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Szanowny Panie Ministrze

W reakcji na naptywajace do Rzecznika Praw Obywatelskich skargi obywateli oraz
zainteresowanych gmin, Rzecznik poddawal analizie rozwigzania legislacyjne dotyczace
zwrotu kos$ciotom i zwigzkom wyznaniowym mienia odebranego przez wiadze PRL w toku
powojennych wywlaszczen i nacjonalizacji. Zastrzezenia Rzecznika budzitly m.in. niektére
aspekty tzw. postepowania regulacyjnego, unormowanego w ustawach regulujacych stosunki
Panstwa z poszczegolnymi ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi, a przede wszystkim — brak
mozliwosci zakwestionowania przed sadem orzeczen wydanych w tych sprawach przez
wlasciwe tzw. komisje regulacyjne. W ocenie Rzecznika, kwestia ta do tej pory nie zostata
przez ustawodawce rozwigzana w sposob prawidlowy, w dalszym ciggu bowiem obowigzujace
przepisy nie zapewniaja nalezytej ochrony praw gwarantowanych na poziomie

konstytucyjnym. Wynika to z nast¢pujacych powodow.

Przepisy normujace postepowanie regulacyjne byly dwukrotnie przedmiotem
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, i to orzekajacym w pelnym sktadzie. Oba
postepowania (tj. w sprawie o sygn. K 3/09, z wniosku grupy postow na Sejm i w sprawie o
sygn. K 25/10, z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich), jednak umorzono, odpowiednio
wyrokami: z dnia 8 czerwca 2011 r. 1 z dnia 13 marca 2013 r. Wylaczng tego przyczyna byto
uchylenie, w toku postgpowania, zaskarzonych przepisOw odnoszacych si¢ do postgpowania
regulacyjnego toczacego si¢ przed Komisja Majatkowa (por. ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r.
o zmianie ustawy o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej,

Dz.U. z 2011 r., Nr 18, poz. 89). Z dniem 1 marca 2011 r. zlikwidowano réwniez sama

Komisje.
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Mimo ze postepowania co do przepisOw zawartych w ustawie z dnia 17 maja 1989 r. o
stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz.
154, z pdzn. zm.), zostalty umorzone, to jednak w odniesieniu do — rowniez zaskarzonych przez
Rzecznika — analogicznych przepisow z 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.), Trybunat wydat wyrok merytoryczny. Stwierdzit ich zgodnos¢ z Konstytucjg — ale tylko
pod warunkiem, Ze sg one ,rozumiane w ten sposob, ze nie wytgczajg innych niz odwotanie
srodkow prawnych od orzeczenia Komisji Regulacyjnej”. W obszernym uzasadnieniu tego
orzeczenia Trybunal wskazal, ze ,S$rodkiem prawnym innym niz odwolanie” pozostaje
oczywiscie mozliwos¢ wniesienia skargi w tej sprawie do niezawistego sadu. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego jest wigc w tej kwestii
jednoznaczne 1 nie pozostawia zadnych watpliwosci, ze de lege lata od orzeczen regulacyjnych

droga sagdowa byla 1 jest nadal otwarta.

Istotnie, postepowania w tych sprawach toczyly si¢ réwniez przed sadami
administracyjnymi — ze skarg stron niezadowolonych z orzeczen wlasciwych komisji
regulacyjnych. W jednej ze spraw indywidualnych rozpatrywanych przez Naczelny Sad
Administracyjny (II OSK 687/07), w listopadzie 2008 r. sktad orzekajacy przedstawil do
rozstrzygniecia sktadowi siedmiu s¢dziow NSA zagadnienie prawne, czy orzeczenia Komisji
Majatkowej podlegaja kontroli sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 1 badZ na
podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Sprawa ta zostata w NSA zarejestrowana pod sygnaturg II
OPS 1/08 1, pomimo uptywu siedmiu lat, nadal oczekuje na rozstrzygniecie. Rzecznik Praw
Obywatelskich zgltosit udziat w tym postepowaniu, zajmujac stanowisko zgodne z kierunkiem
rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 25/10, a zatem argumentujgc na rzecz
sadowej kontroli orzeczen regulacyjnych w takim trybie 1 w takim zakresie, jak decyzji
administracyjnych. Nie trzeba dodawac, ze sprawa ta, rozstrzygana przez poszerzony sktad
NSA, ma ogromne znaczenie spoteczne, w tym takze i dla samorzadow gminnych, ktorych
majatek, z racji powszechnosci komunalizacji, stanowi dla osob koscielnych podstawowy

zasOb reprywatyzacyjny.

W toku postgpowania w sprawie II OPS 1/08 Naczelny Sad Administracyjny
dwukrotnie sygnalizowal zalezno$¢ swojego rozstrzygniecia od oceny konstytucyjnosci
przepisOw regulacyjnych: postanowieniem z dnia 9 marca 2009 r. postepowanie zostalo
zawieszone ze wzgledu na zawisto$¢ sprawy K 3/09; z kolei postanowieniem z dnia 15
listopada 2011 r., NSA odmoéwit podjecia zawieszonego postepowania, oczekujagc na wyrok
Trybunatu w sprawie K 25/10. Co wigcej, ani zakonczenie obu postgpowan przed TK, ani
nawet fakt likwidacji przed czterema laty Komisji Majatkowej nie sktonity Naczelnego Sadu
Administracyjnego do formalnego zakonczenia postgpowania w sprawie II OPS 1/08. W
uzasadnieniu kolejnego postanowienia, z dnia 25 listopada 2013 r. oddalajagcego wniosek o

podjecie zawieszonego postepowania, NSA wskazal, ze wprawdzie sama Komisja przestala



istnie¢ jako organ, niemniej jednak ustawa likwidujaca powinna wyraznie wskaza¢ ogdlnego
nastepce prawnego takiego organu. Nie wydaje si¢ nim by¢ minister wlasciwy do spraw
wyznan religijnych oraz mniejszo$ci narodowych 1 etnicznych, gdyz ustawa likwidujaca
wskazata go jako podmiot, ktoremu nalezy przekaza¢ sprawozdanie z dziatalnosci Komisji

oraz pozostatg dokumentacje¢ — nie wyposazyta go natomiast w zadne kompetencje wtadcze.

Naczelny Sad Administracyjny odmawiat takze podjecia zawieszonego postepowania w
sprawie II OSK 687/07, uzasadniajac to z kolei jego zalezno$cig od kierunku rozstrzygnigcia w
zawieszonej sprawie II OPS 1/08 (por. postanowienie NSA z 23 grudnia 2013 r.). Kolejnym
postanowieniem, z dnia 29 stycznia 2015 r. (w zalaczeniu) NSA odmowit za§ umorzenia
postepowania, stwierdzajac wyraznie, ze sam fakt likwidacji Komisji Majatkowej nie §wiadczy
jeszcze o nieusuwalnej przyczynie zakonczenia postepowania sgdowoadministracyjnego.
Celem ustawy z 2010 r. byla jedynie likwidacja Komisji Majatkowej, a nie samego
postepowania regulacyjnego — postepowania takie sa kontynuowane, tyle ze przed sadem
powszechnym. Naczelny Sad Administracyjny w szczegolnosci podkreslit, ze w samej ustawie
»nhie zostata uregulowana kwestia postepowan regulacyjnych zakonczonych orzeczeniem
Komisji Majatkowej, w ktérych strony niezadowolone z orzeczen Komisji podjety prébe ich
wzruszenia w drodze skargi do sadu administracyjnego (...). Do ustawodawcy nalezato i nadal
nalezy okreslenie ogodlnego nast¢pcy prawnego Komisji, rowniez w sprawach, w ktorych
strony zakonczonego postepowania regulacyjnego podjely probe obrony swych praw na drodze
postepowania sagdowoadministracyjnego. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego nie
mozna wigc przyjac, ze brak nastepcy prawnego Komisji Majatkowej jest definitywny i
nieusuwalny, gdyz nadal ustawodawca ma mozliwo§¢ wskazania w drodze ustawy podmiotu,

ktoremu beda przystugiwaty kompetencje zniesionej Komisji Majatkowe;j.”

Rzecznik Praw Obywatelskich w calo$ci podziela powyzsze stanowisko. Istotnie,
zniesienie Komisji Majatkowej per se nie wptynelo na zakonczenie postgpowan przed sagdami
administracyjnymi, ktore nadal sa zobowigzane rozpozna¢ skierowane do nich skargi. Co
wigcej, sady te maja — 1, jak stwierdzil TK, zawsze miaty — kognicj¢ do kontrolowania
legalnos$ci orzeczen regulacyjnych. Nie moze tez umknaé uwadze, ze przy tak jednoznacznym
stanowisku Trybunatu Konstytucyjnego, wytkni¢ta przez NSA zwloka ustawodawcy we
wskazaniu organu bedacego ogolnym nastepcg prawnym zlikwidowanej Komisji — chociazby
w celu dokonczenia postepowan zawistych przed sagdami — sama przez si¢ rodzi stan
niekonstytucyjnosci, gdyz odbiera zainteresowanym stronom prawo do rozpoznania sporu o
wlasno$¢ przez bezstronny i niezawisly sad. Prawo to gwarantowane jest na poziomie
konstytucyjnym zaréwno osobom prawa prywatnego (art. 64 ust. 1 1 ust. 2, art. 45 ust. 1 1 art.
77 ust. 2 Konstytucji), jak i1 jednostkom samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 1 1 ust. 2
Konstytucji). Bezczynnos¢ ustawodawcy w uzupetnieniu przepisOw przejsciowych uzasadnia
zarzut zlekcewazenia wytycznych wyraznie ptynacych z wyroku TK w sprawie K 25/10, a

zatem 1 jego niewykonania.



Aktualne rozwigzania legislacyjne moga tez prowadzi¢ do nierOwnego traktowania
podmiotow — stron postgpowan regulacyjnych. Te osoby, ktoérych sprawy przekazano do
rozpoznania sagdom powszechnym, korzystaja w pelni z prawa do sagdu. Mogg zatem uruchomic
kontrole legalnosci takiego orzeczenia, w tym réwniez doprowadzi¢ do jego uchylenia. Z kolei
strony postepowan regulacyjnych prowadzonych przed innymi komisjami, moga wydane w ich
sprawach orzeczenia podda¢ kontroli sagdu administracyjnego — wynika to z wyroku TK w
sprawie K 25/10. Zupelnie odmiennie potraktowano jednak te podmioty, ktorych sprawy
Komisja Majatkowa rozpatrzyla, przy czym dotyczy to rowniez i tych osob, ktore skierowatly
w tej sprawie skargi do sadoéw administracyjnych, zadajac kontroli legalnosci tych orzeczen
przez niezawisty sad. Sg to wiec osoby, ktore uruchomily $rodki ochrony wolnosci 1 praw,
wskazane wyraznie w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 25/10. Zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich, w stosunku do nich mogto dodatkowo réwniez dojs¢ do
naruszenia wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Zasada ta wymaga respektowania tzw. spraw w toku 1 jest
szczegoOlnie aktualna wlasnie przy zmianach prawa, wymagajac od ustawodawcy
skonstruowania odpowiednich regulacji intertemporalnych, umozliwiajacych dokonczenie

rozpoczgtych spraw z poszanowaniem stusznych interesow stron.

Na marginesie Rzecznik sygnalizuje réwniez watpliwosci co do zgodnosci obecnych
rozwigzan nie tylko z zasadg réwnego traktowania obywateli, ale takze 1 z zasada réwnego
traktowania kosciotow 1 zwigzkoOw wyznaniowych, wyrazong w art. 25 Konstytucji RP. Jesli
chodzi o rozwigzania proceduralne obowigzujace przy zwrocie majatkéw koscielnych, zasada
ta byta konsekwentnie realizowana w kolejnych ustawach ,,wyznaniowych” az do 2011 r. De
lege lata jednak sprawy regulacyjne zatatwiane sg w réznych trybach: niezakofczone sprawy
osob Kosciota Katolickiego — w postgpowaniu cywilnym przed sagdem powszechnym,
natomiast sprawy Gmin Wyznaniowych Zydowskich — przed Komisja Regulacyjna, ktorej
orzeczenia moze skontrolowa¢ sad (prawdopodobnie administracyjny — por. uzasadnienie
wyroku TK w sprawie K 25/10); sprawy innych koscioléw 1 zwigzkdw wyznaniowych, ze
wzgledu na ww. wyrok TK, powinny za$ zosta¢ potraktowane analogicznie. W stosunku
jednak do tych spraw, w ktorych Komisja Majatkowa juz orzekta, natomiast jej rozstrzygnigcie
zakwestionowano przed sagdem administracyjnym, mamy do czynienia z brakiem adekwatnych
rozwigzan procesowych, co moze tez dodatkowo uzasadnia¢ zarzut zamknigcia drogi sagdowej

do ochrony naruszonych wolnosci i praw (art. 77 ust. 2 Konstytucji).

Reasumujac, Rzecznik Praw Obywatelskich wskazuje, ze pomimo umorzenia
postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz likwidacji w 2011 r. Komisji Majatkowe;,
kwestia skutecznego dostepu do sagdu w sprawach regulacyjnych w dalszym ciggu nie zostata
prawidlowo unormowana. Wcigz nie rozwigzano bowiem kwestii tych postepowan, w ktorych
strony niezadowolone z orzeczen Komisji Majatkowej podjety probe ich podwazenia w drodze

skargi do sadu administracyjnego. Na konieczno$¢ stworzenia odpowiednich przepisow



przejsciowych konsekwentnie wskazuje takze i1 Naczelny Sad Administracyjny; ich brak

utrudnia niezawistemu sagdowi rozstrzygniecie skierowanych do niego skarg.

Ze wzgledu na to, ze stan aktualny pozostaje w oczywiste] sprzecznosci z
konstytucyjnymi gwarancjami skutecznej i réwnej dla wszystkich ochrony wtasnosci 1 praw
majatkowych, jak réwniez jest niezgodny z dyrektywami plynagcymi z wielokrotnie
przywotywanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2013 r. (sygn. K 25/10),
dziatajagc w oparciu o art. 16 ust. 2 pkt. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (t. jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1648), zwracam si¢ do Pana Ministra z prosba o
przeanalizowanie podniesionego problemu oraz o rozwazenie podjecia pilnych dziatan
zmierzajacych do doprowadzenia wadliwych rozwigzan legislacyjnych do stanu zgodnosci z

konstytucyjnymi gwarancjami ochrony naruszonych wolnosci 1 praw.

Z powazaniem

Zatacznik:
postanowienie NSA z 29 stycznia 2015 r., I OSK 687/07



