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Whiosek Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r., nr 14, poz. 147 ze zm.)

wnosze o stwierdzenie, ze:

1) art. 63 ust. 8 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 29, poz.
154, ze zm.) jest niezgodny z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 2,
art. 78 i z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art.
11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz.U. z 1994 r., Nr 124,
poz. 607, ze zm.);

2) art. 62 ust. 2 ustawy wymienionej w punkcie 1) w zakresie, w jakim z
kregu uczestnikdw postepowania wylacza zainteresowane jednostki
samorzadu terytorialnego, jest niezgodny z art. 165 w zwiazku z art. 32
ust. 1 iart. 31 ust. 3 Konstytucji;

3) art. 33 ust. 5 ustawy z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do gmin
wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 41,
poz. 251, ze zm.) jest niezgodny z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 77
ust. 2, art. 78 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
z art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz.U. z 1994 r., Nr
124, poz. 607, ze zm.).



Jednoczesnie wnosze o polqczenie rozpoznania niniejszego wniosku 7z rozpoznaniem
sprawy z wniosku grupy postow na Sejm z dnia 22 stycznia 2009 r., sygn. akt K 3/09.

UZASADNIENIE

I.  Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy dwdch ustaw regulujacych
kwestie zwrotu osobom koscielnym oraz gminom zydowskim odebranego im wczesniej
majatku. Pierwsza z nich jest ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 29, poz. 154, ze zm.;
dalej jako u.k.kat.). Druga za$ - ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do
gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 41, poz. 251,
ze zm.; dalej jako u.gm.zyd.).

Zasadnicze zastrzezenia Rzecznika budzi sposdb uksztaltowania sytuacji prawnej
jednostek samorzadu terytorialnego (w szczegdlnosci gminy) w tzw. postgpowaniach
regulacyjnych. Zdaniem Rzecznika, niekonstytucyjnos$¢ przyjetych przez ustawodawce
rozwiazan polega przede wszystkim na braku mozliwoSci zaskarzenia orzeczenia
wydanego przez tzw. komisje regulacyjne. Tym samym dochodzi do catkowitego
pozbawienia ochrony sadowej prawa wilasnosci odebranego orzeczeniem wlasciwej
komisji (art. 63 ust. 8 u.k.kat.; art. 33 ust. 5 u.gm.zyd.). Dodatkowym problemem,
wystepujacym jedynie w ustawie z 1989 r., jest pozbawienie jednostek samorzadowych
statusu uczestnika postepowania (art. 62 ust. 2 u.k.kat.)) - mimo ze czestokroé
rozstrzygnigcia komisji to wlasnie gminom nakazuja zwrot mienia odebranego
wczesniej przez Panstwo, a zatem odnosza one bezposredni skutek w ich sferze

majatkowe;j.

Z uwagi zas na zblizona regulacje w obu ustawach i tozsamo$¢ zarzutdéw, zostana

one przedstawione tacznie, w powyzszej kolejnosci.

1. Charakter postgpowania regulacyjnego

Zaskarzone przepisy reguluja tryb orzekania o zwrocie Kosciotowi Katolickiemu
oraz gminom zydowskim nieruchomosci upanstwowionych przede wszystkim w okresie
PRL (por. wyktadni¢ przepiséw u.k.kat. ustalona uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 24 czerwca 1992 r. w sprawie W 11/91, opubl. OTK 1992/1/18). Kompetencje do
rozstrzygania w zakresie okreSlonym w art. 61 u.k.kat. (art. 30 u.gm.zyd.) przekazano
specyficznemu podmiotowi - Komisji Majatkowej (Komisji Regulacyjnej do Spraw
Gmin Wyznaniowych Zydowskich), ztozonej z przedstawicieli wyznaczonych w réwnej
liczbie przez Urzad do Spraw Wyznan (obecnie: Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji) i Sekretariat Konferencji Episkopatu Polski (Zarzad Zwiazku Gmin
Wyznaniowych  Zydowskich). Komisja  Majatkowa  rozpatruje sprawy = w



szescioosobowych zespotach orzekajacych, w sktad ktérych wchodzi po dwéch
cztonkéw wyznaczonych przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Sekretariat Konferencji
Episkopatu Polski oraz po jednym przedstawicielu organéw nadrzednych nad
uczestnikami postepowania (art. 62 ust. 5 u.k.kat.). Komisja Regulacyjna za$ orzeka w
sktadach czteroosobowych, zlozonych w réwnej liczbie z przedstawicieli wskazanych
przez Panstwo oraz Zarzad Zwiazku Gmin Wyznaniowych Zydowskich (art. 32 ust. 5
u.gm.zyd.). Komisja moze orzec albo o przywrdceniu wnioskodawcy wtasnosci
nieruchomosci, albo o przyznaniu nieruchomos$ci zamiennej, ,,gdyby przywrdcenie
wlasnosci natrafiato na trudne do przezwyci¢zenia przeszkody", albo - gdy zadne z
powyzszych nie jest mozliwe - o przyznaniu odszkodowania ustalonego wedtug
przepiséw o wywtaszczaniu nieruchomosci (art. 63 ust. 1 u.k.kat., art. 31 ust. 1

u.gm.zyd.)

Mimo ze do zwrotu przejetych nieruchomos$ci co do zasady zobowiazane jest
Panstwo (jego jednostki organizacyjne) jako beneficjent dziatan podejmowanych w
latach powojennych, ustawodawca nie moglt nie uwzgledni¢ dokonanej w 1990 r.
komunalizacji mienia panstwowego. Niewatpliwie bowiem pewna cz¢$¢ nieruchomosci,
ktérych wyzbyto sie Panstwo, przekazujac je nieodptatnie gminom, stanowita wczesniej
wlasno$¢ koscielnych o0séb prawnych (gmin zydowskich). Stad tez =zastrzezono
wyraznie, iz nieruchomosci takie réwniez podlegaja postepowaniu regulacyjnemu (art.
13 ust. 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz.U. Nr 32, poz. 191, ze zm.;
dalej p.w.u.s.g.; art. 30 ust. 3 u.gm.zyd.). Co wigcej, gminy nie moga powotywac si¢ na
przepisy gwarantujace ochrone praw majatkowych nabytych przez niepanstwowe osoby
trzecie. Artykut 13 ust. 2 ustawy z 1990 r. wyraznie bowiem wytacza dziatanie art. 61
ust. 4 pkt. 3 u.k.kat., co w praktyce oznacza, iz gminy zawsze musza si¢ liczy¢ z
obowiazkiem zwrotu takich nieruchomosci (podobnie: Z. Strus, Postepowanie
regulacyjne a ochrona praw majqtkowych osob trzecich, PS Nr 3/1993 r., s. 16);
ponosza one bowiem czeS¢ kosztow przeksztatcen wrasnosciowych zmierzajacych do
odwrocenia skutkdw  szeroko pojetych nacjonalizacji dokonanych w latach
powojennych. W rezultacie zatem to wtasnie majatek samorzadéw, a nie Panstwa,
czgsto staje si¢ tym zasobem, z ktérego czerpie Komisja - badZz zwracajac
nieruchomosci ,,w naturze", badz tez wydzielajac tzw. nieruchomosci zamienne.

Specyfika postepowan regulacyjnych jest dazenie do polubownego rozstrzygania
spraw. Uczestnicy moga zawrze¢ przed zespolem orzekajacym ugodg, a jezeli do
porozumienia dojs¢ nie moga - zespdt wydaje orzeczenie, przy czym, coO
charakterystyczne, orzeczenie to musi zosta¢ przez cztonkdéw Komisji uzgodnione.
Zaréwno ugoda, jak i orzeczenie Komisji maja moc sadowych tytutdéw egzekucyjnych i
stanowia podstawe do dokonania wpiséw w ksiegach wieczystych i w ewidencji
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gruntéw (art. 63 ust. 4 i 7 u.k.kat., art. 33 ust. 2 i 4 u.gm.zyd.). Dopiero jezeli do
uzgodnienia nie dojdzie, dla uczestnikdw postepowania otwiera si¢ droga sadowa.
Moga oni w terminie szesciu miesiecy od otrzymania pisemnego zawiadomienia o
nieuzgodnieniu stanowisk, wystapi¢ o podjecie zawieszonego postepowania sadowego
lub administracyjnego, a jezeli nie byto ono wszczete - wystapi¢ do sadu o zasadzenie
roszczenia (art. 64 ust. 2 u.k.kat., art. 34 ust. 2 u.gm.zyd.). Co warto od razu podkre$li¢,
dostep do sadu mozliwy jest tylko i wylacznie w razie niedojscia strony panstwowej i
koscielnej do kompromisu. Jezeli jednak Komisja rozstrzygnigcie wyda, nie ma
oczywiscie zadnej mozliwosci, by sprawe t¢ poddacd jakiejkolwiek kontroli sadu.

Sposéb dobierania sktadu Komisji, jak i wydawania przez nia orzeczen sprawia,
ze trudno jest umiejscowi¢ Komisje w strukturach wtadzy publicznej, jak i poprawnie
zakwalifikowac¢ jej rozstrzygnigcia. Orzeczenie Komisji niewatpliwie nie ma charakteru
cywilnoprawnej ugody, nie jest tez ono orzeczeniem sadu powszechnego - chociazby z
uwagi na oczywisty brak niezaleznosci, bezstronnosci i niezawistosci czlonkow
Komisji. Orzeczenia tego nie sposdéb rowniez uznaé za decyzj¢ administracyjna. Jak do
tej pory, niepowodzeniem Kkonczyty si¢ wszelkie préoby przekonania sadéw
administracyjnych, iz Komisja Majatkowa jest ,,innym organem wtadzy publicznej"
(art. 1 pkt. 2 k.p.a.), ktérego dziatalno$¢ mozna bytoby podda¢ kontroli sadu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 1 pkt. 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270, ze
zm.; dalej p.p.s.a.).

Sady administracyjne opieraja si¢ tu bowiem jednolicie na precedensowym
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 wrze$nia 1991 r. (sygn. akt I
OPS 781/91, niepubl.), w ktéorym uznano, iz postepowanie regulacyjne wykazuje zbyt
wiele odmiennos$ci w stosunku do ,,zwyktych" procedur administracyjnych. Za kognicja
sadow administracyjnych nie przemawiaja ani wzgledy podmiotowe (Komisja ,,nie jest
ani panstwowa czy komunalna jednostka organizacyjna, ani organizacja zawodowa,
samorzadowa, spéidzielcza czy inna organizacja spoteczna” w rozumieniu art. 1 § 2
kodeksu postgpowania administracyjnego w Owczesnym brzmieniu), ani tez
przedmiotowe - przedmiot postepowania ,ma charakter cywilnoprawny; dotyczy
przywrécenia koscielnym osobom prawnym wtasnosci nieruchomosci, przyznania
nieruchomosci zamiennej lub odszkodowania". Argumentem decydujacym jest jednak:
(1) sktad =zespotu orzekajacego, do ktorego wchodza osoby w rzeczywistos$ci
zainteresowane wynikiem postepowania regulacyjnego - co W postepowaniu
administracyjnym miejsca mie¢ nie moze oraz (2) uzgodnieniowy tryb podejmowania
orzeczen. Zdaniem NSA, Komisja nie narzuca arbitralnie swojego stanowiska - co jest
wyrdznikiem rozstrzygnie¢ administracyjnych - ale moze wyda¢ merytoryczne
rozstrzygniecie tylko wowczas, gdy stanowisko swoje uzgodni, co zawsze jest



wynikiem pewnego kompromisu. Komisja moze rowniez zakonczy¢ postgpowanie nie
wydajac zadnego orzeczenia (np. o umorzeniu postgpowania) - woéwczas ,,tylko niejako
odstepuje od rozpatrzenia sprawy, powiadamiajac o tym uczestnikdw postepowania".
Te wszystkie cechy sprawiaja, iz Komisja ,,nosi charakter sadu polubownego". W tym
miejscu trzeba jednak wyraznie podkresli¢, iz caty wywdéd NSA dotyczyt sytuacji, w
ktéorej chodzito o zwrot nieruchomos$ci panstwowej a nie samorzadowej (a réznica w
procedurze postgpowania jest niezmiernie istotna, o czym begdzie jeszcze mowa). Mimo
to powyzszy poglad zostat w catosci zaaprobowany w pdzniejszych orzeczeniach sadéw
administracyjnych, i to takze w sprawach dotyczacych nieruchomos$ci gminnych, jak
rowniez w sprawach na tle ustaw regulujacych stosunek Panstwa do innych jeszcze
wyznan (por. np. postanowienia NSA: z dnia 18 kwietnia 1997 r., I SA 544/97; z dnia
28 sierpnia 2001 r., I SA 1654/01; z dnia 28 listopada 2002 r., I SA 1261/01; z dnia 20
grudnia 2007 r., IT OSK 1570/06, opubl. ONSAiWSA 2008/6/116).

Po raz pierwszy probe zakwestionowania ustalonego pogladu podjat sktad
orzekajacy NSA w sprawie II OSK 687/07, w ktérej przekazano do rozstrzygniecia
sktadowi siedmiu s¢dzidéw zagadnienie prawne, sprowadzajace si¢ do pytania wtasnie o
dopuszczalno$¢ rozpatrywania przez sady administracyjne skarg na orzeczenia Komisji
Majatkowej. Uchwaty takiej jednak nie podjeto, a to z uwagi na wniosek grupy postow
na Sejm do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 3/09; postepowanie przed NSA w
sprawie II OPS 1/08 zostalo zawieszone postanowieniem z dnia 9 marca 2009 r., do
czasu prejudycjalnego rozstrzygnigcia o konstytucyjnosci przepisow u.k.kat. W chwili
obecnej zatem utrwalone orzecznictwo sadéw administracyjnych jednomyslnie
odmawia rozpatrywania skarg na dziatalno$¢ (czy bezczynnos¢) Komisji. Takze i ta
droga ochrony swych praw pozostaje zatem dla uczestnikdw postepowania

regulacyjnego zamknieta.

Charakter postgpowania regulacyjnego byt rowniez analizowany przez Trybunat
Konstytucyjny, jednakze jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Otéz w
uzasadnieniu uchwaty z dnia 24 czerwca 1992 r. (sprawa W 11/91, opubl. OTK
1992/1/18) Trybunat stwierdzit m.in., iz postgpowanie regulacyjne ,,przypomina w
pewnym stopniu post¢powanie polubowne, w ktérym rozpatrywane jest roszczenie
quasi - windykacyjne, z tym ze koscielna osoba prawna domaga si¢ nie tylko zwrotu
nieruchomosci lub jej czesci (windykacja), lecz rodwniez przywrdcenia wlasnosci”. 1
dalej, ,,jako quasi-postepowanie mediacyjno-polubowne miedzy Panstwem a osobami
prawnymi Kosciota Katolickiego nie moze przesadzaé o fakcie istnienia lub nieistnienia
oraz naruszenia czy nienaruszenia prawa podmiotowego osOb okreslonych w ustawie

"nn

jako "osoby trzecie"". Podkre$li¢ tez trzeba, ze juz wéwczas Trybunat zauwazyt, iz
,przeciwne rozwiazanie naruszatoby tzw. prawo do sadu tych osdb trzecich". Od razu

jednak poczyni¢ tu trzeba nastepujace uwagi.



Po pierwsze, uchwata ta w chwili obecnej formalnie stracita moc obowiazujaca
na podstawie art. 239 ust. 3 Konstytucji. Po drugie, ksztatt postgpowania regulacyjnego
w rzeczywistosci nigdy nie zostal skonfrontowany z Kkonstytucyjnymi wzorcami
kontroli - nie taki byt bowiem przedmiot postgpowania w sprawie W 11/91.
Przytoczona - i czesto cytowana - charakterystyka ma znaczenie jedynie opisowe i nie
moze by¢ sama przez si¢ traktowana jako akceptacja przez Trybunat catoksztattu
przepisOw normujacych post¢powania regulacyjne. W szczegdélnosci samo stwierdzenie,
iz postepowanie regulacyjne ,,zastepuje postepowanie sadowe lub administracyjne” nie
oznacza, ze takie ,,zastapienie" nie narusza konstytucyjnego nakazu udostepnienia drogi
sadowej dla ochrony naruszonych wolno$ci i praw - zwtaszcza ze Konstytucja z 1997 r.
gwarancje prawa do sadu znacznie rozbudowata i wzmocnita. Po trzecie zas, nawet
przed 17 pazdziernika 1997 r. pogladu wyrazonego przez Trybunal nie dato sig
zastosowa¢ w praktyce, z uwagi na brak mechanizmow zapewniajacych jego realizacje
czy tez chroniacych prawa ewentualnych poszkodowanych; jasne i wyrazne stanowisko
Trybunatu nie otworzyto samo przez si¢ drogi sadowej do dochodzenia naruszonych
wolnosci i praw. Kwestionowana w niniejszym wniosku niezaskarzalno$¢ orzeczenia
Komisji od samego poczatku uniemozliwiata przeciez skorygowanie ewentualnego
btedu Komisji (jakim bytoby wlasnie przekroczenie granic jej kognicji zakreslonych
zarOwWno przez sama ustawe, jak i zawezonych powyzszym orzeczeniem TK).

2. Specyfika postgpowania regulacyjnego a wytaczenie drogi sadowej

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, rozpowszechniony poglad o jednolitym
mediacyjno-polubownym charakterze postepowania regulacyjnego wymaga gruntownej
weryfikacji. Przede wszystkim bowiem w taki sposob traktowa¢ mozna jedynie te
postepowania, ktérych przedmiotem sa nieruchomosci pozostajace wtasno$cia Panstwa.
W zadnym jednak wypadku cech takich nie ma postepowanie - w szczegdlnosci przed
Komisja Majatkowa - w ktorym chodzi o przekazanie osobom wyznaniowym
nieruchomosci samorzadowych. Z uwagi zas na zakres komunalizacji mienia
panstwowego mozna przyjaé, iz wtasnie tego rodzaju spraw jest wigkszosc¢.

W literaturze podnosi si¢, iz to wlasnie Ow szczegdlny polubowny charakter
postepowania regulacyjnego ma przemawiaé za racjonalno$cia pozbawienia odwotania
do sadu (powszechnego czy administracyjnego). Skoro orzeczenie jest rezultatem
uzgodnienia (kompromisu), to nie moze tu by¢ osoby pokrzywdzonej. Argumentuje si¢
réwniez, ze z samego zatozenia Komisja nie rozstrzyga przeciez spraw spornych (tu
nadal wtasciwe maja by¢ sady powszechne), w szczegdlnosci wowczas, gdy mogtoby to
prowadzi¢ do naruszenia praw majatkowych osob trzecich (art. 61 ust. 4 pkt. 3, art. 61
ust. 2 pkt. 2 u.k.kat, art. 30 ust. 4 u.gm.zyd.). Wskazuje si¢ rowniez, ze osoby te moga
uzyska¢ ochrone¢ swych praw na drodze sadowe;j.



W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich argument taki nie moze zyskacé
akceptacji. Po pierwsze, prawo do uzyskania sadowej ochrony naruszonego prawa
wlasnosci jest prawem chronionym na poziomie Kkonstytucyjnym. Jest ono
gwarantowane tak gminom (art. 165 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji), jak i ko$cielnym
osobom prawnym (zydowskim gminom wyznaniowym) (art. 64 ust. 1 i ust. 2, art. 45
ust. 1 Konstytucji), a Konstytucja w art. 77 ust. 2 wprost zabrania ustawodawcy
zwyktemu pozbawiania tego prawa. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie w swoich
orzeczeniach wskazywat, iz prawo do sadu jest zarédwno ustrojowa zasada
demokratycznego panstwa prawnego, jak i dyrektywa interpretacyjna, skierowana
zarbwno do ustawodawcy (nakazujaca mu obejmowanie tym prawem jak najszerszej
kategorii spraw), jak i organéw stosujacych prawo. Konstytucja wprowadza
domniemanie sadowej ochrony prawnie chronionych intereséw, a wszelkie ograniczenia
tego prawa musza znajdowa¢ wyrazne konstytucyjne uzasadnienie (tak m.in. wyrok TK
z dnia 9 czerwca 1998 r. w sprawie K 28/97, opubl. OTK 1998/4/50; wyrok z dnia 16
marca 1999 r. w sprawie SK 19/98, opubl. OTK 1999/3/36).

Po drugie, nie jest prawda, iz uzgodnieniowy charakter orzeczenia Komisji per se
wyklucza mozliwo$¢ naruszenia praw i interesow uczestnikdw postepowania. Taki
charakter orzeczenia nie oznacza przeciez, ze najego tre$¢ zgodzili si¢ sami uczestnicy.
O kompromisie i zgodzie uczestnikdbw mozna méwi¢ bowiem jedynie wowczas, gdy oni
sami zawra przed Komisja ugode. Orzeczenie jest natomiast wydawane wtasnie w tych
sytuacjach, gdy do zawarcia ugody nie dojdzie (art. 63 ust. 4 zd. 2 u.k.kat., art. 33 ust. 2
zd. 2 u.gm.zyd.). Przynajmniej o pewnej czgsci roszczenia Komisja rozstrzyga zatem
wbrew stanowisku uczestnika postgpowania, a nie zgodnie z jego wola. Wydaje si¢
wiec, iz raczej z zasady orzeczenie Komisji - wtasnie w tej czesci, w ktorej pomiedzy
uczestnikami brak porozumienia - rozstrzyga spraw¢ sporna (pomigdzy uczestnikami)
o prawo wlasnosci. Rozwiazywanie tego rodzaju sporéw Konstytucja traktuje jednak
jako wymierzanie sprawiedliwo$ci, ktére z zasady poddane by¢ musi bezstronnej i
niezawistej wladzy sadowniczej (art. 175 ust. 1 Konstytucji). Co wigcej, postgpowanie
przed nia powinno spetnia¢ wysoko postawione wymogi, okreslone w art. 45 ust. 1
Konstytucji - spor o wtasnos$¢ toczacy si¢ przed Komisja jest niewatpliwie ,,sprawa” w
rozumieniu tej normy. Reasumujac zatem, owa tak podkres§lana , uzgodnieniowo$¢"
odnosi si¢ wytacznie do relacji wewnatrz zespotdw orzekajacych, a nie do stosunkéw
pomigdzy uczestnikami. Wobec nich, a zwtaszcza gmin (o czym jeszcze dalej),

orzeczenie Komisji zawsze ma charakter wtadczy.

Po trzecie, warto zwrdci¢ uwage, iz w polskim systemie prawnym nawet
zawarcie ugody w sprawie o wtasno$¢ nie moze pozbawié¢ strony dostepu do sadu. Sam
fakt, iz dana sprawa o charakterze cywilnym jest rozstrzygana w drodze polubownej,
nie stanowi sam przez si¢ o legalnosci takiego rozstrzygnigcia i automatycznym



uznaniu go i egzekwowaniu przez panstwo. Po pierwsze, wszystkie ugody, czy to
Lprywatne" (art. 917-918 kodeksu cywilnego), czy to zawierane przed sadem badz
mediatorem, sa oceniane co najmniej z punktu widzenia ich legalnosci (sprzecznosci z
prawem lub zasadami wspotzycia spotecznego, wzglednie, czy nie zmierzaja one do
obejscia prawa). W stosunku do ugdd zatwierdzanych przed sadem, ocena taka odbywa
si¢ przede wszystkim na etapie ich zawierania (art. 203 § 4 w zw. z art. 223 § 2 k.p.c);
w znikomym zakresie - takze na etapie ich egzekwowania, przy nadawaniu klauzuli
wykonalnos$ci, co jest warunkiem uruchomienia panstwowych s$rodkéw przymusu.
Takze ugoda zawarta przed mediatorem podlega zatwierdzeniu przez sad, a jej
przymusowa egzekucja wymaga wczesniejszego nadania klauzuli wykonalnosci.
Kontrola sadu polega na badaniu, czy ugoda nie jest sprzeczna z prawem lub zasadami
wspotzycia spotecznego, czy nie zmierza do obejScia prawa, a takze - czy nie jest
niezrozumiata lub nie zawiera sprzeczno$ci (art. 183" k.p.c). Na ugode zawarta przed
mediatorem stuzy tez $rodek odwolawczy w postaci zazalenia (art. 394 § 1 pkt. 10'
k.p.c). Innymi stowy, w sprawach cywilnych samo uzgodnienie woli zainteresowanych
stron nigdy samo przez si¢ nie wytacza kognicji sadu powszechnego. Przeciwnie,
standardem przyjetym przy wszystkich tego rodzaju uzgodnieniach pozostaje kontrola
sadowa, sprawowana co najmniej pod katem zgodnos$ci z szeroko pojetymi zasadami
porzadku publicznego.

W podobny zreszta sposéb sady powszechne traktuja wlasnie ugody zawierane
przed Komisja uznajac siebie za wladne do oceniania ich wazno$ci (tak m.in.
postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 12 kwietnia 2007 r., sygn. akt III CSK 427/06,
opubl. OSNC z 2008 r., Nr 3, poz. 39; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 7
maja 2007 r., sygn. akt I ACa 65/07; wyrok Sadu Okregowego w Kaliszu z dnia 12
maja 2004 r., sygn. akt I C 850/03).

Odnoszac si¢ zas do argumentu, iz postegpowanie regulacyjne najbardziej
zblizone jest do postepowania polubownego, Rzecznik zwraca uwage, iz takze i w
wypadku wyrokéw sadéw polubownych standardem jest poddanie ich kontroli sadu
powszechnego, o czym stanowi cata osobna czeg$¢ V k.p.c. Procedura cywilna stawia
sadowi polubownemu okreslone wymogi zaréwno co podstaw jego dziatania,
konstruowania sktadu osobowego, jak i trybu postepowania, a w szczegdlnosci - co do
zakresu koniecznej kontroli sadu powszechnego. Tak w szczegdlno$ci w razie
najciezszych uchybien proceduralnych, ktoérych katalog okredla art. 1206 k.p.c, stronie
przystuguje skarga o uchylenie wyroku sadu polubownego. Owymi wadami sa np.
przekroczenie przez sad polubowny zakresu swego dziatania, pozbawienie strony
moznosci obrony swych praw, niezachowanie podstawowych zasad postepowania,
wydanie wyroku pomimo tego, iz w tej samej sprawie miedzy tymi samymi stronami
zapadt prawomocny wyrok sadu. Sad cywilny moze uchyli¢ wyrok sadu polubownego



takze woéwczas, gdy jest on sprzeczny z podstawowymi zasadami porzadku prawnego
Rzeczypospolitej Polskiej (klauzula porzadku publicznego). Co wigcej, wyrok sadu
polubownego lub ugoda przed nim zawarta maja moc prawna na roéwni z wyrokiem
sadu lub ugoda zawarta przed sadem dopiero po ich uznaniu przez sad powszechny albo
po stwierdzeniu przezen ich wykonalnosci (art. 1212 k.p.c). Sad odmawia za§ uznania
lub stwierdzenia wykonalno$ci m.in. woéwczas, gdy bytoby to sprzeczne z
podstawowymi zasadami porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej (klauzula
porzadku publicznego) (art. 1214 § 3 pkt. 2 k.p.c). Innymi stowy, zasada przyjeta we
wszystkich sporach cywilnych ,,zapisanych" na sad polubowny, jest sadowa kontrola
wyrokéw takiego sadu, sprawowana przede wszystkim pod katem rzetelnosci
postepowania i zachowania podstawowych gwarancji sprawiedliwej procedury. Sad
powszechny bada tez tres¢ rozstrzygniecia, ale tylko i wytacznie w celu stwierdzenia,
czy nie doszto tu do najciezszych naruszen porzadku publicznego.

Po czwarte, o uzgodnieniowym charakterze postepowania czy o analogiach do
postepowania przed sadem polubownym mozna bytoby moéwié jedynie wowczas, gdyby
interesy uczestnikdw reprezentowane (chronione) byly w jednakowym stopniu.
Tymczasem art. 62 ust. 2 u.k.kat. z kregu uczestnikdw postgpowania wprost wytacza
jednostke samorzadowa, z ktérej majatku sporna nieruchomos$¢ bedzie zwracana (bedzie
o tym jeszcze mowa dalej). Formalnie nie ma ona zatem prawa bronienia swych
intereséw czy kwestionowania dowoddéw zgtaszanych przez wnioskodawce. Co wigcej,
sposob konstruowania sktadu podmiotu orzekajacego o prawach majatkowych gminy
(Komisji Majatkowej, Komisji Regulacyjnej) w zaden sposdb nie zapewnia
jakiejkolwiek reprezentacji czy obrony praw zainteresowanej gminy (por. m.in.
Zarzadzenie Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministrow z dnia 8 lutego 1990 r. w sprawie
szczegdtowego trybu postepowania regulacyjnego w przedmiocie przywrdécenia osobom
prawnym Kos$ciota Katolickiego wtasnos$ci nieruchomosci lub ich czesci, M.P. Nr 3,
poz. 39, ze zm. oraz Zarzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji z dnia
10 pazdziernika 1997 r. w sprawie szczegétowego trybu dziatania Komisji Regulacyjnej
do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich, M.P. Nr 77, poz. 730, ze zm.). Nota bene,
kwestia ta jest wciaz unormowana na poziomie zarzadzenia Ministra, co samo w sobie
budzi zastrzezenia z punktu widzenia art. 87 Konstytucji - akt o charakterze
wewnetrznym, a nie powszechnie obowiazujacym, reguluje tryb orzekania o tych
prawach majatkowych o0so6b trzecich (gmin), ktdére sa chronione na poziomie

konstytucyjnym.

Ot6z zgodnie z § 2 ust. 4 Zarzadzenia z 1990 r., w sktad zespotu
orzekajacego Komisji Majatkowej wchodzi po dwoéch statych cztonkéw Komisji,
wyznaczonych przez Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministrow i Sekretarza Konferencji
Episkopatu Polski, oraz po jednym przedstawicielu organdw nadrzednych nad
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uczestnikami postgpowania. Gmina, o ktorej prawach w tym postgpowaniu si¢
rozstrzyga, nie ma zadnego swego przedstawiciela w skltadzie Komisji - poniewaz
korzysta z konstytucyjnej samodzielnosci, nie ma nad soba zadnego ,organu
nadrzednego"” (w rozumieniu przepisOw Zarzadzenia), ktéry mobgiby bronié jej
interesow.

Co takze wazne, gmina w postgpowaniu tym nie jest jego uczestnikiem -
status ten przyznano jedynie ,,wszystkim zainteresowanym jednostkom panstwowym i
ko$cielnym" (art. 62 u st. 2 u.k.kat.), przez ktére nalezy rozumieé jednostki, ktérych
interesu prawnego dotyczy postepowanie, w szczegdélnosci uprawnione do
dysponowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa oraz te, w ktérych wtadaniu znajduje
si¢ nieruchomos$¢ bgdaca przedmiotem postgpowania (§ 5 ust. 2 i 3 Zarzadzenia). Do
gmin moégtby odnosié si¢ zatem jedynie § 5 ust. 4 Zarzadzenia, w mysl ktérego ,,jezeli
niepanstwowe osoby trzecie nabyty prawo do upanstwowionej nieruchomosci (art. 61
ust. 4 pkt 3 ustawy), jednostka zainteresowana jest Skarb Panstwa, reprezentowany
przez wtasciwy terenowy organ rzadowej administracji ogdlnej".

Innymi stowy, w sktad podmiotu orzekajacego nie wchodzi zaden reprezentant
interesOw gminy, a uczestnikiem post¢powania regulacyjnego - w miejsce samej gminy
- moégiby by¢ jedynie organ administracji panstwowej, ktéory ma strzec jej interesow i
chroni¢ wspdlnotowy majatek. W obecnym stanie prawnym tego rodzaju regulacje
okresli¢ mozna jedynie jako kuriozalny i oczywiscie niekonstytucyjny anachronizm.

Jezeli za$S chodzi o sktad Komisji Regulacyjnej dziatajacej na podstawie
u.gm.zyd. i Zarzadzenia z 1997 r., cztonkami czteroosobowych zespotdéw orzekajacych
sajedynie osoby wyznaczone - w rownej liczbie - przez Ministra Spraw Wewngtrznych
1 Administracji oraz Zarzad Zwiazku Gmin (§ 2 ust. 4 ww. Zarzadzenia). Takze i tu
trudno wiec przyja¢, by orzeczenie Komisji byto rezultatem takiego uzgodnienia, w
ktéorym wszyscy zainteresowani mieli réwne ,prawo gtosu", a cztonkowie Komisji -
rzeczywiscie ,,bezposrednio zainteresowani wynikiem rozstrzygniecia".

Z tych wszystkich wzgledéw nalezy zatem uznaé, ze w stosunku do gminy
Komisja jest podmiotem ,zewnetrznym", ktéory o prawach majatkowych gminy
rozstrzyga nie w drodze uzgodnienia czy mediacji, ale swa wol¢ narzuca w sposob
wladczy, samodzielnie decydujac, czy mienie komunalne uszczupli¢ i w jakiej czesci.

Na koniec wreszcie warto zauwazy¢, iz ustawodawca przyjat dwa catkowicie
odmienne tryby ,regulacji", drastycznie rdéznicujac $rodki ochrony praw ewentualnie

naruszonych danym rozstrzygnieciem.

Oté6z nieruchomosci, ktore w dniu wejscia w zycie danej ustawy (tj. w dniu 23
maja 1989 r. i 11 maja 1997 r.) pozostawaty we wtadaniu koscielnych oséb prawnych
(wyznaniowych gmin zydowskich) staty si¢ ich wtasnodcia z mocy prawa (art. 60 ust. 1
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u.k.kat., art. 29 ust. 1 u.gm.zyd.). PrzejScie wlasnosci danej nieruchomosci potwierdza
deklaratoryjna decyzja wojewody, od ktorej stuzy odwotanie do wlasciwego ministra, a
nastepnie - skarga do sadu administracyjnego, ewentualnie tez - skarga kasacyjna do
NSA (art. 60 ust. 5 i 6 u.k.kat., art. 29 ust. 2 u.gm.zyd.; w tym ostatnim wypadku
kognicja sadu administracyjnego wynika wprost z art. 3 § 2 pkt. 1 p.p.s.a.). W tego
rodzaju sprawach strony maja zatem zapewniony petny tryb odwotawczy, ze skarga do
sadu wlacznie. Sprawa moze by¢ wigc rozpatrywana az przez cztery ,,instancje” (chod¢
oczywiscie pod réznym katem) - i to pomimo tego, ze to wtasnie w tych sytuacjach
sprawy maja charakter ,mniej sporny” niz te poddane wtasciwemu postepowaniu
regulacyjnemu. W tym ostatnim bowiem zglaszane sa nieruchomosci, ktérymi zawsze
wladaja inne podmioty; tym samym moga mie¢ one podstawy, by uznawaé swe
wladanie za uprawnione. Spdér na tym tle rozstrzygany jest jednak jedynie w jednej
instancji przez organ nie bedacy sadem, a od takiego (jak wskazano wyzej - bynajmniej
nie polubownego) rozstrzygnigcia nie stuzy zaden sSrodek odwolawczy. Orzeczenia
rozstrzygajacego spor nie moze takze zbada¢ sad powszechny, gdyz orzeczenie to
korzysta z waloru prawomocnosci, wiazacego wszystkie organy panstwa.

Zestawienie obu procedur budzi zatem uzasadnione watpliwosci co do celu, jaki
ustawodawca chciat przez to zrealizowaé - nie wiadomo, czemu miatoby stuzy¢ az tak
powazne zréznicowanie instrumentéw ochrony praw zainteresowanych podmiotéw i
catkowite pozbawienie ochrony sadowej uczestnika wtasciwego postepowania
regulacyjnego. Po pierwsze, zakresy przedmiotowe art. 60 ust. 1 i art. 61 ust. 1 u.k.kat.
(tj. katalog nieruchomosci uwlaszczanych ex lege i tych podlegajacych regulacji)
ewidentnie si¢ krzyzuja (por. zwtaszcza ustepy 1 pkt. 1 obu artykutéw czy regulacje
dotyczace mienia zlikwidowanych fundacji; nie méwiac juz o poréwnaniu zakreséw art.
29 ust. 1 i art. 30 ust. 1 u.gm.zyd.), a jedynym kryterium odrézniajacym te dwie grupy
spraw jest czynnik wladania nieruchomos$cia w okreslonej dacie. Kryterium to jest
jednak catkowicie przypadkowe, a ,,sankcja" w postaci odebrania prawa do sadu jedynie
tym podmiotom, ktdre roszcza sobie prawa do nieruchomos$ci okreslonych w art. 61 ust.
1 u.k.kat. (art. 30 ust. 1 u.gm.zyd.) a nie art. 60 ust. 1 u.k.kat. (art. 29 ust. 1 u.gm.zyd.)

- razaco nieproporcjonalna.

Jedynym wyobrazalnym argumentem przemawiajacym za takim uksztaltowaniem
procedury regulacyjnej pozostaje zapewnienie sprawnos$ci postepowania. Jezeli jednak
szybkie uzyskanie rozstrzygniecia nie jest istotne przy deklaratoryjnym potwierdzeniu
praw do nieruchomosci, ktora osoba wyznaniowa caty czas wtada, trudno uzasadnid,
dlaczego w sprawach z samego zatozenia ,bardziej spornych" jest to kwestia tak
kluczowa, ze prowadzi do pozbawienia prawa gwarantowanego wprost przepisami
Konstytucji. Biorac za§ pod wuwageg, iz mimo 20 Iat funkcjonowania, Komisji
Majatkowej nadal pozostato jeszcze okoto 300 wnioskdw do rozpatrzenia (ze
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zgtoszonych ok. 3.000), a Komisji Regulacyjnej - okoto 80% wnioskéw z ponad 5.000
zgtoszonych, argument o konieczno$ci zapewnienia sprawnosci post¢powania nie
wydaje si¢ zbyt powazny.

Podsumowujac zatem Rzecznik stwierdza, iz swoiste cechy postepowania
regulacyjnego, obszernie tu przedstawione, nie uzasadniaja catkowitego wytaczenia
orzeczen Komisji spod kontroli sadu - zwlaszcza na tle innych sytuacji, w ktérych
dochodzi do ,polubownego" przeniesienia prawa wlasnosci. Zaréwno wszelkie akty
dobrowolne (ugody sadowe i pozasadowe), jak i wyroki sadow polubownych zawsze sa
oceniane przez sady, przynajmniej pod katem ich legalnosci. Po drugie, argument o
,koncyliacyjnym" charakterze postepowania regulacyjnego mozna zasadnie podnosié
przy zwracaniu nieruchomos$ci panstwowej, ale juz z cata pewnoscia nie samorzadowej
- gmina jest tu bowiem raczej biernym adresatem wladczego rozstrzygniecia o jej
wlasnosci niz podmiotem aktywnie broniacym swych praw i ksztattujacym (jako
cztonek zespotu orzekajacego) tres¢ orzeczenia Komisji. Po trzecie zas, jezeli nawet
zrezygnowaé z porownywania procedury regulacyjnej az z catoksztattem rozwiazan
systemowych i ograniczy¢ si¢ juz tylko do samych ustaw wyznaniowych, to nawet
wtedy za brakiem odwotania do sadu nie przemawiaja zadne Kkonstytucyjnie
akceptowalne argumenty - o czym $wiadczy niezrozumiate, zbyt daleko idace
zrbéznicowanie procedur regulacyjnych z art. 60 i 61 wu.k.kat. (art. 29 i art. 30
u.gm.zyd.).

II. Niekonstytucyjnos$¢ zakazu odwotania do sadu (art. 63 ust. 8 u.k.kat. i art. 33 ust.
5 u.gm.zyd.)

1. Sadowa ochrona samodzielnos$ci gminy

Kluczowa dla rozstrzygnigcia wniosku Rzecznika w punkcie 1) i 3) pozostaje
jednak kwestia, czy rzeczywiscie Konstytucja zapewnia jednostkom samorzadu
terytorialnego, przynajmniej w pewnym zakresie, prawo do sadowej ochrony
przystugujacych im praw majatkowych, a po drugie - ze wlasnie sprawy objete
kognicja Komisji w owym zakresie si¢ mieszcza.

Ot6z art. 165 Konstytucji niewatpliwie gwarantuje ochrong¢ osobowo$ci prawnej
jednostek samorzadu terytorialnego, przystugujacego im prawa wtasnosci i innych praw
majatkowych oraz poddaje ochronie sadowej ich samodzielnos¢. Przepis ten uznawany
jest za zrodto i1 materialnag podstawe gwarancji prywatnoprawnej podmiotowosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat,
iz ,,podstawowa cecha jednostki samorzadu terytorialnego jest jej osobowos$¢ i
podmiotowos¢ prawna oraz normatywnie zagwarantowana i sadownie chroniona
samodzielno$¢ (...). Kluczowym elementem jej podmiotowosci prawnej,
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umozliwiajacym realizowanie zadan, jest mienie komunalne (...), ktérego ochrona ma
znaczenie szczegdlne (...), stanowiac zabezpieczenie podstawowych wartosci
samorzadu terytorialnego, takich jak: osobowo$¢ prawna, samodzielnos¢ oraz
mozliwos¢ realizowania zadan wlasnych wyznaczonych przez odpowiednie przepisy
ustawowe (...). Wtasno$¢ ta spetnia konstytucyjna rol¢, poniewaz decyduje o realnosci
systemu samorzadowego w panstwie" (tak m.in. wyrok z dnia 20 lutego 2002 r., sygn.
K 39/00, opubl. OTK-A 2002/1/4).

Jednoczesnie jednak mienie komunalne ma  specyficzny  charakter,
uwarunkowany interesem publicznym. Oznacza to, ze prawa majatkowe gminy moga
doznawaé wigkszych ograniczen niz prawa innych podmiotéw. Same gminy kreowane
sa przez wladze publiczna, zasadnicza cze$¢ ich majatku, w tym nieruchomego,
pochodzi z komunalizacji mienia Skarbu Panstwa i stuzy przede wszystkim realizacji
zadan publicznych; ustawodawca w ramach konstytucyjnych zasad mienie to moze, w
pewnych granicach, ksztattowa¢, w tym ogranicza¢ i redystrybuowac¢ (por. m.in.
orzeczenia TK: z dnia 13 maja 1997 r., sygn. K 20/96, opubl. OTK 1997/2/18; z dnia 9
stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, opubl. OTK 1996/1/1). Wykorzystanie wtasnosci
komunalnej w celu wykonywania zadan publicznych sprawia zatem, ze pozycja
jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu wiasnosci istotnie rézni si¢ od
sytuacji podmiotéw prywatnoprawnych (tak wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2008 r.,
sygn. P 2/08, opubl. OTK-A 2008/8/139). Na gruncie Konstytucji mozna zatem méwié
o zrdéznicowanym zakresie ochrony praw do wtasnosci oséb fizycznych lub o0séb
prawnych prawa prywatnego oraz ochrony prawa wlasnosci gminy (podobnie: wyrok
TK z 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87). W szczegdlnosci
gminy powinny partycypowaé w ,ciagu dziatan legislacyjnych, ktérych celem jest
dostosowanie stosunkéw cywilnoprawnych do zmian, jakie niosa glebokie
przeobrazenia ustrojowe. Ten ztozony i trudny proces nie zakonczyt sie¢ na
komunalizacji mienia panstwowego dokonanej na podstawie ustawy z 10 maja 1990 r. i
wobec tego gminy musza liczy¢é si¢ z ograniczeniem przyznanych im praw
majatkowych, ilekro¢ wymaga tego interes panstwa" (orzeczenie z dnia 13 maja 1997
r., sygn. K 20/96, opubl. OTK 1997/2/18 oraz z dnia 17 pazdziernika 1995 r., sygn. K
10/95, opubl. OTK 1995/2/10).

Wigksza swoboda ustawodawcy nie oznacza jednak jego dowolnosci. W
orzecznictwie TK silnie ugruntowata si¢ koncepcja, w mysl ktdérej nieprzekraczalna
granica, ingerencji w samodzielno$¢ gminy jest przestrzeganie zasady proporcjonalnosci
(racjonalnosci) wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji (tak TK w cytowanych
orzeczeniach w sprawach K 10/95 i K 20/96). Decydujac si¢ zatem na ograniczenie
(odjecie) okreslonych uprawnien np. gminie ustawodawca powinien zawsze rozwazyc,
czy (1) wprowadzona regulacja ustawowa jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych



14

celéw; (2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powiazana; i wreszcie (3) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji
do natozonych przez nia ciezarow (orzeczenie z dnia 23 pazdziernika 1996 r. w sprawie
K 1/96 (opubl. OTK 1996/5/38). Podobnie, w wyroku z dnia 15 grudnia 1997 r. (w
sprawie K 13/97, opubl. OTK 1997/5-6/69) potwierdzono , przedkonstytucyjna" lini¢
orzecznicza, podnoszac, iz ograniczenia samodzielnosci samorzadéw mozna dokonad
tylko w drodze ustawy i pod warunkiem, ze owe ograniczenia znajduja uzasadnienie w
konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych wartosciach, ktérych
przedktadanie nad zasad¢ ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego zalezy od
oceny ustawodawcy (analogicznie TK w cytowanych orzeczeniach w sprawach K 1/96,
K 13/97 oraz wyroku z dnia 4 maja 1998 r. w sprawie K 38/97, opubl. OTK 1998/3/31).
W wyrokach tych po raz kolejny potwierdzono, iz konstytucyjnie dopuszczalne
ograniczenie samodzielnosci jednostki samorzadowej musi by¢: celowe, racjonalne,
konieczne oraz proporcjonalne (sensu stricto).

Z drugiej jednakze strony, dopuszczalno$¢ zrdznicowania zakresu ingerencji
ustawodawcy w stosunku do mienia gminnego i sfricte prywatnego nie powinno
pozostawaé w sprzeczno$ci z konstytucyjna zasada rownej ochrony wlasnosci bez
wzgledu najej podmiot. Kwesti¢ te szeroko analizowat Trybunat w cytowanych wyroku
w sprawie P 2/08, gdzie uznal m.in., iz ,w S$wietle art. 20 Konstytucji nie mozna
utozsamiaé wtasnosci prywatnej z wlasnoscia przystugujacajedynie osobom fizycznym.
Wtasno$¢ przyznana gminom w art. 165 ust. 1 Konstytucji jest prawem podmiotowym,
wlasnoscia w sensie cywilnoprawnym (technicznym) i dlatego korzysta przynajmniej z
,,0g0Inej" ochrony, jaka Konstytucja gwarantuje temu prawu podmiotowemu, a jej tresé¢
bazuje na art. 140 kodeksu cywilnego. Wtasnos¢, o ktérej mowa w tym przepisie, jest
pojeciem prawnym uksztattowanym jako podstawowa i najpeiniejsza forma wladania
przedmiotami materialnymi (rzeczami)". Wydaje si¢ zatem, ze rozstrzygnigcie
zarysowanych tu sprzecznosci zalezy od tego, czy w danym konteks$cie prawno-
faktycznym gmina wystepuje jako ,,zwykty" uczestnik obrotu cywilnego (,,czysta" sfera
dominium), czy tez jako podmiot publiczny, dziatajacy w ramach wykonywania zadan
w interesie ogdétu mieszkancéw - choé, co réwniez Trybunal zawsze podkreslat, w
wypadku gmin czegsto Sciste rozrdéznienie obu tych przenikajacych sie sfer nie bedzie
mozliwe. Z wykonywaniem zadan publicznych mamy bowiem takze do czynienia, gdy
gmina -jako osoba prawna - dziata w sferze dominium w obrocie prawnym (tak m.in.
postanowienie z dnia 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 26,
ale takze wyroki: z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87
i z dnia 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96).

W przekonaniu Rzecznika, w podobny sposéb nalezy rozstrzygaé problem
przystugiwania gminom prawa do sadu - o zakresie takiej ochrony powinien wiec
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decydowa¢ kontekst prawny i faktyczny danej kategorii spraw. Otéz jezeli gmina
wystepuje w stosunkach o charakterze cywilnoprawnym jako podmiot prawa wtasnosci
i innych praw majatkowych, w zasadzie winna by¢ traktowana na réwni z innymi
uczestnikami obrotu. I tak np. w wyroku z dnia 15 marca 2005 r. (sygn. K 9/04, opubl.
OTK-A 2005/3/24) Trybunat przyznat otwarcie, iz z art. 165 Konstytucji wynika
zasada, ze ,,gminy w obrocie cywilnoprawnym, zwtaszcza w zakresie prawa wtasnosci i
praw majatkowych, powinny by¢ traktowane jak inne podmioty prywatnoprawne". Z
kolei w wyroku z dnia 28 listopada 2006 r. (sygn. P 31/05, opubl. OTK-A 2006/10/155)
na poparcie swych tez Trybunal odwotat sie¢ do pogladéow doktryny, wskazujac, ze
,bardzo istotne jest tez przyznanie jednostce samorzadu terytorialnego samodzielnej
dyspozycji swoim mieniem (...), ktore podlega takiej samej ochronie, jak mienie
obywateli" (za: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
2000, s. 323). W zakresie ksztattowania jej praw wiascicielskich poprzez czynnos$ci
cywilnoprawne, gmina musi by¢ wiec ,traktowana na rowni z innymi podmiotami
uczestniczacymi w tych stosunkach, a przynajmniej na réwni z innymi
podmiotami publicznoprawnymi" (podkres§lenie wtasne).

Szczegdlnie pomocne moze by¢ tu takze uzasadnienie wyroku TK z dnia 12
marca 2007 r. (sygn. K 54/05, opubl. OTK-A 2007/3/25), w ktérym rozwijajac i
systematyzujac dotychczasowe orzecznictwo, Trybunal Konstytucyjny uporzadkowat
poszczegdlne aspekty owej samodzielnosci samorzadéw 1 przypomniat bardzo
wyraznie, ze konstytucyjna zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
oznacza takze m.in. ze prawa i interesy jednostek samorzadu terytorialnego
podlegaja ochronie sadowej (wczesniej np. Trybunat wywodzit prawo gminy do
zadania ochrony ze strony TK wtasnie z zatozenia, iz jednostkom samorzadu
terytorialnego przystuguje prawo do sadu - por. wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r.,
syen. K 24/02, opubl. OTK-A 2003/2/11). Znéw za$§ odwotujac si¢ do wypowiedzi
przedstawicieli nauki prawa Trybunat podkre$lit réwniez, ze sam ,art. 165 przesadza
juz, ze samym jednostkom samorzadu powinna by¢ przyznana czynna legitymacja
sadowa, a samodzielne jednostki samorzadu terytorialnego musza posiada¢ mozliwos¢
wlasnego dochodzenia swych praw przed sadami”, przede wszystkim powszechnymi
(tak wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r. (sygn. K 37/06, opubl. OTK-A 2009/4/47).

Warto tez odnotowa¢ argumentacje przedstawiona przez Trybunal w
uzasadnieniu postanowienia z dnia 22 maja 2007 r. (sygn. SK 70/05, opubl. OTK-A
2007/6/60), ktora stanowi pewien zwrot w dotychczasowej linii orzeczniczej, co wigcej,
na tle orzeczen przywotanych wczes$niej, wydaje si¢ raczej wypowiedzia odosobniona.
Otéz wykazujac niedopuszczalno$¢ korzystania przez gmine ze srodka w postaci skargi
konstytucyjnej (gmina nie korzysta bowiem swobodnie z praw i wolnosci okreslonych
w Rozdziale Il Konstytucji), Trybunat posunat si¢ do stwierdzenia, ze ,,ochrona
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samodzielno$ci sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2 nie jest tozsama z prawem do sadu,
o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sadowa ochrona gminy ma
zagwarantowa¢ prawidtowe wykonywanie przez nia zadan publicznych, natomiast
prawo do sadu jest jednym ze $rodkdw ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki. Zrdéznicowanie to odnosi si¢ réwniez do prawa do ochrony witasnosci, o
ktérym mowa w art. 64 ust. 1 i prawa wtasno$ci, o ktérym mowa w art. 165 ust. 1
Konstytucji. Na gruncie Konstytucji mamy do czynienia ze zrdznicowanym
zakresem ochrony prawa do wtasnosci osoby fizycznej lub osoby prawnej
prawa prywatnego oraz ochrony prawa wtasnosci gminy". Wywody te wymagaja jednak
komentarza.

Po pierwsze, oczywiscie tres¢ prawa wtasnosci prywatnej, komunalnej i
panstwowej jest zrdéznicowana i zdeterminowana celami i funkcja, jaka prawo to w
réznych stosunkach spotecznych petni. Poniewaz owe cele i funkcje okresla
ustawodawca, moze on takze w rézny sposéb ingerowaé¢ we witasnos¢ prywatna i
komunalna, przy czym oczywiscie w tym drugim wypadku jego swoboda jest wicksza -
CcO nie znaczy, ze nieograniczona. Z tego samego powodu mozna tez uznac, iz jezeli
rézna jest tres¢ prawa, zrdznicowany moze tez by¢ zakres ochrony temu prawu
przyznanej. Pojecie ,,zréznicowania" dotyczy¢ moze bowiem nie tylko niektdrych
segmentow danego prawa, ale takze pewnych tylko srodkéw ochrony, np. stosowalnosci
okreslonych instrumentéw proceduralnych (tak TK m.in. w wyroku z dnia 2 czerwca
1999 r., sygn. K 34/98, opubl. OTK 1999/5/94).

W ocenie Rzecznika, dopuszczalnos¢ modyfikacji zakresu ochrony (w
szczegbdlnosci sadowej) danego prawa nie moze jednak przekroczy¢ granic
ustanowionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jak juz bowiem wskazywano wczesniej, to
wlasnie zasada proporcjonalnosci stanowi fundamentalne kryterium oceny
konstytucyjnosci dziatania ustawodawcy ingerujacego w samodzielnos¢ jednostki
samorzadu. Bogate orzecznictwo Trybunatlu na tle dopuszczalnosci ograniczenia
(odjecia) prawa majatkowego mozna zas w calej rozciagtosci zastosowac takze i do
dopuszczalnosci modyfikacji katalogu instrumentéw ochrony tego prawa. Zdaniem
Rzecznika, ostateczna granice ingerencji ustawodawcy stanowi zakaz zamykania drogi
sadowej z art. 77 ust. 2, ktéry to zakaz dopetnia nie tylko gwarancje z art. 45 ust. 1
(sadowa ochrona obywateli i ich zrzeszen), ale takze i z art. 165 ust. 2 Konstytucji,
wyraznie i wprost gwarantujacego gminom prawo do uzyskania ochrony sadowe;j.

Trybunat podkreslat tez wielokrotnie, iz wolnos$ci i prawa konstytucyjne maja na
celu ochrone jednostek przed nadmierna ingerencja organéw wladzy publicznej w ich
prawnie chroniona sfer¢. I mimo ze oczywiscie regulacje z Rozdziatu II Konstytucji do
gmin wprost odnosi¢ si¢ nie moga, ich odpowiednie stosowanie w niektérych
sytuacjach ,,wymusza" jednak tre$¢ art. 165 Konstytucji. W szczegdlno$ci, nie ma
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zadnych podstaw do tego, by catkowicie i definitywnie pozbawia¢ gminy jakiejkolwiek
ochrony przed nadmierna ingerencja wtadzy publicznej. Szczegdtowo omodwione cechy
postepowania regulacyjnego $wiadcza wtasnie o tym, iz owa ingerencja wtadzy
,zewnetrznej" z pewno$cia moze mie¢ charakter nadmierny, arbitralny i wladczy, a
nawet w niektérych wypadkach - niezgodny z obowiazujacym prawem, przed czym
gmina, w obowiazujacym stanie prawnym, w zaden sposdb broni¢ si¢ nie moze.

3. Naruszenie konstytucyjnego prawa do sadu

Nie kwestionujac zatem szeroko opisanego wyzej materialnoprawnego
zréznicowania samej wtasnos$ci prywatnej, komunalnej i panstwowej
(zdeterminowanego celami i funkcjami wlasnosci), Rzecznik stanowczo jednak
stwierdza, iz nie mozna gmin pozbawié a limine prawa do uzyskania ochrony sadowej
tylko i wytacznie z tego powodu, iz mamy do czynienia z wtasnoscia wspdolnoty
samorzadowej. Wprawdzie zakres ochrony danego prawa wyptywa z jego tresci, ale
zréznicowanie zakresu tej ochrony nie moze doprowadzi¢ do naruszenia samej istoty
prawa do ochrony sadowej (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Progiem, ktérego przekroczyé
nie mozna, pozostaje m.in. art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Po pierwsze, catkowity brak dostepu do sadu w postepowaniach zakonczonych
orzeczeniem komisji regulacyjnych pozostaje w sprzecznos$ci z wyraznym brzmieniem
art. 165 ust. 2 Konstytucji, ktéry sadowa ochrone¢ gminie gwarantuje. Po drugie,
oczywistym jest - co Trybunal wielokrotnie podkresla - ze w wypadku wtasnosci
komunalnej sfera imperium i dominium przeplata si¢ na tyle $cisle, ze trudno jest je
odréznié¢. Nie znaczy to jednak, ze nigdy nie jest to mozliwe. Przeciwnie, wydaje si¢, ze

w postepowaniu regulacyjnym akurat sfery te rozdzieli¢ mozna.

Otéz idei reprywatyzacji (,,regulacji") oczywiscie przyswieca ,,0g6lny" publiczny
cel - odwrécenie skutkdw nacjonalizacji, rekompensata za wyrzadzone Kkrzywdy.
Proces ten polega na przesunieciach majatkowych po to, by zaspokoi¢ stuszne
roszczenie majatkowe indywidualnego podmiotu (osoby prawnej). Gmina, oddajac
ziemi¢, nie sprawuje jednakze ani wtadzy publicznej, ani tez oczywiscie nie wykonuje
zadnych zadan o charakterze publicznym. ,,Przedstawia” jedynie swdj ,,czysto cywilny"
majatek, z ktorego wydzielane sa nieruchomosci na zaspokojenie roszczen okreslonych
podmiotéw. W celu zrealizowania wyzszych racji oddaje zatem jedynie swoja wtasnos¢,
a scislej - wtasnos$¢ ta czesto odbierana jest wbrew jej woli. To wtasnie zatem realizacja
owego ogodlnego publicznego celu uzasadnia szerokie ,czerpanie" przez wlasciwe
Komisje z zasobéw nieruchomosci gminnych (na podstawie art. 13 p.w.u.s.g. i art. 30
ust. 3 u.gm.zyd.). Za takim rozwiazaniem przemawia m.in. realizacja idei
sprawiedliwosci spotecznej (lepsze, silniejsze prawo bytego wtasciciela niz nabywcy
pod tytultem darmym, ktéry na cudzej krzywdzie skorzystal), ktéra nakazuje w taki
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wlasnie sposob rozstrzyga¢ o konflikcie roszczen do wlasnosci nieruchomosci. Gmina
ponosi wigc ,,0gélna odpowiedzialnos$¢" za przemiany ustrojowe i zwolni¢ si¢ z niej nie
moze. Zdaniem Rzecznika jednak, to wlasnie w tym i jedynie w tym moze
przejawiaé sie aspekt publiczny mienia gminnego, uzasadniajacy - jak wczesniej
wskazywano - obnizenie poziomu ochrony prawa wlasnosci z uwagi na jego tres¢. W
przeciwienstwie do mienia prywatnego, mienie komunalne mozna uszczupla¢ w
uzasadnionym spotecznie celu, a mianowicie ,regulacji" roszczen kosciotéw i
zwiazkéw wyznaniowych. Nie ma jednak najmniejszego powodu, by dodatkowo jeszcze
pozbawia¢ gminy dostepu do sadu w celu ochrony tych praw, ktére im same ustawy
wyznaniowe gwarantuja, chociazby okreslajac  zakres stusznych roszczen
przystugujacych kos$ciotom i zwiazkom wyznaniowym i przestanki ich uwzglednienia;
gmina musi mie¢ prawo okolicznosci te kwestionowaé i broni¢ swych praw w sytuacji,
gdy jest przekonana o niezgodnym z prawem uszczupleniu swego majatku. Taki spér o
wlasno$¢ moze by¢ za$ rozstrzygnicty tylko i wylacznie w postepowaniu przed sadem,
gdyz w mys$l art. 175 ust. 1 Konstytucji sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci
powierzono jedynie sadom, korzystajacym z gwarancji bezstronnos$ci i niezawistosci.

Po trzecie, fakt uzyskania przez gminy prawa wlasnosci w celu wykonywania
swoich zadan publicznych nie oznacza, ze substrat materialny mozna jej odbiera¢ w
dowolny sposéb, a gmina nie moze przed taka ingerencja si¢ broni¢, nawet jezeli ma
ona charakter calkowicie arbitralny czy wrecz stoi w sprzeczno$ci z obowiazujacym
prawem. Poglad taki prowadzilby w konsekwencji do uznania dopuszczalnosci
wszelkich bezprawnych ingerencji w konstytucyjnie chronione mienie komunalne -
mienie wspolnoty samorzadowej stanowiace jej substrat materialny oraz gwarancje jej
bytu i nalezytego wykonywania zadan publicznych w interesie cztonkdow tej wspodlnoty.

Po czwarte, mimo ze istotnie mozna dyskutowaé nad tym, na ile rzeczywiscie
,»petne" prawo do sadu (z art. 45 ust. 1 Konstytucji) gminie przystuguje, Rzecznik jest
catkowicie przekonany, iz minimalna gwarancja, jaka gmina musi otrzymaé w
demokratycznym panstwie prawnym - nb. w ktérym terytorialna samorzadno$é
pozostaje zasada ustrojowa-jest chociazby zapewnienie mozliwosci odwotania do sadu
od wtadczego rozstrzygnigcia podmiotu zewngtrznego (skomponowanego m.in. z
przedstawicieli administracji rzadowej!), ktory odbiera gminie jej wtasnos¢. Wydaje si¢
bowiem, iz w obecnym stanie konstytucyjnym od prawa wtasno$ci nie da si¢
,oddzieli¢" prawa do zadania jego sadowej ochrony. Przeciwnie, prawo do sadu
stanowi ,,proceduralna istot¢" prawa wlasnosci, ktérej naruszenie $wiadczy o razacym
zlekcewazeniu prawnej podmiotowo$ci gminy, za czym - zdaniem Rzecznika - nie
przemawiaja tu zadne konstytucyjnie uzasadnione racje.

Na koniec wreszcie, za niekonstytucyjnoscia (nieracjonalnos$cia sensu largo)
takiego rozwiazania przemawia zestawienie procedury regulacyjnej z postgpowaniem
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administracyjnym z art. 60 u.k.kat. (art. 29 ust. 2 u.gm.zyd.). Oté6z w tym ostatnim
wypadku ustawodawca przyznat gminom peine prawa strony postepowania, a w
szczegdlnosci prawo skargi do sadu administracyjnego. W tej sytuacji catkowite
pozbawienie gminy jakiejkolwiek obrony przed wladczym (tj. nieuzgodnionym)
rozstrzygnieciem podmiotu zewnetrznego w postepowaniu regulacyjnym budzi
powazne zastrzezenia konstytucyjne. Rzecznik z cata moca podkresla, iz gmina jest
biernym adresatem rozstrzygni¢¢ wtadczych w obu trybach postepowania, a drastyczne
zréznicowanie poziomu tej ochrony, w jego przekonaniu jest niecelowe, niekonieczne i
razaco nieproporcjonalne. Nawet bowiem, jezeli uznaé, iz gminie jako podmiotowi
publicznemu nie przystuguje nawet minimalna gwarancja z art. 77 ust. 2 Konstytucji
(co Rzecznik podwaza), i tak kwestionowane przepisy w sposOb razacy naruszaja
zasade proporcjonalnosci, a zatem - art. 165 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Warto tez zwrdci¢ uwage, iz pomimo tego, ze wszystkie ustawy wyznaniowe
uchwalono jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r., ktéra oczywiscie
podwyzszyta standardy prawne w stosunku do stanu prawnego obowiazujacego w 1989
r., to obowiazkiem ustawodawcy byto dostosowanie trybu postepowania regulacyjnego
do konstytucyjnych gwarancji ochrony naruszonych praw. Krytyczne uwagi pod
adresem kwestionowanych obecnie przez Rzecznika przepisow z zasady wytaczajacych
jakakolwiek kontrole sadu, zgtaszane byty jednak nawet na diugo przed 1997 r. Juz
wowczas wskazywano, iz zespoly orzekajace Komisji Majatkowej ,,rozpatruja
skomplikowane w wiekszosci sprawy majatkowe, wymagajace wnikliwosci i
bezstronnos$ci. Istnieje realna mozliwos¢ podejmowania niestusznych decyzji, ktére nie
moga by¢ naprawione. Przeoczeniem rzadu byto pominiecie tej sprawy przy kolejnych
nowelizacjach ustawy" (por. m.in. M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, wyd. V zm., PWN
Warszawa 1993, s. 276).

Reasumujac zatem te czes¢ wywodu Rzecznik stwierdza, iz Konstytucja w art.
165 ust. 2 gwarantuje gminom sadowa ochrone¢ ich samodzielnosci, a w szczegdlnosci
zatem ochrone ich ,substratu majatkowego", bez ktérego gmina ani istnie¢, ani
funkcjonowaé nie moze. W mysl zas art. 11 EKSL spotecznosci lokalne maja prawo do
odwotania na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania
uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadno$ci lokalnej, przewidzianych w
Konstytucji lub w prawie wewngtrznym. Jezeli zatem wlasciwa Komisja w
postepowaniu regulacyjnym odbiera gminom ich wtasno$¢ (co do zasady te nabyta w
drodze komunalizacji) i przekazuje ja (zwraca) kosScielnym osobom prawnym,
niewatpliwie rozstrzyga o prawach majatkowych danej gminy, i to tych, ktdére sa
gwarantowane przez art. 165 Konstytucji RP. Gmina jednak jest catkowicie pozbawiona
ochrony sadowej, chociazby jedynie w postaci odwotania do sadu od

pierwszoinstancyjnego rozstrzygni¢cia wtasciwej Komisji.
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O przywrdoceniu wlasnosci nieruchomosci koscielnej osobie prawnej rozstrzyga
zatem podmiot nie bedacy organem sadowym - chociazby z uwagi na oczywisty brak
niezaleznos$ci, bezstronno$ci i niezawistosci czltonkdéw Komisji - i ktérego tez
sadownictwo administracyjne nie uznaje za organ administracyjny. Organ ten wydaje
rozstrzygniecia w specyficznej procedurze ,uzgodnieniowej”, a wydanemu w ten
sposob orzeczeniu Panstwo nadaje walor prawomocnego wyroku sadu. Owo orzeczenie
nie ma réwniez charakteru decyzji administracyjnej i nie stuzy tu skarga do sadu
administracyjnego. Orzeczenie pierwszoinstancyjne definitywnie konczy ,sprawe" (tj.
spor o wtasnos¢ pomiedzy osoba koscielna a zainteresowanymi jednostkami
panstwowymi lub samorzadowymi) i nie stuzy tu zaden Srodek zaskarzenia, nawet w
razie naruszenia podstawowych zasad postepowania w demokratycznym panstwie

prawnym.

Brak srodka odwotawczego powoduje dodatkowo, iz nie tylko gmina, ale kazdy
inny uczestnik postgpowania nie moze zarzuci¢ orzeczeniu Komisji ani
merytorycznej niestuszno$ci rozstrzygniecia (jak np. orzeczenie dotyczace
nieruchomosci, co do ktérych nie wykazano nalezycie, iz niegdy$ mogty by¢ wlasnoscia
danego kosciota czy zwiazku wyznaniowego - por. uzasadnienie uchwaty TK w
sprawie W 11/92; orzeczenie o zwrocie nieruchomosci bedacej wlasnoscia prywatna
czy obciazonej prawami o0sOb trzecich; orzeczenie o zwrocie nieruchomosci wbrew
przestankom okreslonym w ustawach wyznaniowych), ani proceduralnej
wadliwosci (jak chociazby pozbawienie mozno$ci dziatania - w postepowaniu
regulacyjnym nie ma podstaw do wznowienia post¢powania, czy tez przewlektosci
postepowania - o ktdérej Swiadcza przytaczane wyzej dane).

O ile zatem z zasady dopuszczalne jest zrdéznicowanie poziomu ochrony
wlasnosci komunalnej i prywatnej, gdyz rézna jest jej tres¢ i cele, ktérym ona stuzy, o
tyle jednak zréznicowanie to musi zosta¢ skonfrontowane z kryteriami ustanowionymi
w art. 31 ust. 3 Konstytucji (stosowanemu w zwiazku z art. 165 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji). W przekonaniu Rzecznika, pozbawienie gminy jakiegokolwiek dostepu do
sadu jedynie w okreslonej kategorii spraw spornych dotyczacych ,,cywilnej" wlasnosci
gminnej, podczas gdy np. pozostawiono go w innych, tozsamych (tj. wykazujacych t¢
sama ceche relewantna) przede wszystkim narusza istot¢ prawa gwarantowanego w art.
165 ust. 2 Konstytucji. Po drugie za$, w oczywisty sposob nie spetnia Kryteriow
racjonalnos$ci - rozwiazanie takie nie jest ani celowe, ani racjonalne, ani konieczne, ani
wreszcie - proporcjonalne (sensu stricto).

Rzecznik Praw Obywatelskich stoi zatem na stanowisku, iz z powyzszych
wzgledéw zaskarzone przepisy sa niezgodne z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 2,
art. 78 i z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 11
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
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4. Uczestnictwo gminy w postgpowaniu dotyczacym jej praw

W postepowaniu regulacyjnym przed Komisja Majatkowa prawa gmin doznaja
dodatkowego ograniczenia, a mianowicie gmina pozbawiona jest statusu uczestnika
postepowania (art. 62 ust. 2 u.k.kat.). Nb. jest to problem wystepujacy wytacznie na
gruncie u.k.kat.; pozostate ustawy wyznaniowe akurat t¢ kwesti¢ reguluja prawidtowo,
przyznajac zainteresowanym gminom ,prawo glosu", tj. prawo przedstawiania
wlasnego stanowiska w sprawie, a w szczegdlnosci kwestionowania sktadanych
operatdw wyceniajacych nieruchomosci odebrane oraz podlegajace zwrotowi czy tez
podwazanie samych podstaw prawnych wniosku osoby koscielnej i jego zasadnosci. W
ocenie Rzecznika, regulacja taka ogranicza konstytucyjna zasade réwnosci, wywodzona
w tym wypadku z art. 165 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Zasada réwnosci wymaga, by w taki sam sposéb traktowaé podmioty znajdujace
si¢ w tozsamej sytuacji prawnej, tj. wykazujace t¢ sama cechg relewantna. W
omawianej sprawie cecha tajest bez watpienia dysponowanie przez podmiot publiczny
nieruchomoscia odebrana (w okreslonych ustawa wypadkach) poprzedniemu
wlascicielowi, tj. osobie koscielnej. Tymczasem w postepowaniu regulacyjnym mamy
do czynienia z istotnym zréznicowaniem uprawnien w post¢epowaniu w zaleznosci od
tego, czy chodzi o zwrot nieruchomosci panstwowej (ktéora wlada jednostka
panstwowa), czy tez samorzadowej. Otdéz powazne zastrzezenia Rzecznika budzi fakt,
iz jezeli postepowanie regulacyjne dotyczy nieruchomo$ci gminnej, jej obecny
wlasciciel nie ma ani statusu uczestnika postepowania, ani tez (co wskazywano
wczesniej), nie posiada zadnego reprezentanta swoich praw w skladzie organu
orzekajacego o zwrocie jej wlasnosci. Jej interesow broni¢ ma wowczas ,,Skarb
Panstwa, reprezentowany przez wlasciwy terenowy organ rzadowej administracji
ogolnej". Tymczasem, jezeli w postepowaniu regulacyjnym zgloszono roszczenia do
nieruchomosci panstwowej, jej aktualny wtasciciel ma prawa strony, co wigcej, nawet
w samym sktadzie organu orzekajacego jego interesy reprezentuje wlasciwa ,,jednostka

nadrz¢dna".

Powotujac sie¢ za§ na obszernie przytoczone orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego na tle art. 165 Konstytucji, Rzecznik ponownie wskazuje na
uksztattowana tu zasade¢ traktowania gmin na réwni z innymi uczestnikami obrotu, i to
nie tylko prywatnymi (w stosunkach cywilnoprawnych), ale takze, a wlasciwie przede
wszystkim - na réwni z innymi podmiotami publicznymi, ktore z gwarancji z art. 165
oczywi$cie nie korzystaja (por. uzasadnienie wyroku z dnia 28 listopada 2006 r. (sygn.
P 31/05, opubl. OTK-A 2006/10/155). Tymczasem w postepowaniu regulacyjnym
mamy do czynienia z ewidentna dyskryminacja gminy i uprzywilejowaniem podmiotdow
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publicznych - oba te podmioty, bedace aktualnymi wtascicielami nieruchomosci
zgtoszonych w postepowaniu regulacyjnym, nie sa traktowane w sposéb rowny.

Wskazujac na powyzsze, Rzecznik nie dostrzega tez zadnego konstytucyjnie
uzasadnionego celu, ktéry takie unormowanie by usprawiedliwiat. Nie jest ono ani
konieczne, ani celowe, ani racjonalne, ani tez proporcjonalne. Przeciwnie, wydaje sie,
ze jest to jedynie omytka ustawodawcy, ktéry w okresie tworzenia ustawy ,,przeoczyt”
projektowana  dopiero zasadnicza reform¢ samorzadowa oraz powszechna
komunalizacj¢ mienia panstwowego.

Rzecznik zwraca tez uwage, iz uchybienia tego nie sanuje przyjeta -
przynajmniej przez niektore sktady orzekajace - praktyka ,dopraszania” do
postgpowania zainteresowanych gmin (o ile Rzecznikowi wiadomo, praktyka ta opieraé
si¢ ma na wewnetrznych dokumentach uzgodnieniowych pomiedzy strona rzadowa i
koscielna). Po pierwsze, tego rodzaju ,,dobra wola" cztonkéw Komisji nie stanowi dla
zainteresowanej gminy zadnej gwarancji tego, iz jej glos rzeczywiscie zostanie
nalezycie wystuchany. Po drugie zas, z doniesien prasowych wynika, iz nadal zdarzaja
si¢ sytuacje, gdy zainteresowana gmina o utracie istotnego sktadnika swojego mienia
dowiaduje sie¢ poniewczasie, po wydaniu przez Komisje orzeczenia czy dopiero przy
probie jego przymusowego wyegzekwowania. Rozstrzygnigcie Trybunatu w kierunku
postulowanym przez Rzecznika jest zatem jedyna mozliwoscia wyeliminowania tego

rodzaju sytuacji.

Na marginesie warto tez zauwazy¢, ze w sprawie tej mamy do czynienia takze z
innego jeszcze rodzaju zrdéznicowaniem uprawnien procesowych jednostek
samorzadowych. Otéz w odréznieniu od przestanek materialnych rozstrzygania (katalog
nieruchomosci podlegajacych zwrotowi, zakres obowiazku zwrotu, dalsze warunki),
ustawodawca we wszystkich postepowaniach regulacyjnych, niezaleznie od wyznania
przyjat co do zasady identyczna procedurg - opisana w punkcie I powyzej. Co wigcej,
tryb postepowania ustanowiony dla Komisji Majatkowej dla Kosciota Katolickiego stat
si¢ wzorcem, matryca dla kolejnych ustaw szczegdlnych dotyczacych innych wyznan, w
tym réwniez ,,0gdlnej" ustawy o gwarancjach wolnoSci sumienia i wyznania, a takze
argumentem uzasadniajacym w#tasnie takie a nie inne uksztattowanie wszystkich
istotnych cech wyrézniajacych - co zreszta sam ustawodawca wielokrotnie podkreslat,
powotujac sie¢ na konstytucyjna zasade rdédwnego traktowania wszystkich wyznan.
Ustawodawca stworzyt zatem jednolity sposdb reprywatyzacji upanstwowionego mienia
wyznaniowych oséb prawnych.

Tymczasem w obrebie tej grupy gmin, ktérych nieruchomosci poddano
postgpowaniom regulacyjnym, doszto jednak do zréznicowania jednolitej procedury. W
ocenie Rzecznika pozbawienie zainteresowanej gminy (tj. tej, ktorej wlasnos¢ sie
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odbiera) statusu uczestnika postgpowania nie stuzy realizacji zadnego konstytucyjnie
wartosciowego celu; przeciwnie, wydaje si¢, ze niestety jest to zwykte ,przeoczenie"
ustawodawcy, rodzace jednak niekorzystne konsekwencje dla zainteresowanych gmin.

Z powyzszych wzgledow, w przekonaniu Rzecznika, art. 62 ust. 2 u.k.kat, w
zakresie, w jakim z kregu uczestnikdw postepowania przed koscielna Komisja
Majatkowa wytacza zainteresowane gminy, jest niezgodny z art. 165 w zwiazku z art.
32 ust. 1 iart. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

W zwiazku z powyzszym, wnosz¢ jak na wstepie.



