidziano retroaktywny skutek takiej alternatywnej — pozadekretowej — przestanki odmowy
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego, gdyz przywotany przepis nakazywat
stosowanie owej przestanki réwniez do odmownych decyzji dekretowych wydanych przed
dniem wejscia w Zzycie ustawy wywlaszczeniowe]. Podstawowym zadaniem takiego
uregulowania bytlo wywotanie sanacyjnych skutkéw dotychczasowej praktyki organéw
panstwa, ktére — nie zwazajgc na tre$¢ art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego — masowo
wydawaly odmowne decyzje dekretowe. Na marginesie trzeba odnotowaé, ze pierwsze
pozytywne decyzje dekretowe pojawily sie dopiero w 1959 r.°. Tak wiec regulacja ta, o
jednoznacznie regresowym w stosunku do zatozen Dekretu warszawskiego charakterze?,
miata na celu stworzenie podstawy prawnej dla uczynienia z Dekretu warszawskiego — wbrew
jego planistycznej funkcji® ~ podstawowego narzedzia ekspropriacji w Warszawie. Innymi
stowy, art. 51 (54) ustawy wywlaszczeniowej ukonstytuowat wywtaszczeniowy charakter
Dekretu warszawskiego. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wprowadzenie do systemu prawnego
PRL takiej regulacji zostato zréwnowazone powotfaniem pierwszych form odszkodowania za
skutki Dekretu warszawskiego, na co zwrécit réwniez uwage Trybunat Konstytucyjny uznajac,
iz ,dokonane ustawg z 1958 r. urealnienie roszczer odszkodowawczych i rozszerzenie ich

® Tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 26 kwietnia 1999 r., sygn. K 33/98; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. K
33/03.

®Zob. M. Gdesz, Rewindykacja gruntow warszawskich, Warszawa 2012, s. 55.

7 Zob. Z. Strus, Grunty warszawskie, ,Przeglad Sadowy” 2007 nr 10, s. 15.

8 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2011 r., sygn. | SAMWa
168/11, opubl. LEX nr 1235931.



zakresu zwigzane bylo z ograniczeniem w ustawie - w zestawieniu z postanowieniami dekretu
warszawskiego - mozliwosci ustanowienia prawa rzeczowego na wywfaszczonej
nieruchomo$ci (por. Z. Strus, Grunty warszawskie, Przeglad Sagdowy 10/2007, s. 14; M.
Gdesz, Rewindykacja..., s. 55). Ustawodawca przewidziat w niej bowiem (art. 54), Ze odmowa
ustanowienia uzytkowania wieczystego (wlasnosci czasowej) moze by¢ uzasadniona nie tylko
wzgledami przewidzianymi w dekrecie z 1945 r., lecz takze wynikajgcymi z art. 3 ust. 1 ustawy
z 1958 r., tj. gdy nieruchomos$c jest "niezbedna na cele uzyteczno$ci publicznej, na cele obrony
Paristwa albo dla wykonania zadar okreslonych w zatwierdzonych planach gospodarczych".”.
Tym samym stworzenie tak szerokiego — pozadekretowego - katalogu przestanek odmowy
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego, usprawiedliwiajgcego dotychczasowag praktyke
stosowania przepisow Dekretu warszawskiego, nastgpito wraz z wprowadzeniem pewnych
rozwigzan kompensacyjnych i miato charakter jednorazowy. Ustawodawca nie zdecydowat sie
na powtérzenie takiego uregulowania, ani w ugg, ani w pézniejszej ugn.

Niezaleznie jednak od powyzszych uwarunkowan historycznych dodawanego do ugn art. 214a
pkt 1 trzeba stwierdzi¢, ze cel uchwalonej regulacji w postaci zachowania i realizowania zadan
publicznych na nieruchomosciach warszawskich moze by¢ osiggany przy zastosowaniu
obowigzujgcych juz instytucji prawnych. Nalezy poprze¢ w tym wzgledzie stanowisko
Prezydenta RP, ktéry we wniosku wskazuje, Zze celowi temu skutecznie stuzy¢é mogag
instrumenty planowania przestrzennego oraz zawierane pomiedzy dawnymi wiascicielami (lub
ich nastepcami prawnymi) i podmiotami publicznymi stosowne umowy cywilnoprawne. Przy
czym zaznaczy¢ wypada, ze nie jest to rozwigzanie czysto teoretyczne, lecz oparte na
konkretnych stanach faktycznych, gdyz nierzadkie sg umowy pomiedzy dawnymi wtascicielami
(lub ich nastepcami prawnymi) odzyskujgcymi grunty warszawskie i m. st. Warszawg lub
innymi podmiotami publicznymi realizujgcymi poszczegélne zadania publiczne na rzeczonych
gruntach. Uzupetniajgc to stanowisko warto zwréci¢ jeszcze uwage, ze realizacja
przedmiotowych celéw jest réwniez mozliwa przy wykorzystaniu obowigzujgcej na gruncie ugn
procedury wywtaszczenia. Jest ona mozliwa do wdrozenia w sytuacji, gdy dawni wiasciciele
(lub ich nastepcy prawni) po zwrocie gruntu warszawskiego (lub nawet jego czesci) uchylajg
sie od realizowania celu publicznego wskazanego we wasciwym planie zabudowy.
Jednakowoz podstawowa réznica pomiedzy aktualnie dostepnymi rozwigzaniami oraz
dodawanym do art. 214a pkt 1 ugn sprowadza sie do skutkéw finansowych zastosowanych
rozwigzan. Otéz umowy cywilnoprawne zawierane pomiedzy dawnymi wtascicielami (lub ich
nastepcami prawnymi) sg umowami odptatnymi, zas przy zastosowaniu procedury
wywtaszczenia z ugn konieczne jest wyptacenie odszkodowania, podczas gdy rozwigzanie,
ktére ma zostaé zawarte w art. 214a pkt 1 ugn, nie przewiduje jakiejkolwiek formy
rekompensaty za tak dalece idgce ograniczenie mozliwosci ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego w trybie Dekretu warszawskiego.

Przechodzac do przestanki zawartej w dodawanym do ugn art. 214a pkt 2 podkresli¢ nalezy,
Ze uchwalone rozwigzanie jest przyktadem niezgodnosci prakseologicznej, poniewaz mozliwy
do zdekodowania cel w postaci ochrony praw oséb trzecich do gruntéw warszawskich objetych
roszczeniami dekretowymi jest realizowany przy zastosowaniu ogélnych przepiséw
dotyczacych ustanawiania uzytkowania wieczystego oraz ich interpretacji zgodnie z
dyrektywami wyktadni systemowej. Przede wszystkim w przypadku sprzedazy gruntu
warszawskiego na rzecz osoby trzeciej nie jest mozliwe ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego na rzecz dawnego witasciciela (lub jego nastepcéw prawnych), gdyz w mysl art.
232 k.c. prawo uzytkowania wieczystego moze zostaé ustanowione wytgcznie na gruntach
nalezacych do Skarbu Panstwa albo do jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkow.
Taka interpretacja stosowana przez organy wydajgce decyzje o odmowie ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego do gruntu warszawskiego jest powszechnie akceptowana w

9 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13.



orzecznictwie sgdowoadministracyjnym oraz pismiennictwie'®. Z kolei, jesli w momencie
rozpatrywania wniosku dekretowego na gruncie warszawskim ustanowione jest juz prawo
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej, to wowczas fakt ten stanowi przeszkode w
realizacji roszczenia dekretowego dawnego wiasciciela lub jego nastepcéw prawnych, gdyz
niemozliwe bytoby wtedy ustalenie tre$ci prawa uzytkowania wieczystego zgodnie z art. 232-
239 k.c. oraz art. 30 i 31 ugn''. Odmienna interpretacja, zgodnie z ktérg podstawe rozpoznania
whniosku dekretowego zawegzano by li tylko do art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego, nadajac
mu eo ipso priorytetowe znaczenie, bylaby wyktadnig contra legem'. Dlatego tez oddanie
gruntu objetego roszczeniami dekretowymi w uzytkowanie wieczyste na rzecz osoby trzeciej
(podobnie zreszty jak trwate zagospodarowanie gruntu) stanowi przeszkode w pozytywnym
rozpatrzeniu wniosku dekretowego na rzecz dawnego wiasciciela (lub jego nastepcow
prawnych), a wystgpowanie takiej przeszkody jest kazdorazowo badane przez organy
rozpatrujgce wnioski dekretowe.

Podobnie sytuacja wyglgda w przypadku przestanki z dodawanego do ugn art. 214a pkt 3,
ktorej celem wydaje sig by¢ ochrona majatku publicznego par excellence. Tak okreslony cel
uchwalonej podstawy odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz dawnych
wiascicieli (lub ich nastgpcéw prawnych) jest realizowany, i to niezaleznie od wartosci
wzniesionych po dniu 21 listopada 1945 r. budynkéw na gruntach warszawskich, na podstawie
art. 31 ugn, zgodnie z ktérym oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowej
zabudowanej nastepuje z réwnoczesng sprzedazg potozonych na tej nieruchomosci
budynkéw i innych urzadzen. Tym samym organy rozpatrujgce wnioski dekretowe sa
zobowigzane ustali¢, czy zabudowany po dniu 21 listopada 1945 r. grunt warszawski moze
zostac¢ oddany w uzytkowanie wieczyste z réownoczesng sprzedazg takich budynkéw na rzecz
dawnego wlasciciela (lub jego nastepcoéw prawnych)'®. Innymi stowy, oddanie takiego gruntu
w uzytkowanie wieczyste w trybie Dekretu warszawskiego jest dopuszczalne jedynie pod
warunkiem jednoczesnego wykupienia budynku nai posadowionego przez dawnego
wiasciciela (lub jego nastgpcoéw prawnych). Tak wiec obowigzujgce obecnie uregulowanie
zapewniajg skuteczniejszg — bo niezalezng od wartosci budynkéw — ochrone intereséw Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego od uchwalonego rozwiazania co do
budynkéw wzniesionych na gruntach warszawskich po dniu 21 listopada 1945 r.

Z kolei podstawa odmowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego do nieruchomosci
dekretowej w postaci przeprowadzenia ze $rodkéw publicznych odbudowy lub remontu
budynku dekretowego zniszczonego podczas wojny wiecej niz w 66% z dodawanego do ugn
art.214a pkt 4 zdaje sig odnosi¢ do kryterium stopnia zniszczenia budynkéw z ustawy z dnia
3 lipca 1947 r. o popieraniu budownictwa (Dz. U. 1947 nr 52 poz. 270). Jednakze uchwalona
regulacja pozostaje systemowo niespéjna co do okreslenia budynkéw, ktérych 6w stopien
zniszczen wojennych miatby dotyczy¢. Otéz omawiany przepis dotyczy zniszczenia budynkéw
dekretowych, a zatem tych, ktére ocalawszy z wojennych zniszczen, pozostaty wlasnoscia
dotychczasowych wiascicieli w mys$l art. 5 Dekretu warszawskiego. Natomiast w toku
postgpowan dekretowych kryterium zniszczenia wigcej niz w 66 % stosowano, aby
doprowadzi¢ do konkluzji, ze tak znikomych pozostatosci po budynku nie mozna uznawaé za

10 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 wrzeénia 2009 r., sygn. | OSK 32/09, publ. LEX nr
745295; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 wrze$nia 2009 r., sygn. | OSK 1442/10, opubl. LEX
nr 1068412; M. Gdesz, Rewindykagja..., s. 169 i n.; H. Ciepta, R.M. Sarbiriski, K. Sobczak-Sarbifiska, Roszczenia
przystugujagce bylym wiadcicielom tzw, gruntéw warszawskich. Spos6b ich dochodzenia w postepowaniu
administracyjnym i sgdowym, Warszawa 2013, s. 97 in.

" Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 stycznia 2011 r., sygn. | OSK 696/10, opubl. LEX nr
595341; wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 marca 2010 r., sygn. | SA/Wa
2167/09, opubl. LEX nr 604816; M. Gdesz, Rewindykacja..., s. 169 i n.; H. Ciepta, R.M. Sarbiriski, K. Sobczak-
Sarbinska, Roszczenia..., s. 97 i n.

12 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 marca 2010 r., sygn. | OSK 1428/08, LEX nr 595137.
13 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 lipca 2010., sygn. | SA/Wa 731/10,
opubl. LEX nr 673626.



ocalaly z wojny budynek w rozumienia art. 5 Dekretu warszawskiego.W orzecznictwie takie
stanowisko poddano krytyce, wskazujgc, iz celem przywotanej ustawy bylo wspieranie
budownictwa prywatnego, a nie ustalanie praw do budynkéw, ktorych kwalifikacja nastepowata
— stosownie do tresci dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o rozbiorce i naprawie budynkdéw
zniszczonych i uszkodzonych wskutek wojny (Dz. U. 1945 nr 50 poz. 281) — w oparciu o ocene
witadzy budowlanej co do mozliwosci doprowadzenia budynku do stanu uzywalno$ci'. Gdyby
zatem przyjmowac (cho¢ btednie), ze niemozliwy bytby zwrot nieruchomosci dekretowej, jezeli
ze $rodkéw publicznych dokonano odbudowy lub remontu nowego - tj. niedekretowego
zgodnie z kryterium stopnia zniszczenia — budynku posadowionego na gruncie warszawskim,
to wéwczas rozwigzanie to bytoby spéjne z kontrowersyjnym kryterium przekroczenia 66%
zniszczenia jako determinantu nowo odbudowanych po wojnie budynkéw. Brak natomiast
racjonalnego uzasadnienia dla stosowania kryterium ponad 66% zniszczenia budynku
dekretowego jako czynnika umozliwiajgcego zastosowanie nowej przestanki odmowy
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz dawnego wiasciciela (lub jego
nastepcoéw prawnych). Wydaje sie bowiem, ze celem omawianej regulacji jest réwniez ochrona
majatku publicznego. Jednakze ponownie stwierdzi¢é nalezy, ze dotychczasowa praktyka
organow rozpatrujgcych wnioski dekretowe lepiej chroni interesy Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego, gdyz w oparciu o ogélne przepisy k.c. o rozliczeniach naktadéw, w
decyzjach o ustanowieniu prawa uzytkowania wieczystego w trybie Dekretu warszawskiego
wskazuje sie na koniecznos¢ rozliczenia wszelkich nakfadéw poczynionych na budynkach
dekretowych, niezaleznie od stopnia ich zniszczenia i wyremontowania. Zas w przypadku
niedokonania owego rozliczenia, podmiotom publicznym pozostaje powszechnie przez nie
wykorzystywana droga postepowania cywilnego. Tak wiec obowigzujace przepisy i aktualna
praktyka pozwalajg na odzyskanie przez Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego kosztéw wszelkich naktadéw poniesionych po wojnie na budynki dekretowe,
podczas gdy omawiany przepis obejmuje ochrong wytacznie te naktady, jezeli dotycza one
budynkéw dekretowych zniszczonych w 66% podczas wojny.

Odnoszac sie za$ do ostatniej z nowych przestanek odmowy ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego z dodawanego do ugn art. 214a pkt 5 dotyczacego niezgodnosci z prawem i
tadem przestrzennym podziatu nieruchomosci, ktérej tylko cze$é objeta jest roszczeniami
dekretowymi, warto przywotaé¢ stanowisko Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 30 grudnia 2014 r. wyrazone podczas prac legislacyjnych nad ustawg nowelizujaca.
Prezes NSA w oparciu o wyptywajace z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego'® wnioski
wskazat na tres¢ art. 95 pkt 4 ugn, wedle ktérego podziat nieruchomosci celem realizacji
roszczen do nieruchomos$ci moze nastgpi¢ niezaleznie od postanowien planu miejscowego, a
w razie jego braku niezaleznie od ustalen decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. Co wiecej, Prezes NSA zauwazyt, ze umieszczanie w dodawanym do ugn art. 214a
pkt 5 przestanki zgodnosci z tadem przestrzennym jest szkodliwe ze wzgledu na fakt, ze
utrzymywanie tadu przestrzennego w wystarczajgcym stopniu zapewniajg przepisy ustawy z
dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 2003 nr 80
poz. 717 ze zm.). Warto przy tym zauwazyé¢, ze jedyng sytuacja, w ktorej podziat
nieruchomosci celem realizacji roszczen dekretowych bytby niezgodny z prawem jest brak
mozliwosci podzielenia budynku posadowionego na takiej nieruchomosci zgodnie z art. 93 pkt
3b ugn (niezaleznie od brzmienia art. 95 pkt 4 ugn). Jednak wéwczas art. 93 pkt 3b ugn stanowi
akceptowang w orzecznictwie sadowoadministracyjnym'® i stosowang przez organy
administracji rozpatrujgce wnioski dekretowe podstawe odmowy ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego do gruntu nieruchomosci warszawskiej w przypadku braku
mozliwosci podziatu budynku posadowionego na nieruchomosci. W swietle powyzszych

14 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 29 pazdziernika 1999 r., sygn. | CKN 108/99, opubl. LEX nr 142595,

15 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05.

16 Zob. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 lipca 2010 r., sygn. | SA/Wa 731/10,
opubl. LEX nr 673626.



wywodoéw bezzasadng wydaje sie wiec zastosowana przez ustawodawce koniunkcja w
dodawanym do ugn art. 214a pkt 5, gdyz juz sama niezgodno$¢é z prawem (tj. niemozno$¢
dokonania podziatu zgodnie z art. 93 pkt 3b ugn) stanowi obecnie wystarczajgcg podstawe do
wydania odmownej decyzji dekretowej. Postuzenie sie owg koniunkcjg moze wynikaé z checi
uczynienia z wymagan fadu przestrzennego dodatkowych okoliczno$ci uzasadniajgcych
negatywne zatatwianie wnioskéw dekretowych, mimo tego, ze zgodnie z art. 56 i 64 ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymagania tadu przestrzennego nie mogag
stanowi¢ samodzielnej podstawy odmowy realizacji inwestycji, jezeli jest zgodna z przepisami
odrebnymi. Niemniej jednak uzycie w omawianym przepisie takiej koniunkcji pozostanie
bezzasadne, poniewaz stosowanie przestanki odmowy z dodawanego do ugn art.214a pkt 5 i
tak sprowadzatoby sie wylacznie do kwestii niemoznosci dokonania podziatu budynku wedle
art. 93 pkt 3b ugn, ktéra to okoliczno$¢ w aktualnym stanie prawnym stanowi podstawe juz
wydawanych odmownych decyzji dekretowych. W ten sposéb wprowadzenie kryterium
wymagan fadu przestrzennego pozostanie irrelewantne, albowiem decydujgce znaczenie
bedzie mie¢ niezgodnos¢ podziatu z prawem.

Powracajac do kryteriw oceny zgodnosci zaprezentowanej regulacji z zasadg
proporcjonalnos$ci w pierwszej kolejnos¢ wskaza¢ nalezy, ze nowe przestanki odmowy
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz dawnych wiascicieli (lub ich
nastepcéw) nie odpowiadajg nakazowi przydatnosci. Przedstawiona analiza ukazuje bowiem,
ze adresaci dodawanego do ugn art. 214a (a zatem przede wszystkim organy administraciji
rozpatrujgce wnioski dekretowe) beda mogli nie stosowac¢ przepiséw wprowadzonych ustawg
nowelizujacg poprzez wyb6r innych funkcjonujgcych obecnie instytucji prawnych lub
korzystanie z podstawowych dyrektyw systemowej i celowosciowej wyktadni aktualnie
obowigzujgcych norm. W dodatku - jak to zostato wykazane — obecnie funkcjonujgce
rozwigzania zapewniajg realizacje zaktadanych przez ustawodawce celéw w o wiele szerszym
zakresie, anizeli miatoby to miejsce w przypadku wejscia ustawy nowelizujacej w zycie. W
konsekwenciji moze doj$¢ do sytuacji, w ktérej ustawa nowelizujgca ograniczy mozliwosci
realizacji zamierzonych celéw w stosunku do aktualnego stanu prawa i praktyki.

Omawiana regulacja nie koresponduje réwniez z nakazem koniecznosci, gdyz jest sprzeczna
z dyrektywa skorzystania przez ustawodawce ze $Srodkow jak najmniej ucigzliwych dla
podmiotow, ktérych prawa ulegng ograniczeniu'’. Trudno bowiem uznaé tak dalece idgce
ograniczenie mozliwosci ustanowienia na rzecz dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw
prawnych) prawa uzytkowania wieczystego za najmniej dolegliwy $rodek'®, gdy - jak wynika z
dokonanej analizy - dostepne aktualnie instrumenty prawne w identyczny sposoéb — a w
niektérych wypadkach nawet w szerszym zakresie - chronig interesy podmiotéw publicznych
w odniesieniu do gruntéw nieruchomosci dekretowych. Przypomnieé zatem nalezy, ze
utrzymanie realizacji celdw publicznych na gruntach dekretowych mozliwe jest przy
wykorzystaniu obecnie funkcjonujgcych instytucji prawnych zapewniajacych dawnym
wiascicielom (lub ich nastepcom prawnym) ekwiwalent finansowy. Za$ w pozostate przypadki
czynig z kwestii rozliczen pomiedzy podmiotami publicznymi i dawnymi wtascicielami kryterium
odmownego zatatwienia wniosku, podczas gdy aktualne regulacje pozwalajg na dokonanie
racjonalnego rozliczenia za powojenne budynki lub przeprowadzone remonty i odbudowy bez
zamykania uprawnionym drogi do realizacji ekspektatywy z art. 7 ust. 2 Dekretu
warszawskiego. Z kolei sprzedaz lub ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntu
dekretowego na rzecz os6b ftrzecich oraz brak mozliwosci podziatu nieruchomosci
zabudowanej funkcjonujg obecnie jako podstawy odmownego zatatwienia wniosku
dekretowego. Nie mozna zatem poczytywaé¢ uchwalonej regulacji za najmniej ucigzliwy Srodek
ingerujacy.

17 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 1999 r., sygn. K 13/98.
18 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 marca 2007 r., sygn. K 29/06.



Wreszcie nie sposéb uzna¢, by efekty uchwalonych ograniczen pozostawaty w proporcji do
catkowitego uniemozliwienia zrealizowania przez dawnych wiascicieli (lub ich nastepcow
prawnych) przystugujgcej im ekspektatywy prawa uzytkowania wieczystego do gruntu
nieruchomosci dekretowej, zatem by omawiana regulacja pozostawata w zgodzie z nakazem
proporcjonalnosci sensu stricto. Przede wszystkim trzeba zwroci¢ uwage na niezwykle gteboki
poziom ingerencji ustawodawcy, gdyz uchwalona regulacja wprowadza liczne dodatkowe
przestanki odmownego rozpatrzenia wniosku dekretowego, a wiec przestanki prowadzace w
konsekwencji do wygaszenia ekspektatywy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego
przystugujace;j licznej grupie dawnych wiascicieli (lub nastepcow prawnych). Poza tym stopien
realizacji celu uchwalonej regulacji - tj. utrzymanie funkcji publicznych na gruntach
dekretowych oraz ochrona majatku publicznego — jest tozsamy lub nawet nizszy w stosunku
do obowigzujacych obecnie rozwigzan nieingerujacych tak dalece w sfere uprawnier dawnych
wiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych). Dlatego tez nie mozna stwierdzi¢, by dodawany do
ugn art. 214a odpowiadat nakazowi proporcjonalno$ci sensu stricto.

Majgc powyzsze na uwadze skonstatowa¢ trzeba, iz wprowadzane dodawanym do ugn art.
214a pozadekretowe przestanki odmowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na
rzecz dawnych wiascicieli (lub ich nastgpcéw prawnych) w trybie Dekretu warszawskiego
prowadzg do ograniczenia ekspektatywy prawa uzytkowania wieczystego. Ekspektatywa ta
stanowi inne prawo majagtkowe w rozumieniu art. 64 Konstytucji. Natomiast takie ograniczanie
innych praw majatkowych nie odpowiada wymogom zasady proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

b) niezgodno$¢ z zasadg réwnosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP

W ocenie The World Jewish Restitution Organization zasadnym jest poparcie stanowiska
Prezydenta RP o niezgodnosci dodawanego do ugn art. 214a z zasadg réwnoéci z art. 32 ust.
1 Konstytucji. Naruszenie zasady réwnosci poprzez zréznicowanie sytuacji dawnych
wiascicieli nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych) nie mozna réwniez
uzna¢ za ingerencje w réwnag ochrone innych praw majatkowych w rozumieniu art. 64
Konstytucji, ktéra to ingerencja odpowiadatyby opisanym w poprzednim podpunkcie
wymaganiom zasady proporcjonalnosci.

W bogatym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego'® odnoszacym sie do zasady rownosci
przyjmuje sig, ze punktem wyjécia przy kontrolowaniu zgodnosci normy prawnej z tg zasada
jest ustalenie wspdlnosci cechy relewantnej adresatéw danej normy w poréwnywanych
sytuacjach, a zatem stwierdzenie podobienstwa owych sytuacji. Nalezy zatem pochylié sie nad
przestanka podobieristwa odnosnej grupy podmiotéw objetej dziataniem kontrolowanej normy
prawnej. W przypadku dodawanego do ugn art. 214a owa cechg relewantng jest status
dawnego wiaéciciela nieruchomosci warszawskiej (lub jego nastepcéw prawnych), ktory na
mocy art. 1 Dekretu warszawskiego zostal pozbawiony wtasnosci gruntu nieruchomosci
warszawskiej i, zgodnie z art. 7 ust. 1 Dekretu warszawskiego, skutecznie ziozyt wniosek o
ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego do tego gruntu. Obecnie podmioty
charakteryzujgce si¢ wyzej opisang cechg relewantng sa traktowane réwno przy realizacji ich
roszczen dekretowych. Natomiast uchwalona regulacja doprowadzi do sytuaciji, w ktérej nader
szerokie spektrum przestanek odmownego zatatwienia wniosku dekretowego skutkowaé
bedzie niezwyklym zréznicowaniem wéréd podmiotéw legitymujacych sie opisang cecha
relewantng. W konsekwenciji duza cze$¢ podmiotéw dotychczas réwno traktowanych, po
wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej w uchwalonym ksztalcie, znalaztaby sie w sytuacji, w
ktdrej nie bytloby mozliwosci ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego do gruntu
nieruchomo$ci dekretowej. Pozostata za$ cze$¢ - cho¢ ze wzgledu na przedmiotowy zakres
przestanek z dodawanego do ugn art. 214a bytaby to zdecydowana mniejszo$¢ podmiotéw o

9 Zob.: por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 1988 r., sygn. U 7/87; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/08.
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cesze relewantnej — nadal bedzie mogta mie¢ usprawiedliwione oczekiwania pozytywnego
rozpatrzenia wniosku dekretowego. Na marginesie warto zauwazy¢, ze tak eksponowany
przez ustawodawce uptyw czasu doprowadzit do sytuacji, w ktérej wytacznie nieruchomosci w
zaden sposéb niezagospodarowane i niezabudowane, znajdujgce sie¢ na obszarach, na
ktérych nie realizuje sie jakichkolwiek celéw publicznych, podlegatyby zwrotowi po wejsciu w
zycie ustawy nowelizujacej. Tego rodzaju nieruchomosci potozone w granicach dynamicznie
rozwijajacej sie stolicy wystepuja w znikomej ilosci. Tak wigc stopien zréznicowania
wprowadzany poprzez komentowang regulacje jest znaczacy i spowoduje wyjatkowy wzrost
odmownych decyzji dekretowych wydawanych na rzecz wigkszosci podmiotéw
charakteryzujacych sie cecha relewantng.

Nawigzujac z kolei do argumentacji zaprezentowanej w poprzednim podpunkcie trzeba uznac,
ze wprowadzane przez omawiang regulacje zréznicowanie wsréd podmiotéw o cesze
relewantnej, a zatem ingerencja w rowng ochrong innych praw majatkowych, nie koresponduje
z kryteriami proporcjonalnego ograniczania praw i wolnosci konstytucyjnych. Tozsame
stanowisko zajat Trybunat Konstytucyjny, kontrolujac zréznicowanie przedmiotowe sytuaciji
bytych wiascicieli w przypadku zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci, na ktérych tylko czesci
zrealizowano cel wywtaszczenia, w ktorej to sprawie uznat, ze ,nalezy wskazac na naruszenie
zasady réwno$ci - poprzez nieuzasadnione zréznicowanie sytuacji bylych wilaScicieli
(uzytkownikéw wieczystych i in.) w zalezno$ci od tego, czy cel wywfaszczenia zrealizowano
na cafej nieruchomo$ci, czy tez jedynie na jej cze$ci. Realizacja celu zaloZonego w
uzasadnieniu projektu wskazanej nowelizacji wymagataby réwnego potraktowania podmiotow
obu kategorii.”®. Choé przytoczone orzeczenie odnosito sie do zwrotéw wywilaszczonych
nieruchomosci, to zasadne sg analogie do ustawy nowelizujgcej, poniewaz tak jak w
przypadku krytykowanego podéwczas art. 137 ust. 2 ugn, tak dodawany do ugn art. 214a
zawiera przedmiotowe kryteria réznicujgce sytuacje dawnych wtascicieli (lub ich nastgpcéw
prawnych), podczas gdy pewna grupa podmiotéw o cesze relewantnej nadal bedzie mogta
liczy¢ na ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego wytgcznie w oparciu o art. 7 ust. 2
Dekretu warszawskiego, niezaleznie od przyczyn wskazanych w komentowanej regulacji.

Z powyzszych wzgledéw roéznicujgce traktowanie dawnych wiascicieli nieruchomosci
warszawskich (lub ich nastepcoéw prawnych) w oparciu o przestanki odmowy z dodawanego
do ugn art. 214a uznac nalezy za nieproporcjonalng ingerencje w réwng ochrong innych praw
majatkowych w rozumieniu art. 64 Konstytucji.

2) Zarzut niezgodno$ci z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP

Ograniczenia mozliwosci ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz dawnych
wiascicieli nieruchomos$ci warszawskich (lub ich nastepcédw prawnych) wynikajgce z
dodawanego do ugn art. 214a sg nieproporcjonalne i bedg skutkowaty pozbawieniem
uprawnien majgtkowych dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) bez jakiejkolwiek
rekompensaty. Tym samym uchwalona regulacja jest z sprzeczna z zasadami wywtaszczenia
z art. 21 ust. 2 Konstytuciji.

Przede wszystkim wskazaé nalezy, ze — tak jak to juz wczes$niej zostato przedstawione —
roszczenie o0 przyznanie prawa uzytkowania wieczystego z art. 7 ust. 2 Dekretu
warszawskiego stanowi silnie uksztattowang ekspektatywe prawa, ktérg uznawac¢ wypada za
inne prawo majatkowe w rozumieniu art. 64 Konstytucji. Dodawany zatem do ugn art. 214a
zawierajacy szeroki katalog przestanek odmownego rozpatrzenia wniosku dekretowego
doprowadzi do istotnego ograniczenia wspomnianej ekspektatywy przyznanej dawnym
wiascicielom (lub ich nastepcom prawnym) na mocy Dekretu warszawskiego. Warto przy tym
doda¢, ze utrata ekspektatywy prawa do gruntu nie bedzie jedynym skutkiem wprowadzenia
nowego katalogu przestanek odmownego zatatwienia wniosku, poniewaz w przypadku

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05,
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nieruchomosci zabudowanych budynkiem w rozumieniu art. 5 Dekretu warszawskiego, wraz
z wydaniem odmownej decyzji dekretowej (w mys$| ar. 8 Dekretu warszawskiego) dojdzie
réwniez do utraty przez dawnych witascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) prawa wiasnosci
takich budynkéw. W swietle art. 5 Dekretu warszawskiego wtasnos¢ ta przystuguje dawnym
wiascicielom (lub ich nastepcom prawnym) na skutek prawidtowego ztozenia wniosku
dekretowego. Innymi stowy, przestanki z dodawanego do ugn art. 214a doprowadzg do
pozbawienia znacznej grupy dawnych wtascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) uprawnien
majgtkowych. Przy czym nie chodzi tu o ekspropriacje, ktéra miata miejsce wraz z wejsciem
przepiséw Dekretu warszawskiego w zycie, lecz o — uzasadniajgce rationae temporis badanie
ustawy nowelizujacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji — wspotczesne odjecie uprawnien
przyznanych dawnym wtascicielom (lub ich nastepcom prawnym) po pozbawieniu ich prawa
witasnosci do nieruchomos$ci warszawskich. Tak wiec uchwalona regulacja przewiduje
wywiaszczenie, ktére na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji rozumie¢ nalezy jako ,przymusowe
odebranie wszelkiego rodzaju prywatnych uprawniern majgtkowych™!. Przywotany przepis
uzaleznia dopuszczalnosé¢ wywtaszczenia od dwéch kryteribw: proporcjonalnosci oraz
gwarancji odszkodowawczych??.

Odnoszac sie ponownie do testu proporcjonalnosci komentowanej regulacji przeprowa-
dzonego przy okazji uzasadnienia zarzutu niezgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji powtorzyé
trzeba, iz dodawany do ugn art. 214a nie odpowiada wymogom zasady proporcjonalnosci. Tak
dalece idgca ingerencja w uprawnienia majgtkowe dawnych witascicieli (lub ich nastepcow
prawnych) nie jest konieczna wobec przyswiecajgcych ustawodawcy celéw, ktdére w tym
samym, lub nawet szerszym, zakresie sg mozliwe do osiggniecia przy zastosowaniu obecnie
obowigzujgcych przepiséw. Tym samym uchwalona regulacja nie spetnia kryterium
proporcjonalnosci z art. 21 ust. 2 Konstytuc;ji.

Ustawa nowelizujgca nie przewiduje réwniez zadnej rekompensaty za skutki wprowadzenia
dodawanego do ugn art. 214a w postaci pozbawienia dawnych wtascicieli (lub ich nastepcéow
prawnych) ekspektatywy prawa uzytkowania wieczystego gruntu nieruchomosci dekretowej
oraz pozbawienia w niektoérych przypadkach prawa wtasnoéci budynkéw dekretowych. Taka
regulacje jest ewidentnie sprzeczna z wymogiem stusznego odszkodowania z art. 21 ust. 2
Konstytucji. Poza tym na szczeg6lng uwage zastuguje enigmatyczne odwotanie sie w
uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej do aktualnie obowigzujgcego art. 215 ugn jako
wskazanie na regulacje zapewniajgca stuszne odszkodowanie za ograniczenie wynikajgce z
dodawanego do ugn art. 214a. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze art. 215 ugn nie realizuje
zasady stusznego odszkodowania z art. 21 ust.2 Konstytucji za ingerencje w sfere praw
majatkowych dawnych wtascicieli (lub ich nastepcdéw prawnych) wprowadzang dodawanym do
ugn art. 214a, gdyz stuszne odszkodowanie powinno stanowi¢ ekwiwalent dobra
wywilaszczonego ustalony na zasadzie petnego odszkodowania. Tymczasem przyznanie
odszkodowania z art. 215 ugn jest ograniczone tak dalece siegajgcymi warunkami, ze nie
sposéb bytoby uznaé to swiadczenie kompensacyjne za mozliwy do uzyskania ekwiwalent
réwnowazacy utrate ekspektatywy prawa uzytkowania wieczystego do gruntu dekretowego na
podstawie dodawanego do ugn art. 214a. Przypomnieé wypada, ze konstrukcja art. 215 ugn -
funkcjonujgca juz na gruncie ustawy wywtaszczeniowej, nastepnie transponowana do ugg i
wreszcie przejeta przez ugn — obwarowana jest tak szczegdlnymi ograniczeniami, ze
zdecydowana wickszo$¢ podmiotéw (podobnie zresztg jak to ma miejsce obecnie), ktorej
odméwiono by przyznania prawa uzytkowania wieczystego w oparciu o jedng z podstaw z
dodawanego do ugn art. 214a, nie bytaby w stanie uzyskaé odszkodowania z art. 215 ugn.
Odszkodowanie z art. 215 ugn jest znaczgco ograniczone przedmiotowo, jak tez zawiera
istotng cezure czasowa, stad nie bedzie stanowi¢ gwarancji uzyskania odszkodowania za

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11,
22 Zob. Ibidem.
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kazdy przypadek odmownego zatatwienia wniosku dekretowego w oparciu o dodawany do ugn
art. 214a.

Co wigcej, odszkodowanie z art. 215 ugn stanowi odzwierciedlenie woli polskiego prawodawcy
zaprezentowanej po raz pierwszy w ustawie wywilaszczeniowej co do rekompensowania
skutkéw wprowadzenia i stosowania przepiséw Dekretu warszawskiego, lecz ograniczajgcej
si¢ wytgcznie do tych skutkow, ktére dotyczyly okreslonych kategorii wtasnosci prywatnej i
dawnych wiascicieli. Przyjecie, ze odszkodowanie z art. 215 ugn (ktéra to regulacja obrazuje
kryteria kategoryzacji wlasnosci prywatnej funkcjonujace jeszcze w otoczeniu aksjologicznym
ustawy wywtaszczeniowej) mogtoby stanowi¢ forme kompensacji wspotczesnie
dokonywanego przez ustawodawce pozbawienia dawnych witascicieli (lub ich nastepcow
prawnych) uprawnien majgtkowych z Dekretu warszawskiego, nie przystaje do wymogéw
stusznego odszkodowania z art. 21 ust. 2 Konstytuciji.

Na marginesie ponownie przywota¢ nalezy dostrzezong przez Trybunat Konstytucyjny w
postanowieniu z dnia 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13, zalezno$¢ pomiedzy
pierwowzorem odszkodowania z art. 215 ugn — czyli uregulowaniami z art. 53 ustawy
wywitaszczeniowej a retroaktywnym ograniczeniem praw majatkowych dawnych wiascicieli
nieruchomos$ci warszawskich (lub ich nastepcow prawnych). Trybunat w przywotanym
orzeczeniu doszedt bowiem do wniosku, ze wprowadzenie - tozsamej z podstawg odmowy z
dodawanego do ugn art. 214a pkt 1 - przestanki odmowy z art. 51 (54) ustawy
wywtaszczeniowej zostato zrownowazone regulacjami odszkodowawczymi z art. 53 ustawy
wywtaszczeniowej. Z kolei ustawodawca wprowadzajgc dodatkowag podstawe odmowy w
dodawanym do ugn art. 214a pkt 1 - w przeciwienstwie do prawodawcy z okresu PRL ~ nie
zdecydowat sie na zapewnienie jakiejkolwiek formy zréwnowazenia intereséw Ilub
rekompensaty na rzecz dawnych wtascicieli (lub ich nastepcéw prawnych).

Podsumowujgc, zawarcie w dodawanym do ugn art. 214a nowych przestanek odmownego
zatatwienia wnioskow dekretowych doprowadzi do pozbawienia duzej grupy dawnych
wtascicieli (lub ich nastgpcéw prawnych) praw majatkowych w postaci ekspektatywy prawa
uzytkowania wieczystego gruntu dekretowego oraz w niektérych przypadkach prawa
wiasnosci budynkéw dekretowych. Takie wspoétczesnie dokonywane wywtaszczenie z jedne;
strony nie odpowiada kryteriom zasady proporcjonalno$ci ingerencji w prawa majatkowe, z
drugiej strony ustawa nowelizujgca nie przewidziata Zzadnej rekompensaty za takie
pozbawienie praw majgtkowych. Za$ za stuszne odszkodowanie za owe wywiaszczenie nie
mozna uzna¢ $wiadczenia kompensacyjnego z aktualnie obowigzujacego art. 215 ugn. W
konsekwencji pozbawienie praw majgtkowych dawnych wiascicieli nieruchomos$ci
warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych) wprowadzane dodawanym do ugn art. 214a nie
odpowiada wymaganiom stawianym wspodlczesnemu wywlaszczeniu przez art. 21 ust. 2
Konstytuc;ji.

3) Zarzut niezgodnosci z art. 2 Konstvtucii RP

The World Jewish Restitution Organization podziela stanowisko Prezydenta o niezgodnosci
dodawanego do ugn art. 214a z zasadami demokratycznego panstwa prawnego z art. 2
Konstytucji, w tym w szczeg6lnosci z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przezen
prawa oraz zasadg ochrony praw nabytych.

Na zaprezentowany zakres naruszenia zasady demokratycznego panstwa prawnego w
gtéwnej mierze wptywa charakter ograniczanych przez ustawodawce uprawnienn dawnych
wtascicieli (lub ich nastepcéw prawnych). Otéz ponownie zaznaczy¢ wypada, Ze roszczenie o
przyznanie prawa uzytkowanie wieczystego do gruntu nieruchomosci warszawskiej z art. 7
ust. 2 Dekretu warszawskiego — ze wzgledu na natozenie przez ustawodawce w przywotanym
przepisie jednoznacznego i skonkretyzowanego obowigzku na gmine - jest maksymalnie
uksztattowana ekspektatywa prawa do gruntu. Majac z kolei na uwadze fakt, iz maksymalnie
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uksztattowane ekspektatywy per se podlegajg zasadzie ochrony praw nabytych?, przyjaé
nalezy, ze roszczenie z art. 7 ust. 2 Dekretu réwniez objete jest wspomniang zasadg. Nadto
dodanie do ugn art. 214a doprowadzi do wygaszenia ekspektatyw dawnych wiascicieli (lub ich
nastepcéw prawnych), wobec ktorych z réznych powodéw (w tym roéwniez z uwagi na
opieszato$¢ organdw administracji) roszczenie z art. 7 ust. 2 Dekretu nie zostato jeszcze
zrealizowane. Taka za$ ingerencja ustawodawcy nie moze budzi¢ zaufania do panstwa i
stanowionego przezen prawa. Co wiecej, wprowadzenie szerokiego katalogu przestanek
odmownego zatatwienia wniosku dekretowego w dodawanym do ugn art. 214a, skutkujgcych
pozbawieniem praw majgtkowych dawnych witascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) bez
jakiejkolwiek rekompensaty, potwierdza zarzuty niezgodnosci komentowanej regulacji z
zasadami demokratycznego panstwa prawnego z art. 2 Konstytuciji.

Warto poczyni¢ jeszcze kilka uwag na temat eksponowanego przez autoréw ustawy
nowelizujgcej argumentu uptywu czasu, w wyniku ktérego doszio do powstania nowych relaciji
faktycznych i prawnych, ktérych ignorowanie i nadawanie priorytetowego znaczenia
roszczeniu z art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego mogtoby doprowadzi¢ do naruszania praw i
wolnosci osdb trzecich. Przede wszystkim — jak to juz zostato ukazane — aktualnie prawa i
wolnosci oséb trzecich sa chronione w wystarczajagcym stopniu. Poza tym przytoczona
argumentacja stanowitaby racjonalne uzasadnienie dla takich zmian w sferze uprawnien
dekretowych dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych), ktére bytyby proporcjonalne i
nie prowadzityby do naruszenia innych praw i wolnosci gwarantowanych przez Konstytucije.
Natomiast tak dalece idace ograniczenie praw majatkowych dawnych wtascicieli (lub ich
nastepcow prawnych), wprowadzane przez ustawodawce bez jakiejkolwiek rekompensaty
uznaé nalezy za arbitralng ingerencje w sfere uprawnien majgtkowych?, ktoéra nie moze
korespondowacé z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa i ochrony praw
nabytych.

Zarzut niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 3 ustawy nowelizujacej w czesci dotyczacej
dodawanego do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami art.
214b w zwiazku z art. 3 ust. 1 ustawy nowelizujacej

Giownym skutkiem dodawanego do ugn art. 214b bedzie wygaszenie postgpowan
zainicjowanych prawidiowo ztozonymi wnioskami dekretowymi przez dawnych wiascicieli
nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcow prawnych), a wraz z nim wygaszenie
niezrealizowanych ekspektatyw prawa uzytkowania wieczystego.. Wydawanie decyzji o
umorzeniu postepowania dekretowego w przypadku uptywu terminu 6 miesiecy (od publikacji
ogtoszenia) na zgloszenie swych praw do nieruchomosci warszawskiej albo terminu kolejnych
3 miesiecy w przypadku ich nieudowodnienia jest drastycznym rozwigzaniem wobec
wszystkich dawnych wiascicieli nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych).

Jak wskazuje sie w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej, uptyw czasu i brak
zainteresowania uprawnionych podmiotéw rozpatrzeniem wnioskéw dekretowych maja
uzasadniaé wprowadzane ustawag nowelizujgcg przestanki umorzenia sprawy dekretowe;.
Jednakowoz autorzy projektu ustawy nowelizujgcej, prezentujgc takie uzasadnienia
uchwalonych regulacji, nie dostrzegajg tego, ze nierozpatrzenie wnioskéw dekretowych nie
wynikato wcale z niefrasobliwosci dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych), ktérzy
po skutecznym ztozeniu wnioskéw nie wykazywali zadnej inicjatywy majacej na celu
ostateczne zakonczenie sprawy dekretowej. Duza liczba niezakonczonych jeszcze spraw

23 Tak: orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia
2006 r., sygn. SK 30/04.

24 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2006 r., sygn. SK 30/04.
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wigze sie przede wszystkim z niezgodng z regutami déwczesnego postepowania
administracyjnego praktyka organdw, ich wieloletnig bezczynnoscia, a takze z okoliczno$ciami
spoteczno-politycznymi oraz ideologig powojennej Polski, w ktérej dawni wiasciciele (lub ich
nastepcy prawni) musieli ukrywac sie lub ukrywaé wtasnosé prywatng (w tym roszczenia do
znacjonalizowanego mienia) lub tez z ktérej musieli emigrowac.

Powyzej przedstawiony kontekst nakazuje oceniaé uchwalong regulacje z punktu widzenia
sytuacji znaczacej grupy dawnych wiascicieli, ktérzy — prawidtowo ztozywszy wniosek
dekretowy - po wojnie opuscili Polske (z wiasnej woli lub ze wzgledu na rézne okolicznosci),
porzucajac wszelkg nadzieje na realizacje ekspektatywy prawa uzytkowania wieczystego. W
takiej sytuacji znajdujg sie w szczegélnosci dawni witasciciele (lub ich nastepcy prawni)
narodowosci zydowskiej, ktorzy nierzadko byli zmuszeni do ukrywania skfadnikéw majatku (w
tym roszczeni rewindykacyjnych) oraz do opuszczenia Polski, nie oczekujgc na rozpatrzenie
whiosku dekretowego. W takich przypadkach nastepcy prawni dawnych wtascicieli zazwyczaj
nie sg nawet $wiadomi przystugujgcej im ekspektatywy prawa uzytkowania wieczystego
wynikajgcej z prawidtowego ztozenia wniosku dekretowego. W $wietle takich sytuacji 6-
miesieczny termin na zgtoszenie swych praw do nieruchomos$ci w sprawie dekretowej od
momentu ogtoszenia, ktére nie bedzie faktycznie dostepne lub zrozumiate dla podmiotéw
zagranicznych, musi budzi¢ zasadnicze watpliwosci co do szans skutecznej ochrony praw
dawnych wiascicieli nieruchomosci warszawskich (lub ich nastepcéw prawnych).

Podobnie odnie$¢ nalezy sie do terminu kolejnych trzech miesiecy na udowodnienie swych
praw do nieruchomosci, ktéry to nakaz obecnie w wiekszosci przypadkéw traktowacé trzeba
jako obowigzek wykazania nastepstwa prawnego po dawnych witascicielach nieruchomosci
warszawskich (lub ich nastepcach prawnych), ktorzy skutecznie ztozyli wniosek dekretowy.
Termin ten dla wielu nastepcéw prawnych dawnych wtaécicieli moze okazac sie niewykonalny
w zwigzku z tym, ze udowodnienie nastepstwa prawnego w wielu sprawach dekretowych
wymaga nierzadko wieloletnich poszukiwan dokumentéw, niekiedy ich tumaczenia na jezyk
polski oraz przeprowadzenia wielu skomplikowanych postepowan spadkowych. Trzy miesigce
to okres, w ktérym przeprowadzenie zwyktego postepowania spadkowego bytoby niemozliwe
nawet dla mieszkajgcych w Polsce nastepcéw prawnych dawnych wiascicieli, ktérzy nie
wyjechali z kraju po wojnie. Zdecydowanie wigksze problemy 2z dotrzymaniem
trzymiesiecznego terminu mieliby nastepcy prawni dawnych wiascicieli, ktérzy musieliby
dokonac¢ stosownych legalizacji oraz ttumaczen zagranicznych dokumentéw. Szczegélne za$
problemy wystgpityby w przypadku nastepcéw prawnych dawnych wtascicieli zydowskiego
pochodzenia, poniewaz przeprowadzenie postepowan spadkowych oraz odnalezienie
koniecznych dokumentéw wymaga zmudnych poszukiwan, a niekiedy okazuje sie wrecz
niewykonalne z uwagi na obiektywne trudnoséci dotyczace zaginigcia lub zniszczenia istotnej
dokumentacji w czasie wojny (w szczegélnosci w Warszawie). W takich okoliczno$ciach
udzielanie trzymiesiecznego terminu na udowodnienie praw do gruntu nieruchomo$ci
dekretowej nie daje realnej mozliwosci ochrony tych praw.

Wreszcie podnie$¢ nalezy, ze dodawany do ugn art. 214b nie odnosi sie w Zaden sposéb do
bardzo czestych po stronie dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) przypadkow
wielopodmiotowosci, kiedy to brak jest danych dotyczacych jednego z dawnych
wspdiwtascicieli (lub jego nastepcoéw prawnych), inni za$§ aktywnie uczestniczg w
postepowaniu i oczekujg na jego zakonczenie. Ustawa nowelizujgca nie wskazuje w takich
przypadkach, czy decyzja o umorzeniu bedzie odnosita sie tylko do udziatu jednego z tych
dawnych wspoétwiascicieli, ktérego danych nie sposéb ustali¢, czy tez bedzie formalnie
koniczyta postepowanie dekretowe réwniez wobec tych spo$réd jego uczestnikéw, ktorzy
aktywnie w nim uczestniczyli, prowadzac do wygaszenia ich praw majatkowych.

Powyzsze rozwazania wskazujg zatem, Ze przestanki i procedura umarzania wszczetych
postepowan dekretowych nasuwajg pytania co do faktycznych zatozen ustawy nowelizujgce;.
Wydaje sie bowiem, ze zamieszczone w omawianej regulacji terminy, stuzace zapewnieniu
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dawnym wiascicielom (lub ich nastepcom prawnym) mozliwosci zgtoszenia swych praw do
nieruchomosci dekretowej, bedg mogty by¢ wykorzystane — jesli w ogéle — przez znikomg
czes¢ uprawnionych. Ustawa nowelizujgca jawi sie zatem jako regulacja majgca na celu
utatwienie wygaszenia postepowan dekretowych, w ktérych organy administracji majg obecnie
trudnoséci z ustaleniem stron oraz ich adreséw, lecz nie ze wzgledu na ich brak
zainteresowania zakonczeniem sprawy, a z uwagi na wieloletnig bezczynno$¢ i jednoznacznie
sprzeczng z regutami procedury administracyjnej praktyke dawnych organéw panstwa. Z tych
powoddw konieczne jest pochylenie sie nad zgodnoscig dodawanego do ugn art. 214b z
prawem do ochrony innych praw majatkowych w zwigzku z zasadg proporcjonalno$ci oraz
zgodnosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

1) Zarzut niezgodnosci z art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstvtuciji RP

Woprowadzenie przez dodawany do ugn art. 214b przestanek umorzenia zawistych spraw
dekretowych z powodu niemoznosci ustalenia przez organy administracji stron postepowania
lub ich adreséw doprowadzi do ostatecznego wygaszenia ekspektatyw ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego do gruntu dekretowego oraz w niektérych przypadkach prawa
wiasnosci budynkéw dekretowych przystugujacych dawnym wtascicielom (lub ich nastgepcom
prawnym) w zwigzku ze skutecznym ztozeniem wniosku dekretowego. W poprzednim punkcie
niniejszej opinii wykazane zostalo, ze roszczenie z art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego stanowi
maksymalnie uksztattowang ekspektatywe prawa, ktérg nalezy traktowaé jako inne prawo
majatkowe w rozumieniu art. 64 Konstytucji. Nie ulega watpliwosci, ze doprowadzenie do
wygaszenia takiej ekspektatywy na skutek wprowadzenia — nieznanych dotychczas - podstaw
umorzenia prawidlowo zainicjowanych postepowan dekretowych stanowi ingerencje
ustawodawcy w sfere uprawnien majgtkowych dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw
prawnych). Dopuszczalnos¢ takiego ograniczenia praw majgtkowych zalezy od spetnienia
wymagan zasady proporcjonalnoéci z art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

Do przeprowadzenia testu proporcjonalnosci uchwalonej regulacji konieczne jest
zidentyfikowanie celu, jakiemu ma stuzy¢ ustawa nowelizujgca w przedmiotowym zakresie. W
uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej gtébwnym elementem uzasadniajgcym przyjecie
uchwalonych rozwigzan byla utrata przez dawnych wiascicieli (lub ich nastepcow prawnych)
zainteresowania ostatecznym zakonczeniem sprawy, ktéra miata przejawiac si¢ przez brak
inicjowania przez wnioskodawcéw dziatarn mobilizujgcych organy panstwa do podjecia
dalszych dziatan w sprawie. Takie stanowisko jest sprzeczne z podstawowymi zatozeniami
obecnych, czy tez obowigzujgcych w momencie sktadania wnioskéw dekretowych, regulaciji
procedury administracyjnej w Polsce, wedle ktérych obowigzkiem dawnego wiasciciela (lub
jego nastepcow prawnych) byto zainicjowanie postepowania dekretowego poprzez skuteczne
ztozenie wniosku w trybie art. 7 ust. 2 Dekretu. Na takich wnioskodawcach nie spoczywat
obowigzek sktadania dalszych pism lub podan o kontynuowanie postepowania, do ktérego
prowadzenia, i w konsekwencji ostatecznego zakonczenia, zobligowane byly organy paristwa.
Co wiecej, brak kolejnych dziatann wnioskodawcéw w sprawie byt niekiedy spowodowany
obawg przed ujawnianiem roszczen do znacjonalizowanego majatku lub tez koniecznoscig
opuszczenia kraju (jak to miato miejsce w przypadku dawnych wiascicieli o zydowskich
korzeniach). Tak wiec to nie brak inicjatywy dawnych witascicieli (lub ich nastepcéw prawnych)
co do dalszego prowadzenia juz raz wszczetego postepowania dekretowego, lecz wieloletnia
bezczynnos¢ i sprzeczna z regutami procedury administracyjnej praktyka organéw panstwa
jest powodem znaczgcego uplywu czasu od momentu ztozenia wnioskéw w trybie art. 7 ust. 1
Dekretu warszawskiego. Natomiast aktualne trudnosci zwigzane 2z ustaleniem stron
postepowania lub ich adreséw nie moga stanowi¢ argumentu przemawiajgcego za uchwalong
regulacjg, gdyz dezaktualizacja danych osobowych wnioskodawcéw lub ich adreséw jest
naturalng konsekwencjg wieloletniej bezczynnosci oraz lekcewazacego stosunku organéw
panstwa do wszczetych postepowan dekretowych. W warunkach kilkudziesiecioletniej
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bezczynnosci organéw zobowigzanych do prowadzenia postepowania dekretowego nie
mozna dziwi¢ sie dawnym witascicielom (lub ich nastepcom prawnym), ze nie aktualizowali na
biezgco wszelkich zmian co do danych potrzebnych organom do zakonczenia postepowania
dekretowego. Trudno zatem aktualnie obcigzaé dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw
prawnych) wing za negatywne skutki dtugoletniej bezczynnosci organéw panstwa poprzez
wprowadzenie ustawg nowelizujgca sankcji za wszczete i nieukoriczone od lat postepowania
w postaci ich umarzania.

Umorzenie postepowan pozwoli zas na swobodne dysponowanie przez podmioty publiczne
nieruchomosciami dekretowymi, gdyz obrét nimi byt ograniczany zgtoszeniem roszczen
dekretowych, ktére zgodnie z orzecznictwem i praktykg majg pierwszenstwo w realizacji przed
wszelkimi innymi roszczeniami. Tym samym celem ustawodawcy jest utatwienie podmiotom
publicznym obrotu nieruchomos$ciami dekretowymi, a zatem uzyskiwanie dochodu z transakcji
pomimo niedoprowadzenia do uprzedniego negatywnego (merytorycznego) rozpatrzenia
wniosku, a jedynie w zwigzku z umorzeniem postepowania dekretowego z powoddw
formalnych. Zatem che¢ swobody w dysponowania nieruchomosciami dekretowymi i w
konsekwencji che¢ otrzymania zysku z ich zbywania nie miesci sie w zadnej z wartosci
konstytucyjnych uzasadniajgcych ograniczanie praw i wolnosci, enumeratywnie wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Warto jeszcze zwr6cié uwage na to, Zze obecnie obowigzujacy Kodeks postepowania
administracyjnego naktada na organy administracji obowigzek ex officio ustalenia stron
postepowania administracyjnego oraz ich adreséw stosownie do zasady aktywnego udziatu
stron w postepowaniu z art. 61 § 4 k.pa.?®, a takze wyjasnienia wszelkich okolicznosci
faktycznych sprawy zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej z art. 7 i art. 77 k.p.a. Co wiecej,
przepisy k.p.a. nie zezwalajg na zakoniczenie postepowania w jakiejkolwiek formie w
przypadku trudnosci w ustaleniu ww. kwestii. Dlatego tez czynienie z trudnosci zwigzanych z
ustaleniem stron postepowania dekretowego oraz ich adreséw budzi watpliwosci co do
spéjnosci systemowej komentowanej regulaciji. W tym miejscu przypomnie¢ nalezy, ze decyzje
0 umorzeniu postepowania, w mysl art. 105 § 1 k.p.a., wydaje sie w przypadku, gdy
postepowanie okaze sie bezprzedmiotowe. Bezprzedmiotowo§é zachodzi, jesli zabraknie
ktérego$ z konstytutywnych elementéw sprawy administracyjnej, okreslonych w art. 1 k.p.a.
Nie mozna uznaé, ze dodawany do ugn art. 214b dotyczy sytuacji, w ktérej zachodzitaby
bezprzedmiotowos¢ sprawy administracyjnej w mysl art. 1 k.p.a., poniewaz, pomimo braku
danych wnioskodawcy i jego nastepcow prawnych, wciaz wystepuje toczace sie przed
wlasciwym organem administracji publicznej postepowanie zainicjowane wnioskiem
dekretowym w indywidualnej sprawie wnioskodawcy. Wprawdzie dopuszcza sie umarzanie
postepowania z uwagi na jego bezprzedmiotowos$¢ ze wzgledu na $mieré wnioskodawcy, ale
tylko w sprawach dotyczgcych praw $cisle zwigzanych z osobg zmariej strony. Nie jest to
przypadek postepowan dekretowych, albowiem roszczenie o oddanie gruntu w uzytkowanie
wieczyste nie ma charakteru uprawnienia osobistego. Postepowanie dekretowe moze z
powodzeniem toczyé sie przy udziale nastepcéw prawnych wnioskodawcéw. Dlatego
niezrozumiate jest postuzenie sie przez ustawodawce instytucja umorzenia postepowania
wobec okre$lonych zasad jej uzycia w procedurze administracyjnej i wynikajacych z niej
nakazéw dla organéw administracji co do ustalenia stron, ich adreséw i wyjasnienia
faktycznych okolicznosci sprawy.

Na krytyke z punktu widzenia systemowej spojnosci komentowanej regulacji zastuguje takze
ustep 5 dodawanego do ugn art. 214b, ktéry stanowi, ze decyzja o umorzeniu postepowania
dekretowego jest podstawg wpisu prawa whtasnosci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu

25 Tak: wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 kwietnia 2010 r., sygn. | OSK 1280/09, opubl. LEX nr
595027; wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 29 kwietnia 2010 r., sygn. | OSK 913/09, opubl. LEX nr
595606; wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 9 wrzes$nia 2014 r., sygn. | OSK 2001/14, opubl. LEX
nr 1664408.
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terytorialnego w ksiegach wieczystych lub podstawg do zamkniecia takich ksigg. | w tym
przypadku uchwalony przepis nie przystaje do obowigzujgcego porzadku prawnego, poniewaz
jest sprzeczny z art. 31 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz.
U. 2013 r. poz. 707 ze zm.), ktéry stanowi, ze wpisy w ksiegach wieczystych sg dokonywane
na podstawie dokumentu. Dokumentem w rozumieniu ww. przepisu moze byé oczywiscie
decyzja administracyjna, ale nie kazdy jej rodzaj. Podstawg wpisu w ksiedze wieczystej moze
byé bowiem akt administracyjny stwierdzajacy wystgpienie zdarzenia z zakresu prawa
materialnego, wywotujgcy skutki w sferze cywilnoprawnej. Chodzi o decyzje, z ktdrych
bezposrednio wynikaja prawa podmiotu, na rzecz ktérego ma by¢ dokonany wpis (decyzja o
wywtaszczeniu, stwierdzajgca nabycie nieruchomosci z mocy prawa itp.). Nie mozna
dokonywa¢ wpiséw w ksiegach wieczystych na podstawie decyzji wywotujacych skutki jedynie
proceduralne. Za takg nalezy za$ uznaé decyzje o umorzeniu postepowania, ktéra per se nie
wywotuje zadnych skutkéw w sferze cywilnoprawnej. Jak bowiem wynika z orzecznictwa
sadow administracyjnych, decyzja o umorzeniu postgpowania administracyjnego nie jest
decyzjg merytorycznie rozstrzygajacg sprawe administracyjng, a wydanie takiej decyzji
zamyka droge do konkretyzacji praw i obowigzkéw stron?.

Wreszcie odnie$¢ sie nalezy do przywotanych na poparcie omawianej regulacji w
uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej, jak réwniez w stanowisku Prokuratora
Generalnego, instytucji prawnych ingerujacych w konstytucyjne prawa jednostki
,hiepodejmujacej’ dziatarh zmierzajacych do ochrony swoich praw. Jednakowoz podanych
przyktadéw, a zatem: sytuacji wezwania przez ogtoszenie nieznanych spadkobiercéw osoby
zmartej (art. 672-676 k.p.c.), umorzenia zawieszonego postepowania cywilnego (art. 182
k.p.c.); nie spos6b przyrébwnywaé do zawartej w dodawanym do ugn art. 214b instytuciji
umorzenia postepowania administracyjnego, albowiem w tych przypadkach uprawnione
podmioty — inaczej niz w przypadku dawnych wtascicieli (lub ich nastepcdw prawnych) - nigdy
nie byly znane sadowi i nigdy nie objawily woli dochodzenia przystugujgcych im praw.
Natomiast w przypadku wszczetych postepowan dekretowych uprawnione podmioty
skutecznie zademonstrowaty wobec organéw panstwowych cheé zrealizowania roszczenia z
art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego i tym samym przekazaly wiadzom potrzebne do
ostatecznego zakohczenia sprawy dane i informacje, a tylko z uwagi na wieloletnig
bezczynnos¢ organéw wnioski dekretowe nie zostaty rozpatrzone. W dodatku przywotane
powyzej przyktady funkcjonujg na gruncie prawa prywatnego, w ktérym swoboda dziatania i
ksztaltowania wtasnej sytuacji prawnej przez podmioty jest zupetnie inaczej skonstruowana,
anizeli w prawie publicznym, gdzie jak to juz zostato ukazane, organy administracji majg
obowigzek z urzedu ustalaé krag podmiotéw zainteresowanych i dba¢ o poprawnos$¢ ich
danych. Dlatego tez przywotane w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej oraz w
stanowisku Prokuratora Generalnego przyktady uznaé wypada za chybione i nieprzystajgce
do uchwalonej regulacji.

Powracajgc do oceny zgodno$ci uchwalonej regulacji z kryteriami konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci, podkres$li¢ trzeba, iz celu dodawanego do ugn art. 214b w postaci
uzyskania swobody przez podmioty publiczne w rozporzadzaniu nieruchomosciami
dekretowymi nie sposob przypisa¢ do jakiejkolwiek wartosci konstytucyjnej wymienionej w art.
31 ust. 3 Konstytucji. Nadto omawiana ingerencja ustawodawcy w sfere praw majatkowych
dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych), tyle ze w tym przypadku poprzez
wprowadzanie nadzwyczajnych $rodkéw procedurainych, réwniez nie odpowiada kryterium
koniecznosci. Ustawa nowelizujgca w omawianym zakresie doprowadzi bowiem do
wygaszenia ekspektatyw prawa uzytkowania wieczystego do gruntu przystugujacych dawnym
wiascicielom (lub ich nastepcom prawnym) bez merytorycznego rozpatrzenia sprawy, a
wytgcznie w drodze formalnej decyzji wydanej w oparciu o przepisy majace na celu utatwi¢

2 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodka Zamiejscowego w Szczecinie z 5 wrze$nia 2002 r.,
SA/Sz 3020/2000, opubl. Lexis nr 360165.
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drastyczne zakonczenie problematycznych postepowan dekretowych, w ktérych trudnosci
wystgpity na skutek wieloletniej bezczynnosci i naruszen regut proceduralnych ze strony
organdéw panstwa. Tak gtebokiej ingerencji ustawodawcy — poprzez wprowadzenie nowych
instrumentow proceduralnych - w prawa majgtkowe dawnych wtascicieli (lub ich nastepcow
prawnych) nie sposéb uznaé¢ za adekwatne do zamierzonego celu w postaci uzyskania
swobody przez podmioty publiczne w rozporzadzaniu nieruchomosciami dekretowymi. Z tych
wzgledow skonstatowaé wypada, ze dodawany do ugn art. 214b ustalajgcy nadzwyczajne
przestanki umorzenia postepowan dekretowych prowadzi do ograniczenia przez ustawodawce
sfery uprawnien majgtkowych dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) wbrew
zasadzie proporcjonalnosci, eo ipso jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust.
3 Konstytuciji.

Jesliby za$ przyjmowaé, ze dodawany do ugn art. 214b wprowadza podstawe umorzenia
catego postepowania dekretowego, w ktérym po stronie dawnych wspétwiascicieli (lub ich
nastepcéw prawnych) wystepuje wiele podmiotow, sposrod ktérych tylko wobec jednego lub
kilku nie da sie wskaza¢ koniecznych danych, reszta za§ aktywnie uczestniczy w
postepowaniu, to omawiana regulacji rowniez nie spetnia wymogu adekwatno$ci w stosunku
do zmierzonych celéw. Wéwczas bowiem pozostali aktywni uczestnicy postepowania
dekretowego, zupetnie niezaleznie od podejmowanych dziatan, utraciliby swe uprawnienia
dekretowe na skutek braku wiadomosci ze strony tylko jednego z dawnych wspétwiascicieli
(lub jego nastepcéw prawnych). W takim ujeciu ustawa nowelizujgca ingeruje w prawa
majgtkowe pozostatych aktywnych uczestnikow postepowania dekretowego réowniez wbrew
zasadzie proporcjonalnosci.

Na koniec warto jeszcze zauwazyé, ze autorzy projekiu ustawy nowelizujgcej dostrzegli
problem braku proporcjonalnosci dodawanego do ugn art. 214b, gdyz w jego uzasadnieniu
doszli do wniosku, iz organy administracji dysponuja obecnie bardzo ograniczonymi
instrumentami pozwalajgcymi im na ustalenie stron postepowania oraz ich adreséw, co w
szczegoblnosci jest ucigzliwe w przypadku podmiotéw zagranicznych. Jednak pomimo takiej
uwagi ustawodawca nie zdecydowat sie na podjecie prac legislacyjnych nad mozliwoscig
poszerzenia Ssrodkéw utatwiajgcych organom administracji ustalenie koniecznych danych
stron postepowania, lecz wprowadza zakonczenie wszczetych postepowan dekretowych
skutkujgce wygaszaniem przystugujgcych dawnym wiascicielom (lub ich nastepcom
prawnym) ekspektatyw przyznania prawa do nieruchomosci dekretowe;.

2) Zarzut niezgodnosci z art. 2 Konstytucji RP

The World Jewish Restitution Ogranization stoi na stanowisku, Zze dodawany do ugn art. 214b
jest sprzeczny z zasadami panstwa prawnego z art. 2 Konstytuciji, tj.: z zasadg zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg ochrony praw nabytych. Jak
wspomniano wyzej, roszczenie o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego z at. 7 ust. 2
Dekretu warszawskiego jest w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego oraz sgdéw maksymalnie
uksztattowang ekspektatywg prawa majatkowego i z tego powodu podlega ochronie
roztaczanej przez ww. zasady demokratycznego panstwa prawnego. Z uwagi zatem na fakt,
ze wejscie w zycie omawianej regulacji — na skutek szczegélnych uwarunkowan umarzania
wszczetych postepowan dekretowych — doprowadzi do znaczgcego ograniczenia mozliwosci
realizacji roszczenia z art. 7 ust. 2 Dekretu warszawskiego, nastapi wygaszenie znacznej
liczby ekspektatyw przyznania prawa uzytkowania wieczystego oraz w niektérych
przypadkach prawa wtasnosci budynkéw dekretowych, przystugujacych dawnym wtascicielom
(lub ich nastepcom prawnym). Konsekwencjg ustawy nowelizujgcej bedzie wiec formalne
zakonczenie postepowania, niepoprzedzone procedowaniem wniosku dekretowego meriti.
Taka drastyczna zmiana sytuacji prawnej dawnych witascicieli (lub ich nastepcéw prawnych),
powodujgca ograniczenie sfery ich uprawnien majatkowych, nie odpowiada wymogom
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zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, jak réwniez zasadzie ochrony praw
nabytych.

Przywotane zasady nie oznaczajg bynajmniej zakazu dokonywania przez prawodawce zmian
w systemie prawnym. Niemniej jednak nakazujg one tworzenie takich konstrukcji prawnych,
ktére w praktyce bedg umozliwiaty podmiotom uprawnionym realizacje ich prawa. W tym
miejscu na szczeg6lng uwage zastuguje uzasadnienie projektu ustawy nowelizujgcej, a takze
odpowiadajgce mu stanowisko Prokuratora Generalnego, gdzie podnosi sie, iz umorzenie
wszczetych postepowan dekretowych bedzie mozliwe wytgcznie po dokonaniu ogtoszenia i
bezskutecznym uplywie 6-miesiecznego terminu, a w niektérych wypadkach jeszcze
dodatkowego 3-miesiecznego terminu. Przy czym owo ogloszenie oraz terminy sg
prezentowane jako proceduralne gwarancje mozliwosci zgtoszenia i udowodnienia (i w
konsekwencji zrealizowania) przez dawnych wtascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) praw do
nieruchomosci dekretowych. Jednakowoz — jak to zostato przedstawione w poprzednim
podpunkcie — skuteczno$é rzeczonego ogtoszenia, a takze stosowno$é dtugosci owych
terminédw wobec dawnych wiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) mieszkajacych poza
Polska, niewtadajgcych jezykiem polskim lub (co szczegdlnosci dotyczy oséb o zydowskich
korzeniach) majgcych trudnosci z uzyskaniem wtasciwych dokumentow i przeprowadzeniem
koniecznych postepowan spadkowych, budzi istotne watpliwosci z punktu widzenia
efektywnos$ci omawianych ram proceduralnych.

Wypada przypomnie¢ tu stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie tzw. mienia
zabuzanskiego, ktéry stwierdzit, ze , Tworzenie ram prawnych okre$lonych instytucji nie moze
cafkowicie abstrahowaé od okolicznosci faktycznych oraz realibw gospodarczych, w jakich
funkcjonowac beda tworzone instytucje prawne. Ustawodawca nie moZe wiec co do zasady
doprowadzi¢ do tak istotnego zawezenia mozliwosci realizacji przyznanego jednostce prawa
podmiotowego, Ze w istocie prowadzi to do powstania swoistego nudum ijus, prawa
majgtkowego, ktore wskutek tego staje sie prawem bezprzedmiotowym | w praktyce
pozbawionym wartosci majgtkowej.”?’. Natomiast tworzone przez ustawodawce w
komentowanej regulacji proceduralne i instytucjonalne ramy umozliwiajgce unikniecie
umorzenia wszczetych postepowan dekretowych w postaci ogtoszenia i dwéch terminéw
przyjmujg w rzeczywistosci charakter iluzorycznych rozwigzan, ktére stwarzajg jedynie pozér
ochrony przystugujacej dawnym wiascicielom (lub ich nastepcom prawnym) ekspektatyw,
ktére w rezultacie dokonania ogtoszenia oraz bezskutecznego uptywu terminéw i tak w
zdecydowanej wiekszosci przypadkéw zostang wygaszone. W konsekwencji dojdzie do
istotnego zawezenia realizacji uprawnien majatkowych dawnych wiascicieli (lub ich nastepcow
prawnych), ktére przejdg w stan praw bezprzedmiotowych. W tym wiasnie wzgledzie
komentowana regulacja narusza zasady zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa
oraz ochrony praw nabytych z art. 2 Konstytuciji.

Z kolei analizujac dodawany do ugn art. 214b w warunkach bardzo czestych sytuacji
wielopodmiotowosci po stronie dawnych wspoétwiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych), to
omawiana regulacja takze nie koresponduje z zasadami zaufania panistwa i stanowionego
przez nie prawa oraz ochrony praw nabytych z punktu pozycji tych sposréd dawnych
wspotwiascicieli (lub ich nastepcdéw prawnych), ktérzy aktywnie uczestniczyli w postepowaniu
dekretowym. Z uwagi bowiem na brak danych o innych dawnych wspétwiascicielach (lub ich
nastepcach prawnych), dojdzie umorzenia, a zatem do pozbawienia praw majatkowych
réwniez tych uczestnikow postepowania dekretowego, ktérzy aktywnie w nim dziatali i
zasadnie oczekiwali na jego pozytywne zakonczenie lub chociazby merytoryczne rozpatrzenie
ztozonego wniosku dekretowego. W konsekwencji, niezaleznie od starannych dziatan
poszczegolnych wspotwiascicieli zmierzajacych do zatatwienia wniosku dekretowego i
zakonczenia sprawy, dojdzie do pozbawienia praw majgtkowych tych sposréd dawnych
wspotwiascicieli (lub ich nastepcédw prawnych), ktérzy aktywnie dziatali w postepowaniu

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02.
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dekretowym. Taka ingerencje w sfere praw majgtkowych podmiotéw ze starannoscia
dbajgcych o swoje interesy nie odpowiada zasadom drugiego stopnia wynikajgcym z zasady
demokratycznego panstwa prawnego ujetej w art. 2 Konstytucji.

Podsumowanie

Podsumowujac, dodawane do ugn art. 214a i art. 214b prowadza do pozbawienia dawnych
wiascicieli (lub ich nastepcéw prawnych) uprawnien majgtkowych przyznanych im Dekretem
warszawskim, na mocy ktérego skomunalizowano niegdy$ nalezace do nich grunty. Nadto
ustawodawca dokonuje owego ograniczenia praw majgtkowych bez wprowadzenia
jakichkolwiek gwarancji odszkodowawczych. Tym samym zasadne jest twierdzenie, iz ustawa
nowelizujgca stanowi wtérng forme wywtaszczenia sensu largo, ktére po raz pierwszy miato
miejsce wraz wejsciem zycie przepisow Dekretu warszawskiego, za$ jego wtérna postac
nastgpi wraz z wejsciem w zycie dodawanych do ugn art. 214ai 214b w uchwalonym ksztafcie.
Co wiecej, komentowane regulacje nie uwzgledniajg trudnej sytuacji faktycznej i prawne;j
dawnych witascicieli (lub ich nastepcdw prawnych) nieznajgcych jezyka polskiego i
przebywajgcych poza Polska, a w szczegdélnosci oséb o zydowskich korzeniach, ktére maja
niebywate trudnosci w uzyskaniu koniecznych dokumentéw i przeprowadzeniu potrzebnych
postepowan spadkowych. W tym wzgledzie dodawany do ugn art. 214b faktycznie wyklucza
mozliwosé merytorycznego rozpatrzenia wniosku dekretowego i w konsekwencji znaczgco
obniza szanse na zrealizowanie przystugujgcych takim osobom ekspektatyw przyznania
prawa uzytkowania wieczystego do gruntu nieruchomosci warszawskich.

Majac powyzsze na uwadze, podnosze niezgodnos¢ ustawy nowelizujgcej z Konstytucjg RP
w zakresie wskazanym na wstepie niniejszej?opinii. e :-)
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