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WYROK
z dnia 13 marca 2013 r.
Sygn. akt K 25/10°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz
Mirostaw Granat — sprawozdawca
Wojciech Hermelinski

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniach 9 stycznia oraz 13 marca 2013 r., wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

1) art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie ustawy z dnia 17
maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154, ze zm.) z art. 165
ust. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 2, art. 78 i art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz. U. z 1994 r. Nr
124, poz. 607, ze zm.),

2) art. 62 ust. 2 ustawy powotanej w punkcie pierwszym w zakresie, w
jakim z krggu uczestnikOw postepowania wylacza zainteresowane
jednostki samorzadu terytorialnego, z art. 165 w zwiazku z art. 32 ust.
1 1art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) art. 33 ust. 5 w zwiazku z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie 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.) z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 2, art. 78 i art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,

" Sentencja zostala ogloszona dnia 8 kwietnia 2013 r. w Dz. U. poz. 432.



orzeka:

Art. 33 ust. 5 w zwigzku z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie ustawy z dnia 20 lutego
1997 r. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 41, poz. 251, z 1998 r. Nr 59, poz. 375 1 Nr 106, poz. 668, z 2004 r. Nr
68, poz. 623 oraz z 2010 r. Nr 106, poz. 673), rozumiany w ten sposob, ze nie wylacza
innych niz odwolanie sSrodkow prawnych od orzeczenia Komisji Regulacyjnej, jest
zgodny z:

a) art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
b) art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 i 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53,
poz. 638,z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459
1 Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112,
poz. 654) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
I

1. 7 grudnia 2010 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik albo
wnioskodawca) wnidst o stwierdzenie, ze:

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

2) art. 62 ust. 2 u.p.k.k. w zakresie, w jakim z kregu uczestnikow postgpowania
wylacza zainteresowane jednostki samorzadu terytorialnego, jest niezgodny z art. 165 w
zwiazku z art. 32 ust. 1 i art. 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.;
dalej: u.p.g.z.) jest niezgodny z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 2, art. 78 1 art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz art. 11 EKSL.

1.1. Niekonstytucyjno$¢ przyjetych przez ustawodawce rozwiazan polega na
braku mozliwosci zaskarzenia orzeczenia wydanego przez tzw. komisje regulacyjne. Tym
samym dochodzi do catkowitego pozbawienia jednostek samorzadu terytorialnego ochrony
sadowej prawa wiasnosci odebranego orzeczeniem wlasciwej komisji. Dodatkowym
problemem, wystepujacym w u.p.k.k., jest pozbawienie jednostek samorzadowych statusu
uczestnika postgpowania, mimo ze czgsto rozstrzygnigcia komisji regulacyjnej nakazuja
gminom zwrot mienia odebranego wczesniej przez panstwo.

1.2. Rzecznik wskazal, ze czg$¢ nieruchomosci, ktoérych panstwo wyzbylo sie,
przekazujac je nieodplatnie gminom, stanowita wczesniej wilasno$¢ koscielnych oséb
prawnych albo gmin wyznaniowych zydowskich. W art. 13 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: ustawa wprowadzajaca samorzad
terytorialny) zastrzezono wyraznie, ze nieruchomos$ci takie rowniez podlegaja
postgpowaniu regulacyjnemu. Gminy nie moga powolywac si¢ na przepisy gwarantujace
ochrong praw majatkowych nabytych przez niepanstwowe osoby trzecie. Majatek
samorzadu czgsto staje si¢ tym zasobem, z ktorego czerpie komisja regulacyjna zwracajac
nieruchomosci albo wydzielajac tzw. nieruchomosci zamienne.

Rzecznik podkreslit, ze specyfika postgpowan regulacyjnych jest dazenie do
polubownego rozstrzygania spraw. Dopiero jezeli do uzgodnienia nie dojdzie, dla
uczestnikOw postgpowania otwiera si¢ droga sadowa. Jezeli jednak komisja regulacyjna
wyda rozstrzygnigcie, nie ma mozliwosci, by sprawe poddac jakiejkolwiek kontroli sadu.

1.3. W ocenie Rzecznika, trudno jest zaliczy¢ komisj¢ regulacyjna do wiadzy
publicznej 1 poprawnie zakwalifikowac jej rozstrzygnigcia. Orzeczenie tej komisji nie ma
charakteru ugody cywilnoprawnej ani nie jest orzeczeniem sadu powszechnego. Nie ma
ono takze charakteru decyzji administracyjnej. Sady administracyjne opieraja si¢ bowiem
jednolicie na precedensowym postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26
wrzesnia 1991 r. (sygn. akt I OPS 781/91, niepubl.), w ktérym uznano, Ze postgpowanie
regulacyjne wykazuje zbyt wiele odmiennosci w stosunku do ,,zwyklych” procedur
administracyjnych, a Komisja ,,nosi charakter sadu polubownego”. Rzecznik podkreslit, ze
poglad ten zostal zaaprobowany w orzeczeniach sadéw administracyjnych w sprawach
dotyczacych nieruchomos$ci gminnych oraz w sprawach na tle ustaw regulujacych stosunek
panstwa do innych zwiazkow wyznaniowych (por. postanowienia NSA z: 18 kwietnia
1997 r., sygn. akt I SA 544/97; 28 sierpnia 2001 r., sygn. akt I SA 1654/01; 28 listopada
2002 r., sygn. akt I SA 1261/01; 20 grudnia 2007 r., sygn. akt II OSK 1570/06,
ONSAiIWSA nr 6/2008, poz. 116); w utrwalonym orzecznictwie sadow administracyjnych
odmawia sig rozpatrywania skarg na dziatalno$¢ lub bezczynno$¢ komisji regulacyjne;j.

1.4. Charakter postgpowania regulacyjnego byl analizowany przez Trybunat
Konstytucyjny w uchwale z 24 czerwca 1992 r. (sygn. W 11/91, OTK w 1992 r., cz. I, poz.
18), a wigc w okresie przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat stwierdzit
wowczas, ze postgpowanie regulacyjne przypomina w pewnym stopniu post¢powanie
polubowne, w ktorym rozpatrywane jest roszczenie quasi-windykacyjne, z tym ze
ko$cielna osoba prawna domaga si¢ nie tylko zwrotu nieruchomosci lub jej czesci
(windykacja), lecz rowniez przywrdcenia wlasnosci.

Zdaniem RPO poglad o jednolitym, mediacyjno-polubownym charakterze
postgpowania regulacyjnego wymaga weryfikacji. W zadnym wypadku cech takich nie ma
postgpowanie, w ktorym chodzi o przekazanie osobom prawnym zwiazkéw wyznaniowych
nieruchomos$ci samorzadowych.

1.5. Prawo do sadowej ochrony naruszonego prawa wtasnosci jest uregulowane na
poziomie konstytucyjnym. Jest ono gwarantowane zaréwno gminom (art. 165 ust. 11 2
Konstytucji), jak 1 koscielnym osobom prawnym oraz zydowskim gminom wyznaniowym
(art. 64 ust. 1 1 2, art. 45 ust. 1 Konstytucji). Konstytucja w art. 77 ust. 2 zabrania
ustawodawcy pozbawiania tego prawa.

Konstytucja wprowadza domniemanie sadowej ochrony prawnie chronionych
intereséw, a wszelkie ograniczenia tego prawa musza znajdowaé wyrazne konstytucyjne
uzasadnienie. Uzgodnieniowy charakter orzeczenia komisji regulacyjnej nie wyklucza
mozliwo$ci naruszenia praw 1 interesOw uczestnikOw postgpowania. O kompromisie i
zgodzie uczestnikOw mozna moéwi¢ bowiem jedynie wowczas, gdy to oni sami zawra
przed ta komisja ugodg. Orzeczenie jest natomiast wydawane, gdy do zawarcia ugody nie
dojdzie. Zatem o pewne] czgS$ci roszczenia komisja regulacyjna rozstrzyga wbrew
stanowisku uczestnika post¢gpowania.



Orzeczenie komisji regulacyjnej w tej czesci, w ktorej pomigdzy uczestnikami
brak jest porozumienia, rozstrzyga sprawg¢ sporng pomig¢dzy uczestnikami o prawo
wlasnos$ci. Jest to wymierzanie sprawiedliwosci. Spor o wilasno$¢, ktory toczy sie przed
komisja regulacyjna stanowi ,,spraw¢” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Rzecznik
podkreslit, ze sady powszechne uznaja ugody zawierane przed komisja regulacyjna i
twierdza, ze moga ocenia¢ ich wazno$¢. Sady nie badaja jednak legalnosci orzeczen
Komisji Regulacyjne;j.

1.6. Art. 62 ust. 2 u.p.k.k. z kregu uczestnikow postgpowania wytacza jednostke
samorzadowa, z ktérej majatku sporna nieruchomos$¢ bedzie zwracana. Formalnie nie ma
ona prawa bronienia swych interesow lub kwestionowania dowodoéw zglaszanych przez
wnioskodawcg. Sposob konstruowania sktadu podmiotu orzekajacego o prawach
majatkowych gminy nie zapewnia reprezentacji czy obrony praw zainteresowanej gminy.

1.7. Rzecznik przywotat art. 165 Konstytucji, ktory gwarantuje ochrong
osobowos$ci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, przystugujacego im prawa
wlasnosci i1 innych praw majatkowych oraz poddaje ochronie sadowej ich samodzielnos¢.
RPO przypomniat orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace charakteru
jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazal, ze mienie komunalne ma specyficzny
charakter, uwarunkowany interesem publicznym. To znaczy, ze prawa majatkowe gminy
moga doznawa¢ wigkszych ograniczen niz prawa innych podmiotow. Wykorzystanie
wlasnosci komunalnej w celu wykonywania zadah publicznych sprawia, ze pozycja
jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu wiasnosci rézni si¢ od sytuacji
podmiotow prywatnoprawnych.

1.8. Rzecznik dostrzega zréznicowany zakres ochrony prawa do wilasnosci osob
fizycznych lub 0s6b prawnych prawa prywatnego oraz ochrony prawa witasnosci gminy.
Podkreslit jednak, ze wigksza swoboda ustawodawcy w stosunku do regulacji dotyczacych
gmin nie moze oznacza¢ dowolno$ci regulacji. Nieprzekraczalng granica ingerencji w
samodzielno$¢ gminy jest przestrzeganie przez ustawodawce zasady proporcjonalnosci
(racjonalno$ci) wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dopuszczalno$¢ zrdznicowania
zakresu ingerencji ustawodawcy w stosunku do mienia gminnego i stricte prywatnego nie
powinna pozostawaé w sprzecznos$ci z konstytucyjna zasada réwnej ochrony wtasnosci bez
wzgledu na jej podmiot. Odnoszac si¢ do orzecznictwa TK, Rzecznik wskazat, ze wlasnos¢
przyznana gminom jest prawem podmiotowym, wlasno$cia w sensie cywilnoprawnym, i
dlatego korzysta przynajmniej z ogdlnej ochrony, jaka Konstytucja gwarantuje temu prawu
podmiotowemu.

1.9. W podobny sposob nalezy rozstrzyga¢ problem prawa do sadu. Jezeli gmina
wystepuje w stosunkach o charakterze cywilnoprawnym jako podmiot prawa wlasnosci 1
innych praw majatkowych, powinna by¢ traktowana na réwni z innymi uczestnikami
obrotu. Art. 165 Konstytucji przesadza, ze jednostkom samorzadu powinna by¢ przyznana
czynna legitymacja sadowa, a samodzielne jednostki samorzadu terytorialnego musza mie¢
mozliwos¢ dochodzenia swych praw przed sadami. Zdaniem RPO, argumentacja
przedstawiona przez Trybunal w uzasadnieniu postanowienia z 22 maja 2007 r. (sygn. SK
70/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60) stanowi zwrot w dotychczasowej linii orzeczniczej.
Rzecznik ocenil, ze na tle innych orzeczen jest wypowiedzia odosobniong. Trybunat
stwierdzil wowczas, ze ochrona samodzielno$ci sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2
Konstytucji nie jest tozsama z prawem do sadu, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45
ust. 1 Konstytucji.

1.10. W ocenie Rzecznika, wolnos$ci 1 prawa konstytucyjne maja na celu ochrong
jednostki przed nadmierng ingerencja organow wiadzy publicznej w ich prawnie chroniona



sfere. W zwiazku z tym przepisy rozdziatu II Konstytucji nie moga si¢ odnosi¢ wprost do
gmin. JednakZze ma miejsce odpowiednie ich stosowanie w niektorych sytuacjach, co
wymusza art. 165 Konstytucji.

Cechy postgpowania regulacyjnego $wiadcza o tym, ze ingerencja wiadzy
zewnetrzne] moze mie¢ charakter nadmierny, arbitralny 1 wiladczy, a w niektérych
wypadkach — niezgodny z obowigzujacym prawem.

1.11. RPO wskazal, ze idei reprywatyzacji przyswieca cel publiczny, ktorym jest
odwroécenie skutkoéw nacjonalizacji oraz rekompensata za wyrzadzone krzywdy. Proces ten
polega na przesuni¢gciach majatkowych w celu zaspokojenia stusznych roszczen
majatkowych podmiotu indywidualnego. Gmina, oddajac ziemig, nie sprawuje jednak
wladzy publicznej ani nie wykonuje zadnych zadan o charakterze publicznym. Przedstawia
ona jedynie swodj majatek, z ktorego wydzielane sa nieruchomosci na zaspokojenie
roszczen okreslonych podmiotéow. W celu zrealizowania wyzszych racji oddaje swoja
wlasno$¢. Gmina ponosi ,,0g6Ina odpowiedzialno§¢” za przemiany ustrojowe 1 nie moze
si¢ z niej zwolnic.

1.12. Konstytucja w art. 165 ust. 2 gwarantuje gminom sadowa ochrong ich
samodzielno$ci. Jezeli zatem wlasciwa komisja w postgpowaniu regulacyjnym odbiera
gminom ich wlasno$¢ 1 przekazuje ja koscielnym osobom prawnym lub gminom
wyznaniowym zydowskim, to rozstrzyga o prawach majatkowych danej gminy. Gmina jest
jednak catkowicie pozbawiona ochrony sadowe;.

Brak $rodka odwotawczego powoduje to, ze nie tylko gmina, ale kazdy inny
uczestnik postgpowania nie moze zarzuci¢ orzeczeniu komisji regulacyjnej ani
merytorycznej niestusznos$ci rozstrzygnigceia, ani proceduralnej wadliwosci.

O ile zatem dopuszczalne jest zrdznicowanie poziomu ochrony wlasnosci
komunalnej i prywatnej, gdyz rozna jest jej tre$¢ i cele ktorym ona stuzy, o tyle
zrdéznicowanie to musi zosta¢ skonfrontowane z kryteriami ustanowionymi w art. 31 ust. 3
Konstytucji. W przekonaniu Rzecznika, pozbawienie gminy jakiegokolwiek dostepu do
sadu jedynie w okreslonej kategorii spraw spornych dotyczacych cywilnej witasnos$ci
gminnej, narusza istot¢ prawa gwarantowanego w art. 165 ust. 2 Konstytucji.

1.13. RPO wskazat, Ze w postgpowaniu regulacyjnym przed Komisja Majatkowa
gmina jest pozbawiona statusu uczestnika postgpowania. Jest to problem wystepujacy
wylacznie na gruncie u.p.k.k. Pozostale ustawy wyznaniowe t¢ kwesti¢ reguluja prawidtowo,
przyznajac zainteresowanym gminom ,,prawo glosu”. W ocenie Rzecznika, pozbawienie
gminy statusu uczestnika postgpowania w u.p.k.k. ogranicza konstytucyjna zasad¢ réwnosci.

Zdaniem Rzecznika, powyzszego uchybienia nie sanuje przyjgta praktyka
dopraszania do postgpowania zainteresowanych gmin.

1.14. Rzecznik wskazal, ze w odroznieniu od materialnych przestanek
rozstrzygania, ustawodawca we wszystkich postepowaniach regulacyjnych, niezaleznie od
wyznania, przyjal co do zasady identyczna procedurg. Tryb postgpowania ustanowiony w
odniesieniu do Komisji Majatkowej stat si¢ wzorcem dla kolejnych ustaw szczegdlnych
dotyczacych innych wyznan, w tym ustawy o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania.
Ustawodawca stworzyt zatem jednolity sposob reprywatyzacji upanstwowionego mienia
wyznaniowych o0sob prawnych. Tymczasem w obrgbie gmin, ktoérych nieruchomosci
poddano postgpowaniom regulacyjnym, doszto do zrdéznicowania jednolitej procedury.
Pozbawienie zainteresowanej gminy statusu uczestnika postgpowania nie stuzy realizacji
zadnego konstytucyjnie warto§ciowego celu. Jest to przeoczenie ustawodawcy, rodzace
niekorzystne konsekwencje dla zainteresowanych gmin.

2. Prokurator Generalny w pi$mie z 31 sierpnia 2011 r. uznal, Ze art. 33 ust. 5



u.p.g.Z. nie jest niezgodny z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 2, art. 78 1 art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz z art. 11 EKSL. W pozostalym zakresie wniost o umorzenie postgpowania
z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.1. Derogacja niektérych przepisow u.p.k.k. i likwidacja Komisji Majatkowej
doprowadzita do utraty mocy art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8 u.p.k.k., w rozumieniu art. 39 ust.
1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Ocena tego, czy uchylone ustawa z dnia 16 grudnia 2010
r. o zmianie ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U z 2011 r. Nr 18, poz. 89; dalej: ustawa zmieniajaca z 16 grudnia 2010 r.),
migdzy innymi te, ktore kwestionowane sa niniejszym wnioskiem, utracily moc
obowiazujaca, byta juz przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku z 8
czerwca 2011 r. (sygn. K 3/09, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 39). Trybunat stwierdzit, ze
regulacja ta utracita moc obowiazujaca w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

W ocenie Prokuratora, w niniejszej sprawie wnioskodawca nie przedstawit
argumentow, ktore uzasadniatyby konieczno$¢ orzekania o art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8
u.p.k.k. Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego o umorzeniu postgpowania w sprawie o
sygn. K 3/09 zachowuje aktualno$¢ w niniejszej sprawie.

2.2. Prokurator poddal merytorycznej ocenie art. 33 ust. 5 u.p.g.z. Zgodzit si¢ z
pogladem wnioskodawcy, ze w $wietle u.p.g.z., orzeczenie wydane przez zespdt
orzekajacy nie jest wynikiem uzgodnienia stanowiska migdzy uczestnikami postgpowania
regulacyjnego, ktorego przedmiotem jest nieruchomos$¢ gminna. O ile zawarcie ugody
musi by¢ poprzedzone osiagnigciem kompromisu przez wszystkich uczestnikow
postgpowania regulacyjnego podczas uzgadniania tresci umowy (ugody), w tym
zainteresowana gming, o tyle na pdzniejszym etapie tego postgpowania, tj. wydania
orzeczenia przez Komisjg, konsens ten oznacza¢ moze jedynie uzgodnienie rozstrzygnigcia
przez czlonkéw zespotu orzekajacego. Jesli w postgpowaniu regulacyjnym nie doszto do
zawarcia ugody, to zespot orzekajacy, wydajac orzeczenie co najmniej o czg$ci roszczenia,
rozstrzyga wbrew stanowisku jednego z jego uczestnikow. W takiej czg$ci orzeczenie jest
rozstrzygnigciem sporu mi¢dzy uczestnikami postgpowania.

Zarzuty wniosku koncentruja si¢ na kwestii niemoznos$ci uruchomienia przez
zainteresowana gming sadowej kontroli orzeczenia tej Komisji. Problem konstytucyjny
dotyczy tego, czy naruszone zostalo prawo gminy do sadowej ochrony jej samodzielnosci,
wobec zamknigcia drogi sadowej dochodzenia ochrony majatku, z ktérego realizowane jest
uprawnienie wyznaniowej gminy zydowskie;j.

2.3. Prokurator wskazal orzecznictwo sadowe dotyczace problemu zamykania
drogi sadowej w wypadku postgpowan regulacyjnych. Stwierdzil, ze to nie art. 33 ust. 5
u.p.g.z. zamyka drog¢ do sadowej kontroli orzeczen Komisji (zespotow orzekajacych), ale
regulacje okreslajace status prawny Komisji Regulacyjnej oraz charakter wydawanego
przez nig orzeczenia. Art. 33 ust. 5 u.p.g.z. wprowadza jedynie zasad¢ jednoinstancyjnego
postgpowania regulacyjnego.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zarzuty wniosku RPO zostaly skierowane do
niewlasciwego przepisu. Przywotane przez Rzecznika wzorce kontroli nie moga stanowic
adekwatnego wzorca kontroli art. 33 ust. 5 u.p.g.z.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 19 grudnia 2011 r. zajal stanowisko, ze art. 33 ust.
5 u.p.g.z. jest niezgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 11 EKSL oraz nie jest
niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji. Wnidst takze o umorzenie
postgpowania w pozostalym zakresie, ze wzgledu na utrate mocy obowiazujacej przez akt
normatywny.



3.1. Marszatek przypomnial, ze ustawa zmieniajaca z 16 grudnia 2010 r. uchylita
— migdzy innymi — art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8 u.p.k.k. Stwierdzit zatem, ze przepisy te
utracity moc obowiazujaca w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Kwestia utraty
mocy obowiazujacej art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8§ u.p.kk. stanowita przedmiot
jednoznacznej wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego w wyroku z 8 czerwca 2011 r.
(sygn. K 3/09).

Marszalek zbadat konieczno$¢ orzekania o tych przepisach na gruncie art. 39 ust.
3 ustawy o TK. Wskazal, Zze Rzecznik zakwestionowat art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8 u.p.k.k.
ze wzgledu na sposob uksztaltowania przez te przepisy sytuacji prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego. Marszalek Sejmu stwierdzit, Ze nie ma podstaw do zastosowania
art. 39 ust. 3 ustawy o TK w odniesieniu do art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8 u.p.k.k.

3.2. Marszatek uznal, Zze kontroli merytorycznej przed TK podlega art. 33 ust. 5
u.p.g.z. Wskazat, ze ustrojodawca w art. 165 ust. 2 Konstytucji poddat ochronie sadowej
samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ ta nie ma charakteru
absolutnego. Z jednej strony, zasady i sposob realizacji natozonych zadan wyznaczaja
przepisy ustawowe. Z drugiej, przepisy Konstytucji wskazuja dopuszczalny zakres
ingerencji organow wtadzy publicznej w dzialalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

3.2.1. W doktrynie wyrdznia si¢ dwie ptaszczyzny, w ktorych urzeczywistniana
jest osobowo$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego. Pierwsza z nich obejmuje
osobowo$¢ publicznoprawna 1 zwiazana jest z aktywnos$cia w sferze publicznoprawne;.
Druga obejmuje osobowo$¢ cywilnoprawna — z przyznaniem jednostce samorzadu
terytorialnego zdolno$ci do posiadania praw majatkowych. Wiaze si¢ z tym umozliwienie
temu podmiotowi uczestnictwa w obrocie cywilnoprawnym, co pozwala na samodzielne
ksztattowanie i realizacj¢ praw o charakterze majatkowym.

3.2.2.  Ochronie sadowej podlega samodzielno$¢ jednostki samorzadu
terytorialnego w sferze jej osobowosci publicznoprawnej. Sadowa ochrona powinna
przystugiwa¢ jednostce samorzadu terytorialnego rowniez w sferze jej osobowosci
cywilnoprawnej. W sytuacji zaistnienia sporu co do tresci okreslonych praw o charakterze
majatkowym lub w wypadku ingerencji innych uczestnikéw obrotu cywilnoprawnego w te
prawa, jednostka samorzadu terytorialnego powinna mie¢ mozliwo$¢ wystapienia o
ochrong sadowa.

Ochrona samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego w  sferze
podmiotowosci cywilnoprawnej nie jest identyczna z ochrona, jaka w tym zakresie
przystuguje podmiotom prywatnym. Jednostki samorzadu terytorialnego zostaty
wyposazone w prawa majatkowe majace natur¢ cywilnoprawna, co nie powoduje jednak,
ze stracily one w tym zakresie przymiot organu wladzy publicznej. Dzialania jednostki
samorzadu terytorialnego dotyczace przystugujacych jej praw majatkowych sa
podejmowane przede wszystkim w celu realizacji zadan publicznych, w interesie
wspoélnoty samorzadowe;.

3.3. W postgpowaniu regulacyjnym, o ile pomiedzy uczestnikami nie dojdzie do
ugody, ma miejsce spor dotyczacy przekazania na rzecz gminy wyznaniowej zydowskiej
majatku stanowiacego wilasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Wydanie w tym
wzgledzie jednostronnego 1 wladczego rozstrzygnigcia przez komisjg regulacyjna dotyczy
prawnie chronionych interesé6w jednostki samorzadu terytorialnego.

Zdaniem Marszatka, w ocenie dopuszczalno$ci wytaczenia drogi sadowej od
orzeczen wydanych przez zespol orzekajacy nie decyduja charakter prawny komisji
regulacyjnej (zespotu orzekajacego) i podejmowane przez nig rozstrzygnigcia. Z punktu
widzenia realizacji wzorca zawartego w art. 165 ust. 2 Konstytucji kwestia ta nie ma
decydujacego znaczenia. Za naruszajaca standard ustanowiony w tym przepisie nalezy



bowiem uzna¢ sytuacje, w ktorej jednostka samorzadu terytorialnego zostaje pozbawiona
mechanizmoéw ochrony sadowej w wypadkach ingerencji w zastrzezony na jej rzecz zakres
samodzielnosci. Nie jest istotne, czy odmowa rozpatrywania takich spraw nastgpuje na
podstawie przepisu wylaczajacego expressis verbis droge sadowa od takich rozstrzygnigé
(art. 33 ust. 5 u.p.g.z.), czy tez na podstawie przepisu, ktory nie przewiduje w tym zakresie
kognicji sadu (art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.).

3.4. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, ze
przywrocenie wiasnosci nieruchomos$ci znacjonalizowanych w okresie PRL stanowi
konstytucyjnie legitymowana podstaweg przesunie¢ majatkowych kosztem majatku
komunalnego, takze gdy dochodzi do tego bez zadnego ekwiwalentu na rzecz jednostki
samorzadu terytorialnego. Z perspektywy art. 165 ust. 2 Konstytucji watpliwosci
konstytucyjnoprawne wywoluje stan prawa, w ktorym jednostki samorzadu
terytorialnego sa bezwzglednie zwiazane aktami, ktore uszczuplaja zasob ich wlasnosci,
a jednocze$nie zostaja pozbawione mozliwosci zwrdcenia si¢ o ich weryfikacj¢ przez
niezalezny sad.

Wylaczenie mozliwosci wniesienia przez jednostki samorzadu terytorialnego
skargi do sadu od orzeczenia wydanego przez zespot orzekajacy, ktore dotyczy mienia tej
jednostki, jest sprzeczne z zasada sadowej ochrony samodzielno$ci, o ktérej] mowa w art.
165 ust. 2 Konstytucji.

3.5. Dziatania podejmowane przez podmioty zewngtrzne wobec jednostki
samorzadu terytorialnego, ktére prowadza do uszczuplenia sktadnikéw mienia
komunalnego, dotykaja bezposrednio samodzielnosci danej jednostki samorzadowej. W
zwiazku z powyzszym staje si¢ ona szczegOlnie zainteresowana mozliwoscia poddania
kontroli sadowej takich aktéw co do ich zgodno$ci z prawem i stanem faktycznym.

Na tle art. 165 ust. 2 Konstytucji 1 art. 11 EKSL dla ustawodawcy wynikaja
analogiczne obowiazki, jezeli chodzi o zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego
drogi odwotawczej. Wylaczenie odwotan od rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez zespoty
orzekajace pozostaje w sprzecznos$ci z tym standardem.

3.6. Marszalek Sejmu uznal, Ze jednostki samorzadu terytorialnego, jako
podmioty publiczne, nie sa adresatami konstytucyjnych wolnosci i praw.

Ochrona samodzielno$ci sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji nie jest
tozsama z prawem do sadu, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Sadowa ochrona gminy gwarantowa¢ ma prawidlowe wykonywanie przez nia zadan
publicznych, a prawo do sadu jest jednym ze srodkéw ochrony konstytucyjnych wolnosci 1
praw jednostki. Systematyka Konstytucji wskazuje jednoznacznie, ze prawo do
sprawiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy (art. 45 ust. 1 Konstytucji) jest pomyslane
jako prawo jednostki. Ochronie jej wolnosci lub praw ma stuzy¢ norma zakazujaca
zamykania drogi sadowej (art. 77 ust. 2 Konstytucji). Normy te nie moga by¢ w sposob
automatyczny odnoszone do ogotu podmiotow prawnych. Nie moga by¢ traktowane jako
srodek ochrony podmiotow prawa publicznego, do ktérych zaliczaja si¢ jednostki
samorzadu terytorialnego, w tym gminy. Takie samo stanowisko Trybunal zajmowat w
odniesieniu do art. 31 ust. 3 Konstytucji, uznajac, ze wzorzec ten nie jest adekwatny do
kontroli przepiséw odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego.

Marszatek Sejmu stwierdzil, ze art. 78 Konstytucji zalicza si¢ do przepisow
wyznaczajacych status jednostki w panstwie. Zatem takze w tym wypadku wzorzec
kontroli jest nieadekwatny w odniesieniu do przepisow dotyczacych samorzadu
terytorialnego.



4. Przewodniczacy sktadu orzekajacego TK pismami z 8 maja 2012 r. zwrécit si¢
do Naczelnego Sadu Administracyjnego, Sadu Najwyzszego, Prokuratorii Generalnej
Skarbu Panstwa oraz do Ministerstwa Administracji 1 Cyfryzacji z prosba o udzielenie
informacji na temat post¢gpowania regulacyjnego w ramach Komisji Regulacyjnej
dziatajacej na podstawie u.p.g.z. i mozliwosci odwolywania si¢ od orzeczen sktadu
orzekajacego.

4.1. Prezes Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa w pismie z 15 maja 2012 r.
stwierdzit, ze Prokuratoria Generalna nie wykonuje ani nie wykonywala zastgpstwa
procesowego w sprawach o odszkodowanie z powodztwa jednostek samorzadu
terytorialnego w zwiazku z wynikiem postgpowania regulacyjnego, o jakim mowa w
u.p.g.z., w sytuacji gdy gminom wyznaniowym zydowskim zostata przywrdcona wiasnosé
nieruchomosci.

4.2. Sad Najwyzszy 21 maja 2012 r. poinformowatl, ze uczestnicy postgpowania
regulacyjnego prowadzonego na podstawie przepisow u.p.g.z. nie kierowali do Sadu
Najwyzszego srodkow odwotawczych od orzeczen wydanych przez Komisj¢ Regulacyjna,
o ktoérej mowa w u.p.g.z.

Sad Najwyzszy nie ma informacji wskazujacych na wystepowanie przez
uczestnikOw postgpowania regulacyjnego ze S$rodkami zaskarzenia do sadow
powszechnych.

4.3. NSA udzielito informacji w pisSmie z 30 maja 2012 r.

4.4. Minister Administracji i Cyfryzacji 25 czerwca 2012 r. wskazal, ze do Komisji
Regulacyjnej do spraw gmin wyznaniowych zydowskich wptynelty 5544 wnioski (z tego
40 ztozonych przez podmioty nieuprawnione). Wszczeto 5504 postepowania. Odbyty sie
5974 rozprawy. 2245 postgpowan zostato catkowicie lub czg¢sciowo zakonczonych, z tego
579 zakonczylo si¢ ugoda, 409 — orzeczeniem catkowicie lub czg¢§ciowo uwzgledniajacym
wniosek, 833 — wydaniem orzeczenia o umorzeniu postgpowania regulacyjnego, 371 —
orzeczeniem o oddaleniu, odrzuceniu wniosku. Natomiast w 64 sprawach nie uzgodniono
orzeczenia. Zawieszono 34 post¢powania regulacyjne.

Ugody zawarte przed Komisja Regulacyjna przewiduja dla Zwiazku Gmin
Wyznaniowych Zydowskich i gmin wyznaniowych zydowskich rekompensate pienigzng w
wysoko$ci ogétem 27 801 507 zt. Wnioskodawcom przyznano odszkodowania w
wysokos$ci ogotem 34 325 137,49 zt (w 114 orzeczeniach 1 7 ugodach).

5. Rzecznik Praw Obywatelskich, odpowiadajac na pismo Przewodniczacego
sktadu orzekajacego z 12 czerwca 2012 r., w piSmie z 26 czerwca 2012 r. podtrzymat
wniosek z 7 grudnia 2010 r. w catos$ci, takze wobec nieobowiazujacych przepiséw u.p.k.k.

Rzecznik zmodyfikowal przedmiot kontroli, wnoszac o rozpoznanie zgodnosci
art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k. oraz art. 33 ust. 5 w zwiazku
z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie u.p.g.z. Wzorce kontroli pozostawit bez zmiany.

Rzecznik podat argumenty przemawiajace za konieczno$cia orzekania o
przepisach nieobowiazujacych. Wyeksponowal on tym razem problem ochrony praw
koscielnych osob prawnych.

5.1. Kwestionowane przepisy uniemozliwiaja odwolanie od orzeczenia Komisji
Majatkowej, w szczegolnosci do sadu, zaréwno gminom jak i kosScielnym osobom
prawnym. RPO zwrocil uwagg, ze podmioty te nie byly usatysfakcjonowane orzeczeniami
Komisji Majatkowej ze wzgledu na razaca przewleklo$¢ postepowania, a takze z uwagi na
brak $rodkéw prawnych przymuszajacych Komisj¢ do rozpoznania sprawy w rozsadnym
czasie. Wskazal, ze skargi na przewleklo$¢ postepowania co do zasady byly odrzucane
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przez sady administracyjne.

Orzeczenie Trybunatu bedzie mie¢ znaczenie dla spraw toczacych sig przed NSA.
Uchwata NSA rozstrzygajaca zagadnienie prawne bedzie rzutowala na uprawnienia
uczestnikOw postepowania regulacyjnego. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci zakazu
odwotania od orzeczenia Komisji Majatkowej jest argumentem za dopuszczalno$cia skargi
na rozstrzygnigcie regulacyjne. Skutkiem tego bgdzie oddalenie skargi na orzeczenie
Komisji albo uchylenie orzeczenia 1 konieczno$¢ ponownego rozpoznania sprawy przez
sad powszechny. Woéwcezas w postgpowaniu sadowoadministracyjnym dojdzie do
potwierdzenia, czy prawo wlasnosci przywrocono osobom koscielnym ostatecznie.
Rozstrzygnigcie TK bedzie mie¢ znaczenie nie tylko dla ochrony gmin, ale dla wyjasnienia
aktualnej sytuacji prawnej osob koscielnych (podmioty niepubliczne, ktorych prawa sa
gwarantowane w II rozdziale Konstytucji).

Whbrew tresci art. 62 ust. 2 u.p.k.k. uczestnikami postgpowania regulacyjnego byly
takze osoby prywatne. Orzeczenia Komisji Majatkowej dotyczyly bezposrednio ich praw,
potwierdzajac lub odbierajac uprawnienia majatkowe. Tytulem ilustracji, Rzecznik
przywotatl sprawe Zwiazku Nauczycielstwa Polskiego (dalej: ZNP).

5.2. Wnioskodawca wskazat na przystugujace gminie gwarancje konstytucyjne.
Jego zdaniem, w sferze dominium gmina musi by¢ rowna z podmiotami prywatnymi, na
zasadzie okres$lonej w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Odwotat si¢ on do wyroku TK z 21 marca
2005 r., sygn. SK 24/04, w ktoérej Trybunat przyznat Agencji Nieruchomos$ci Rolnych
prawa okreslone w rozdziale II Konstytucji. Jesli zatem na wolnoS$ci i prawa konstytucyjne
moze powolywac si¢ agencja panstwowa, to gmina nie powinna by¢ traktowana gorzej w
tym zakresie.

Gmina korzysta ze §rodkéw ochrony wolno$ci 1 praw, w razie ich naruszenia
przez organy wladzy publicznej. Ma to zwiazek z pozycja ustrojowa RPO, w szczegolnosci
z art. 9 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r.
Nr 14, poz. 147, ze zm.), zgodnie z ktérym podjgcie sprawy przez Rzecznika nastgpuje na
wniosek organéw samorzaddéw. Skoro obowiazkiem RPO jest ochrona praw i wolno$ci
konstytucyjnych okreslonych w rozdziale II, podmioty, ktorym prawodawca przyznaje
zdolno$¢ wnioskowa, musza by¢ przez niego traktowane jako zaslugujace na ochrong w
najszerszym zakresie przyznanym przepisami rozdzialu II Konstytucji. W sprawach, w
ktorych jednostka samorzadowa zwraca si¢ do Rzecznika, podejmuje on dzialania jedynie
wowczas, gdy przedmiot wniosku dotyczy praw obywatelskich, a nie statusu jednostki, a
organ samorzadowy nie sprawuje wladztwa publicznego, ale dziata w imieniu czlonkow
wspolnoty samorzadowej, ktora reprezentuje.

5.3. Rzecznik wskazal, ze skarzy do Trybunalu Konstytucyjnego jedynie te
regulacje, ktore dotycza aspektu proceduralnego sadowej ochrony wiasnosci. Jego
zdaniem, ochrona ta, w przeciwienstwie do tresci 1 zakresu prawa wiasnosci, musi by¢
réwna. Réwna ochrona wiasno$ci nie ogranicza prawodawcy w okresleniu w odmienny
sposob tresci poszczegdlnych uprawnien i ich pierwszenstwa w razie konkurencji (por. art.
13 ust. 2 ustawy wprowadzajacej samorzad terytorialny. Jego zdaniem, ostateczng granice
ingerencji w prawa gmin stanowi art. 77 ust. 2 dopelniajacy gwarancj¢ wynikajaca z art.
165 ust. 2 Konstytucji.

5.4. Wnioskodawca przyznal, ze zakres prawa wlasno$ci gminnej jest wezszy niz
podmiotéw koscielnych. Roszczenia ko$ciolow zaspokajane sa z zasobow gminnych
(publiczny aspekt mienia gminnego jako zaséb reprywatyzacyjny). Ochrona tej wlasnosci
musi by¢ identyczna (tzn. musi istnie¢ gwarancja jakiegokolwiek dostgpu do sadu).
Przyznanie prawa do sadu gminie w postepowaniu regulacyjnym umozliwia poddanie
ocenie sadu, czy roszczenia materialnie kosciotow lub zwiazkdéw wyznaniowych sa
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uzasadnione. Stuzy to posrednio ochronie praw wszystkich czlonkéw gminy.

Zdaniem Rzecznika, jesli gmina wystepuje jako podmiot prywatny, to musi jej
przystugiwa¢ prawo do sadu.

Rzecznik uznal, ze gdy gmina dziata w sprawach objgtych zakresem jej dziatania,
to wlasciwym trybem ochrony jej praw jest wniosek do TK. W innych sytuacjach — zakres
sadowej ochrony — powinien by¢ jej przyznany tak jak podmiotom prawa prywatnego.

5.5. W ocenie wnioskodawcy, art. 39 ust. 3 ustawy o TK dotyczy wszystkich
praw, nie tylko tych z rozdziatu II Konstytucji.

5.6. RPO, odnoszac si¢ do hipotetycznych skutkow orzeczenia Trybunatu,
zaznaczyl, ze orzeczenie nie bedzie miato bezposredniego znaczenia prejudycjalnego dla
odszkodowan na podstawie kodeksu cywilnego. Trudno begdzie bowiem wykaza¢ zwiazek
przyczynowy migdzy szkoda a przekazaniem mienia w postgpowaniu regulacyjnym.
Wyrok o niekonstytucyjnosci bedzie miat zastosowanie w marginalnej liczbie orzeczen,
ktore sa razaco wadliwe.

5.7. Rzecznik podkreslit, ze rozszerzenie przedmiotu kontroli umozliwia mu
doprecyzowanie problemu konstytucyjnego, ale go nie zmienia. Laczenie braku
zaskarzalno$ci orzeczen Komisji Regulacyjnej z usankcjonowaniem tych orzeczen przez
panstwo, przez nadanie im mocy prawomocnego wyroku sadu, zamyka droge dochodzenia
roszczen przez uczestnikOw postgpowania. Moze to stanowi¢ przeszkode dla
rozstrzygnigcia sprawy przez sad administracyjny. Niezaskarzalno$s¢ wynika z nadania
orzeczeniu waloru sadowego tytutu egzekucyjnego.

W ocenie wnioskodawcy, nie jest celowe skarzenie wszystkich przepisow
dotyczacych postgpowania regulacyjnego. Nie wymaga tego rozwiazanie problemu
konstytucyjnego, jaki wynika z niniejszej sprawy.

6. 14 grudnia 2012 r. Zwiazek Gmin Wyznaniowych Zydowskich w
Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Zwiazek) zwrocit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego o
wyrazenie zgody na zlozenie opinii amicus curiae w niniejszej sprawie. Po uzyskaniu
zgody przez Trybunal Konstytucyjny, opinia zostata ztozona 31 grudnia 2012 r.

Zwiazek wykazatl swoj interes prawny w wyrazeniu opinii 0 kwestionowanych
przepisach u.p.g.z. Omowit podstawy prawne dziatania poszczegdlnych komisji
regulacyjnych. Wskazal, Zze postgpowanie przed Trybunalem dotyczy funkcjonowania
wylacznie Komisji Majatkowej oraz Komisji Regulacyjnej ds. Gmin Wyznaniowych
Zydowskich. Zdaniem Zwiazku nie ma podstaw do przyjecia jakiegokolwiek kryterium
réznicowania dziatalnosci tych dwoch komisji wzgledem pozostatych, w szczegoélnosci
biorac pod uwage aspekt proceduralny ich dziatalnosci.

Zwiazek zwrécil uwage na kontekst historyczno-polityczny postgpowan przed
Komisja Regulacyjna. Wskazat, ze gminy zydowskie 1 wyznaniowe zydowskie osoby
prawne znajduja si¢ w gorszym potozeniu niz podmioty kosciota katolickiego,
prawostawnego 1 luteranskiego. Jest to zwiazane z brakiem dokumentéw, ktore
potwierdzatyby zasadno$¢ roszczen gmin zydowskich, oraz brakiem sukcesji prawnej
zydowskich wyznaniowych osob prawnych.

Z danych statystycznych wynika, ze w dotychczasowym okresie dziatalno$ci
Komisji Regulacyjnej (w latach 1997-2012) wptynety 5544 wnioski. Wszczeto 5504
postgpowania i odbyto si¢ 6160 rozpraw. Catkowicie lub czg$ciowo zakonczono 2323
postepowania, 37 postgpowan zawieszono, a 3156 wnioskoOw oczekuje na rozpoznanie.

Ugody zawarte przed Komisja Regulacyjna przewidywaly dla Zwiazku Gmin
Wyznaniowych Zydowskich i gmin wyznaniowych zydowskich rekompensate w
wysoko$ci 27 855,735 zik Ponadto wnioskodawcom przyznano odszkodowania w
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wysokosci 35 262 029,49 zt.

Zwiazek omoéwil wybrane aspekty postgpowan przed Komisja Regulacyjna.
Podkreslit, ze mankamentem obecnych rozwiazan prawnych w zakresie postgpowan
regulacyjnych jest brak efektywnosci postgpowania dowodowego.

Zwiazek uznat za niezasadne zarzuty Rzecznika wobec art. 33 ust. 5 u.p.g.z.
Przepisy tej ustawy nie wylaczaja mozliwosci kwestionowania rozstrzygnig¢ Komisji
Regulacyjnej w drodze cywilnoprawne;.

Art. 33 ust. 5 u.p.g.z., wylaczajac mozliwo$¢ odwotania si¢ od orzeczenia Komisji
Regulacyjnej, stanowi ustawowy wyjatek od ogdlnej zasady sformulowane; w art. 78
Konstytucji. Jest to wyjatek od zasady dwuinstancyjnosci postgpowania. Znajduje on
uzasadnienie w §wietle specyfiki przedmiotu post¢gpowania, poziomu skomplikowania i
dhugotrwatosci postgpowan przed Komisja Regulacyjna.

Zwiazek stwierdzil, ze zaskarzone przez RPO przepisy u.p.g.z. wymagaja pewnej
korekty, ale interwencja Trybunatu Konstytucyjnego nie jest tu zasadna.

Komisja Regulacyjna powinna kontynuowaé¢ swoja dziatalno$¢ na
dotychczasowych zasadach.

Zwiazek poinformowal o projekcie ustawy o zmianie ustawy o gwarancjach
wolno$ci sumienia i wyznania oraz niektorych innych ustaw. Celem projektowanych
zmian miato by¢ uchwalenie analogicznych rozwiazan do tych zawartych w ustawie
zmieniajacej z 16 grudnia 2010 r. W grudniu 2012 r. podjeto decyzje o kontynuowaniu
postepowan prowadzonych przez komisje regulacyjne. Minister Administracji i Cyfryzacji
odstapit od prowadzenia prac nad projektem.

7. 14 stycznia 2013 r. Przewodniczacy sktadu orzekajacego TK wystapit z prosba
o udzielenie informacji na temat postgpowan regulacyjnych do Ministra Administracji i
Cyfryzacji.

31 stycznia 2013 r. Minister Administracji i Cyfryzacji wyjasnil, ze majac na
uwadze to, iz ustawodawca nie moze podejmowac jednostronnych ingerencji w sferze
stosunkoOw migdzy poszczegdlnymi ko$ciotami i innymi zwiazkami wyznaniowymi i
zobowiazany jest do poszukiwania w tej materii rozwigzan prawodawczych o charakterze
konsensualnym, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji przygotowalo projekt umowy
pomigdzy Rada Ministrow a przedstawicielami wlasciwych kosciotéw 1 zwigzkow
wyznaniowych oraz projekt ustawy o zmianie ustawy o gwarancjach wolno$ci sumienia i
wyznania oraz niektoérych innych ustaw. Po przeprowadzeniu stosownych konsultacji z
zainteresowanymi kosciotami i zwiazkami wyznaniowymi, Minister Administracji i
Cyfryzacji poinformowal, Ze prace komisji regulacyjnych bgda kontynuowane. Wobec
tego projekty umowy i ustawy zostaty uznane za nieaktualne.

I

1. Na rozprawie 9 stycznia 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich podtrzymat
swoj wniosek. Orzeczenie Komisji Regulacyjnej ma charakter wtadczy, jednostronny i jest
obwarowane przymusem panstwowym. Mozliwe jest egzekwowanie tego orzeczenia i ma
ono w istocie cechy typowe dla aktu administracyjnego. Nie do pogodzenia ze standardami
panstwa demokratycznego jest stan, w ktorym jednostka samorzadu terytorialnego nie ma
mozliwos$ci ochrony swoich praw majatkowych przez odwotanie si¢ do sadu od orzeczenia
Komisji.

Whnioskodawca cofnat wniosek w zakresie badania przepisow u.p.k.k. z art. 11
EKSL.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze wystepuje zarowno w interesie
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jednostek samorzadu terytorialnego, jak 1 w interesie kos$ciotow 1 zwiazkoéw
wyznaniowych.

1.1. Przedstawiciel Sejmu podtrzymat stanowisko wyrazone na pismie. Podkreslit
w szczegblnosci, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie moze powolywaé si¢ na
wolnosci 1 prawa konstytucyjne okreslone w rozdziale II Konstytucji.

1.2. Prokurator Generalny odniost si¢ do modyfikacji wniosku przez Rzecznika
Praw Obywatelskich dokonanej pismem z 26 czerwca 2012 r. Zdaniem Prokuratora,
postgpowanie w zakresie badania przepiséw u.p.k.k. powinno zosta¢ umorzone z powodu
utraty mocy obowiazujacej kwestionowanych regulacji. Prokurator wskazal tez, ze nalezy
umorzy¢ postepowanie dotyczace badania przepisow u.p.k.k. z art. 11 EKSL ze wzgledu
na cofnigcie wniosku w tym zakresie.

Odnoszac si¢ do zarzutdow wobec przepiséw u.p.g.z., Prokurator podkreslil, ze
wedlug niego zarzuty RPO powinny by¢ skierowane przeciw innym regulacjom.
Prokurator stwierdzit jednak, ze gdyby Trybunal Konstytucyjny uznal zasadnos$¢
merytorycznego orzekania o art. 33 ust. 5 w zwiazku z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie u.p.g.z.,
to nalezatoby orzec o niekonstytucyjnosci takiej regulacji w zakresie, w jakim dotyczy ona
odwotania od orzeczen zespotu orzekajacego, z art. 165 ust. 2 1 art. 11 EKSL. Pozostate
wzorce Prokurator uznal za nieadekwatne.

1.3. Przedstawiciel Ministra Administracji i Cyfryzacji zajat stanowisko, ze art. 33
ust. 5 w zwiazku z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie u.p.g.z. nie jest niezgodny ze wskazanymi
wzorcami kontroli. Stwierdzit tez, ze postgpowanie w zakresie kontroli u.p.k.k. powinno
zosta¢ umorzone.

1.4. Przedstawiciel Zwiazku Gmin Wyznaniowych Zydowskich potwierdzit swoje
stanowisko przedtozone na pisSmie z 31 grudnia 2012 r.

2. Na rozprawie 13 marca 2013 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska wyrazone na piS$mie.

11}
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przedmiot wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik albo wnioskodawca)
zakwestionowat zgodno$¢: 1) art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie ustawy
z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154, ze zm.; dalej: u.p.k.k.) z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art.
77 ust. 2, art. 78 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr
124, poz. 607, ze zm.; dalej: EKSL); 2) art. 62 ust. 2 u.p.k.k. w zakresie, w jakim z krggu
uczestnikOw postegpowania wylacza zainteresowane jednostki samorzadu terytorialnego, z
art. 165 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji; 3) art. 33 ust. 5 w zwiazku z
ust. 2 zdanie trzecie 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.;
dalej: u.p.g.z.) z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 2, art. 78 i art. 31 ust. 3 Konstytucji
oraz art. 11 EKSL.

Zastrzezenia Rzecznika wzbudzit przede wszystkim sposob uksztattowania
sytuacji prawnej jednostek samorzadu terytorialnego w tzw. postgpowaniach
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regulacyjnych. Niekonstytucyjnos¢ przyjetych przez ustawodawceg rozwiazan polega na
braku mozliwosci zaskarzenia orzeczenia wydanego przez tzw. komisje regulacyjne.
Dochodzi przez to do calkowitego pozbawienia ochrony sadowej prawa wiasnosSci
odebranego orzeczeniem wilasciwej komisji. Dodatkowym problemem, wyst¢pujacym w
u.p.k.k., jest pozbawienie jednostek samorzadowych statusu uczestnika post¢powania,
mimo ze czgsto rozstrzygnigcia Komisji Majatkowej nakazywaty gminom zwrot mienia
odebranego wczesniej przez panstwo.

Z pism Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, ze kwestionuje on unormowania
wytaczajace sadowa kontrole orzeczen wydawanych w postepowaniach regulacyjnych.

W pismie z 26 czerwca 2012 r., oprocz modyfikacji zakresu zaskarzenia, nie
przytoczono nowych argumentdéw na potwierdzenie zarzutow wnioskodawcy. Tezy
wynikajace z pisma co do tresci sa zbiezne ze stanowiskiem wnioskodawcy wyrazonym
we wniosku z 7 grudnia 2010 r.

2. Kognicja Trybunatu Konstytucyjnego do rozpoznania wniosku RPO.

2.1. Status art. 62 ust. 2 1 art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie
u.p.k.k.

2.1.1. Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2011 r. Nr 18, poz. 89; dale;:
ustawa zmieniajaca z 16 grudnia 2010 r.) uchylone zostaty art. 62, art. 63 ust. 4-8, art. 64,
art. 65 oraz art. 67 u.p.k.k.

Ustawodawca w art. 2 ustawy zmieniajacej z 16 grudnia 2010 r. zdecydowat, ze
od 1 marca 2011 r. znosi si¢ Komisj¢ Majatkowa. Komisja ta zakonczyta pracg 28 lutego
2011 r. 1 przedstawita ministrowi wlasciwemu do spraw wyznan religijnych oraz
mniejszosci narodowych 1 etnicznych, Sekretariatowi Konferencji Episkopatu Polski oraz
Komisji Wspolnej Przedstawicieli Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej i Konferencji
Episkopatu Polski sprawozdanie ze swojej dziatalnosci.

2.1.2. Komisja Majatkowa przekazata ministrowi wtasciwemu do spraw wyznan
religijnych oraz mniejszo$ci narodowych 1 etnicznych wnioski o wszczgcie postgpowania
regulacyjnego, ztozone na podstawie art. 62 ust. 3 zdanie pierwsze u.p.k.k. oraz art. 2
ustawy z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o stosunku Panstwa do Kos$ciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 107, poz. 459) i nierozpatrzone przed
dniem wejScia w zycie ustawy zmieniajacej z 16 grudnia 2010 r., zawiadamiajac pisemnie
uczestnikow postgpowan regulacyjnych o nierozpatrzeniu tych wnioskow (art. 3 ust. 2
ustawy zmieniajacej z 16 grudnia 2010 r.).

2.1.3. Art. 4 ust. 1 ustawy zmieniajacej z 16 grudnia 2010 r. stanowi, zZe
uczestnicy postgpowan regulacyjnych, w ktorych zespét orzekajacy lub Komisja
Majatkowa w jej petnym sktadzie nie uzgodnili orzeczenia przed dniem wej$cia w zycie tej
ustawy, moga, w terminie 6 miesi¢cy od dnia otrzymania o tym pisemnego zawiadomienia,
o ktérym mowa w art. 64 ust. 1 u.p.k.k., wystapi¢ o podjecie zawieszonego postgpowania
sadowego lub administracyjnego, a jezeli nie bylo ono wszczgte — wystapi¢ do sadu o
zasadzenie roszczenia. Sad miat stosowaé art. 63 ust. 1-3 up.kk. W wypadku
niewystapienia do sadu w okreslonym ustawg czasie, roszczenie wygasto.

Trybunat Konstytucyjny uwzglednit zatem, ze przed sadami miaty by¢ stosowane
inne przepisy o postgpowaniu regulacyjnym niz te, ktore zaskarzyt Rzecznik Praw
Obywatelskich. Byly to przepisy wskazujace, jakie rodzaje nieruchomos$ci podlegaly
regulacji (art. 61 u.p.k.k.), oraz przepisy wyjasniajace, na czym moze polega¢ regulacja
(art. 63 ust. 1-3 u.p.k.k.). Te przepisy nie zostaly uchylone i nadal obowiazuja.
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2.1.4. Ustawa zmieniajaca z 16 grudnia 2010 r. derogowata art. 62 ust. 2, art. 63
ust. 8, a takze art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k., ktoére stanowia przedmiot kontroli w
niniejszej sprawie. To powoduje, ze nalezato rozwazy¢ status tych przepisow w kontekscie
dalszego orzekania w niniejszej sprawie.

2.2. Utrata mocy obowiazujacej przepisOw w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK.

2.2.1. Wobec derogacji wyzej wskazanych przepisow, Trybunat Konstytucyjny
zbadal, czy odnosnie do art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie
trzecie u.p.k.k. nie zachodzi przestanka umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust.
pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), ze wzgledu na utratg¢ mocy obowiazujacej przepisOw
przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat.

Formalna derogacja aktu normatywnego nie musi oznaczaé, Ze zostanie on
zupelie wyeliminowany z systemu prawnego. Nalezy rozrézni¢ sytuacje, w ktérych
badany akt normatywny, mimo formalnej derogacji, wywoluje skutki w postaci
normowania przysztych zachowan podmiotéw prawa, oraz sytuacje, w ktorych akt
normatywny derogowany jest stosowany wylacznie do oceny 1 ustalenia skutkéw
prawnych przeszlych zachowan tych podmiotow, na podstawie obowiazujacej normy
kompetencyjnej, ktéora wymaga zastosowania derogowanego aktu normatywnego. W
pierwszym wypadku akt normatywny obowiazuje i podlega kontroli Trybunatu. W drugim
wypadku akt normatywny utracit moc obowiazujaca, a jego kontrola jest dopuszczalna
wylacznie w zakresie okreslonym w art. 39 ust. 3 ustawy o TK (por. wyrok z 16 marca
2011 r., sygn. K 35/08, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 11 i przywotane tam orzecznictwo).

2.2.2. Ustawodawca uchylit art. 62 ust. 2 u.p.k.k., ktory stanowit, ze uczestnikami
postgpowania regulacyjnego sa oproécz wnioskodawcy wszystkie zainteresowane jednostki
panstwowe 1 ko$cielne. Derogowany zostat takze art. 63 ust. 8 u.p.k.k., w $wietle ktérego
od orzeczenia zespolu orzekajacego nie przystuguje odwotanie. Ustawa zmieniajaca z 16
grudnia 2010 r. uchylita takze art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k., wymieniony w pismie
Rzecznika z 26 czerwca 2012 r. jako jeden z przepisow stuzacy do wyprowadzania
kwestionowanych przez Rzecznika tresci normatywnych (art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63
ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k.).

2.2.3. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze skoro ustawa zmieniajaca z 16
grudnia 2010 r. wprost stanowi, ze znosi si¢ Komisj¢ Majatkowa, to przepisy dotyczace
udziatu tej Komisji w postgpowaniu regulacyjnym nie bgda mialy zastosowania do
jakiejkolwiek sytuacji w przysztosci. Norma wynikajaca z art. 62 ust. 2 u.p.k.k. dotyczy
prawa uczestnictwa okreslonych podmiotow w postgpowaniu regulacyjnym. Wraz z
likwidacja Komisji Majatkowej norma ta nie wyznacza nakazoéw oraz zakazoéw dziatania i
nie bgdzie miata zastosowania w postgpowaniu przed tym organem. W zwiazku z tym,
Trybunal stwierdzit, ze formalna derogacja art. 62 ust. 2 u.p.k.k. doprowadzita do utraty
mocy obowiazujacej tego przepisu w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

2.2.4. Norma wynikajaca z art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie
u.p.k.k., po wejSciu w zycie ustawy zmieniajacej z 16 grudnia 2010 r. réwniez nie moze
by¢ stosowana do przysztych zdarzen i stanow faktycznych. Skoro Komisja Majatkowa
zakonczyta dzialalno$¢, a ustawodawca zniost postgpowanie regulacyjne, nie mozna
méwié o obowigzywaniu normy wynikajacej z art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4
zdanie trzecie u.p.k.k. w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Trybunat
Konstytucyjny stwierdza zatem, ze przepis ten utracit moc obowiazujaca.
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2.3. Utrata mocy obowiazujacej art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63
ust.4 zdanie trzecie u.p.k.k. a konieczno$¢ orzekania przez Trybunat Konstytucyjny.

Stwierdzenie, ze kwestionowane przez wnioskodawce tresci normatywne
wyrazone w art. 62 ust. 2 oraz art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie
u.p.k.k. nie obowiazuja, nie znaczy, ze postgpowanie w tym zakresie podlega automatycznie
umorzeniu. Zgodnie z art. 39 ust. 3 ustawy o TK, nie umarza si¢ postgpowania przed
Trybunalem w wypadku utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanego aktu
normatywnego, gdy wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktéry utracil moc
obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Z tego wzgledu nalezy rozwazy¢, czy wydanie orzeczenia o
wymienionych przepisach jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu, przestanka uzasadniajaca kontrolg
konstytucyjnosci przepisu jest ustalenie, czy zachodzi zwiazek pomigdzy dana regulacja a
ochrong konstytucyjnych praw i wolno$ci. Zwiazek ten zachodzi wowczas, gdy spetnione
sq trzy przestanki:

— po pierwsze, przepis bgdacy przedmiotem oceny zawiera treSci normatywne
odnoszace si¢ do sfery praw i wolnosci konstytucyjnie chronionych,

— po drugie, nie istnieje zaden alternatywny instrument prawny (poza
ewentualnym uznaniem przepisu za niekonstytucyjny), ktory moglby spowodowa¢ zmiang
sytuacji prawnej uksztalttowanej definitywnie, zanim 6w przepis utracit moc obowiazujaca,

— po trzecie, ewentualna eliminacja danego przepisu z systemu prawnego
stanowi¢ bedzie skuteczny S$rodek przywrdcenia ochrony praw naruszonych
obowiazywaniem kwestionowanej regulacji prawne;.

2.3.1. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze przepis bedacy przedmiotem oceny
moze zawiera¢ tresci normatywne odnoszace si¢ do sfery konstytucyjnych wolnosci i praw
tylko wtedy, gdy ksztattuje sytuacje prawna podmiotéw tych praw. Przepis nie zawiera
tresci normatywnych dotyczacych sfery wolnosci i praw konstytucyjnych, jezeli ksztaltuje
sytuacj¢ prawna takich podmiotow, ktére nie sa podmiotami konstytucyjnych wolnosci i
praw. Innymi slowy wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktéry utracit moc
obowiazujaca, nie jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolno$ci i praw, jezeli akt
ten nie ksztaltuje sytuacji prawnej podmiotow praw i wolnosci konstytucyjnie chronionych.

Nalezy stwierdzi¢, ze warunkiem wydania orzeczenia merytorycznego o
przepisach nieobowiazujacych jest co najmniej uprawdopodobnienie naruszenia
konstytucyjnych wolnosci i praw okreslonych podmiotow.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 39 ust. 3 ustawy o TK nalezy interpretowac
w zgodzie z Konstytucja, a uzyte w tym przepisie sformutowania ,,konstytucyjne wolnosci
i prawa” odnosi¢ do konstytucyjnych pojgc¢.

2.3.2. Konstytucja okresla podmioty praw i wolnosci konstytucyjnych za pomoca
pojecia ,,czlowiek i obywatel”. Wigkszo§¢ praw zostala zagwarantowana kazdemu, a
niektdore przystuguja tylko obywatelom. Z przepisow Konstytucji wynika, ze podmiotami
praw i wolnosci konstytucyjnie chronionych sa przede wszystkim osoby fizyczne.
Podmiotami praw i wolnosci konstytucyjnie chronionych moga by¢ réwniez osoby prawne
prawa prywatnego, chyba ze z istoty danego prawa wynika, iZ moze ono przystugiwac
wylacznie osobie fizycznej. Podstawowa funkcja wolnosci 1 praw cztowieka 1 obywatela
jest zapewnienie ochrony jednostce przed wtadza publiczna. Zakres podmiotowy praw i
wolnosci konstytucyjnych z istoty rzeczy nie obejmuje podmiotoéw publicznych
wyposazonych we wladztwo publiczne. Taka wykladnia jest zbiezna z tezami
prezentowanymi w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego podczas dyskusji
o ksztaltowaniu praw cztowieka w przysztej Konstytucji (por. Biuletyn KKZN z 1995 r., nr
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X1V, s. 31).

2.3.3. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wyrazat stanowisko, ze jednostka
samorzadu terytorialnego nie moze zosta¢ uznana za podmiot konstytucyjnych wolnosci i
praw, o ktorych mowa w art. 39 ust. 3 ustawy o TK. Uzyte w tym przepisie pojgcie
,»wolnosci i prawi” nalezy utozsamia¢ z konstytucyjnymi prawami i wolno$ciami jednostki,
uregulowanymi przede wszystkim w rozdziale II Konstytucji (por. postanowienia z: 13
czerwca 2006 r., sygn. Tw 10/06, OTK ZU nr 5/B/2006, poz. 171; 15 grudnia 2009 r.,
sygn. Tw 23/09, OTK ZU nr 3/B/2010, poz. 140; 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05, OTK
ZU nr 6/A/2007, poz. 60; 17 czerwca 2010 r., sygn. Tw 7/10, OTK ZU nr 6/B/2010, poz.
400; 22 marca 2004 r., sygn. Tw 41/03, OTK ZU nr 3/B/2004, poz. 168; 23 lutego 2005 r.,
sygn. Tw 46/04, OTK ZU nr 3/B/2005, poz. 99).

W niniejszej sprawie Trybunat podtrzymal to stanowisko 1 stwierdzit, ze art. 39
ust. 3 ustawy o TK dotyczy konstytucyjnych wolnosci i praw podmiotéw prawa
prywatnego. Nie odnosi si¢ natomiast do praw jednostek samorzadu terytorialnego, ktore
wynikaja z Konstytucji, ale maja inne funkcje i cele. Skoro bowiem sformutowanie
,»wolnosci i prawa konstytucyjne” ma utrwalone znaczenie i odnosi si¢ do praw cztowieka
oraz osob prawnych prawa prywatnego, nie mozna dokonywaé rozszerzajacej wyktadni
art. 39 ust. 3 ustawy o TK w stosunku do przepisow Konstytucji.

2.3.4. Przedstawione przez wnioskodawce argumenty o niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych przepisow dotycza gmin. Wnioskodawca w pisSmie z 26 czerwca 2012
r. zaznaczyl, ze wystgpuje w imieniu wszystkich uczestnikow postegpowania regulacyjnego
1 wyjasnit, ze zaskarzone przepisy dotyczyly praw podmiotow prywatnych, jednak nie
sformutowal wyraznie zarzutu, ze kwestionowane przepisy naruszaly prawa tych
podmiotow.

Pomimo wyzej wskazanych zastrzezen, Trybunal, wykraczajac poza zakres
argumentacji zawarte] w rozpoznawanym wniosku 1 piSmie RPO z 26 czerwca 2012 r.,
stwierdzil, ze dla wszechstronnego zbadania sprawy, nalezy przeanalizowac sytuacje
dwoch kategorii podmiotéw — z jednej strony gmin, a z drugiej strony osob fizycznych i
0s6b prawnych prawa prywatnego (podmiotow prywatnych). Sytuacje i status tych
podmiotow na tle art. 39 ust. 3 ustawy o TK powinny by¢ rozpatrywane odrgbnie.

2.4. Status gminy a konieczno$¢ ochrony konstytucyjnych wolnosci 1 praw.

Przyjeta przez Trybunal Konstytucyjny wyktadnia art. 39 ust. 3 ustawy o TK
wskazuje, ze przepis ten nie dotyczy praw jednostek samorzadu terytorialnego, nawet jesli
wynikaja one z Konstytucji. Inna jest bowiem funkcja i cel tych praw.

2.4.1. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego (zwlaszcza
wyrazonym w wyroku z 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87),
jednostki samorzadu terytorialnego nie sa podmiotami konstytucyjnych wolno$ci i praw
czlowieka i obywatela. Trybunat wyjasniat, Ze po pierwsze, status prawny organéw wiladzy
publicznej jest wyraznie uregulowany w odrgbnych rozdziatach Konstytucji, poza
przepisami o wolno$ciach i prawach czlowieka i obywatela. Po drugie, organy wiadzy
publicznej z istoty rzeczy wykonuja zadania wynikajace z ich kompetencji, a nie
korzystaja z praw i wolnosci. Po trzecie, ,,«sfera wolnosci i praw obywatelskich nie
przenika si¢ ze sfera kompetencji organow wtadzy publicznej»” (postanowienie TK z 22
maja 2007 r., sygn. SK 70/05 i1 przywolana tam literaturg przedmiotu). Konstytucja zawiera
przepisy przyznajace jednostkom samorzadu terytorialnego uprawnienia w relacjach z
organami panstwowymi. Jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguje m.in. prawo
wlasno$ci 1 inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji), prawo
zrzeszenia si¢ (art. 172 ust. 1 Konstytucji), a ich samodzielno$¢ podlega ochronie sadowe;j
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(art. 165 ust. 2 Konstytucji). Jesliby jednostkom samorzadu terytorialnego mialy
przystugiwa¢ wolnosci i prawa cztowieka i obywatela, zagwarantowane w rozdziale 11
Konstytucji, to wymienione przepisy szczegodlne bylyby catkowicie zbedne. W $wietle
przepisow Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego sa osobami prawa publicznego
o szczegblnym statusie, wyposazonymi we wladztwo publiczne, a takze w okreslone
uprawnienia wobec panstwa.

2.4.2. W zwiazku z tym w zakresie, w jakim wniosek RPO dotyczy uprawnien
gmin, kwestia dopuszczalno$ci orzekania o przepisach nieobowiazujacych nie pojawia sig.
Gminy nie sa podmiotami konstytucyjnych wolno$ci i praw. W tym zakresie nie ma
konieczno$ci wydania orzeczenia dla zapewnienia ochrony konstytucyjnych wolnosci 1
praw. Art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8 u.p.k.k. w zakresie, w jakim dotycza gmin, nie moga by¢
przedmiotem kontroli na podstawie art. 39 ust. 3 ustawy o TK. Post¢gpowanie w tym
zakresie podlega umorzeniu.

2.5. Konieczno$¢ ochrony wolnosci i praw konstytucyjnych osob fizycznych i
0sOb prawnych prawa prywatnego.

2.5.1. Z art. 61 ust. 4 pkt 3 u.p.k.k. wynika, Ze przeprowadzana regulacja spraw
majatkowych nie moze narusza¢ praw nabytych przez niepanstwowe osoby trzecie.
Regulacja nie moze zatem w zadnym wypadku prowadzi¢ do zwrotu nieruchomosci
nabytych przez osoby trzecie. Chodzi tu o wszystkie osoby, ktore uzyskaty jakiekolwiek
prawa do nieruchomosci, zar6wno o osoby fizyczne, jak i osoby prawne. Ustawodawca
dazyt do podkreslenia, ze nawet restytucja prawa wilasnosci nie moze prowadzi¢ do
naruszania praw innych podmiotow prywatnych. Prawa o0sob trzecich, o ktorych mowa w
art. 61 ust. 4 pkt 3 u.p.kk., obejmuja zarowno prawa o charakterze rzeczowym, np.
wlasnos¢ czy uzytkowanie wieczyste, jak i prawa o charakterze obligacyjnym, np. najem
albo dzierzawe.

W $wietle przepiséw ustawy, nieruchomo$¢ stanowiaca wiasnos¢ lub przedmiot
uzytkowania wieczystego osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego nie moze
w ogoble by¢ przedmiotem rozstrzygnigcia Komisji Majatkowej o zwrocie nieruchomosci.
W zalozeniu postgpowanie w Komisji nie mogto dotyka¢ praw wymienionych podmiotéw
prywatnych. Dzialanie takie byloby dzialaniem poza zakresem kompetencji Komisji.
Ponadto nalezy doda¢, ze wymienione wyzej podmioty prywatne nie utracity prawa do
dochodzenia swojego prawa wiasnosci na drodze sadowej na ogélnych zasadach.
Zakwestionowane regulacje nie zawieraja unormowan, ktére stanowilyby ingerencje w
prawa podmiotow prywatnych wskazanych we wniosku.

2.5.2. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, przepisy u.p.k.k. nie zawieraja
przepisOw ograniczajacych dochodzenie prawa wlasno$ci oraz innych roszczen
cywilnoprawnych przez podmioty prywatne w post¢powaniach przed sadami powszechnymi.
Wadliwosci w tym zakresie mogly wynikaé nie z treSci przepisow u.p.k.k., ale z btgdne;j
wyktadni obowiazujacych ustaw, a w szczegdlnosci ignorowania przez organy stosujace
prawo dyrektyw interpretacyjnych wynikajacych z Konstytucji oraz ratyfikowanych przez
Polske¢ uméw miedzynarodowych poddajacych pod ochrong prawa cztowieka. Trybunat
nie znalazt podstaw ani argumentow do stwierdzenia, ze byta to wykladnia utrwalona.

Trybunal Konstytucyjny jest powotany do badania hierarchicznej zgodnosci
przepiséw, norm i aktow normatywnych. Poza jego kognicja pozostaje problem wypadkoéw
niewlasciwe] wyktadni prawa i1 niewlasciwego zastosowania prawa.

2.6. Wnioski.

2.6.1. W mysl przepisow u.p.k.k. Komisja Majatkowa nie miata kompetencji w
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zakresie orzekania o prawach osob trzecich. Art. 61 ust. 4 pkt 3 wymienione] ustawy
stanowi jednoznacznie, ze regulacja nie moze narusza¢ praw nabytych przez niepanstwowe
osoby trzecie, w szczegdlnosci przez inne koscioly 1 zwiazki wyznaniowe oraz rolnikéw
indywidualnych. W ocenie Trybunatu, przepisy u.p.k.k. nie zawieraja ograniczenia
dochodzenia prawa wtlasnosci oraz innych roszczen cywilnoprawnych przez podmioty
prywatne w postgpowaniach przed sadami powszechnymi. W zamysle ustawodawcy, nie
dotycza one osob trzecich, nie moga by¢ do nich stosowane 1 z tego wzgledu nie zawieraja
tre$ci normatywnych odnoszacych si¢ do konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw osob trzecich,
uzasadniajacych konieczno$¢ orzekania w rozumieniu art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

2.6.2. Wnioskodawca dostrzegt konieczno$¢ orzekania o przepisach, ktore utracity
moc obowiazujaca, przede wszystkim w tym, ze wyrok Trybunatu bedzie mial znaczenie
dla spraw toczacych si¢ przed NSA, a zawieszonych w zwiazku ze zlozonym do TK
wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich. Stosowanie okreslonych przepisoéw po ich
uchyleniu nie przesadza jednak samo przez si¢ o koniecznosci orzekania o nich w celu
zapewnienia ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. W ocenie Trybunalu, rozwazane
przepisy nie zawieraja tre$ci normatywnych odnoszacych si¢ do sfery praw i wolnosci
konstytucyjnie chronionych.

2.6.3. Trybunal Konstytucyjny z przedstawionych wzgledow stwierdzil, ze w
odniesieniu do art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k.
nie zachodzi konieczno$¢ wydania orzeczenia dla zapewnienia ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw. Postgpowanie w tym zakresie podlega umorzeniu z uwagi na utrat¢ mocy
obowiazujacej przez wymienione przepisy.

3. Analiza art. 33 ust. 5 u.p.g.z.

3.1. Problem konstytucyjny dotyczacy art. 33 ust. 5 u.p.g.z.

Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat art. 33 ust. 5 w zwiazku z art. 33
ust. 2 zdanie trzecie u.p.g.z., zgodnie z ktorym od orzeczenia zespolu orzekajacego nie
przystuguje odwotanie. W ocenie wnioskodawcy, rozwiazanie to jest niezgodne z
Konstytucja, poniewaz nie ma mozliwosci zaskarzenia orzeczenia wydanego przez
Komisje Regulacyjna do spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich (dalej: Komisje
Regulacyjna). W ten sposob dochodzi do catkowitego pozbawienia ochrony sadowej
prawa wlasnosci odebranego orzeczeniem wtasciwej komisji.

Zarzut, wedle ktorego od orzeczen sktadu orzekajacego Komisji Regulacyjnej nie
przystuguje odwotanie, RPO powiazat z tym, ze orzeczenia i ugody Komisji Regulacyjnej
maja moc sadowych tytutow egzekucyjnych.

Rzecznik nie zakwestionowal instytucji rewindykacji ani postgpowania
regulacyjnego. Zarzuty wniosku koncentruja si¢ na braku mozliwosci sadowej ochrony
mienia zainteresowanej gminy oraz uruchomienia przez nia sadowej kontroli orzeczenia
Komisji Regulacyjnej. Problem konstytucyjny dotyczy oceny, czy naruszone zostato
prawo gminy do sadowej ochrony jej samodzielno$ci, wobec zamknigcia drogi sadowe;j
dochodzenia ochrony majatku, z ktérego realizowane jest uprawnienie wyznaniowej gminy
zydowskie;j.

3.2. Dzialalno$¢ Komisji Regulacyjnej a gwarancje samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego.

3.2.1. Trybunal Konstytucyjny przypomnial, ze podstawowa gwarancja
samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego jest wlasnos¢. Konstytucja w art. 165
ust. 1 traktuje wlasno$¢ komunalng jako gwarancje osobowos$ci prawnej samorzadu, w
szczegodlnosci jako gwarancje podmiotowosci prawnej gmin (zob. wyrok z 12 kwietnia
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2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87). Wtasno$¢ przystugujaca gminom
odgrywa szczeg6lna rolg i ma znaczenie ustrojowe. W §wietle przepisow rozdzialu VII
Konstytucji wlasno§¢ komunalna musi by¢ przede wszystkim postrzegana jako instrument
realizacji zadan publicznych i ochrony intereséw zbiorowych spotecznosci lokalnej (art.
163 Konstytucji). Z tego powodu w odniesieniu do wlasnosci komunalnej S$ciste
rozgraniczenie sfery imperium 1 dominium nie jest mozliwe. Sfery te bowiem przenikaja
si¢. Rzutuje to na ksztattowanie granic wtasnosci komunalnej gwarantowanej w art. 165
Konstytucji, jak i wskazuje, ze ocena mozliwosci realizacji zadan publicznych wymaga
uwzglednienia wilasnos$ci 1 praw majatkowych pozostajacych w dyspozycji jednostki
samorzadu terytorialnego (zob. wyrok z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr
9/A/2003, poz. 96).

Wykorzystanie wtasnosci komunalnej w celu wykonywania zadan publicznych
sprawia, ze pozycja jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu wtasnosci roézni si¢
od sytuacji podmiotéw prywatnoprawnych. Trybunat Konstytucyjny podkreslit zarowno w
swoim dotychczasowym acquis (zob. wyrok z 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01), a takze w
postanowieniu z 22 maja 2007 r. o sygn. SK 70/05, Ze nie mozna nie dostrzegac
podstawowych roznic migdzy pozycja prawna osoby fizycznej jak i prawnej prawa
prywatnego a konstytucyjnym statusem gminy jako publicznej osoby prawnej, sprawujacej
wladze publiczna w zakresie powierzonych jej zadan. Odmienny status osob prawa
prywatnego (fizycznych i prawnych) i osob prawa publicznego (gminy) determinuje
charakter praw i wolno$ci przyznanych im na mocy Konstytucji. Na gruncie Konstytucji
mozna ponadto moéwi¢ o zrdéznicowanym zakresie ochrony praw do wlasnosci 0sob
fizycznych lub oséb prawnych prawa prywatnego oraz ochrony prawa wiasnosci gminy
(zob. wyrok z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98).

3.2.2. Trybunat Konstytucyjny wskazywal, ze zasada samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego nie ma charakteru absolutnego. Ochrona wlasnosci komunalnej
nie moze wyklucza¢ lub znosi¢ prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkow w
panstwie. W szczegdlnosci nie stanowi naruszenia konstytucyjnej zasady samodzielnosci
gminy ograniczenie wynikajace z ustawy, jezeli jest ono uzasadnione konstytucyjnie
chronionymi celami i warto$ciami. Zatem ocena, czy dana regulacja speilnia warunek
usprawiedliwionej ingerencji w sferg¢ samodzielnosci gminy, nie moze by¢ dokonana bez
wyktadni odwotujacej si¢ do celu i aksjologii ustawy wprowadzajacej ograniczenia (zob.
wyroki z 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31 oraz 9 kwietnia 2002
r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17).

Trybunat Konstytucyjny, stajac przed konfliktem interesow publicznych
sytuowanych na ré6znym poziomie, interesu ogdlnego oraz interesu okre§lonej spotecznos$ci
lokalnej, uznawat ze interes publiczny wynikajacy z funkcji wlasnosci komunalnej i celu
ingerencji nie moze uzasadnia¢ dowolnego i nieograniczonego wkraczania ustawodawcy w
sfer¢ interesow majatkowych jednostki samorzadu terytorialnego. Przyjecie odmiennego
stanowiska musiatoby oznacza¢, ze cigzar realizacji celow ogoélnych moze by¢
przenoszony, w catosci lub w przewazajacej mierze, na okreslong spotecznos¢ lokalna, a w
konsekwencji gwarancje konstytucyjne odnoszone do autonomii prawnej i majatkowej
jednostki samorzadu terytorialnego miatyby charakter pozorny (zob. wyrok z 25 listopada
2003 r., sygn. K 37/02).

Reasumujac, Trybunal Konstytucyjny juz w tym kontekScie, wbrew ocenie
wnioskodawcy, podtrzymal tezy wyrazone w petnosktadowym postanowieniu z 22 maja
2007 r. o sygn. SK 70/05. Wbrew stanowisku wnioskodawcy, wyraza ono lini¢ orzecznicza
Trybunatu i nie ma charakteru orzeczenia odosobnionego.

3.3. Orzecznictwo sadow administracyjnych zwiazane z Komisja Regulacyjna.
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3.3.1. Przechodzac do kwestii orzecznictwa sadéw administracyjnych, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze postanowienia odrzucajace skargi na orzeczenia komisji
regulacyjnych zapadie w postepowaniach regulacyjnych opieraja si¢ na postanowieniu
NSA z 26 wrzes$nia 1991 r. (sygn. akt I SA 768/91, Lex nr 26069). NSA uznat, Ze:

— Komisja Majatkowa, dziatajaca na podstawie u.p.k.k., nie jest organem
administracji panstwowej ani samorzadowej w rozumieniu art. 1 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz.
1071, ze zm.; dalej: k.p.a.), ani innym organem powotanym z mocy prawa do zalatwienia
spraw ze sfery administracji panstwowej albo samorzadowej na zasadzie art. 1 § 2 kodeksu
postgpowania administracyjnego,

— orzeczenie Komisji Majatkowej nie ma cech decyzji administracyjnej,

—nie jest na nie dopuszczalna skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Trybunat ustalit, ze w kolejnych postanowieniach sadow administracyjnych zakaz
sadowej kontroli orzeczen wydanych w postgpowaniu regulacyjnym byt wyprowadzony z
ustawowej regulacji dotyczacej statusu prawnego Komisji, ustawowo okreslonego
przedmiotu postgpowania regulacyjnego oraz ustawowo okre§lonego charakteru
orzeczenia Komisji.

3.3.2. Wojewodzkie sady administracyjne zajglty stanowisko, ze skoro Komisja
Majatkowa nie jest organem administracji publicznej, a wydawane przez nig orzeczenia nie
sa decyzjami administracyjnymi ani innymi aktami administracyjnymi z zakresu
administracji publicznej, o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270; dalej:
p.p.s.a.), to wniesiona skarga jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu (por. postanowienia
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z 23 stycznia 2007 r., sygn. akt I
SA/Wa 65/07, Lex nr 1007561 i sygn. akt I SA/Wa 66/07, Lex nr 1007563 oraz z 14
sierpnia 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 895/08, Lex nr 1039626).

Wyzej wskazana wyktadni¢ podat w watpliwos¢ NSA w postanowieniu z 26
listopada 2008 r., sygn. akt II OSK 687/07 (Lex nr 532161), przedstawiajac do
rozstrzygnigcia sktadowi siedmiu sedziow NSA budzace watpliwosci zagadnienie prawne:
,»Czy do orzeczenia Komisji Majatkowe;j, o ktorej mowa w art. 62 ust. 1 [u.p.k.k.], wydanego
na podstawie art. 63 ust. 4 tej ustawy ma zastosowanie art. 3 § 2 pkt 1 lub pkt 4 p.p.s.a.?”.

Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z 9 marca 2009 r. (sygn. akt II
OPS 1/08, Lex nr 510605) zawiesit postgpowanie w sprawie o rozstrzygnigcie zagadnienia
prawnego w zwiazku z tym, ze 22 stycznia 2009 r. grupa postéw ztozyla wniosek do TK o
stwierdzenie niezgodno$ci z Konstytucja oraz Konwencja o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej
nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr
61, poz. 284, ze zm.) przepisOw art. 61, art. 62, art. 63 ust. 8§ 1 9 oraz art. 70a ust. 1,213
u.p.k.k. Nastepnie NSA postanowieniem z 15 listopada 2011 r. (sygn. akt II OPS 1/08, Lex
nr 1010821), w zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu
Konstytucyjnego z 7 grudnia 2010 r., uznal, ze w sprawie o rozstrzygnigcie zagadnienia
prawnego postawionego przez sklad orzekajacy NSA z 26 listopada 2008 r. (sygn. akt II
OSK 687/07) spetnione sa warunki dalszego zawieszenia.

3.3.3. Wymienione wyzej orzeczenia wojewoddzkich sadéw administracyjnych
dotyczyly skarg na orzeczenia Komisji Majatkowej, utworzonej na podstawie u.p.k.k.
Jednakze ze wzgledu na zblizone regulacje dotyczace Komisji Majatkowej 1 Komisji
Regulacyjnej okreslonej w u.p.g.z. oraz na podobienstwo przyjetych procedur, w tym takie
samo rozwiazanie zawarte w art. 33 ust. 5 u.p.g.z. i w uchylonym art. 63 ust. 8 u.p.k.k.,
orzecznictwo dotyczace Komisji Majatkowej oddziatuje na sposdb stosowania przepiséw o
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komisji regulacyjnej, wskazanej w u.p.g.z.

Takiemu stanowisku dat takze wyraz wyrok NSA z 20 grudnia 2007 r. (sygn. akt
IT OSK 1570/06, ONSAiWSA nr 6/2008, poz. 116): ,,orzeczenie Komisji Regulacyjnej do
Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich, wydane na podstawie art. 33 ust. 2 i 3 [u.p.g.z.],
nie jest decyzja administracyjna wydana przez «inny podmiot» w rozumieniu art. 1 [pkt] 2
K.p.a. 1 nie mozna zaskarzy¢ go [do] sadu administracyjnego”.

3.3.4. Trybunatl Konstytucyjny, na tle linii orzeczniczej sadéw administracyjnych,
zauwazyl, ze okreSlenie charakteru orzeczenia Komisji Regulacyjnej musi uwzgledniaé
ztozonos¢ tego orzeczenia. Jak podnosi Rzecznik Praw Obywatelskich, orzeczenie Komisji
Regulacyjnej wywotuje skutki w dwoch ptaszczyznach. Po pierwsze, w relacjach migdzy
panstwem a gminami wyznaniowymi zydowskimi. Po drugie, moze wywolywac skutki
prawne w relacjach migdzy panstwem a jednostkami samorzadu terytorialnego oraz w
relacjach migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego a gminami wyznaniowymi.
Analiza istoty prawnej orzeczen Komisji Regulacyjnej musi taczy¢ obie te ptaszczyzny
oddziatywania orzeczenia.

Orzeczenie Komisji rozpatrywane z perspektywy relacji panstwo — gmina
wyznaniowa 16zni si¢ od typowych jednostronnych aktow administracyjnych,
konkretyzujacych w sposob wladczy pozycje podmiotu prywatnego. Jest wydawane przez
organ, w sklad ktorego wchodza zarowno przedstawiciele panstwa, jak i1 gminy
wyznaniowej. Orzeczenie powinno w miar¢ mozliwosci zapas¢ w wyniku uzgodnienia
stanowisk migdzy obiema zainteresowanymi stronami. Z perspektywy zainteresowanych
gmin wyznaniowych, specyfika postgpowania regulacyjnego stanowi sama przez si¢
gwarancj¢ ich shusznych interesoOw i nie zachodzi w tym wypadku potrzeba zapewnienia
mozliwo$ci odwotania si¢ do organu drugiej instancji. Natomiast orzeczenie Komisji
Regulacyjnej rozpatrywane z perspektywy stosunkow panstwo — samorzad terytorialny ma
inny charakter.

Jak zauwaza Marszalek Sejmu, Komisja Regulacyjna jest organem
administrujacym, wykonujacym okreslone zadania z zakresu administracji publicznej.
Orzeczenie Komisji Regulacyjnej, ktore dotyczy nieruchomosci jednostki samorzadu
terytorialnego, stanowi akt prawny w sposob jednostronny i wiladczy konkretyzujacy
pozycje tej jednostki i naktadajacy na nia okre§lone obowiazki prawne. Rzecznik Praw
Obywatelskich eksponuje w swoim wniosku wymienione cechy orzeczenia Komisji
Regulacyjnej. Z uwagi na swoja tres¢ 1 przedmiot rozwazane orzeczenie jest czynnoscia z
zakresu administracji publicznej, a specyfika organu, ktory wydaje dany akt, oraz
specyfika stosowanej procedury nie moga prowadzi¢ do podwazenia takiej kwalifikacji.
Rozpatrywane z perspektywy jednostki samorzadu terytorialnego orzeczenie Komisji
Regulacyjnej dotyczace mienia samorzadowego jawi si¢ jako akt administracyjny
konkretyzujacy w sposob jednostronny i wladczy jej obowiazki. Na tym tle przywolana
wyzej argumentacja zawarta w orzeczeniach sadow administracyjnych budzi watpliwosc.
Wskazuje na nig takze postanowienie NSA z 26 listopada 2008 r., w ktorym przedstawiono
do rozstrzygnigcia sktadowi 7 sedziow NSA budzace watpliwosci zagadnienie prawne.
Kwestia ta jest przedstawiona w dalszej czgéci uzasadnienia.

3.4. Ocena konstytucyjnosci art. 33 ust. 5 u.p.g.z.

3.4.1. Wnioskodawca stanal na stanowisku, ze zaskarzony art. 33 ust. 5 w
zwiazku z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie u.p.g.z. uniemozliwia odwotanie od orzeczenia
Komisji Regulacyjnej, w szczeg6lnosci — odwotanie do sadu. Definitywne zamknigcie
drogi sadowej dochodzenia przez strony postepowania regulacyjnego jakichkolwiek
roszczen nastapito przez potaczenie braku zaskarzalno$ci orzeczenia Komisji z catkowitym
usankcjonowaniem tego zamknig¢cia przez nadanie orzeczeniu mocy prawomocnego
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wyroku sadu. W ocenie RPO, nadanie orzeczeniom Komisji waloru prawomocnych
orzeczen sadu de iure je z nimi zrownuje. Mozna zatem twierdzi¢, ze nadanie ugodom i
orzeczeniom Komisji mocy sadowych tytutow egzekucyjnych, zdaniem RPO, wptywa na
wykladni¢ pojgcia ,,odwotanie” uzytego w art. 33 ust. 5 u.p.g.z.

Trybunal Konstytucyjny zinterpretowat stanowisko Rzecznika w taki sposob, ze
skoro orzeczenia Komisji zostaly zrownane co do skuteczno$ci z prawomocnymi
orzeczeniami sadu 1 zostaly wydane w postgpowaniu jednoinstancyjnym, to brak
mozliwo$ci wniesienia odwolania oznacza odebranie albo prawa do apelacji (rozumujac
wprost), albo prawa do wniesienia odwotania do sadu, jak to jest mozliwe w tzw.
postgpowaniach hybrydowych uregulowanych w ustawie z dnia 17 listopada 1964 r. —
Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.; dalej: k.p.c.), w ktérych
przystuguje odwotanie do sadu powszechnego od decyzji administracyjnej wydanej przez
organ administracji. Wnioskodawca podkreslit takze, ze nadane przez ustawodawce
rozumienie charakteru orzeczen Komisji Regulacyjnej przemawia za niedopuszczalnoscia
kontroli takze przez sad administracyjny owych ,,prawomocnych orzeczen sadu”, skoro
orzeczenia te wiaza wszystkie organy panstwa na podstawie art. 365 § 1 k.p.c.

3.4.2. Odnoszac si¢ do argumentdw przedstawionych przez RPO, Trybunal
Konstytucyjny rozwazyl charakter postgpowania regulacyjnego przed Komisja
Regulacyjna. Zgodnie z art. 32 ust. 3 zdanie pierwsze u.p.g.z., wnioski w sprawie
wszczgeia postgpowania regulacyjnego do Komisji Regulacyjnej nalezalo zglasza¢ w
terminie pigciu lat od dnia wejscia w zycie ustawy. Jest to termin zawity prawa
materialnego, gdyz roszczenia niezgltoszone w tym terminie wygasty (art. 32 ust. 3 zdanie
drugie u.p.g.z.). Wnioski nalezato zglasza¢ z réznych tytutdéw, zar6wno w sprawach
cywilnych, jak 1 w sprawach administracyjnych (np. nieruchomosci wywtlaszczonych).
Jezeli przed dniem wejScia w zycie ustawy toczyly si¢ juz postgpowania sadowe lub
administracyjne dotyczace nieruchomos$ci majacych podlega¢ przywroceniu, ulegly one z
mocy prawa zawieszeniu, a sady i organy administracji obowiazane byty przedtozy¢ ich
akta do Komisji Regulacyjnej (art. 32 ust. 4 u.p.g.z.).

Postgpowanie toczace si¢ przed Komisja Regulacyjna moze zakonczy¢ sig:

— zawarciem ugody przed zespotem orzekajacym w ramach Komisji Regulacyjne;j
przez uczestnikow tego postgpowania (art. 33 ust. 2 zdanie pierwsze u.p.g.z.),

— wydaniem orzeczenia przez Komisjg, jezeli ugoda nie zostata zawarta (art. 33
ust. 2 zdanie drugie u.p.g.z.). Z brzmienia przepisdow ustawy wynika, ze orzeczenie
wydane przez Komisj¢ powinno uwzglednia¢ wniosek gminy wyznaniowej zydowskiej
(art. 33 ust. 3 u.p.g.z.),

— brakiem uzgodnienia orzeczenia przez Komisj¢ (art. 34 ust. 1 u.p.g.z.). W tym
wypadku (i tylko w tym) postgpowanie przed Komisja Regulacyjna ma cechy
obligatoryjnego postgpowania przedsadowego (wyprzedzajacego organ administracji lub
sad powszechny), poniewaz po wyczerpaniu obowiazkowego postepowania przed Komisja
Regulacyjna uczestnicy tego postgpowania maja mozliwo$¢ albo podjecia na nowo
zawieszonych postgpowan sadowych i1 administracyjnych, albo wszczgcia nowych
postgpowan sadowych i1 administracyjnych (art. 34 ust. 2 zdanie pierwsze u.p.g.z.), pod
rygorem wygasnigcia roszczenia o przywrdcenie wlasnosci przejetych nieruchomosci.
Rozpoznajac sprawe, sad powszechny orzeka w ramach kognicji ograniczonej do tych
samych rozstrzygni¢¢ co Komisja Regulacyjna w toku postgpowania regulacyjnego (art. 34
ust. 2 zdanie drugie u.p.g.z.).

3.4.3. Watpliwosci RPO budzi brak odwotania od drugiego z mozliwych
rozstrzygnie¢ Komisji Regulacyjnych — od orzeczenia zespolu orzekajacego, ktore w
catosci lub w czgs$ci uwzglednia zlozony wniosek gminy zydowskiej o przywrdcenie
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wlasnosci przejetych nieruchomosci.

W razie wydania orzeczenia przez Komisjg, jezeli ugoda nie zostala zawarta (art.
33 ust. 2 zdanie drugie u.p.g.z.), Komisja uwzglednia co do zasady wniosek gminy
wyznaniowe] zydowskiej (art. 33 ust. 3 u.p.g.z.). W razie wydania orzeczenia przez
Komisj¢ Regulacyjna to Komisja rozstrzyga sprawe zwrotu, a nie wlasciwy organ, ktory
orzekalby w sprawie, gdyby nie powolano Komisji Regulacyjnej. W zaleznosci od
charakteru sprawy rozpoznawanej w postgpowaniu regulacyjnym, moze chodzi¢ o sprawe
formalnie administracyjna (tj. taka, ktdra zostalaby zatatwiona decyzja administracyjna,
np. decyzj¢ o zwrocie nieruchomosci wywlaszczonej lub przejgtej przez panstwo) lub
sprawe cywilna (tj. taka, ktora zostataby zatatwiona pozasadowo lub rozpoznana przez sad
powszechny). Trudno wnioskowa¢ na tej podstawie o charakterze samego orzeczenia
Komisji Regulacyjne;.

3.4.4. Trybunat podzielit poglad Rzecznika, ze orzeczenie Komisji Regulacyjnej
(art. 33 wust. 2 zdanie drugie u.p.g.z.) nie ma charakteru ugody cywilnoprawne;.
Nieuprawniony natomiast jest wniosek RPO, ze orzeczenie Komisji traktowane jest przez
ustawodawce — co do jego istoty — jak orzeczenie sadowe lub rownorzgdne rozstrzygnigcie
z orzeczeniem sadu powszechnego pierwszej instancji. Taki wniosek zdaje si¢ wynikaé z
nadania orzeczeniom Komisji mocy sadowych tytutéw egzekucyjnych. Trybunat wskazuje,
ze orzeczenie Komisji nie jest orzeczeniem sadu powszechnego, gdyz Komisja nie jest
organem wiladzy sadowniczej. Jej kognicja zostala okreslona w szczeg6lny sposob.
Zgodnie z art. 30 ust. 1 up.g.z., przedmiotem postgpowania regulacyjnego jest
przeniesienie na rzecz gminy zydowskiej lub Zwiazku Gmin wtasno$ci okreslonych w
ustawie nieruchomosci lub ich czgsci przejetych przez panstwo. Niezaleznie bowiem od
charakteru sprawy (rozpoznawanej w trybie administracyjnym albo cywilnym) lezacej u
podstaw wniosku gminy wyznaniowej zydowskiej do Komisji Regulacyjnej, Komisja
moze wyda¢ tylko jedno z trzech rozstrzygni¢¢. Regulacja moze polega¢ — stosownie do
art. 31 ust. 1 u.p.g.z. — albo na przeniesieniu na gming wyznaniowa zydowska wlasnosci
nieruchomosci lub ich czg$ci, albo na przyznaniu odpowiedniej nieruchomosci zamiennej,
gdyby przeniesienie wlasno$ci natrafialo na trudnie do przezwycigzenia przeszkody, albo
na przyznaniu odszkodowania ustalonego wedlug przepisow o wywlaszczaniu
nieruchomosci, w razie niemoznos$ci dokonania pierwszych dwoch sposobow regulacji.

Wskazane okoliczno$ci nie przemawiaja jednak za charakterem orzeczenia
Komisji jako rozstrzygnigcia quasi-sadu powszechnego. Rozstrzyganie spraw
cywilnoprawnych co do meritum nie zawsze przeciez jest zastrzegane do wlasciwosci sadu
powszechnego, o czym $wiadczy wilasnie m.in. tradycyjna regulacja postepowania
administracyjnego o zwrot wywlaszczonej nieruchomos$ci lub nieruchomos$ci przejgtej
przez panstwo. Nie jest wigec niczym szczeg6lnym, ze dochodzenie roszczen
cywilnoprawnych jest rozstrzygane w procedurze administracyjnej, a nie cywilne;j.

3.4.5. Podobnie nadanie orzeczeniom Komisji Regulacyjnej mocy sadowych
tytuléw egzekucyjnych nie przesadza ich charakteru prawnego, a tym samym znaczenia
pojecia ,,odwotania” uzytego w art. 33 ust. 5 u.p.g.z. Poglad RPO co do wniosku
wyplywajacego z tresci art. 33 ust. 2 zdanie trzecie u.p.g.z. jest zbyt daleko idacy. Juz
literalna wyktadnia tego przepisu wskazuje, ze ustawodawca nadaje (tylko tyle 1 az tyle)
ugodom 1 orzeczeniom Komisji Regulacyjnej moc sadowych tytutéw egzekucyjnych, co
nie przesadza o charakterze prawnym samego orzeczenia. Nie znaczy to, ze przepis
utozsamia moc sadowego tytulu egzekucyjnego z bezwzglednym zwiazaniem sadéw
orzeczeniami Komisji i zakazem sadowej kontroli takich orzeczen. Art. 33 ust. 2 u.p.g.z.
wskazuje tryb egzekucji orzeczenia Komisji Regulacyjnej 1 nakazuje stosowaé przepisy
sadowego postgpowania egzekucyjnego do egzekucji orzeczenia Komisji. Jest on
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uzasadniony nie tylko charakterem sporu przed Komisja Regulacyjna (chodzi o
przeniesienie wlasnosci nieruchomosci), ale rowniez skroceniem tej egzekucji i
mozliwoscia bezposredniego zwrocenia si¢ do komornika, przez wyeliminowanie
koniecznos$ci wytoczenia powodztwa o wydanie nieruchomosci (art. 222 § 1 ustawy z dnia
213 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.) po uzyskaniu
orzeczenia Komisji. W takiej sytuacji nie ma potrzeby stosowania przepisow o egzekucji
administracyjnej skracajacych etap dochodzenia wydania nieruchomosci.

Brzmienie art. 33 ust. 2 zdanie trzecie u.p.g.z. nadajace orzeczeniom Komisji moc
sadowych tytutéw egzekucyjnych nie stanowi argumentu za charakterem orzeczenia
Komisji Regulacyjnej. Sadowym tytutem egzekucyjnym moze by¢ nie tylko orzeczenie
sadowe, ale takze inny dokument urzgdowy potwierdzajacy istnienie i zakres wykonalnego
roszczenia wierzyciela oraz istnienie 1 zakres obowiazku $wiadczenia dtuznika, np. ugody
nadajace si¢ do egzekucji sadowej zawarte w postgpowaniu sadowym, ugody zawarte
przed sadem polubownym lub przed innymi organami, a takze wskazane ogolnie ,,inne
akty podlegajace wykonaniu w drodze egzekucji sadowej” (art. 777 § 1 pkt 3 k.p.c.).
Wsrod ,,innych aktow” znalez¢ si¢ moga m.in. bankowe tytuly egzekucyjne lub decyzje
administracyjne, nie ma wigc przeszkod, by wskaza¢ tu takze orzeczenia Komisji
Regulacyjnej. Podobnie nie mozna wyciaga¢ ostatecznego wniosku z tego, ze orzeczenia
Komisji Regulacyjnej stanowia podstawe wpisu nowego wiasciciela w ksigdze wieczyste;j,
gdyz w postgpowaniu wieczystoksiggowym podstawa wpisu sa nie tylko orzeczenia
sadowe, ale takze decyzje administracyjne oraz akty notarialne.

Ze wskazanych przepisOw u.p.g.z. wynika zatem jedynie wola ustawodawcy, by
niezaleznie od rzeczywistego charakteru orzeczen wydanych przez Komisje Regulacyjna,
egzekucj¢ tych rozstrzygnieé kierowaé na droge sadowego postgpowania egzekucyjnego
uregulowanego w k.p.c. O tym za$, czym w istocie jest orzeczenie Komisji Regulacyjnej,
decyduje charakter Komisji Regulacyjnej i wptyw jej rozstrzygnigcia na uksztaltowanie
sytuacji prawnej podmiotéw zainteresowanych oraz charakter procedury, w jakiej to
rozstrzygnigcie zapadto.

3.4.6. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze dziatalno§¢ Komisji Regulacyjnej
polegajaca na wydawaniu orzeczen (art. 33 ust. 2 zdanie drugie u.p.g.z.) stanowi przejaw
szeroko pojetej dziatalnosci administracji publicznej. Komisje Regulacyjna ulokowano w
strukturze organow administracji panstwowej. Postgpowanie regulacyjne przeprowadza
Komisja Regulacyjna do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich zlozona z
przedstawicieli wyznaczonych przez Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji oraz
Zarzad Zwiazku Gmin (art. 32 ust. 1 u.p.g.z.). Rozpatruje ona sprawy w zespolach
orzekajacych, w ktorych sktad wchodzi po dwdch cztonkdow sposréd wyznaczonych przez
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji oraz Zarzad Zwiazku Gmin (art. 32 ust. 5
u.p.g.z.). Szczegdtowy tryb postgpowania regulacyjnego oraz wynagrodzenie cztonkow
Komisji okresli¢ mial Minister SWiA w porozumieniu z Zarzadem Zwiazku Gmin (art. 32
ust. 7 u.p.g.z.). Ustalenie udzialu w sktadzie Komisji osob wskazanych przez Zarzad
Zwiazku Gmin oraz wydanie przepisow wykonawczych do ustawy w porozumieniu z
Zarzadem stuzyto dyrektywie poszukiwania rozwiazan o charakterze konsensualnym w
stosunkach panstwa z ko$ciotami i zwiazkami wyznaniowymi. Udzial ten nie wptywa na
oceng merytorycznego charakteru orzeczenia Komisji, ale stanowi przejaw tego, ze z art.
25 ust. 3 Konstytucji wynika nakaz unikania przez ustawodawce jednostronnych ingerencji
w sferg stosunkoéw panstwa z kosciolami 1 zwiazkami wyznaniowymi oraz preferencji dla
dziatan opartych na porozumieniach (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2 kwietnia
2003 r., sygn. K 13/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 28).

Nawet jesli sama Komisje trudno uzna¢ za organ administracji, to ma ona cechy,
ktore pozwalaja przyja¢, ze wydawanie orzeczen przez Komisj¢ Regulacyjna stanowi
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przejaw dziatania szeroko pojetej administracji publicznej. Sa to: ulokowanie przy
centralnym organie administracji panstwowej, wyrazne przekazanie w ustawie wylacznej
kompetencji w zakresie rozstrzygania pewnego wycinka spraw w imieniu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz charakter orzeczenia polegajacego na jednostronnym i
wiladczym rozstrzygnigciu w sferze praw majatkowych gmin wyznaniowych, a tym
bardziej jednostek samorzadu terytorialnego. Wtadzg publiczng sprawuja nie tylko
centralne organy wiladzy panstwowej, ale i inne instytucje wykonujace funkcje wiladcze
oparte na kompetencjach udzielonych im przepisami prawa. Wiladztwo administracyjne
(imperium) w demokratycznym panstwie prawnym nie musi by¢ za kazdym razem
realizowane przez panstwo i jego organy, ale rowniez moze by¢ sprawowane przez inne
organy i instytucje niepanstwowe, ktérym panstwo przekazalo do realizacji pewien zakres
wladztwa administracyjnego w okreslonej kategorii spraw. Stwierdzenie to,
uargumentowane w literaturze przedmiotu, ma wptyw na wyktadni¢ pojecia ,,odwotanie”
uzytego w art. 33 ust. 5 u.p.g.z.

3.4.7. Trybunat Konstytucyjny podzielil stanowisko wnioskodawcy wyrazone w
pismie z 7 grudnia 2010 r., Ze poglad o jednolitym mediacyjno-polubownym charakterze
postgpowania regulacyjnego przed Komisja Regulacyjna wymaga pewnej weryfikacji.
Racje¢ maja zarowno wnioskodawca, jak 1 uczestnicy postgpowania, ze argumenty o
polubownym do pewnego stopnia charakterze postgpowania przed Komisja odnosza si¢ do
etapu przygotowywania i zawierania ugody przed Komisja, ale nie do etapu wydawania
przez Komisjg orzeczenia.

W postgpowaniu regulacyjnym ustawodawca preferuje zawieranie ugodd przez
uczestnikow tego postgpowania i utatwia to, znoszac konradyktoryjnos$¢ postgpowania na
rzecz jego koncyliacyjnego charakteru. To dlatego Trybunat Konstytucyjny w uchwale z
24 czerwca 1992 r. (zob. sygn. W 11/91, OTK w 1992 r., cz. I, poz. 18), a wigc
bezposrednio po rozpoczgciu prac Komisji Majatkowej powotanej na mocy u.p.k.k.,
wyrazil poglad, ze postgpowanie regulacyjne przed Komisja ,,przypomina w pewnym
stopniu postgpowanie polubowne”, zastgpujace postgpowanie sadowe lub administracyjne
w zakresie przywrocenia ko$cielnym osobom prawnym wlasnosci nieruchomosci. W
doktrynie zaznacza si¢ jeszcze dobitniej, Zze postgpowanie regulacyjne oznacza ,,sui generis
tryb polubowno-jurysdykcyjny” o cechach arbitrazu (zob. D. Walencik, Regulacja spraw
majqtkowych gmin wyznaniowych zydowskich w Polsce [w:] Prawo wyznaniowe w Polsce
(1998-2009). Analizy — dyskusje — postulaty, red. D. Walencik, Bielsko-Biata 2009, s. 387-
389).

Poglad Trybunalu z uchwaty wykladniczej z 24 czerwca 1992 r. zostat
wypowiedziany w postgpowaniu, w ktorym Trybunal nie ocenial charakteru
rozstrzygnigcia Komisji Majatkowej, gdy nie zawarto ugody przed zespotem orzekajacym
(czyli gdy nie wystarczal quasi-polubowny tryb postgpowania), a nie byto powodow, by
Komisja rezygnowata z wydania orzeczenia zgodnie z wnioskiem ko$cielnej osoby
prawnej. Uchwata zostala wydana w postgpowaniu wszczgtym z wniosku RPO o ustalenie
powszechnie obowiazujacej wyktadni u.p.k.k.,, czy pod dyspozycje art. 61 u.p.kk.
podpadaja réwniez nieruchomosci skonfiskowane przez rzady zaborcze, a po odzyskaniu
niepodlegtosci w 1918 r. przejete przez panstwo polskie, ktérych zwrot wymagat
szczegllnego aktu normatywnego.

Po pierwsze, przywotywany poglad Trybunalu zostat wyrazony w celu
poroOwnania zakresu nieruchomos$ci podlegajacych trybowi regulacji z tymi, ktore
ko$cielnie osoby prawne nabyly ex lege na podstawie art. 60 u.p.k.k. (cz¢§¢ V punkt 5
uzasadnienia uchwaty), a nie w celu okre$lenia istoty samego post¢gpowania. Ogolny
poglad Trybunatu byt zreszta uzasadniony w chwili jego wypowiedzenia, tj. w momencie
rozpoczgeia dziatalno$ci przez Komisje Majatkowa, gdy potrzebne byto odczytanie
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intencji ustawodawcy co do preferencji zatatwienia wszystkich spraw regulacyjnych w
formie polubownej, tj. przez doprowadzenie do zawarcia ugodd przez uczestnikow tego
postgpowania.

Po drugie, o charakterze postgpowania przed Komisja i wydanego przez nia
orzeczenia nie moze $wiadczy¢ fakt, ze postepowanie to zastgpowato (wyprzedzato)
postepowanie sadowe lub administracyjne w zakresie przywrocenia koscielnym osobom
prawnym wiasno$ci nieruchomosci. Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny
uznat, ze dany poglad dotyczacy charakteru ugody zawieranej przed Komisja, wyrazony w
uchwale, nie stanowi argumentu, ktory bylby rozstrzygajacy dla analizy charakteru
orzeczenia Komisji Regulacyjne;.

W tym =zakresie poglad o =zawsze jednolitym mediacyjno-polubownym
charakterze postgpowania regulacyjnego wymaga skorygowania. Orzeczenie Komisji jest
przeciez wydawane, gdy do zawarcia ugody nie dojdzie, wigc gdy tryb koncyliacyjno-
polubowny zawiedzie. Komisja rozstrzyga woéwczas spor pomigdzy uczestnikami
postgpowania w sprawie zwrotu okreslonej nieruchomos$ci, przyznania nieruchomosci
zamiennej lub wyptaty odszkodowania. Prokurator Generalny stusznie wskazuje, Ze
orzeczenie wydane przez zespoOl orzekajacy na podstawie art. 33 ust. 2 zdanie drugie
u.p.g.z. nie jest wynikiem uzgodnienia stanowiska migdzy uczestnikami postgpowania
regulacyjnego. Na etapie wydawania orzeczenia przez Komisj¢ mozna jedynie moéwic¢ o
konsensie w postaci uzgodnienia rozstrzygnigcia przez czlonkow zespotu orzekajacego. W
tej czegsci jednak materialnie orzeczenie zespotu jako catosci jest rozstrzygnigciem sporu
migdzy uczestnikami post¢gpowania, a gmina wyznaniowa nie bierze udzialu w wydaniu
orzeczenia, na mocy ktorego zyskuje zwrot nieruchomosci lub przyznanie odszkodowania.

Jak stusznie podkre§la Marszatek Sejmu, spor ten dotyczy przekazania na rzecz
gminy wyznaniowej majatku stanowiacego wtasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego.
Orzeczenie Komisji Regulacyjnej dotyczy wigc rowniez prawnie chronionych intereséw
jednostki samorzadu terytorialnego i stanowi w tym wzgledzie jednostronne i wladcze
rozstrzygnigcie w sferze praw majatkowych tej jednostki, jak 1 samej gminy
wyznaniowej. Takze w literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze uprawnienie do
stanowczego 1 przymusowego dokonywania zmian w sferze tytulow wiasnos$ci
nieruchomosci jest wyraznie widoczne w dziatalno$ci Komisji. Wladcze ksztaltowanie
moca orzeczen Komisji sytuacji prawnej innych podmiotéw oznacza wykonywanie
okreslonych kompetencji z zakresu wladztwa administracyjnego (zob. A. Czohara, T.
Zielinski, Ustawa o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zZydowskich w Polsce.
Komentarz, Warszawa 2012). Niezaleznie zatem od formalnie $cislejszego lub
luzniejszego usytuowania Komisji w strukturze organow panstwowych, z punktu
widzenia materialnego wykonuje ona szeroko pojeta dziatalno$¢ administracji publiczne;j
wobec gminy wyznaniowej, jak i1 wobec jednostek, z ktérych majatku nastapi
zaspokojenie roszczen wnioskodawcow.

3.4.8. Skoro dziatalno$¢ Komisji Regulacyjnej stanowi przejaw szeroko pojgtej
dziatalnosci administracji publicznej, a w orzeczeniu wydanym na podstawie art. 33 ust. 2
zdanie drugie u.p.g.z. Komisja jednostronnie i wladczo rozstrzyga o sytuacji prawnej
indywidualnych podmiotéw znajdujacych si¢ poza Komisja i1 struktura administracji
rzadowej, orzeczenie Komisji Regulacyjnej ma cechy zewngtrznego aktu
administracyjnego. W formie aktu administracyjnego administracja publiczna rozstrzyga o
indywidualnych prawach i1 obowiazkach innych podmiotow. Wydawanie za$ aktow
administracyjnych dokonywane jest w trybie postgpowania administracyjnego. Z zasad
ogolnych prawa administracyjnego wynika zatem, ze postgpowanie regulacyjne
prowadzace do wydania orzeczenia przez zespdt orzekajacy stanowi postgpowanie
administracyjne. U.p.g.z. okre§la w sposob szczegélny zasady dziatania administracji
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publicznej zwiazane z prowadzeniem postgpowania regulacyjnego na rzecz gmin
wyznaniowych zydowskich.

U.p.g.z. zawiera takze przepisy proceduralne bedace przepisami szczegdlnymi do
kodyfikacji postgpowania administracyjnego zawartymi w k.p.a. Zgodnie z art. 1 k.p.a.,
kodeks postgpowania administracyjnego normuje postgpowanie nie tylko przed ,,organami
administracji publicznej” w nalezacych do wtasciwosci tych organdw sprawach
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych (art. 1 pkt 1 k.p.a.),
lecz réwniez przed ,,innymi organami panstwowymi” oraz przed ,,innymi podmiotami”,
gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych (art. 1 pkt 2 k.p.a.).
Decyzje za$ maja ten walor, ze rozstrzygaja sprawg w catosci lub w czgsci co do jej istoty
(art. 104 § 2 k.p.a.).

Trybunat Konstytucyjny nie przesadzit tego, czy z uwagi na fakt wiadcze
zatatwianie przez Komisj¢ spraw indywidualnych orzeczenie Komisji stanowi decyzje
administracyjna czy tez rozstrzygnigcie o cechach aktu administracyjnego sensu largo. Art.
104 § 1 k.p.a. przewiduje przeciez, ze organ administracji publicznej, a w konsekwencji
takze powotany z mocy prawa ,,inny podmiot” rozstrzygajacy sprawe¢ indywidualna,
zatatwia sprawe¢ co do zasady przez wydanie decyzji, chyba zZe przepisy przewiduja
inaczej. Wynika stad, ze wtadcze rozstrzygnigcie indywidualnej sprawy moze polega¢ na
podjeciu takiego wladczego aktu administracyjnego, ktory formalnie nie stanowi decyzji
administracyjnej. Nalezy jednak podkresli¢, ze w rozlegtym orzecznictwie NSA pojgcie
decyzji administracyjnej jest interpretowane szeroko. Jest ono utozsamiane z aktem
administracyjnym w celu przeciwstawienia go innym formom dzialania administracji:
aktom normatywnym, ugodom, porozumieniom administracyjnym, niewladczym
czynno$ciom cywilnym i materialno-technicznym, a takze czynnos$ciom $cisle faktycznym.

Niezaleznie zatem od ostatecznej cechy orzeczenia Komisji Regulacyjnej,
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, postepowanie regulacyjne przed Komisja
Regulacyjna jest procedura administracyjna o znacznym stopniu autonomicznosci, w
ktorym przepisy ogoélnego postepowania administracyjnego stosowane sa — jesli nie
wprost, to co najmniej odpowiednio — z wyrazna preferencja dla stosowania ogélnej
procedury administracyjnej dla zabezpieczenia intereséw stron przed arbitralno$cia organu
administracji publiczne;.

3.4.9. W art. 33 ust. 5 u.p.g.z. uzyty zostat termin ,,odwotanie”.

Pojecie ,,odwotanie” jest stosowane w k.p.a., w ktéorym odwolanie od decyz;ji
administracyjnej jest rozpoznawane przez wlasciwy organ administracji publicznej.
Odwotanie w toku procedury administracyjnej jest srodkiem zaskarzenia o charakterze
dewolutywnym. Do konstytutywnych cech odwotania nalezy obowiazek wszechstronnego
zbadania sprawy przez organ drugiej instancji i wydania stosownego rozstrzygnigcia
merytorycznego. Organ odwolawczy moze prowadzi¢ postgpowanie dowodowe i
samodzielnie dokonywa¢ na tej podstawie nowych ustalen faktycznych. W takim
znaczeniu termin ,,odwolanie” funkcjonuje w szczeg6lnosci w k.p.a. Nalezy doda¢, ze
warunkiem koniecznym zaskarzania rozstrzygni¢¢ w drodze odwolania jest nie tylko
przyznanie odpowiedniej kompetencji stronie lub uczestnikowi postgpowania w zakresie
wnoszenia odwolan, ale réwniez utworzenie organu kompetentnego w zakresie
rozpoznawania odwolan, przyznanie temu organowi stosownej kompetencji w zakresie
orzekania w drugiej instancji i unormowanie procedury odwotawcze;.

Oprocz odwotania do organu administracji publicznej (w znaczeniu okreslonym
wyzej), termin ,,odwolanie” wystgpuje rowniez w szeregu innych ustaw i oznacza w tym
przypadku $rodek prawny rozpoznany przez sad. Odwotanie do sadu przystuguje m.in.:

1) od decyzji organu rentowego dotyczacej ubezpieczen spotecznych i
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ubezpieczenia rodzinnego, emerytur i rent, innych §wiadczen w sprawach nalezacych do
wlasciwosci ZUS, a takze odszkodowan przystugujacych w razie wypadkéw 1 chorob
pozostajacych w zwiazku ze stuzba wojskowa albo stluzba w Policji lub Stuzbie
Wigziennej (art. 476 § 2 k.p.c.);

2) od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (art. 479%° §
1 pkt 1 k.p.c.);

3) od decyzji Prezesa Urz¢du Regulacji Energetyki (art. 30 ust. 3 ustawy z dnia 10
kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne, Dz. U. z 2012 r. poz. 1059);

4) od decyzji Prezesa Urzegdu Komunikacji Elektronicznej (art. 206 ustawy z dnia
16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne, Dz. U. Nr 171, poz. 1800, ze zm.);

5) od decyzji Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 56
ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji, Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 226,
ze zm.).

Analiza wymienionych przepisow ustaw prowadzi do wniosku, Ze termin
,odwotanie” jest uzywany w aktach normatywnych réwniez na okreslenie $rodka
zaskarzania do sadu powszechnego rozstrzygnig¢ wydawanych w postgpowaniu
prowadzonym przez pozasadowy organ wiladzy publicznej w pierwszej instancji. We
wspomnianych wypadkach odwotanie jest rozpoznawane przez sad powszechny o $cisle
okreslonej kognicji i przede wszystkim wowczas, gdy ustawa procesowa tak stanowi.
Wynika stad wniosek, ze uzycie przez ustawodawcg pojgcia ,,odwotanie” odnosi si¢ co do
zasady do instytucji majacej charakter zwyktego §rodka odwolawczego w toku procedury
administracyjnej, chyba ze ustawodawca wskaze wyraznie w ustawie procesowej na sad
powszechny jako organ wlasciwy do rozpoznania odwotania od decyzji organu
niesadowego 1 okresli zakres kognicji sadu w sprawie.

Skoro takie regulacje nie wystepuja, pojecie ,,odwolanie” uzyte w art. 33 ust. 5
u.p.g.z. nalezy rozumie¢ w podstawowy sposob jako odwotanie — zwykty $rodek
odwotawczy w toku procedury administracyjnej.

3.4.10. Do podobnych wnioskéw co do znaczenia pojgcia ,,odwotanie” uzytego w
art. 33 ust. 5 u.p.g.z. prowadzi analiza tresci konstytucyjnego pojgcia ,,Srodek zaskarzenia”.
Zgodnie z art. 78 Konstytucji, kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji, a wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla
ustawa. Odnoszac tres¢ tego przepisu do rozstrzygni¢¢ o charakterze administracyjnym,
ustrojodawca postuguje si¢ w nim ogoélnym sformutowaniem ,,zaskarzenie”, ale nie
precyzuje charakteru i wlasciwosci §rodkow prawnych shuzacych urzeczywistnieniu tego
prawa. Konstytucyjne pojecie ,,zaskarzenia” obejmuje przede wszystkim administracyjne
odwotanie. Pojecie ,,zaskarzenia” obejmuje takze inne, niekiedy specyficzne S$rodki
prawne, ktérych wspolna cecha jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji
podjetej decyzji (zob. wyroki TK z: 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr
7/1999, poz. 158; 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 41). Chodzi o
wszelkie $rodki prawne w toku procedury administracyjnej, majace ceche dewolutywnosci
(zob. wyroki TK z: 15 maja 2000 r., sygn. akt SK 29/99, OTK ZU nr 4/200, poz. 110; 12
czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42). Zakres stosowania pojgcia
»Srodek zaskarzenia” uzytego w art. 78 Konstytucji obejmuje nie tylko postgpowanie o
charakterze administracyjnym, w ktorym rozstrzygnigcie o prawach strony nastgpuje w
postgpowaniu odzwierciedlajacym relacje administracyjnoprawne migdzy podmiotem
wydajacym decyzje (,,decydujacym”) a strona (zob. wyrok z 13 czerwca 2006 r., sygn. SK
54/04, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 64), ale rowniez inne post¢gpowania prowadzone przez
organy wiladzy publicznej w celu rozpatrzenia indywidualnych spraw jednostki i innych
podmiotéw prawa prywatnego (zob. wyrok TK z 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK
ZU nr 3/A/2006, poz. 29). Moze by¢ to takze ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam



30

organ, ktéry wydat decyzj¢ (zob. wyrok TK z 15 grudnia 2008 r., sygn. P 57/07, OTK ZU
nr 10/A/2008, poz. 178). Zawsze sa to jednak $rodki w ramach administracyjnego toku
instancji.

Wykladnia konstytucyjnego pojgcia ,,zaskarzenie” ma wigc merytoryczne granice.
Trybunal w swoim orzecznictwie wskazywal, ze nalezy zdecydowanie odrzuci¢ taka
interpretacj¢ tresci prawa, o ktérym mowa w art. 78 Konstytucji, ktéra prowadzitaby do
uznania, iz ,,materialnie rOwnowaznym” korelatem s$rodka odwotawczego od decyzji
administracyjnej jest skarga do sadu administracyjnego. Chodzi o odmiennos$¢ zakresu i
kryteriow kontroli realizowanej w ramach postgpowania odwotawczego sensu largo oraz
przez sad administracyjny, jak i o odmienno$¢ podejmowanych przez te organy
rozstrzygni¢¢ (por. wyrok TK z 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03). Ze wzgledu na te
odmienno$¢ nie mozna obja¢ ochrona wynikajaca z art. 78 Konstytucji tzw. postgpowan
hybrydowych, w ktorych przyshugujacy stronie $rodek prawny, zwany odwotaniem,
kierowany jest bezposrednio do sadu powszechnego. W postgpowaniu przed sadem
powszechnym sad rozpatruje spraw¢ w pierwszej instancji, dopiero w tym postepowaniu
sad rozstrzyga spor prawny, w ktorym wydajacy decyzje administracyjna jest strona (zob.
wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01). Taki $rodek nie podlega juz gwarancjom
zaskarzalno$ci rozstrzygni¢¢ administracyjnych, ale jest objety gwarancjami prawa do
sadu, w szczegolnosci w aspekcie prawa dostepu do sadu i uruchomienia wtasciwego
postegpowania. W konsekwencji skoro wszelkie $rodki prawne w ramach konstytucyjnego
pojecia ,,zaskarzenie” przystuguja w ramach struktury administracyjnej, wylacznie w
ramach administracyjnego toku instancji funkcjonuje weziej ujete odwolanie
administracyjne.

3.4.11. Sformulowanie, ze ,,0d orzeczenia zespolu orzekajacego nie przystuguje
odwotanie”, oznacza wigc wylacznie to, ze postgpowanie regulacyjne ma charakter
jednoinstancyjny. Gdyby celem ustawodawcy w art. 33 ust. 5 u.p.g.z. bylo wykluczenie
wszelkich $rodkow prawnych, w przepisie tym zamiast terminu ,,odwotanie” uzyty
zostalby termin ,,srodek prawny”. Ustawodawca, chcac wykluczy¢ wszelkie srodki prawne
przeciw okreslonemu rozstrzygnigciu, postuguje si¢ formuta, w mysl ktérej od okreslonego
rozstrzygnigcia ,,nie przystuguje $rodek prawny”. Formula taka uzywana jest m.in. w
przepisach ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112,
ze zm. — por. art. 12 § 13, art. 20 § 5, art. 37 § 3, art. 145 § 41 5, art. 205 § 2, art. 218 § 2,
art. 222 § 3, art. 254 § 2, art. 300 § 2, art. 304 § 7, art. 326 § 4, art. 346 § 3, art. 348 § 2,
art. 394 § 4, art. 404 § 2, art. 405 § 2, art. 412, art. 420 § 2, art. 432 § 2, art. 436 § 3, art.
456 § 2 1 art. 491a).

Na konieczno$¢ $cistego rozumienia pojgcia ,,odwotanie” uzytego w art. 33 ust. 5
u.p.g.z. wskazuje jeszcze inny argument. W procedurze administracyjnej wystepuja
sytuacje, w ktorych brak jest organu odwotawczego, czy to ze wzgledu na szczegdlny
charakter jego kompetencji, czy tez umiejscowienie w strukturze administracji, np. wérod
organow naczelnych. Kodeks postgpowania administracyjnego przyznaje woéwczas prawo
remonstracji, tj. prawo do wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, aby
zapobiec jednoinstancyjnosci postgpowania przed tymi organami i choéby w ograniczony
sposob stworzy¢ gwarancje realizacji dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego.
Do wniosku stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od decyzji
administracyjnych, jednak wyrazny brak dewolutywnosci tego srodka zaskarzenia (art. 127
§ 3 k.p.a.) oraz ustalone rozumienie pojgcia ,,odwotanie” na gruncie k.p.a. sprawiaja, ze ten
srodek prawny tradycyjnie pozostaje poza instytucja odwolania administracyjnego. Nie jest
tym samym objety ustawowym wylaczeniem odwotania, o ktorym mowa w art. 33 ust. 5
u.p.g.z.

Jednoinstancyjnos$¢ postgpowania przed Komisja Regulacyjna nie wyklucza
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stosowania pozostatych §rodkoéw zaskarzenia w toku procedury administracyjnej. Art. 33
ust. 5 u.p.g.z. nie wyklucza wniesienia do Komisji Regulacyjnej wniosku o wznowienie
postgpowania (art. 148 k.p.a.) ze wzgledu na wadliwos$ci proceduralne przy wydawaniu
orzeczenia. Nie jest takze wykluczone wniesienie wniosku o stwierdzenie niewazno$ci
orzeczenia Komisji (art. 157 § 2 k.p.a.) ze wzgledu na wadliwos$ci materialne, przy czym
korzystanie z tych $rodkoéw uzaleznione jest od innych przestanek wskazanych w tych
przepisach. Nie jest wreszcie wykluczone uchylenie lub zmiana ostatecznego orzeczenia
Komisji, na mocy ktorej strona nabyla prawo, za zgoda uposazonej gminy wyznaniowej
zydowskiej, jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony (art. 154 1
art. 155 k.p.a.).

3.4.12. Wreszcie nalezy wskaza¢, ze ustawodawca nie wyklucza w art. 33 ust. 5
u.p.g.z. dopuszczalnosci sadowej kontroli zgodnos$ci z prawem wydanego orzeczenia
Komisji Regulacyjne;.

Co wigcej, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego tres¢ art. 33 ust. 5 u.p.g.z.
stanowi argument za dopuszczeniem takiej kontroli. Wymieniony przepis opiera si¢ na
ogolnym zalozeniu dopuszczalnos$ci roznych $rodkow prawnych w postgpowaniu
regulacyjnym, gdyby bowiem ustawodawca przyjmowal i formulowat zatozenie
przeciwne, zaskarzony przepis bylby zbedny. Ponadto poniewaz sposrdéd dostgpnych
srodkéw prawnych ustawodawca — jak wspomniano wyzej — zdecydowat si¢ wytaczy¢
jedynie odwotanie, argument a contrario przemawia w tym wypadku za przyjeciem
dopuszczalno$ci sadowoadministracyjnej kontroli wydawanych orzeczen.

Jednoinstancyjno$¢ okreslonego postgpowania przed pozasadowymi organami
wladzy publicznej nie jest w zadnym wypadku przeszkoda w dochodzeniu praw na
drodze sadowej 1 nie wyklucza mozliwosci kwestionowania zgodno$ci wydanego
orzeczenia z prawem Ww postgpowaniu sadowoadministracyjnym. Stanowisko o
generalnym przystugiwaniu drogi sadowej dochodzenia praw naruszonych przez
orzeczenie komisji regulacyjnej (praw uczestnikow postepowania regulacyjnego, jak i
praw osob trzecich) bylo juz prezentowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Stwierdzenie braku wyczerpania przez skarzacych dostepnych im formalnie $rodkéw
prawnych dochodzenia praw cywilnych naruszonych orzeczeniem Komisji Majatkowe;j
bylo powodem umorzenia przez Trybunat postgpowania w sprawie skargi konstytucyjne;j
w postanowieniu z 26 wrzesnia 2011 r. (sygn. Ts 255/10, OTK ZU nr 6/B/2011, poz.
449).

3.4.13. Skoro orzeczenie Komisji stanowi przejaw szeroko rozumianej
dziatalnos$ci administracji publicznej, to podlega ono kontroli sadow administracyjnych
(art. 3 § 1 p.p.s.a.). Trybunal Konstytucyjny nie przesadza rodzaju wladczego
rozstrzygnigcia Komisji Regulacyjnej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze kontrola sadu
administracyjnego obejmuje orzekanie w sprawach skarg zarowno na decyzje
administracyjne (art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.), jak i na inne akty lub czynnos$ci z zakresu
administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z
przepisow prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.). Uprawnionym do wniesienia skargi jest
kazdy, kto ma w tym interes prawny (art. 50 § 1 p.p.s.a.), a wigc uczestnicy
postgpowania regulacyjnego oraz kazda osoba trzecia, ktoérej interes prawny zostat
naruszony orzeczeniem Komisji.

3.4.14. Podstawa stanowiska wnioskodawcy przedstawionego w niniejszej
sprawie jest poglad NSA wyrazony w postanowieniu z 26 wrzesnia 1991 r. (sygn. akt [ SA
768/91), przejety w kliku p6zniejszych orzeczeniach sadow administracyjnych, w ktorym
uznano, ze Komisja Majatkowa dziatajaca na podstawie u.p.k.k. nie jest organem
administracji panstwowej ani samorzadowej w rozumieniu art. 1 § 1 pkt 1 k.p.a. w wersji
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ustalonej ustawa zmieniajaca k.p.a. z 24 maja 1990 r. (Dz. U. Nr 34, poz. 201), ani innym
organem powolanym z mocy prawa do zalatwienia spraw ze sfery administracji
panstwowej (samorzadowej) na zasadzie art. 1 § 2 k.p.a. w wersji ustalonej ustawa
zmieniajaca k.p.a. z 24 maja 1990 r. NSA uznal wowczas takze, ze orzeczenie Komisji
Majatkowej nie ma cech decyzji administracyjnej i nie jest na nie dopuszczalna skarga do
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Opierajac si¢ na tym orzeczeniu, w wyroku NSA w Warszawie z 20 grudnia
2007 r. (sygn. akt II OSK 1570/06) uznano, ze orzeczenie Komisji Regulacyjnej do
Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich, wydane na podstawie art. 33 ust. 21 3 u.p.g.z.,
nie jest decyzja administracyjna wydana przez ,,inny podmiot” w rozumieniu art. 1 pkt 2
k.p.a. 1 nie mozna zaskarzy¢ go do sadu administracyjnego. W konsekwencji NSA uznat
za bezzasadne zarzuty skargi kasacyjnej spotdzielni mieszkaniowej na pismo Komisji
odmawiajace  wznowienia postgpowania  zakonczonego przyznaniem = gminie
wyznaniowe] zydowskiej nieruchomos$ci zamiennej. Warunkiem ustalenia charakteru
prawnego tego pisma bylo ustalenie najpierw charakteru prawnego orzeczenia Komisji i
w konsekwencji znaczenia braku mozliwosci wniesienia ,,odwotania” dla podnoszenia
nadzwyczajnych  Srodkéw  zaskarzenia. W  skardze kasacyjnej spotdzielnia
argumentowala, ze btgdne bylo stanowisko WSA w Warszawie, ktory odrzucil skarge
spotdzielni. WSA wuznal, przytaczajac poglad NSA zawarty w przywolywanym
postanowieniu z 26 wrzesnia 1991 r., ze komisji regulacyjnych nie mozna uznaé za
,organy administracji publicznej” w rozumieniu art. 1 pkt 11 2 k.p.a. w zwiazku z art. 5
§ 2 pkt 3 k.p.a., a ponadto w obecnym stanie prawnym dziatanie Komisji Regulacyjne;j
nie dotyczy réwniez szerszego pojecia dziatalnosci administracji publicznej. WSA uznat
takze, ze ani pismo o braku mozliwosci wznowienia postgpowania, ani samo orzeczenie
Komisji nie stanowia z tego powodu decyzji administracyjnej (art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.),
ani innego aktu podlegajacego zaskarzeniu do WSA (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), a cala
sprawa nie nalezy z tego powodu do jurysdykecji sadu administracyjnego. NSA uznat
zarzuty spotdzielni za niezasadne i w ten sposob podzielil stanowisko WSA w
Warszawie.

Trybunal Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze ani w uzasadnieniu
postanowienia z 26 wrzesnia 1991 r., ani w uzasadnieniu wyroku z 20 grudnia 2007 r.
NSA nie wyjasnit, dlaczego dziatalno§¢ Komisji Regulacyjnej nie stanowi przejawu
,dzialalnos$ci administracji publiczne)” w $wietle art. 30 ust. 1 1 art. 32 ust. 1 u.p.g.z. Nie
wskazano argumentu $wiadczacego o tym, ze Komisja nie zatatwia w sposob wiladczy
indywidualnych spraw, a jej orzeczenia nie ksztaltuja sytuacji prawnej podmiotéw
znajdujacych si¢ poza Komisja. NSA powotatl si¢ natomiast w obu orzeczeniach na
argument polubownego i zbyt odleglego od ,,zwyklych” postgpowan administracyjnych
charakteru postgpowania regulacyjnego oraz na argument ,.szczegdlnego charakteru
instytucji postgpowania regulacyjnego”, ktory wynika¢ ma z uchwaly Trybunatlu
Konstytucyjnego z 24 czerwca 1992 r. (sygn. W 11/91). Argument ten, jak juz wskazano,
nie ma zastosowania do dziatalnosci Komisji Regulacyjnej polegajacej na wydaniu
orzeczenia w razie niepowodzenia w doprowadzeniu do preferowanego przez
ustawodawce zawarcia ugody przez uczestnikdw postgpowania regulacyjnego.

3.4.15. Wyktadnia przepisow ustawowych musi uwzglednia¢ ich kontekst
normatywny, na ktéry sktadaja si¢ zaréwno inne ustawy normujace materie zwigzane w
taki czy inny sposob z materig interpretowanych przepisow, jak i przepisy konstytucyjne.
Przepisy ustawowe powinny bowiem by¢ wykladane w zgodzie z Konstytucja, jezeli
wykladnia ustawy nie daje jednoznacznych rezultatow, interpretator powinien wybieraé
wynik wyktadni najbardziej zgodny z warto$ciami, zasadami i normami konstytucyjnymi.
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Nalezy podkresli¢c w tym miejscu, ze kontekst normatywny badanych przepisow ulegt
zasadniczym zmianom wkrdtce po ich ustanowieniu w 1997 r.

Postgpowanie regulacyjne okreslone w u.p.g.z. opiera si¢ na modelu
wypracowanym przez ustawodawce w u.p.k.k. Dlatego tez organy stosujace u.p.g.z. w
naturalny sposob braly pod uwage sposob stosowania u.p.k.k. Po uchwaleniu badanych
aktow prawnych, 17 pazdziernika 1997 r. weszta w zycie Konstytucja RP. Fakt ten ma
znaczenie dla interpretacji badanych przepisow. Konstytucja wprowadzita zasadnicze
zmiany w zakresie standardow prawa do sadu oraz ochrony sadowej. W mysl art. 45 ust. 1
kazdy ma prawo do rozpatrzenia sprawy przez sad. Z kolei w mys$l art. 77 ust. 2
Konstytucji, ustawa nie moze zamyka¢ sadowej drogi dochodzenia naruszanych wolnosci
lub praw. Przepisy te wyrazaja nie tylko nakaz ustanowienia odpowiednich unormowan
prawnych przez ustawodawce, ale zawieraja rOwniez wskazowki interpretacyjne dotyczace
obowiazujacych unormowan prawnych dotyczacych dostepu do sadu oraz zakresu drogi
sadowej. W szczegolnosci z wymienionych przepisow wynika domniemanie istnienia
drogi sadowej: wszelkie spory prawne podlegaja rozpatrzeniu przez sady, o ile okreslony
przepis ustawowy nie wprowadza wyraznie wyjatkow w tym zakresie. Z kolei, w mysl art.
184 zdanie pierwsze Konstytucji, Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrol¢ dzialalnosci
administracji publicznej. Z przepisu tego mozna wyprowadza¢ domniemanie kompetencji
kontrolnych sadéw administracyjnych w odniesieniu do aktéw administracyjnych (por.
wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78 i
przywolang tam literaturg). Konstytucja w art. 165 ust. 2 poddaje pod ochrong sadowa
samodzielno$¢ gmin. Przepis ten podobnie jak przepisy gwarantujace prawo do sadu,
ustanawia nie tylko nakazy i zakazy adresowane do ustawodawcy, ale roéwniez wiazace
wskazowki interpretacyjne dla organdw stosujacych prawo. Stanowi on podstawe
domniemania sadowej ochrony gmin.

Z dniem wejscia w zycie Konstytucji nastgpily zatem zmiany w systemie
prawnym polegajace nie tylko na wprowadzeniu okreslonych norm konstytucyjnych, ale
takze na zmianie tre$§ci norm wyprowadzanych z przepiséw ustawowych w zwiazku z
obowiazkiem interpretacji obowiazujacych ustaw w zgodzie z Konstytucja.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego unormowania ustawowe obowiazujace po
wejsciu w zycie ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z
wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126) stworzyly podstawg
zaskarzania orzeczen Komisji Regulacyjnej do sadoéw administracyjnych przez
zainteresowane gminy oraz podmioty prywatne, o ile wydawane orzeczenia dotykatyby ich
interesOw. Za taka wykladnia przemawialy w szczegdlnosci przepisy Konstytucji
rozszerzajace zakres sadowej ochrony samodzielno$ci gmin.

Z przedstawionych wzgledow przyjete w orzecznictwie sadéw administracyjnych
stanowisko, ze sady te nie maja kompetencji w zakresie orzekania w sprawach skarg na
orzeczenia Komisji Regulacyjnej moze budzi¢ watpliwosci.

3.5. Wnioski.

Trybunal Konstytucyjny uznat, ze orzeczenie zespotu orzekajacego w ramach
Komisji Regulacyjnej stanowi rozstrzygnigcie sprawy spornej migdzy uczestnikami
postgpowania regulacyjnego. Orzeczenie zespolu ma cech¢ jednostronnego wiladczego
rozstrzygnigcia w sferze praw majatkowych gminy wyznaniowej i1 jednostki samorzadu
terytorialnego zobowiazanej do zwrotnego wydania. Wladcze ksztaltowanie sytuacji
prawnej innych podmiotdw oznacza wykonywanie okreslonych kompetencji z zakresu
wladztwa administracyjnego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, Zze wydawanie orzeczen przez zespot
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orzekajacy Komisji Regulacyjnej stanowi przejaw szeroko pojetej dzialalnosSci
administracji publicznej. W zwiazku z tym do dzialalno$ci Komisji maja zastosowanie
ogolne regulacje prawa administracyjnego. W szczegdlnosci przez pojgcie ,,odwotlania”,
uzyte w tresci kwestionowanego przez Rzecznika art. 33 ust. 5 u.p.g.z., nalezy rozumie¢
zwykly $rodek odwotawczy w toku procedury administracyjnej. Brzmienie art. 33 ust. 5
u.p.g.z., wedle ktérego ,,0d orzeczenia zespotu orzekajacego nie przystuguje odwotanie”,
oznacza, ze postgpowanie regulacyjne jest jednoinstancyjne. Nie wyklucza to
przystugiwania innych $rodkéw prawnych. Dotyczy to nie tylko nadzwyczajnych §rodkoéw
zaskarzenia od orzeczenia Komisji w toku postepowania administracyjnego. Z art. 33 ust.
5 u.p.g.z. nie wynika, ze zostala zamknigta droga sadowa od orzeczenia Komisji. Przepis
ten nie zawiera tresci przypisywanej mu przez wnioskodawce i nie zamyka drogi sadowej
w sprawie kontroli zgodnosci z prawem orzeczenia skladu orzekajacego Komisji
Regulacyjne;j.

Ze wzgledu na powyzej wskazane okolicznosci Trybunal Konstytucyjny orzekt
jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego Stanislawa Biernata
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt K 25/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrgbne do czgsci powolanego wyroku, w ktorej Trybunal postanowil o umorzeniu
postepowania co do badania zgodno$ci z Konstytucja art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust.
4 zdanie trzecie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154, ze zm.; dalej: ustawa o
stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego). Ponadto skladam zdanie odrgbne do
uzasadnienia powotanego wyroku w czg$ci dotyczacej orzeczenia o zgodnosci z
Konstytucja art. 33 ust. 5 w zwiazku z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie 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.; dalej: ustawa o stosunku Panstwa do gmin
wyznaniowych zydowskich), rozumianego w ten sposob, ze nie wylacza innych niz
odwotanie srodkéw prawnych od orzeczenia Komisji Regulacyjne;.

I. Co do postanowienia o0 umorzeniu postgpowania.

1. Jako powod umorzenia postgpowania Trybunat Konstytucyjny podat
okolicznos$¢, ze art. 63 ust. 4-8 ustawy o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego
zostaly uchylone przez ustawe¢ z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2011 r. Nr 18,
poz. 89; dalej: ustawa z 16 grudnia 2010 r.). W wyniku tego, Komisja Majatkowa
zakonczyla dziatalno$¢ 28 lutego 2011 r. Zdaniem Trybunatu, nie zachodza przy tym
przestanki dokonania merytorycznej kontroli zgodnosci z Konstytucja uchylonych
przepisOw ustawowych, poniewaz nie wystgpuja okolicznosci ktore by na to zezwalaty w
swietle art. 39 ust.1 pkt 3 albo art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

Nie zgadzam si¢ z takim stanowiskiem. Uwazam, Ze zostaty spetnione warunki
orzekania merytorycznego przez Trybunal o zaskarzonych przepisach i to zard6wno na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3, jak i art. 39 ust. 3 ustawy o TK.
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2. W odniesieniu do art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK w orzecznictwie wielokrotnie
wyrazany byl poglad, ze pomimo formalnego uchylenia przepisow ustawy, nalezy je
uwazac¢ za obowiazujace w tym znaczeniu, ze moga stanowi¢ przedmiot kontroli zgodnosci
z Konstytucja, wowczas gdy w czasie orzekania przez Trybunat tocza si¢ sprawy przed
organami panstwowymi (organami administracyjnymi lub sadami) i na podstawie
formalnie derogowanych przepisow moga by¢ nadal podejmowane akty stosowania prawa
(decyzje administracyjne, orzeczenia sadowe). Trybunat zajal takie stanowisko m.in.
ostatnio, w wydanym w petnym sktadzie wyroku z 16 pazdziernika 2012 r. o sygn. K 4/10
(OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 106), czyli niecale pig¢ miesigcy przez wydaniem niniejszego
wyroku, i orzekt merytorycznie, dokonujac kontroli konstytucyjnosci przepisu formalnie
nieobowiazujacego.

Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie postanowit jednak umorzy¢
postgpowanie bez odniesienia si¢ do dotychczasowej linii orzecznictwa. W uzasadnieniu
wyroku stwierdzil, ze: ,,[nJorma wynikajaca z art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4
zdanie trzecie u.p.k.k., po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej z 16 grudnia 2010 r. (...)
nie moze by¢ stosowana do przyszlych zdarzen i standéw faktycznych. Skoro Komisja
Majatkowa zakonczyla dziatalno$¢, a ustawodawca znidst postgpowanie regulacyjne, nie
mozna mowi¢ o obowigzywaniu normy wynikajacej z art. 63 ust. 8§ w zwiazku z art. 63 ust.
4 zdanie trzecie u.p.k.k. w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Trybunat
Konstytucyjny stwierdza zatem, ze przepis ten utracit moc obowiazujaca”.

Z takim ujgciem nie mogg si¢ zgodzi¢. Nalezy zauwazy¢, ze przed NSA toczy si¢
kilka postgpowan w sprawach skarg kasacyjnych na postanowienia WSA odrzucajace
skargi na orzeczenia Komisji Majatkowej. Informacje na temat tych postgpowan byty
zglaszane przez wnioskodawce w pismach procesowych i na rozprawie. Postgpowania
sadowoadministracyjne zostaly zawieszone w zwiazku z toczacym si¢ przed Trybunatem
Konstytucyjnym postgpowaniem, najpierw z wniosku grupy postow, a nast¢pnie z wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: RPO), czyli z postgpowaniem w niniejszej sprawie.
Po podjgciu zawieszonych postgpowan podstawami orzeczen NSA beda m.in. zaskarzone
przez RPO w niniejszej sprawie przepisy ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego. Nalezy przypomnie¢, ze sady administracyjne orzekaja wedlug stanu
prawnego obowiazujacego w dniu, w ktorym zostaly wydane dana decyzja, akt lub
czynno$¢ z zakresu administracji publicznej poddawane kontroli (tempus regit actum), a
wigc — w kontekscie dzisiejszej sprawy — wedtug stanu prawnego obowiazujacego przed
uchyleniem zaskarzonych przepisow przez ustawg z 16 grudnia 2010 r. Wobec tego
niewatpliwie norma wynikajaca z zaskarzonych przepisow bedzie — uzywajac
przytoczonego sformutowania uzytego przez Trybunat — ,stosowana do przysztych
zdarzen i stanow faktycznych” w orzeczeniach NSA. Okoliczno$¢, ze Komisja Majatkowa
zakonczyla swoja dzialalno$¢, nie ma znaczenia, bo przedmiotem Kkontroli
sadowoadministracyjnej sa rozstrzygni¢cia Komisji, z czasu, kiedy jeszcze prowadzita
swoja dziatalno$¢.

3. Uwazam ponadto, Ze nie bylo podstaw do umorzenia post¢gpowania w niniejszej
sprawie ze wzgledu na tres¢ normy zawartej w art. 39 ust. 3 ustawy o TK. Z przepisu tego
wynika, ze Trybunat powinien rozpozna¢ sprawg merytorycznie, jezeli wydanie orzeczenia
o akcie normatywnym, ktéry utracit moc obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia, jest
konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw.

Zdaniem Trybunalu, w niniejszej sprawie nie bylo przestanek orzekania na
podstawie art. 39 ust. 3 ustawy o TK. W przepisie tym chodzi bowiem o ochrong
konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela, czyli os6b fizycznych i oséb
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prawnych prawa prywatnego, wynikajacych gtéwnie z rozdzialu II Konstytucji. W
niniejszej sprawie nie doszlo natomiast do naruszenia takich praw.

Z takim stanowiskiem nie mogg si¢ zgodzi¢ z dwdch powodow:

Po pierwsze, jak wynika z obserwacji stosowania zaskarzonej ustawy,
wystepowaty przypadki naruszania praw majatkowych oséb trzecich (osob prywatnych) w
wyniku orzeczen Komisji Majatkowej. Wbrew stwierdzeniom Trybunatu, osoby te nie
byly w stanie skutecznie skorzysta¢ z drogi prawnej ochrony swoich praw, a w
szczeg6lnosci byty pozbawione prawa do sadu. Taki stan rzeczy wynikal z judykatury
sadow powszechnych, Sadu Najwyzszego 1 sadow administracyjnych, ktére norme zawarta
w art. 63 ust. 8 ustawy o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego interpretowaty jako
wylaczajaca wszelkie $rodki prawne przeciwko orzeczeniom Komisji Majatkowe;.
Dowodow na taka praktyke dostarczaja orzeczenia Sadu Najwyzszego 1 sadow
administracyjnych, a takze informacje przytoczone przez przedstawicieli wnioskodawcy na
rozprawie. Sa podstawy do wyrazenia pogladu, Zze Zrodlem takiego stanowiska byla tres¢
art. 63 ust. 8 ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego, a nie jedynie wady
interpretacji czy stosowania tego przepisu.

W uzasadnieniu niniejszego wyroku Trybunat powotat si¢ na art. 61 ust. 4 pkt 3
ustawy o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego, stosownie do ktérego regulacja nie
moze narusza¢ m.in. praw nabytych przez niepanstwowe osoby trzecie. Na tej podstawie
Trybunat wywodzil, Ze prawa osob trzecich nie mogly zatem zosta¢ naruszone. Jest to
argument dalece niezadowalajacy. Z przytoczonego przepisu mozna wyprowadzi¢ norme:
»Zakazane jest takie interpretowanie 1 stosowanie przepisOw o postgpowaniu
regulacyjnym, aby w ich wyniku nastapito naruszenie praw osob trzecich (...)”. Nie sposob
jednak wykluczy¢ naruszenia takiej normy w praktyce. Jest to fundamentalna dla
prawnikow kwestia rozrdznienia sfer powinnosci i bytu. Na analogicznej zasadzie mozna
by argumentowac, ze art. 7 Konstytucji, stosownie do ktérego organy wtadzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa, czyni zbednym funkcjonowanie Trybunatu
Konstytucyjnego!

Trzeba tez zauwazy¢, ze nie ma znaczenia skala zjawiska naruszenia praw osob
trzecich w wyniku rozstrzygnie¢ Komisji Majatkowej, trudna do ustalenia wskutek braku
dostepnej dokumentacji. Jednakze, w uzasadnieniu wyroku z 16 marca 2011 r., sygn. K
35/08 (OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 11), czyli dwa lata temu, Trybunal, orzekajac w pelnym
sktadzie, wyrazit poglad, ze ,[j]lesli si¢ ocenia «konieczno$¢» wydania orzeczenia na
gruncie art. 39 ust. 3 ustawy o TK, nie ma znaczenia liczba podmiotéw, ktorych prawa
zostaly naruszone w nastgpstwie stosowania niekonstytucyjnego aktu normatywnego.
Konieczno$¢ wydania orzeczenia dla ochrony konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki
zachodzi wowczas, gdy hipotetycznie chocby jeden podmiot konstytucyjnych wolnosci i
praw moze skorzysta¢ na wyeliminowaniu przez Trybunal badanego przepisu z systemu
prawnego”.

Przykltadem naruszenia praw osob trzecich moze by¢ np. sprawa, w ktorej
skierowana zostatla skarga konstytucyjna do Trybunatu. Komisja Majatkowa wydata
orzeczenie w wyniku postgpowania regulacyjnego, w ktorym przyznata parafii
rzymskokatolickiej pewne nieruchomosci, ktorych dzierzawcami, korzystajacymi z prawa
pierwokupu byly osoby fizyczne. Osoby te wystapity do sadu cywilnego z powodztwem o
orzeczenie bezskuteczno$ci orzeczenia Komisji. Sad okrggowy odmowit uwzglednienia
wniosku pozwanych o odrzucenie pozwu. Sad apelacyjny zmienil orzeczenie sadu
okregowego i odrzucit pozew. Sad Najwyzszy odmowit przyjecia skargi kasacyjnej.
Trybunat Konstytucyjny odmoéwil w postgpowaniu wstgpnym nadania biegu skardze
konstytucyjnej (zob. postanowienie z 26 wrzesnia 2011 r., sygn. Ts 255/10, OTK ZU nr
6/B/2011, poz. 449) =z uzasadnieniem, ze skarzacy nie wykazali naruszenia
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konstytucyjnych praw i wolno$ci, poniewaz trescia ich zadan przed sadami nie byla
ochrona praw dzierzawcow, ale uchylenie orzeczenia Komisji ($cisle: uznanie jego
bezskutecznosci). Trybunat zauwazyl, ze ,skarzacy moga uruchomi¢ wilasciwe
postgpowanie”. Uwazam tamto postanowienie za nietrafne. Skarzacy niewatpliwie co
najmniej uprawdopodobnili naruszenie ich praw majatkowych przez przepisy
uniemozliwiajace im dochodzenia ochrony tych praw wobec niemozliwosci
kwestionowania orzeczen Komisji Majatkowej. Trybunal nie wskazat, jakie to wlasciwe
postgpowanie mogli uruchomi¢ skarzacy. Nie byto to postgpowanie cywilne, skoro wiasnie
skorzystanie z tej drogi skonczyto si¢ niepowodzeniem. Nie bylo to tez postgpowanie
przed sadami administracyjnymi, ktére we wszystkich przypadkach odrzucaly skargi na
orzeczenia Komisji Majatkowej. Trybunal Konstytucyjny odestal zatem skarzacych
donikad. Z tych wzgledow nie zgadzam si¢ tez ze stwierdzeniem zawartym w pkt 3.4.12.
czgsci III uzasadnienia do niniejszego wyroku, ze powodem umorzenia przez Trybunal
postgpowania w sprawie skargi konstytucyjnej w postanowieniu z 26 wrzesnia 2011 r.,
sygn. Ts 255/10, byto stwierdzenie braku wyczerpania przez skarzacych dostgpnych im
formalnie $rodkow prawnych dochodzenia praw cywilnych naruszonych orzeczeniem
Komisji Majatkowej. Skarzacy takie $rodki przeciez wyczerpali, tacznie ze skarga
kasacyjna do Sadu Najwyzszego.

Co do dalszego uzasadnienia zarzutu naruszenia praw osob trzecich i analizy
orzecznictwa sadowego przylaczam si¢ do zdania odrgbnego s¢dziego Piotra Tulei.

Po drugie, w kontekscie badania wystapienia przestanek zastosowania art. 39 ust.
3 ustawy o TK nie zgadzam si¢ z pogladem wyrazonym w niniejszym wyroku, ze
powotany przepis dotyczy nie ochrony praw gmin, lecz jedynie wolnosci 1 praw 0s6b
fizycznych oraz prywatnych oséb prawnych. Trybunal nie kwestionuje przy tym same;j
okolicznosci, ze z Konstytucji wynikaja prawa gmin.

W tej zasadniczej kwestii mam inne zdanie.

Dokonujac wyktadni jezykowej, nalezy stwierdzi¢, ze w art. 39 ust. 3 ustawy o
TK jest mowa o ,konstytucyjnych wolnosciach i1 prawach”, natomiast nie jest
powiedziane, ze chodzi o prawa i wolnosci z rozdzialu II Konstytucji, jak to przyjmuje
Trybunat. Wyniki takiej wyktadni powinny by¢ jednak weryfikowane za pomoca wyktadni
dokonywanej za pomoca innych metod. Chodzi tu zwlaszcza o analiz¢ pozycji gmin i rolg
przyznanych im w Konstytucji praw w zestawieniu z wolno$ciami i prawami jednostek.

Zgadzam si¢ z Trybunalem, ze konstytucyjne prawa gmin nie sa tozsame z
wolno$ciami 1 prawami z rozdziatu II Konstytucji. Uwazam jednakze, Zze prawa gmin sa
odrgbne, ale rownoleglte oraz ekwiwalentne wobec niektérych praw z rozdziatu II
Konstytucji. Warto sprecyzowac, o jakie prawa gmin chodzi. Sa to, po pierwsze, prawo
wlasnosci 1 inne prawa majatkowe gmin (art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji) oraz, po
drugie, ochrona sadowa samodzielnosci gmin (art. 165 ust. 2 Konstytucji). Pierwsze z
wymienionych praw jest ekwiwalentem prawa wlasno$ci i innych praw majatkowych
gwarantowanych przez art. 64 Konstytucji. Drugie prawo jest natomiast odpowiednikiem
prawa do sadu (art. 45 Konstytucji). Trybunal Konstytucyjny odrzucit jednak mozliwos¢
porOwnywania praw gmin gwarantowanych w Konstytucji z wolno$ciami 1 prawami
jednostek, gtownie z rozdzialu II Konstytucji. Jak stwierdzit: ,[w] $wietle przepisow
Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego sa osobami prawa publicznego o
szczegblnym statusie, wyposazonymi we wladztwo publiczne, a takze w okreslone
uprawnienia wobec panstwa”.

Z powyzsza charakterystyka pozycji gmin mozna si¢ zgodzi¢ tylko czg$ciowo,
poniewaz nie oddaje ona w pelni ich charakterystyki ustrojowej. W rozwazanym tu
konteks$cie nalezy bowiem zauwazy¢, ze status gmin jest w Kkonstytucyjnym systemie
ztozony. W literaturze okresla si¢ to zjawisko jako ,,wielopostaciowo$¢ gminy” (por. J.
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Dobkowski, Wielopostaciowos¢ gminy w prawie polskim, [w:] Kryzys prawa
administracyjnego, t. 1, Jakos¢ prawa administracyjnego, s. 253 i n.). Nie chodzi tu o przy
tym o wieloznaczno$¢ samego pojecia ,,gminy”, ale o rdézne role, w jakich wystepuja
gminy w $wietle przepisow konstytucyjnych oraz ustawowych, i wynikajace z nich
rozmaite aspekty ich potozenia prawnego.

Tak wigc, mozna wyrdzni¢ gming jako: 1) wspolnote samorzadowa; 2) jednostke
zasadniczego podziatu terytorialnego oraz 3) podstawowa jednostke samorzadu
terytorialnego. Nie jest to przy tym wyliczenie petne.

W okolicznosciach niniejszej sprawy nalezy zauwazy¢, ze w $wietle przepisow,
ktoére normowaty funkcjonowanie Komisji Majatkowej, gmina wystgpowata jako podmiot,
ktory moze by¢ pozbawiony wilasnosci lub innych praw majatkowych w wyniku
postgpowania, w ktérym nie ma zapewnionego udzialu i jest pozbawiony mozliwosci
ochrony swoich praw. Charakterystyka pozycji prawnej gmin przyj¢ta przez Trybunal nie
jest adekwatna do sytuacji gminy w $wietle zaskarzonych przepisow. Gmina, ktora jest
pozbawiana swojego majatku w wyniku orzeczenia Komisji Majatkowej, nie wystepuje
bowiem jako organ wladzy publicznej, ani nie wykonuje wladztwa publicznego. W takiej
sytuacji nie jest adekwatne rozréznienie dziatania gminy z tytulu sprawowanego imperium
lub dominium; gmina nie jest tu bowiem podmiotem podejmujacym jakie§ dziatania na
podstawie prawa, ale podmiotem poddanym oddziatywaniu z zewnatrz. Taki stan rzeczy
uprawdopodobnia, ze moglo doj§¢ do naruszenia konstytucyjnych praw gminy
gwarantowanych przez art. 165 Konstytucji.

W omawiane] sytuacji gmina wystgpuje w pierwszej z wyroznionych wyzej
postaci: jako wspdlnota samorzadowa. Stanowi ja z mocy prawa ogo6l mieszkancoéw
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego (art. 16 ust. 1 Konstytucji). W gminie sa
wykonywane zadania publiczne shuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej
(art. 166 ust. 1 Konstytucji). W $§wietle postanowien Konstytucji wspdlnota samorzadowa
jest pojeciem prawnym, a nie tylko socjologicznym. Wspolnota taka jest podmiotem prawa
1 nosicielem interesu lokalnego. Wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe sa gwarancja
samodzielno$ci majatkowej gmin i ich zdolnosci do zaspokajania potrzeb wspolnoty.

Trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze zarysowana tu interpretacja statusu gminy nie ma
nic wspolnego z dawnymi, naturalistycznymi teoriami, zaktadajacymi pozapanstwowy, a
nawet ,przedpanstwowy” charakter gmin. Gminy zawdzigczaja swoje istnienie
obowiazujacemu prawu, z Konstytucja na czele. Powotanie do zycia gmin jest jednak
niewatpliwie odzwierciedleniem spotecznej rzeczywistosci: wystgpowania wig¢zi migdzy
mieszkancami danego terenu i ich wspolnych interesow. Polozenie gmin w S$wietle
Konstytucji jest zwigzane z takimi zasadami konstytucyjnymi jak: demokracja,
decentralizacja i pomocniczos¢.

Jakkolwiek konstytucyjne prawa gmin sa odrgbne od praw jednostek z rozdziatu
IT Konstytucji, sa z nimi zréwnane co do dopuszczalnos$ci, a nawet niekiedy koniecznosci,
ich ochrony przez Trybunat Konstytucyjny w okoliczno$ciach unormowanych w art. 39
ust. 3 ustawy o TK. Z tego wynika brak mojej akceptacji dla stanowiska Trybunatu o
umorzeniu postgpowania dotyczacego art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie
trzecie ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego.

II. Co do uzasadnienia wyroku w czegSci dotyczacej orzeczenia o zgodnos$ci z
Konstytucja art. 33 ust. 5 w zwiazku z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie ustawy o stosunku
Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich.

1. Trybunal Konstytucyjny wydatl tzw. wyrok interpretacyjny, w ktorym orzekt o
zgodnosci z Konstytucja zaskarzonego przepisu ustawy o stosunku Panstwa do gmin
wyznaniowych zydowskich rozumianego w ten sposob, ze nie wytacza innych $rodkow
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prawnych od orzeczenia Komisji Regulacyjnej niz odwotanie. Zgadzam si¢ z Trybunatem,
ze niezgodne z Konstytucja jest catkowite pozbawienie gmin i 0sdb prywatnych srodkow
ochrony ich praw naruszonych w wyniku orzeczenia Komisji Regulacyjnej. Wyrok
interpretacyjny jest jedna z mozliwych formut, jakkolwiek nie jedyna, ktora stwarza szanse
na zapewnienie takiej ochrony. Aprobuj¢ zatem sentencje wyroku, jednakze zglaszam
zastrzezenia do jego uzasadnienia.

2. Argumentacja Trybunalu zostala oparta na watpliwej kwalifikacji charakteru
prawnego Komisji Regulacyjnej i jej orzeczen, a takze postgpowania regulacyjnego oraz
dopuszczalnosci kontroli sadowej. Budzi tez zastrzezenia wynikajaca z uzasadnienia
ocena, ze zaskarzone przepisy byly i sa zgodne z Konstytucja, tyle tylko ze sady nie
potrafity ich prawidlowo zinterpretowac i zastosowac.

W odniesieniu do Komisji Regulacyjnej Trybunal stwierdzil, ze jej dzialalnos¢
»stanowi przejaw szeroko pojetej dziatalno$ci administracji publicznej”. Formula ta nie
zostala przekonujaco wyjasniona, jakkolwiek zostala powtdrzona w uzasadnieniu sze$¢
razy. Nalezy przypomnie¢, ze Komisja jest zlozona z przedstawicieli wyznaczonych w
réownej liczbie przez Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji oraz Zarzad Zwiazku
Gmin Zydowskich. Komisja rozpatruje sprawy w zespotach orzekajacych, w ktorych sktad
wchodzi po dwéch cztonkow sposrod wyznaczonych przez Ministra Spraw Wewngtrznych
1 Administracji oraz Zarzad Zwiazku Gmin (art. 32 ust. 1 1 5 ustawy o stosunku Panstwa do
gmin wyznaniowych zydowskich). Jest to wigc cialo kolegialne, o mieszanym,
parytetowym sktadzie. W jej sktad wchodza przedstawiciele centralnego organu
administracji rzadowej oraz przedstawiciele zwiazku zrzeszajacego gminy wyznaniowe.
Wynika z tego, ze Zwiazek Gmin Wyznaniowych Zydowskich wystepuje w dwéch rolach:
wspotautora orzeczen Komisji oraz adresata tych orzeczen. Takie samo rozwiazanie
zostato zreszta przyjete w odniesieniu do Komisji Majatkowej oraz Komisji Regulacyjnych
utworzonych na podstawie innych ustaw. Zwiazek i gminy wyznaniowe zydowskie sa
beneficjentami postgpowania regulacyjnego. Dla dziatan wtadczych, do ktérych Trybunat
zalicza orzeczenia Komisji, charakterystyczne jest wyrazne rozdzielenie rol: organu
administracji publicznej (takze w znaczeniu funkcjonalnym) wydajacego akt oraz adresata
(adresatow) tego aktu. Te role zbiegaja si¢ natomiast w strukturze i funkcjonowaniu
Komisji Regulacyjnej. Orzeczenia Komisji bardziej przypominaja zatem czynnosci
dwustronne, konsensualne, panstwa z podmiotami niepanstwowymi, bgdace forma dziatan
niewladczych. Cecha charakterystyczna omawianego rozwiazania jest dazenie do
konsensusu migdzy partnerami. Przyjgcie takiego rozwiagzania byto zreszta uzasadnione w
czasie, kiedy powstawata ustawa o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego z 1989 r.,
na ktorej byla wzorowana ustawa o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych
zydowskich. Aktualno$¢ zachowuje charakterystyka postgpowania regulacyjnego zawarta
w uchwale TK z 24 czerwca 1992 r. (sygn. W 11/91, OTK w 1992 r., cz. I, poz. 18).
Trybunal poswigcil wiele miejsca reinterpretacji tej uchwaty, pochodzacej sprzed 20 lat 1
polozyt nacisk na rozréznienie migdzy ugodami zawieranymi przed Komisja Regulacyjna
a orzeczeniami Komisji, podkreslajac odmienny charakter tych dwoch sposobow
zakonczenia postgpowania regulacyjnego. Nie kwestionujac istnienia tych rdznic, nalezy
zauwazy¢, ze nie sa one istotne w kontek$cie niniejszego wyroku. Zaréwno do zawarcia
ugody, jak 1 wydania orzeczenia niezbgdne jest uzgodnienie stanowisk migdzy
przedstawicielami Ministra 1 Zwiazku Gmin, czyli reprezentantem beneficjentow. Nie
ulega przy tym watpliwosci, ze zaskarzony art. 33 ust. 5 ustawy o stosunku Panstwa do
gmin wyznaniowych zydowskich odnosi si¢ do orzeczen Komisji, nie za$ do ugdd; tego tez
dotyczyla uchwata Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. W 11/91.

Niekonsekwentne sa wypowiedzi Trybunalu na temat charakteru prawnego
orzeczenia Komisji Regulacyjnej. Trybunat ,nie przesadzil tego, czy z uwagi na fakt



40

wiladcze zatatwianie przez Komisje spraw indywidualnych orzeczenie Komisji stanowi
decyzj¢ administracyjna czy tez rozstrzygnigcie o cechach aktu administracyjnego sensu
largo”, nie wyjasniajac, co rozumie przez to ostatnie okreslenie. Jesli chodzi natomiast o
cechy postgpowania regulacyjnego, zdaniem Trybunalu: ,[n]iezaleznie zatem od
ostatecznej cechy orzeczenia Komisji Regulacyjnej, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
postgpowanie regulacyjne przed Komisja Regulacyjng jest procedura administracyjna o
znacznym stopniu autonomiczno$ci, w ktorym przepisy ogolnego postgpowania
administracyjnego stosowane sa — je$li nie wprost, to co najmniej odpowiednio — z
wyrazna preferencja dla stosowania ogélnej procedury administracyjnej dla zabezpieczenia
interesOw stron przed arbitralnoscia organu administracji publicznej”. Jesli przez ,,przepisy
ogolnego postepowania administracyjnego” rozumie¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267; dale;j:
k.p.a.), to nalezy przypomnie¢, ze stosownie do art. 1 pkt 1 k.p.a. ,,Kodeks postgpowania
administracyjnego normuje postgpowanie przed organami administracji publicznej w
nalezacych do wilasciwosci tych organdéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w
drodze decyzji administracyjnych”, czyli nie normuje procedury wydawania innych
,rozstrzygnie¢ o cechach aktu administracyjnego sensu largo”.

Nie bardzo wiadomo, w czym by si¢ miata przejawiaé ,,wyrazna preferencja dla
stosowania ogolnej procedury administracyjnej” w dziatalnosci Komisji Regulacyjne;.
Trybunat pominat w wuzasadnieniu wyroku tres¢ zarzadzenia Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z dnia 10 pazdziernika 1997 r. w sprawie szczegdlowego
trybu dziatania Komisji Regulacyjnej do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich (M. P.
Nr 77, poz. 730, ze zm.). Zarzadzenie to okresla m.in., ktére przepisy k.p.a. znajduja
zastosowanie w postgpowaniu regulacyjnym. Jest to rozwiazanie, ktére powinno zostac
krytycznie odnotowane przez Trybunal. Zarzadzenie jest aktem prawa wewngtrznego,
ktore — stosownie do ustalonej i wielokrotnie potwierdzanej trybunalskiej linii orzeczniczej
— nie moze normowac stosunkéw miedzy panstwem a podmiotami prawa znajdujacymi si¢
na zewnatrz administracji publicznej. Omawiane zarzadzenie, opublikowane w Monitorze
Polskim 16 pazdziernika 1997 r., tj. w przeddzien wejscia w zycie Konstytucji, obowiazuje
1 jest stosowane takze obecnie. Normuje materie przeznaczone dla aktow prawa
powszechnie obowiazujacego. Co wigcej, zarzadzenie okresla, ktore przepisy k.p.a., a wige
ustawy, znajduja zastosowanie w postgpowaniu regulacyjnym, co przesadza o tym, ze
stosowanie innych przepisOw zostaje wylaczone. Na przyklad, wylaczone (z mocy
zarzadzenia!) sa przepisy k.p.a. statuujace ogolne zasady postgpowania administracyjnego,
w tym zasadg¢ sadowej kontroli decyzji administracyjnych, przepisy dotyczace stron
postgpowania, odwotan czy nadzwyczajnych trybow uchylania lub zmiany decyzji. Trudno
byloby si¢ zatem zgodzi¢ z przytoczona wyzej teza Trybunatu o ,,wyraznej preferencji dla
stosowania ogolnej procedury administracyjne;j”.

3. Interpretacja art. 33 ust. 5 ustawy o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych
zydowskich, a zwlaszcza pojgcia ,,odwotania”, doprowadzita Trybunal Konstytucyjny do
wniosku, ze ustawodawca nie wyklucza dopuszczalnosci sadowej kontroli zgodnosci z
prawem orzeczenia Komisji Regulacyjnej. W tym kontek$cie Trybunal jeszcze raz wrocit
w uzasadnieniu do charakteru orzeczenia Komisji: ,,Trybunat Konstytucyjny nie przesadza
rodzaju wiladczego rozstrzygnigcia Komisji Regulacyjnej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
kontrola sadu administracyjnego obejmuje orzekanie w sprawach skarg zar6wno na
decyzje administracyjne (art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.), jak i na inne akty lub czynnosci z
zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z
przepisoOw prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.)”. W tym miejscu juz nie wystgpuje kwalifikacja
orzeczenia Komisji jako ,,rozstrzygnigcia o cechach aktu administracyjnego sensu largo™ .
Pojawia si¢ natomiast koncepcja orzeczenia jako aktu dotyczacego uprawnien
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wynikajacych z mocy prawa. Koncepcja taka wydaje si¢ jednak nie do utrzymania w $wietle
ustawy o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich. Nie sposob bytoby
bowiem przyjaé, ze uprawnienia gmin zydowskich i Zwiazku Gmin do mienia bedacego
przedmiotem postgpowania regulacyjnego sa uprawnieniami ex lege.

W zarysowanym stanie prawnym nie moze dziwi¢, ze sady administracyjne
odrzucaty skargi na orzeczenia Komisji; gléwnie chodzito zreszta o Komisj¢ Majatkowa,
ale to samo odnosi si¢ do Komisji Regulacyjnej; zbyt daleko odbiegaty te orzeczenia od
decyzji administracyjnych, jako przedmiotu kontroli sadowoadministracyjnej. Kontroli
takiej nie utatwiato stanowisko samej Komisji (w tym przypadku Komisji Majatkowe;j).
Warto przytoczy¢ charakterystyczne sformutowania z uzasadnienia postanowienia WSA w
Warszawie z 23 stycznia 2007 r., sygn. akt I SA/Wa 65/07: , Komisja Majatkowa w W.
podniosta, Ze jest autonomicznym, niemieszczacym si¢ w systemie organéw administracji
publicznej, cialem o charakterze arbitrazowym, niewykonujacym zadan z zakresu
administracji publicznej, powotanym na podstawie przepisow ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29,
poz. 154 ze zm.). Zaréwno status ustrojowy Komisji, jak i1 charakter postgpowania
regulacyjnego prowadzonego przed Komisja Majatkowa pozwalaja na stwierdzenie, ze
Komisja ta nie moze by¢ uwazana za organ administracji publicznej, a post¢gpowanie
regulacyjne nie moze by¢ kwalifikowane jako postgpowanie administracyjne. Podkreslono,
ze dzialalno$¢ Komisji Majatkowej, a w szczegdlno$ci prowadzone przez ta komisja
postgpowania regulacyjne nie moga by¢ kontrolowane przez sad administracyjny”.
Podobne sformutowanie znalazto si¢ w uzasadnieniu postanowienia WSA z 14 sierpnia
2008 1., sygn. akt I SA/Wa 895/08).

Nalezy si¢ zgodzi¢ z Trybunatem, ze wejscie w zycie Konstytucji powinno byto
wptyna¢ na podwyzszenie standardu ochrony konstytucyjnych praw; tak si¢ jednak nie
stato. W szczeg6lnosci nie zostaty zmienione ustawy normujace postgpowanie regulacyjne.
Nie jest dla mnie zrozumialy poglad Trybunatu, Ze ,,unormowania ustawowe obowiazujace
po wejsciu w zycie ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w
zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126) stworzyly
podstawe zaskarzania orzeczen Komisji Regulacyjnej do sadéow administracyjnych przez
zainteresowane gminy oraz podmioty prywatne, o ile wydawane orzeczenia dotykatyby ich
interesow. Za taka wykladnia przemawialy w szczegodlnoSci przepisy Konstytucji
rozszerzajace zakres sadowej ochrony samodzielnosci gmin”.

Nalezy zauwazyC, ze przepisy powotanej ustawy rozszerzyly zakres sadowej
kontroli administracji, jednakze poza zakresem objetym problematyka niniejszej sprawy.
Nie zmienialy nic, ani bezposrednio, ani posrednio, w kwestii dopuszczalno$ci kontroli
orzeczen Komisji Majatkowej czy Komisji Regulacyjne;j.

4. Na zakonczenie wrocg do poczatku czgsci II niniejszego zdania odrgbnego:
interpretacyjny wyrok Trybunatu otwierajacy droge do lepszej ochrony praw podmiotow
dotknigtych orzeczeniami wydanymi w wyniku postgpowan regulacyjnych zastuguje na
aprobatg. Inna sprawa sa wady uzasadnienia, wynikajace z niedostatecznego uwzglednienia
stanu prawa administracyjnego, ktore wymagaty zauwazenia i sprostowania.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Leona Kieresa
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt K 25/10
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1. Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 2013 r. w sprawie o sygn. K
25/10, w czg$ci dotyczacej umorzenia postgpowania.

2. Przylaczam si¢ do argumentacji przedstawionej w tej sprawie w zdaniu
odrebnym sedziego TK Stanistawa Biernata. W mojej ocenie, nie bylo podstaw do
umorzenia postgpowania w odniesieniu do art. 62 ust. 2 oraz art. 63 ust. 8 w zwiazku z art.
63 ust. 4 zdanie trzecie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154, ze zm.), a Trybunatl
powinien byt rozpoznaé sprawe merytorycznie.

Gléwnym argumentem, zdaniem Trybunatu, za umorzeniem postgpowania bylo
to, ze gmina (inne jednostki samorzadu terytorialnego) nie jest podmiotem
konstytucyjnych praw i wolno$ci, poniewaz te przystuguja jedynie podmiotom prawa
prywatnego sensu stricto. W konsekwencji do gmin (i innych jednostek samorzadu
terytorialnego) nie moze mie¢ zastosowania art. 39 ust. 3 ustawy o TK, ktory wyjatkowo
umozliwia kontrol¢ konstytucyjnosci rowniez tych przepisoéw, ktore zostaty formalnie
uchylone przez ustawodawce przed wydaniem przez Trybunal orzeczenia. Nie zgadzam si¢
ze stanowiskiem Trybunatu, a ponadto uwazam je za niebezpieczne pro futuro z punktu
widzenia pozycji ustrojowej polskiego samorzadu terytorialnego oraz konstytucyjnych
gwarancji samodzielnos$ci i podmiotowosci prawnej gminy.

3. O ile prima facie mozna zgodzi¢ si¢ z Trybunatem, ze ,,zakres podmiotowy
praw i wolno$ci konstytucyjnych z istoty rzeczy nie obejmuje podmiotow publicznych
wyposazonych we wtadztwo publiczne”, to juz dostowne odniesienie tej tezy do gminy
budzi powazne zastrzezenia. Przede wszystkim Trybunal nie uwzglednit zlozonego
charakteru podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, jako podmiotu dziatajacego
nie tylko w sferze imperium — wykonujacego wladztwo publiczne, ale rowniez w sferze
dominium, jako podmiotu prawa prywatnego dysponujacego prawem wiasnosci i innymi
prawami majatkowymi. Trzeba przy tym podkresli¢, ze status gminy w sferze prawa
prywatnego 1 zasada sadowej ochrony jej samodzielnosci, w tym w sferze majatkowe;,
maja podstawy konstytucyjne (zob. np. art. 165 Konstytucji) i nie moga by¢ uszczuplane
ponizej standardu ustawy zasadniczej. Na strazy konstytucyjnych praw gminy powinien
sta¢ rowniez Trybunat.

4. Z tej perspektywy irrelewantne sa te wywody, w ktérych Trybunal wyjasnia, ze
»funkcje i cele” konstytucyjnych praw gminy sa inne niz w wypadku wolnosci i praw
podmiotow prawa prywatnego. Rzecz nie w tym, na czym skupia si¢ Trybunal, czyli
analizowanie kwestii, czy gminie przystuguja publiczne prawa podmiotowe okreslone w
rozdziale II Konstytucji (co do zasady ex natura nie bgda przystugiwaly) oraz czy roéznice
w statusie gminy i jednostki w prawie konstytucyjnym uzasadniaja ich odmienne
traktowanie (istnienie tych roznic nie budzi zastrzezen). Tak postawione zagadnienie
niczego jednak nie dowodzi, a w szczegdlnosci nie wspiera decyzji Trybunatu o umorzeniu
postgpowania. Co wigcej, niewtasciwie oddaje ono konstytucyjny dylemat, przed ktdorym
stanat sad konstytucyjny.

Po pierwsze, prawa gminy zagwarantowane w szczegoOlnych przepisach
Konstytucji, w tym prawo wlasnosci i jego sadowa ochrona, zostaly ustanowione przez
ustrojodawceg, mimo wyodrgbnienia katalogu praw 1 wolnosci w rozdziale II Konstytucji.
Trybunat powinien byt wigc przeprowadzi¢ dowod, ze tak uksztattowane prawa
konstytucyjne gminy nie mieszcza si¢ w kategorii ,,konstytucyjnych wolnosci i praw”, o
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ktorych mowa w art. 39 ust. 3 ustawy o TK. Znamienne, ze zakres zastosowania art. 39
ustawy o TK nie ogranicza si¢ do podmiotow prawa prywatnego, np. obywateli. Mozna
zatem — odmiennie niz Trybunal — twierdzi¢, ze art. 39 ust. 3 ustawy o TK zawiera
zbiorcza kategori¢ praw 1 wolnosci, ktore nalezy rekonstruowaé autonomicznie na
podstawie norm Konstytucji — niezaleznie od tego, kto jest ich adresatem (jednostka czy
gmina — osoba prawna) i w ktérym miejscu zostaly zamieszczone. Taka wykladnia ustawy
o TK pozwala realizowa¢ generalna dyrektywe in dubio pro actione oraz wzmocnié
efektywnos$¢ kontroli Trybunatu. Nie bez znaczenia jest réwniez to, Ze w ten sposob mozna
unikna¢ ktopotliwego wnioskowania a contrario z norm ustawy zasadniczej, ktore zawsze
jest obarczone ryzykiem i najczgsciej nie konczy (nie powinno konczy¢) egzegezy tekstu
prawnego (argumentem, ktorym in casu postuzyl si¢ Trybunal, jest konstatacja, ze skoro
Konstytucja okre$la podmioty praw i wolnosci konstytucyjnych za pomoca pojgcia
»czlowiek i obywatel”, to znaczy ze — wnioskujac z przeciwienstwa — nie dotyczy to
gmin).

Niezaleznie od powyzszego, po drugie, nalezy takze odsloni¢ rzeczywista
konsekwencj¢ twierdzenia Trybunatu (skadinad trafnego), ze zespot konstytucyjnych praw
gminy w sferze prawa prywatnego ma swoiste cele i funkcje. Wbrew temu, co zostato
stwierdzone w uzasadnieniu wyroku, wynika z tego tylko tyle, Ze — méwiac w uproszczeniu,
ktére jest podyktowane formuta zdania odrgbnego — gmina nie moze funkcjonowac jak
przedsigbiorca, czyli podmiot prawa prywatnego korzystajacy ze swobody dziatalnosci
gospodarczej w celu maksymalizacji zysku. Wykonujac zadania z zakresu administracji
publicznej, gmina — niezaleznie od $rodka dziatania, czy to ze sfery publicznoprawnej, czy
o charakterze cywilnoprawnym — musi mie¢ na wzgledzie zaspokajanie potrzeb wspdlnoty
samorzadowej 1 realizowanie zdefiniowanego ustawowo celu publicznego (nota bene
wywodzenie przez Trybunal praw gminy jako ,,0soby prawnej prawa publicznego”, czyli
bytu o autonomicznych, a by¢ moze nawet pierwotnych, prawach wzgledem panstwa, nie
tylko jest zbedne 1 kontrowersyjne dogmatycznie w polskim porzadku konstytucyjnym, ale
rowniez ostabia argumentacj¢ Trybunatu, ktéra zmierza ostatecznie w odwrotnym
kierunku). Akcentowana przez Trybunat swoisto$¢ celow i funkcji praw majatkowych
gminy nie uniewaznia w zaden sposob zasady ich sadowej ochrony (takich, jakimi one sg —
wraz ze wszystkimi ograniczeniami) i nade wszystko nie zmienia faktu, ze prawa te gminie
na mocy norm konstytucyjnych przystuguja. Ergo, maja charakter praw konstytucyjnych,
ktore podlegaja ochronie.

5. Juz tylko uzupelniajaco trzeba odnotowaé, ze w praktyce orzeczniczej
Trybunatu jest czym$§ naturalnym, ze prawa i wolno$ci rekonstruuje si¢ rowniez z
przepisOw zamieszczonych poza rozdzialem II Konstytucji. Po wejSciu w zycie
Konstytucji z 1997 r. istnieje domniemanie, ze prawa i wolno$ci maja posta¢ ,,nazwana” 1
sa wprost unormowane w tek$cie ustawy zasadniczej. Zasada ta jest jednak ograniczana,
kiedy Trybunat — najczgsciej powodowany okolicznosciami sprawy — potwierdza
obowiazywanie prawa, ktore do tej pory nie zostato expressis verbis zadeklarowane (np.
przez inferowanie norm z art. 2 Konstytucji — zob. orzecznictwo na temat zasady ochrony
praw stusznie nabytych lub tzw. praw w toku). Wywodzenie przez Trybunal praw
podmiotowych z przepisOw spoza rozdziatu II Konstytucji jest za§ zabiegiem zupeknie
niespornym (zob. np. orzecznictwo TK o biernym prawie wyborczym jako konstytucyjnym
prawie podmiotowym).

Z tych wzgledoéw zglaszam zdanie odrgbne.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Andrzeja Rzeplinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt K 25/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 2013 r., sygn. K 25/10.

Nie zgadzam si¢ z postanowieniem, ze postgpowanie w sprawie kontroli
konstytucyjnos$ci art. 62 ust. 2 oraz art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie
ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciola Katolickiego w
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154, ze zm.; dalej: u.p.k.k.) w zakresie, w
jakim dotycza gmin, nie moga by¢ przedmiotem kontroli na podstawie zaro6wno art. 39 ust.
1 pkt 3, jak 1 art. 39 ust. 3 ustawy o TK, a postgpowaniec w zwiazku z tym podlega
umorzeniu.

UZASADNIENIE

1. Podstawa umorzenia przez Trybunal Konstytucyjny postgpowania w
rozstrzygnigtej sprawie byt brak przestanki merytorycznej kontroli zgodnosci z
Konstytucja przepiséw ustawowych formalnie uchylonych, poniewaz nie zachodzity
okolicznosci okreslone zardwno w art. 39 ust. 1 pkt 3, jak i w art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

2. Nie zgadzam si¢ w tym zakresie z rozstrzygnigciem Trybunatu oraz z jego
uzasadnieniem.

3. Moim zdaniem, istnialy przestanki kontroli merytorycznej przez Trybunat
kwestionowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: RPO) przepisow zaréwno
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, jak 1 z innych wzgledoéw, na podstawie art.
39 ust. 3 tej ustawy. Tres¢ wyroku powinna by¢ taka sama jak w czg$ci dotyczacej 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.).

4. Kwestionowane przez RPO przepisy art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. 8 u.p.k.k. juz nie
obowiazuja. Komisja Majatkowa, ktora przeprowadzata restytucje na rzecz Kosciota
Katolickiego mienia bezprawnie znacjonalizowanego przez wtadze Polski Ludowej, juz
zatem nie istnieje. Nie znaczy to jednak, Ze utrata mocy obowiazujacej tych przepisow
u.p.k.k. znosi spory prawne, jakie zaistnialy pod ich rzadami. Post¢gpowanie przed
Trybunatem wykazalo, ze wciaz na ich podstawie podejmowane sa akty stosowania prawa.
Przed NSA tocza si¢ postgpowania w sprawach skarg kasacyjnych, a przed WSA w
Warszawie postgpowania w sprawach skarg na orzeczenia Komisji Majatkowej. Podstawa
orzeczen tych sadow sa kwestionowane przez RPO przepisy u.p.k.k. Trybunal nie
uzasadnit, dlaczego odmowit kontroli konstytucjoni$ci przepisow, ktére wciaz sa, mimo
formalnego ich uchylenia ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 18, poz. 89),
podstawa rozstrzygania sadow administracyjnych.

5. Gminy jako takie byly wytacznie biernym adresatem rozstrzygnie¢ wtadczych
w trybie postgpowania przed Komisja Majatkowa. W postgpowaniu regulacyjnym przed
Komisja Majatkowa prawa majatkowe gmin zostaly szczegdlnie ograniczone, przez
pozbawienie ich statusu uczestnika postgpowania (art. 62 ust. 2 u.p.k.k.). Ta kwestia byta
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natomiast uregulowana prawidlowo w wydanych pdzniej ustawach wyznaniowych dla
innych kosciotow 1 zwiazkow wyznaniowych, przyznajac zainteresowanym gminom
~prawo glosu”, tj. prawo przedstawiania wlasnego stanowiska w sprawie, a W
szczegOlnosci  kwestionowania sktadanych operatow wyceniajacych nieruchomosci
odebrane oraz podlegajace zwrotowi czy tez podwazania samych podstaw prawnych
wniosku osoby koscielnej 1 jego zasadnos$ci. Stanowi to niedopuszczalne zréznicowanie
sposobu ingerencji ustawodawcy w mienie gminne bgdace przedmiotem decyzji Komisji
Majatkowej oraz komisji regulacyjnych, nie wspominajac juz o ochronie w postgpowaniu
regulacyjnym interesow majatkowych podmiotéw stricte prywatnych. Tymczasem istota
wszystkich postgpowan regulacyjnych byta taka sama: zaspokojenie stusznych roszczen
reprywatyzacyjnych o0s6b wyznaniowych, na podstawie szczegdlnych przepisow
materialnoprawnych, uwzgledniajacych specyfike historycznych krzywd doznanych w
okresie Polski Ludowe;.

6. O ile dopuszczalne jest zroznicowanie poziomu ochrony wiasnosci komunalnej
1 prywatnej, gdyz rozne sa ich tre$¢ i cele, o tyle jednak zréznicowanie to musi zostaé
skonfrontowane z kryteriami ustanowionymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji (stosowanym w
zwiazku z art. 165 Konstytucji). W mojej ocenie zrdznicowanie to pozostawalo w
sprzeczno$ci z konstytucyjna zasada réwnej ochrony wiasnosci bez wzgledu na jej
podmiot. Taka regulacja jest niezgodna z zasada roéwnosci, wywodzona w tym wypadku z
art. 165 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Takie zrdéznicowanie
poziomu tej ochrony byto niekonieczne, niecelowe 1 nieproporcjonalne sensu stricto.

7. Wobec jednoznacznego 1 jednolitego orzecznictwa sadow powszechnych, Sadu
Najwyzszego 1 sadéw administracyjnych, ktore norm¢ zawarta w art. 63 ust. 8 u.p.k.k.
rozumialy jako normg¢ wytaczajaca wszelkie $rodki prawne wobec orzeczen Komisji
Majatkowej, istniata koniecznos¢, wynikajaca z art. 39 ust. 3 ustawy o TK do wydania
merytorycznego orzeczenia.

8. Jak juz stwierdzilem w pkt. 5 mojego zdania odregbnego, gminy jako takie byty
wylacznie biernym adresatem rozstrzygnie¢ wiladczych w trybie postgpowania przed
Komisja Majatkowa. To znaczy, ze w postgpowaniu o zaspokojenie stusznych roszczen
reprywatyzacyjnych Kos$ciota Katolickiego, na podstawie szczegélnych przepisow
materialnoprawnych, uwzgledniajacych specyfike krzywd wyrzadzonych z przyczyn
ideologicznych w okresie Polski Ludowej, gminy nie wystgpowaty ani w roli organu
wiladzy publicznej (imperium), ani podmiotu reprezentujacego ich wspolnotowe interesy
majatkowe (dominium). Musialy przyja¢ do wiadomosci i wykona¢ decyzje Komisji
Majatkowej. Taki stan rzeczy byt niezgodny nie tylko z art. 165 Konstytucji, ale
nieobecno$¢ gmin w tym postgpowaniu w jakiejkolwiek postaci czynita art. 63 ust. 8
u.p.k.k. niezgodnym z art. 16 Konstytucji, w ktorym ustrojodawca potwierdza, ze gmina
jest wspolnota samorzadowa ogdtu mieszkancoéw. Trybunal zignorowal rowniez tres¢ art.
166 Konstytucji, ktory podkresla, w §lad za art. 16 Konstytucji, ze gmina jest wspdlnota.

9. Z tego wzgledu nie zgadzam si¢ rowniez z umorzeniem przez Trybunal, ktory
przyjat brak przestanki okreslonej w art. 39 ust. 3 ustawy o TK. Inaczej niz Trybunal, ktory
uznat, ze w rozpatrywanej sprawie nie zachodzity przestanki orzekania na podstawie tego
przepisu, bo ma on zastosowanie tylko do wolnosci i praw o0so6b fizycznych i 0sob
prawnych prawa prywatnego (wolnos$ci i praw wynikajacych przede wszystkim z rozdziatu
IT Konstytucji), twierdze, ze Trybunat powinien wydaé orzeczenie merytoryczne z uwagi
na konieczno$¢ ochrony konstytucyjnych wolnosci 1 praw. Skoro tak, to znaczy, ze
wspoélnota mieszkancéw (gmina) ma interesy majatkowe, ktére musza podlega¢ ochronie
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prawnej, z prawem do sadu wiacznie, co z kolei gwarantuje art. 165 Konstytucji.

10. Koniecznos$¢ ochrony takich praw wynika wprost z orzecznictwa Trybunatu,
ktory ponadto stusznie zwrdcit ostatnio uwagg, ze ,,Jesli si¢ ocenia «koniecznosé» wydania
orzeczenia na gruncie art. 39 ust. 3 ustawy o TK, nie ma znaczenia liczba podmiotoéw,
ktorych prawa zostaly naruszone w nastgpstwie stosowania niekonstytucyjnego aktu
normatywnego. Konieczno§¢ wydania orzeczenia dla ochrony konstytucyjnych wolnosci 1
praw jednostki zachodzi wowczas, gdy hipotetycznie chocby jeden podmiot
konstytucyjnych wolnosci i praw moze skorzysta¢ na wyeliminowaniu przez Trybunat
badanego przepisu z systemu prawnego” (wyrok z 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK
ZU nr 2/A/2011, poz. 11).

11. Ustawodawca nie przesadzit w art. 39 ust. 3 ustawy o TK, ze ochronie
podlegaja te tylko prawa i wolno$ci konstytucyjne, ktore odnosza si¢ do praw czlowieka 1
obywatela i1 ktore wymienione sa w rozdziale II Konstytucji. Trybunat doprecyzowat, ze
podmiotami tych praw moga by¢ wylacznie osoby fizyczne oraz osoby prawne prawa
prywatnego (podmioty prywatne). Nie sa nimi gminy. I co do tego zgoda — o tyle, o ile
dotyczy to wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela.

12. Sam Trybunal przesadzit jednocze$nie w niniejszej sprawie, ze gminom shuza
prawa konstytucyjne, stwierdzajac, ze ,[J]ednostkom samorzadu terytorialnego
przystuguje m.in. prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji), prawo zrzeszenia si¢ (art. 172 ust. 1 Konstytucji), a ich samodzielnos¢
podlega ochronie sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji)” (cz. III, pkt 2.4.1. uzasadnienia).
Skoro za$ tak, to sa to inne rodzajowo, ale rowniez konstytucyjne prawa, ktore podlegaja
ochronie konstytucyjnej — rownolegtej do praw 1 wolnosci cztowieka 1 obywatela.

13. Z tej racji te prawa konstytucyjne gmin: 1) prawo wlasno$ci i inne prawa
majatkowe; 2) prawo zrzeszenia si¢; 3) samodzielno$¢ — podlegaja ochronie sadowej. W
takich warunkach dotyczy ich art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

14. Nie przyjmujac do wiadomosci, w kontekscie kontrolowanego w niniejszej
sprawie art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k. 1 tresci nadanej mu
w orzecznictwie sadow, ze te trzy prawa konstytucyjne gmin stuzy¢ maja ochronie
interesOw majatkowych wspolnot ogdétu mieszkancow gmin, Trybunat niezasadnie nie
przeprowadzit merytorycznej kontroli tego przepisu.

Z tych wzgledow zglositem zdanie odregbne.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Piotra Tulei
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt K 25/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odrgbne do wyroku TK z 13 marca 2013 r., sygn. K 25/10, w czg$ci dotyczacej umorzenia
postgpowania w odniesieniu do art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie oraz
art. 62 ust. 2 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego
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w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154, ze zm.; dalej: ustawa z 17 maja 1989
r.).

Uwazam, ze w niniejszej sprawie zachodza przestanki orzekania z art. 39 ust. 3
ustawy o TK. Zaskarzone przepisy wprawdzie nie obowiazuja, jednak wydanie wyroku
byto konieczne ze wzgledu na ochrong praw osob trzecich. Nalezy przypomnieé, ze byty
one takze, juz po utracie ich mocy obowiazujacej, przedmiotem zaskarzenia w sprawie o
sygn. K 3/09 (wyrok z 8 czerwca 2011 r., OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 39). Trybunat
Konstytucyjny nie badal jednak wowczas przestanek z art. 39 ust. 3 ustawy o TK, gdyz
przedstawiciele wnioskodawcow na rozprawie, w odpowiedzi na moje pytanie,
jednoznacznie oswiadczyli, ze wniosek nie obejmuje naruszen praw oséb trzecich. Kwestig
naruszenia praw o0sob trzecich rozstrzygat wigc Trybunal Konstytucyjny po raz pierwszy w
niniejszym postgpowaniu.

W niniejszej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich podniost zarzut naruszenia
praw o0sob trzecich, cho¢ uzasadnienie tego zarzutu zostalo sformulowane dopiero w
punkcie trzecim pisma procesowego z 26 czerwca 2012 r. i jest bardzo lakoniczne.
Trybunat Konstytucyjny nietrafnie przyjmuje jednak, ze na gruncie art. 39 ust. 3 ustawy o
TK wnioskodawca musi uprawdopodobni¢ naruszenie wskazanych konstytucyjnych
wolnosci lub praw. Wymoég uprawdopodobnienia naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub
praw wynika z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK i dotyczy
dopuszczalnos$ci skargi konstytucyjnej. Tymczasem art. 39 ustawy o TK dotyczy
wszystkich postgpowan w sprawie hierarchicznej kontroli norm 1 okresla zakres
wiasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego.

Jesli Trybunat Konstytucyjny stwierdzi, ze zaskarzony akt normatywny nie
obowiazuje, musi z urzedu ustalié, czy orzekanie w sprawie jest dopuszczalne ze wzgledu
na przestanki art. 39 ust. 3 ustawy o TK. Obszerne wywody o obowiazkach ciazacych na
Trybunale Konstytucyjnym w zwiazku ze stosowaniem art. 39 ust. 3 ustawy o TK znajduja
si¢ w wyroku z 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08 (OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 11). Zdaniem
TK, zaskarzone w niniejszej sprawie przepisy nie moga by¢ zrodlem naruszenia praw osob
trzecich, a ewentualne naruszenia wynikaja z wadliwego ich stosowania. Nie podzielam
tego pogladu. Trybunat Konstytucyjny nie dokonal analizy mechanizmu, jaki wytworzyt
si¢ na podstawie zaskarzonych przepiséw i doprowadzil do naruszenia prawa dostgpu do
sadu i prawa do sadu osob trzecich. Zrodlem tego naruszenia sa zaskarzone przepisy,
gdyby one nie obowiazywaly, nie powstatby w ogole problem konstytucyjny, z ktorym
Trybunat Konstytucyjny ma do czynienia w niniejszej sprawie.

Ustawa z 17 maja 1989 r. przeszta znaczna ewolucj¢. Wprawdzie w niewielkim
stopniu zmienialo si¢ jej brzmienie, ale zasadniczo zmienito si¢ jej otoczenie normatywne.
W warunkach panstwa totalitarnego ustawa byla regulacja nowoczesna. Mediacyjny
sposob rozstrzygania spraw byl w pelni uzasadniony w panstwie, ktérego organy nie
gwarantowaly prawa do sprawiedliwego rozstrzygnigcia. Z czasem rozwigzania ustawy
staty si¢ niespdjne ze zmieniajacymi si¢ standardami konstytucyjnymi. Po wejéciu w zycie
Konstytucji z 1997 r. zaskarzone w niniejszej sprawie przepisy ustawy staly si¢ niezgodne
z gwarantowanym przez art. 77 ust. 2 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji prawem do sadu.
Konstytucyjne prawo do sadu gwarantuje efektywna ochrong sadowa. Zbadanie, czy
ochrona taka na poziomie ustawowym jest rzeczywiscie efektywna, wymaga
skonfrontowania zaskarzonych przepisoOw z przepisami okreslajacymi wiasciwos¢ sadow.
Chodzi przy tym nie tylko o skonfrontowanie samego brzmienia tych przepisow, ale
réwniez sposobu, w jaki byty one interpretowane w orzecznictwie sadowym.

Ustawodawca stusznie wskazat w art. 61 ust. 4 pkt 3 ustawy z 17 maja 1989 r., ze
regulacja nie mogta narusza¢ praw nabytych przez niepanstwowe osoby trzecie. Sama
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norma tej tresci nie wyklucza jednak wystapienia sytuacji, w ktorej ugoda zawarta przed
Komisja albo jej orzeczenie jednak takie prawa naruszyty, ze wzgledu czy to na dokonanie
przez Komisj¢ (lub strony postepowania) btednego ustalenia okolicznos$ci doniostych z
punktu widzenia postgpowania regulacyjnego, czy tez z niewiedzy Komisji o istniejacych
prawach osob trzecich. Po pierwsze, orzeczenie Komisji mogto prowadzi¢ do koniecznos$ci
dokonania rozliczen z podmiotami prywatnymi (osobami trzecimi) korzystajacymi
dotychczas z przekazywanej nieruchomos$ci; na zakres tych roszczen w okreslonych
sytuacjach ma wptyw to, czy zobowiazanym do zwrotu okreslonych naktadow jest Skarb
Panstwa lub gmina (np. z ktorymi osobg trzecia taczyt stosunek umowny), czy podmiot
prywatny. Po drugie, na uwagg zastuguje ryzyko, ze — w trybie regulacyjnym — koscielnym
osobom prawnym zostaly przyznane nieruchomos$ci, co do ktoérych istnieja roszczenia
reprywatyzacyjne osob trzecich (w szczegoélno$ci jako nieruchomosci zamienne). Po
trzecie, przekazanie nieruchomos$ci ko$cielnej osobie prawnej moglo pociagaé za soba
utrat¢ przez osoby trzecie mozliwosci realizacji uprawnien, ktére przystuguja wzgledem
Skarbu Panstwa lub gminy jako wtascicielom nieruchomosci, jezeli podmioty te
zamierzaja sprzeda¢ bedaca ich wilasno$cia nieruchomo$é. Chodzi tu np. o prawo
pierwokupu lub prawo pierwszenstwa nabycia wynikajace z art. 34 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze
zm.) lub art. 29 ustawy z dnia z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2012 r., poz. 1187, ze zm.).
Wszystkie powyzsze zagadnienia pojawily si¢ w orzecznictwie sadowym, a zapadte w tych
sprawach rozstrzygnigcia nie daja podstaw do sformulowania tezy, ze pojawiajace si¢
przypadki naruszen praw osob trzecich nalezy traktowac jako wyjatki wynikajace z
niewlasciwego stosowania prawa.

Z punktu widzenia niniejszej sprawy podstawowe znaczenie ma bowiem nie tyle
okolicznos¢, czy istotnie Komisja konsekwentnie przestrzegala nakazu zawartego w art. 61
ust. 4 pkt 3 ustawy z 17 maja 1989 r., lecz to, czy zaskarzone przepisy — w sytuacji, w
ktoérej orzeczenie Komisji wkraczalo jednak w sferg praw osob trzecich — umozliwiaty tym
osobom poszukiwanie efektywnej ochrony swoich praw na drodze sadowe;j.

W pierwszej kolejno$ci na uwage zasluguje sprawa Zwiazku Nauczycielstwa
Polskiego. Sad Najwyzszy (udzielajac odpowiedzi na pytanie prawne) stwierdzil, ze
orzeczenie Komisji Majatkowe] przywracajace koscielnej osobie prawnej wlasnos¢
nieruchomosci, zawierajace rozstrzygnigcie w przedmiocie uzytkowania tej nieruchomosci
przez dotychczasowego uzytkownika (tu: Zwiazek Nauczycielstwa Polskiego) oraz o
obowiazku zwrotu poniesionych przez niego naktadéw, wylacza mozliwo$¢ dochodzenia
roszczeh z tytulu uzytkowania rowniez migdzy tym uzytkownikiem i Skarbem Panstwa
(uchwata SN z 27 wrzesnia 1996 r., sygn. akt III CZP 96/96, OSNC nr 1/1997, poz. 7). W
uzasadnieniu tej uchwaty Sad Najwyzszy dokonal rowniez interpretacji przywolanego
powyzej art. 61 ust. 4 pkt 3 ustawy z 17 maja 1989 r., zgodnie z ktérym regulacja nie moze
narusza¢ praw nabytych przez niepanstwowe osoby trzecie, w szczegdlnosci przez inne
ko$cioly 1 zwiazki wyznaniowe oraz rolnikéw indywidualnych. W ocenie SN przepis ten
odnosi si¢ do samej regulacji, a nie do rozliczen z nia zwiazanych, i oznacza, zZe
»przedmiotem regulacji, w znaczeniu przywrocenia wiasnosci koscielnej osobie prawne;j,
nie moze by¢ nieruchomos$¢, ktora w tzw. migdzyczasie rozporzadzono w sposob
wymieniony w tym przepisie, a wigc nieruchomos$¢, w stosunku do ktoérej Skarb Panstwa
utracit prawo rozporzadzania”. Ostateczne rozstrzygnigcie w tej sprawie (wydane przez
Sad Apelacyjny w Rzeszowie) zostalo zaskarzone przez Zwiazek Nauczycielstwa
Polskiego do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ktory stwierdzit naruszenie przez
Polske art. 6 ust. 1 Konwencji, wynikajace z braku mozliwosci dochodzenia przez ZNP
roszczen o rozliczenie nakltadéw na nieruchomos$¢ przyznana orzeczeniem Komisji
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Majatkowej koscielnej osobie prawnej. Specyfika stanu prawnego lezacego u podstaw tych
rozstrzygnig¢ polegala na tym, ze okreslone roszczenia przyshugiwaty uzytkownikowi (na
podstawie obowiazujacego wowczas § 15 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 16 lipca
1991 r. w sprawie wykonania niektorych przepisow ustawy o gospodarce gruntami i
wywilaszczaniu nieruchomosci, Dz. U. Nr 72, poz. 311, ze zm.) o tyle, o ile Skarb Panstwa
pozostawal wlascicielem uzytkowanego gruntu; z uwagi na orzeczenie Komisji
Majatkowej przyznajace wilasno$¢ nieruchomosci koscielnej osobie prawnej dokonanie
takich rozliczen stalo si¢ jednak niemozliwe.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego (por. wyrok SN z 26 czerwca 1996 r., sygn.
akt I CR 1/96, Lex nr 549009) pojawito si¢ takze zagadnienie istnienia roszczen
reprywatyzacyjnych. Rozpatrujac spor dotyczacy ustalenia prawa wlasnosci, Sad
Najwyzszy stwierdzil wprawdzie, Ze ,regulacja nie moze rozstrzyga¢ sporu o prawo
wlasnosci 1 prawo uzytkowania wieczystego migdzy koscielna osoba prawna a osoba
trzecia. W konsekwencji orzeczenie regulacyjne Komisji Majatkowej nie moze stanowic
przeszkody dla osoby trzeciej w dochodzeniu jej praw przed Sadem. W =zakresie
dotyczacym praw osob trzecich sad nie jest zwiazany orzeczeniem Komisji Majatkowe;j”.
Po przekazaniu sprawy przez Sad Najwyzszy do ponownego rozpoznania, rozpatrujacy
sprawg Sad Wojewodzki w Warszawie (wyrok z 23 pazdziernika 1997 r., sygn. akt III C
1957/96, niepubl.) stwierdzil ostatecznie, ze powodowi zgodnie z dekretem z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wlasnosci 1 uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.
U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret warszawski) przystugiwato prawo witasnosci budynku
znajdujacego si¢ na gruncie przekazanym orzeczeniem Komisji Majatkowe] koscielnej
osobie prawnej w uzytkowanie wieczyste. We wlasciwym postepowaniu administracyjnym
— W sprawie rozpatrzenia wniosku o przyznanie wlasno$ci czasowej (aktualnie:
uzytkowania wieczystego) ztozonego na podstawie dekretu warszawskiego — wniosek
ten nie zostal jednak merytorycznie rozpatrzony. Jak stwierdzit Naczelny Sad
Administracyjny, ,,wobec ostatecznego charakteru orzeczenia Komisji Majatkowej (...)
organy administracji publicznej utracity z data wydania tego orzeczenia mozliwo$¢
rozpatrzenia w post¢gpowaniu administracyjnym wniosku zlozonego w trybie art. 7 ust. 1
[dekretu warszawskiego]” (wyrok NSA z 8 kwietnia 2003 r., sygn. akt I SA 2017/01,
niepubl.).

Poparci tezy o istnieniu drogi sadowej dochodzenia naruszonych orzeczeniem
Komisji Majatkowej praw o0sob trzecich nie dostarcza rowniez wyrok SN z 23 lipca 2004 r.
(sygn. akt III CK 194/03, Lex nr 174181). Sprawa rozpatrywana przez sady nie dotyczyla
bowiem oceny (podwazenia) skuteczno$ci orzeczenia Komisji z punktu widzenia praw
osoby trzeciej. Jej przedmiot stanowily rozliczenia migdzy gming a osoba trzecia, ktore
dopiero powstaly w zwiazku z tym, ze wskutek przekazania koscielnej osobie prawnej
nieruchomos$ci nalezacej uprzednio do gminy niemozliwe stalo si¢ wykonanie ugody
zawartej migdzy powodem a gming. Orzeczenie Komisji z punktu widzenia powoda
stanowilo tylko element stanu faktycznego, ktérego konsekwencje powinny byly ustali¢
orzekajace w sprawie sady. Roszczenia te nie byly zwiazane ze specyfika wlasnosci
gminnej, a powdd nie uczestniczyl w postgpowaniu przed Komisja Majatkowa 1 dlatego w
tym zakresie nie mozna moéwi¢ o odstapieniu przez Sad Najwyzszy od tezy sformutowanej
w przywolanym powyzej wyroku o sygn. akt III CZP 96/96. Ostatecznie Sad Najwyzszy
wskazat og6lne przepisy prawa cywilnego jako wiasciwa podstawe rozstrzygnigcia sporu.

Sad Najwyzszy przyjal, ze sady cywilne moga orzeka¢ o nieskutecznosci
postanowien ugody zawartej przed Komisja Majatkowa, jezeli tres¢ tej ugody przekraczata
zakres spraw przekazanych jej do rozpoznania (np. ustanowiono ograniczone prawo
rzeczowe inne niz wymienione w art. 63 ust. 3 ustawy z 17 maja 1989 r.; por.
postanowienie SN z 12 kwietnia 2007 r., sygn. akt III CSK 427/06, OSNC nr 3/2008, poz.
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39). Jednoczes$nie jednak Sad Najwyzszy uczynit zastrzezenie, ze ,,Postgpowanie
regulacyjne nie jest postgpowaniem sadowym, a przekazanie spraw rozstrzyganych w
postgpowaniu regulacyjnym, przy jednoczesnym wylaczeniu mozliwosci odwotania w
stosunku do orzeczen zespotu orzekajacego przy komisji majatkowej (art. 63 ust. 8
[ustawy z 17 maja 1989 r.]), prowadzi do ograniczenia drogi sadowej w sprawach, ktore
— jako cywilne — podlegaja rozpoznaniu przez sad powszechny w co najmniej
dwuinstancyjnym postepowaniu”. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze sprawa, w ktorej orzekat
SN, nie dotyczyta wptywu orzeczenia Komisji na prawa osob trzecich, ktére powstaly
przed przekazaniem nieruchomosci koscielnej osobie prawnej, ale sporu pomigdzy
nabywca nieruchomosci od tej koscielnej osoby prawnej a podmiotem, na rzecz ktérego w
ugodzie zawartej przed Komisja — z przekroczeniem zakresu orzekania — ustanowiono
ograniczone prawo rzeczowe.

Na brak efektywnej ochrony sadowej praw oso6b naruszonych orzeczeniem
Komisji Majatkowe] wskazuja takze okolicznos$ci, w ktorych zostala wniesiona skarga
konstytucyjna w sprawie o sygn. Ts 255/10 (zakonczona wydaniem postanowienia o
odmowie nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej, ze wzgledu na niespetnienie jej
przestanek, zob. postanowienie TK z 26 wrzesnia 2011 r., OTK ZU nr 6/B/2011, poz.
449). Skarzacy wnoszacy skarge konstytucyjna stali na stanowisku, ze przystuguje im
prawo pierwokupu okreslonej nieruchomosci; nieruchomos$¢ ta zostata jednak przekazana
przez Komisj¢ Majatkowa ko$cielnej osobie prawnej jako nieruchomo$¢ zamienna. Sad
cywilny, przed ktérym skarzacy domagali si¢ orzeczenia bezskutecznosci orzeczenia
Komisji, odrzucit jednak pozew.

W orzecznictwie sadow administracyjnych utrwalil si¢ natomiast poglad, ze
komisji orzekajacych w postgpowaniach regulacyjnych nie mozna uzna¢ za organy
administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 112 w zwiazku z art. 5 § 2 pkt 3 ustawy z
dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz.
267; dalej: k.p.a.) — (por. postanowienie NSA z 26 wrzes$nia 1991 r., sygn. akt I SA 768/91,
Lex nr 26069) i dlatego sady administracyjne nie maja kompetencji do kontroli
wydawanych przez nie orzeczen. Wprawdzie NSA w zwiazku z toczacymi si¢ przed
Trybunatem postgpowaniami w sprawie kontroli konstytucyjnosci ustawy z 17 maja 1989
r. powzial watpliwos¢ co do tego stanowiska, postegpowanie w sprawie zostalo jednak
zawieszone do czasu wydania rozstrzygnigcia przez Trybunal (por. postanowienia NSA z
26 listopada 2008 r., sygn. akt Il OSK 687/07, Lex nr 532161 i 13 wrze$nia 2011 r., sygn.
akt II OSK 742/07, Lex nr 965220).

Powyzsze przyktady wskazuja na to, ze w praktyce zdarzaly si¢ sytuacje, w
ktoérych orzeczenie Komisji Majatkowej wywieratlo wpltyw na sytuacj¢ prawna osob
trzecich. Sady albo odmawialy jednak rozpoznania spraw dotyczacych podwazenia
skuteczno$ci orzeczenia Komisji (okoliczno$ci sprawy o sygn. Ts 255/10, orzecznictwo
administracyjne) albo — w tych wypadkach, w ktérych zostaly wydane orzeczenia —
orzekaly o sytuacji prawnej uksztalttowanej orzeczeniem Komisji. Zaréwno sady
administracyjne, jak i1 cywilne akcentowaly przy tym specyfike postepowania przed
komisja regulacyjna, wynikajaca m.in. z art. 63 ust. 8 ustawy z 17 maja 1989 r. W efekcie
uksztattowala si¢ sytuacja, w ktorej osoby trzecie, ktorych prawa naruszyto orzeczenie
Komisji, mogly skorzysta¢ z drogi sadowej tylko w odniesieniu do roszczen lub uprawnien
wynikajacych ze stanu uksztalttowanego ostatecznie orzeczeniem Komisji, nie mogly za$
kwestionowa¢ orzeczenia Komisji z punktu widzenia ochrony ich praw w zakresie
przyznania wlasno$ci nieruchomosci ko$cielnej osobie prawnej. To ostatnie jest
szczegllnie wyrazne w tych wypadkach, w ktorych z charakteru naruszonego prawa osoby
trzeciej wynika — tak jak miato to miejsce w przytoczonej powyzej sprawie zakonczonej
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wyrokiem NSA o sygn. akt I SA 2017/01 — ze wlasciwym trybem jego ochrony jest tryb
postgpowania przed sadami administracyjnymi.

Zaskarzone przepisy tworzyly mechanizm zamykajacy droge do sadu lub
ograniczajacy mozliwo$¢ sadowego rozpoznania sprawy. W efekcie ich obowiazywania
sady albo w ogole odmawialy rozpoznania sprawy, albo sprawg rozpoznawaly, ale bedac
zwiazane orzeczeniem Komisji Majatkowej, nie mogly uwzglednia¢ roszczen obywateli.
W S$wietle powyzszego nie moge¢ zgodzi¢ si¢ z tym, ze naruszenie prawa do sadu byto
wynikiem btgdnego stosowania prawa. Konieczno$¢ stwierdzenia niekonstytucyjno$ci
zaskarzonych przepisow wynika z tego, ze byty one zrédtem zamknigcia drogi sadowej lub
ograniczaly mozliwo$¢ sadowej ochrony roszczen osob trzecich. Nie jest rola Trybunatu
Konstytucyjnego ustalenie, czy i w jakim zakresie roszczenia takie sa zasadne. Rola
Trybunatu Konstytucyjnego jest natomiast zagwarantowanie sadowej ochrony na
plaszczyznie stanowienia prawa. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajacy
niekonstytucyjnos¢ zaskarzonych przepisow otworzylby mozliwo§¢ zagwarantowania
efektywnej sadowej ochrony na podstawie art. 190 ust. 4 Konstytucji. Umorzenie
postgpowania mozliwo$¢ taka zamkneto.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Andrzeja Wrobla
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt K 25/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK lub
ustawa o Trybunale Konstytucyjnym) sktadam zdanie odrgbne do wyroku TK w tej czgsci,
w ktorej Trybunal Konstytucyjny na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 1 3 ustawy o TK
umorzyl postgpowanie w zakresie dotyczacym zgodnosci art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63
ust. 4 zdanie trzecie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154, ze zm.; dalej: u.p.k.k.) z
art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 2, art. 78 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 11
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.) oraz
zgodnosci art. 62 ust. 2 u.p.k.k. w zakresie, w jakim z krggu uczestnikow postgpowania
wylacza zainteresowane jednostki samorzadu terytorialnego, z art. 165 w zwiazku z art. 32
ust. 1 1art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny uzasadnit umorzenie postgpowania w tej czgsci tym, ze
po pierwsze — art. 62 ust. 2 u.p.k.k. oraz ,,norma wynikajaca z art. 63 ust. 8 w zwiazku z
art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k.” utracity moc w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, po drugie — art. 39 ust. 3 ustawy o TK nie odnosi si¢ do
»praw jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wynikaja z Konstytucji, ale maja inne
funkcje 1 cele” (pkt 2.3.3.), a zatem nie moga by¢ one przedmiotem kontroli na podstawie
tego przepisu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Nie zgadzam si¢ z trescia tego wyroku we wskazanej czeSci oraz z jego
uzasadnieniem.

|

Nie ma watpliwosci, ze zakwestionowane przepisy art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. § w
zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k. zostaly uchylone ustawa z dnia 16 grudnia
2010 r. o zmianie ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w
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Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2011 r. Nr 18, poz. 89; dalej: ustawa zmieniajaca z 16
grudnia 2010 r.). W zwiazku z tym nie budzi tez watpliwosci, ze w zakwestionowanym
zakresie utracity one moc obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat (art.
39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym).

Tymczasem Trybunat Konstytucyjny przyjal jako podstawe dalszych, moim
zdaniem zbednych, rozwazan o obowiazywaniu lub nieobowiazywaniu wskazanych wyzej
przepisow ustawowych zatozenie, ze formalna derogacja aktu normatywnego lub jego
czgéci, nie musi oznaczaé, ze zostanie on definitywnie wyeliminowany z systemu
prawnego. W $lad za wyrokiem z 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08 (OTK ZU nr 2/A/2011,
poz. 11), Trybunat rozroznit ,sytuacje, w ktorych badany akt normatywny, mimo
formalnej derogacji, wyznacza adresatom nakazy albo zakazy okreslonego zachowania
(normuje przyszie zachowania), i sytuacje, w ktorych obowiazujace normy prawne
nakazuja kwalifikowa¢ zachowania lub zdarzenia z przesztosci wedlug derogowanego aktu
prawnego. W pierwszym wypadku akt normatywny obowiazuje i podlega kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego. W drugim wypadku akt normatywny utracil moc
obowiazujaca, a jego kontrola jest dopuszczalna wytacznie w zakresie okreslonym w art.
39 ust. 3 ustawy o TK”. Stosujac te ustalenia do niniejszej sprawy, Trybunal stwierdzit, ze
po pierwsze — norma z art. 62 ust. 2 u.p.k.k. ma charakter proceduralny, a wraz z
likwidacja Komisji Majatkowej, nie wyznacza ona nakazoéw i zakazoéw dziatania, po drugie
— norma wynikajaca z art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k.
réwniez nie moze by¢ stosowana po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej, skoro Komisja
Majatkowa zakonczyta dzialalnos¢, a ustawodawca znidst postgpowanie regulacyjne; w
rezultacie nie mozna méwi¢ o obowiazywaniu tej normy. Na podstawie tych zatozen TK
stwierdzil, ze wskazane przepisy utracity moc obowiazujaca w rozumieniu art. 39 ust. 1
pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Nie zgadzam si¢ z takim wyja$nieniem utraty mocy obowiazujacej przepisow
poddanych kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, a w rezultacie ze stwierdzeniem, ze
zakwestionowane przepisy utracity moc obowiazujaca wedle kryteriow wskazanych w
wyroku z 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08.

Przyjmuje, ze hipoteza przepisu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK jest objeta,
pomijajac tzw. trudne przypadki, sytuacja kwalifikowana przez ten przepis jako ,utrata
mocy obowiazujacej” przepisu, przy czym nie ma racjonalnych podstaw do przyjmowania,
aby okresleniu ,,utrata mocy obowiazujacej” uzytemu w art. 39 ust. 1 pkt 3 nadawac rézne
znaczenia, zwlaszcza gdy, jak w niniejszej sprawie, przepisy art. 62 ust. 2 i art. 63 ust. § w
zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k. formalnie utracity moc obowiazujaca.
Trybunat Konstytucyjny w bogatym orzecznictwie konstruowat inne niz formalne kryteria
utraty mocy obowiazujacej przepiséw poddanych jego kontroli, rozrdznial miedzy dalszym
obowiazywaniem 1 stosowaniem formalnie uchylonych przepisow prawa, oceniat
obowiazywanie derogowanego aktu przez pryzmat skutkow prawnych przepisow
derogowanych itd. W moim przekonaniu przyjmowanie innych niz formalne kryteriow
utraty mocy obowiazujacej przepisu dla potrzeb wyktadni i stosowania art. 39 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK jest po pierwsze — nieracjonalne, bo uwzgledniajac te roznorodne kryteria
obowiazywania lub nieobowiazywania przepisow prawnych, niekiedy trudno jest
ostatecznie przesadzi¢, czy dany akt normatywny, ktéry formalnie zostat uchylony, nadal
obowiazuje, a jesli nadal obowiazuje, to wedle jakich zasad i kryteriow; po drugie — nie
zamyka ani nie ogranicza, ze wzgledu na tre$§¢ art. 39 ust. 3 ustawy o TK, kontroli
konstytucyjnosci aktu, ktory utracit moc obowiazujaca, jako formalnie derogowany z
systemu prawnego, jak wskazane przepisy ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej. Przepis art. 39 ust. 3 ustawy o TK jest bowiem
pragmatycznie jasny i wymaga jedynie dokonania przez Trybunal starannej oceny, czy
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kontrola przepisu nieobowiazujacego w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK jest
konieczna dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw.

W rezultacie nie moge zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego,
zawartym implicite w uzasadnieniu niniejszego wyroku, ze do stwierdzenia utraty mocy
obowiazujacej zakwestionowanych przepisow w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym nie jest wystarczajace ich uchylenie przez ustawg zmieniajaca
od dnia 1 marca 2011 r., zwtaszcza ze Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu niniejszego
wyroku nie identyfikuje ani nie rozwaza zadnych probleméw intertemporalnych
zwiazanych z ich ewentualnym dalszym obowiazywaniem.

Dalsza argumentacja Trybunalu Konstytucyjnego na rzecz tezy o
niecobowiazywaniu formalnie derogowanych przepisow dotyczy nie tyle samej kwestii
obowiazywania lub nieobowiazywania tych przepiséw, lecz skutkow prawnych, jakie
moga lub nie moga one wywotywa¢ od 1 marca 2011 r. Argumenty dalszego stosowania
przepisow nieobowiazujacych lub skutkow, jakie wywotlaly lub beda wywotywaé w
przyszto$ci, sa niewatpliwie relewantne konstytucyjnie, ale z perspektywy art. 39 ust. 3
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, bo kwestia ,.konieczno$ci ochrony konstytucyjnych
wolno$ci 1 praw” jest nieuchronnie uwarunkowana takim czy innym dalszym
oddziatywaniem uchylonego prawa na sytuacj¢ prawna i faktyczna jego adresatow.

Nie zgadzam si¢ z argumentacja Trybunalu o innym niz formalne
nieobowigzywaniu kwestionowanych przepisow, gdyz jest oczywiste, ze podstawowe dla
niniejszej sprawy przepisy art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k.,
nie tylko moga by¢ stosowane po wejsSciu w zycie ustawy zmieniajacej z 16 grudnia 2010
r., ale w rezultacie niniejszego orzeczenia TK beda stosowane w sprawach zawistych przed
sadami administracyjnymi, ktore zgodnie interpretuja te przepisy jako czyniace
niedopuszczalnymi skargi na orzeczenia Komisji Majatkowej do sadu administracyjnego.
Gdyby zatem przyja¢ szeroka koncepcj¢ obowiazywania aktu normatywnego,
zaprezentowana w niniejszym orzeczeniu, to nalezatoby konsekwentnie uznaé, ze przepisy
art. 63 ust. 8 w zwiazku z art. 63 ust. 4 zdanie trzecie u.p.k.k., mimo ich uchylenia, nadal
obowiazuja, a zatem zbgdna jest ich ocena pod katem art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym.

I

Zgodnie z art. 39 ust. 3 ustawy o TK, nie umarza si¢ postgpowania przed
Trybunatem w wypadku utraty mocy obowiazujacej przez zakwestionowany akt
normatywny, gdy wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktory utracit moc
obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, przestanka uzasadniajaca kontrole
konstytucyjnosci przepisu jest ustalenie, czy zachodzi zwiazek pomigdzy dana regulacja a
ochrong konstytucyjnych praw i wolno$ci. Zwiazek ten zachodzi wowczas, gdy spetnione
sq trzy przestanki:

— po pierwsze, przepis bedacy przedmiotem oceny zawiera tresci normatywne
odnoszace si¢ do sfery praw i wolnosci konstytucyjnie chronionych;

— po drugie, nie istnieje zaden alternatywny instrument prawny (poza ewentualnym
uznaniem przepisu za niekonstytucyjny), ktory moglby spowodowac zmiang sytuacji
prawnej uksztattowanej definitywnie, zanim 6w przepis utracit moc obowiazujaca;

— po trzecie, ewentualna eliminacja danego przepisu z systemu prawnego stanowié
bedzie skuteczny $rodek przywrocenia ochrony praw naruszonych obowiazywaniem
kwestionowanej regulacji prawne;j.
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Uzasadniajac umorzenie, Trybunat ograniczyt si¢ do zbadania tylko pierwszej z
wymienionych przestanek, stwierdzajac kategorycznie, ze art. 39 ust. 3 ustawy o TK
dotyczy konstytucyjnych wolnosci i praw podmiotow prawa prywatnego. Nie odnosi si¢
natomiast do praw jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wynikaja z Konstytucji, ale
maja inne funkcje 1 cele. Nastgpnie, niejako uscislajac to sformutowanie, stwierdzit, ze
okreslenie ,,wolnosci i prawa konstytucyjne” ma utrwalone znaczenie i odnosi si¢ do praw
obywateli, 0sob fizycznych. W jeszcze innym miejscu stwierdza generalnie, ze wolnosci 1
prawa konstytucyjne przystuguja osobom prawnym prawa prywatnego, chyba ze z istoty
danego prawa wynika, ze przystuguje ono wylacznie osobie fizycznej. Zakres podmiotowy
praw i wolno$ci konstytucyjnych z istoty rzeczy nie obejmuje podmiotow publicznych
wyposazonych we wtadztwo publiczne (2.3.2.).

I

Rozstrzygnigcie zagadnienia, czy art. 39 wust. 3 wustawy o Trybunale
Konstytucyjnym dotyczy jednostek samorzadu terytorialnego, wymaga moim zdaniem
uprzedniej identyfikacji problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie.

Komisja Majatkowa byta organem administracji publicznej wlasciwym na mocy
ustawy do wydawania m.in. wiazacych prawnie orzeczen ostatecznych, ktorych trescia jest
m.in. przeniesienie na rzecz KosSciota lub zwiazkow wyznaniowych wlasnosci
nieruchomosci przejetych uprzednio przez panstwo lub przekazanych gminie w trybie
ustawy ,.komunalizacyjnej”. Nie budzi watpliwos$ci, ze konsekwencja prawng ostatecznego
orzeczenia Komisji Majatkowej jest odjecie wiasnosci nieruchomosci gminnej i przejscie
wlasnosci tej nieruchomosci na rzecz wnioskodawcy (koscielnej osoby prawnej). W
rezultacie orzeczenie Komisji Majatkowej powoduje uszczuplenia mienia gminnego i w
tym sensie stanowi ingerencje wladzy publicznej w sfer¢ chronionej konstytucyjnie
wlasnosci gminnej. Ingerencja wladzy publicznej w konstytucyjnie chroniona wilasno$¢
gminy jest tym bardziej drastyczna, ze jak wynika to z praktyki stosowania przepisow
ustawy regulacyjnej, jednostka samorzadu terytorialnego, czyli podmiot wlasnosci
gminnej, nie miata zagwarantowanego ustawowego udzialu w postgpowaniu regulacyjnym
dotyczacym bezposrednio jej chronionego konstytucyjnie prawa wtasnosci (art. 165 ust. 1
Konstytucji).

Podkreslenia wymaga takze, ze pozbawienie gminy wlasno$ci nieruchomosci
orzeczeniem Komisji Majatkowe] nie pozostaje w zadnym uchwytnym konstytucyjnie
zwiazku ze statusem gminy jako osoby prawa publicznego, z charakterem prawnym
wlasnosci gminnej czy z wykonywaniem przez gming jakichkolwiek zadan publicznych.
Gmina zostaje pozbawiona czgsci chronionego konstytucyjnie mienia tylko dlatego, ze
nieruchomo$¢ podlegajaca postgpowaniu regulacyjnemu stanowi sktadnik mienia
gminnego.

Trybunat, uznajac, ze gminy nie sa podmiotami konstytucyjnych wolnosci i praw,
podkreslit, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa osobami prawnymi prawa publicznego
0 szczegoOlnym statusie, wyposazonym we wiladztwo publiczne. Przywiazuje tym samym
duze znaczenie dla ich statusu jako ,,0s6b prawnych prawa publicznego”. W zwiazku z tym
wymaga podkreslenia, ze z kontekstu systemowego art. 165 ust. 1 Konstytucji wynika
jednoznacznie, ze ustrojodawca, postugujac si¢ w zdaniu pierwszym ustgpu pierwszego
pojeciem ,,0sobowo$¢ prawna”, uzyl go na oznaczenie zdolno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego do wystgpowania w majatkowych stosunkach prawa cywilnego we wlasnym
imieniu, a w zdaniu drugim ustanowit, ze przystuguja im prawo wlasnosci 1 inne prawa
majatkowe. W art. 165 ust. 1 Konstytucji mowa jest zatem wylacznie o osobowosci
prawnej (osobach prawnych) prawa cywilnego (prawa prywatnego). Z perspektywy celu,



55

tresci 1 funkcji powyzszego przepisu dokonany w uzasadnieniu wyroku TK arbitralny
podzial oséb prawnych na osoby prawne prawa publicznego i osoby prawne prawa
prywatnego jest irrelewantny 1 nie moze stanowi¢ uzasadnienia przedstawionej w nim
interpretacji art. 165 Konstytucji, w tym zwlaszcza przyjgcia przez Trybunal, Zze przepis
ten nie ustanawia na rzecz gmin prawa konstytucyjnego w rozumieniu art. 39 ust. 3 ustawy
o TK, bo gmina jest osoba prawa publicznego, a osobom prawnym prawa publicznego,
wyposazonym we wiladztwo publiczne, generalnie nie przystuguja prawa i wolnosci
konstytucyjne.

Tymczasem dokonany przez Trybunal Konstytucyjny podzial os6b prawnych na
osoby prawne prawa publicznego i osoby prawne prawa prywatnego jest arbitralny,
poniewaz w uzasadnieniu niniejszego wyroku nie przedstawiono zadnych kryteriéw tego
podziatu, ani tez blizszej prawnej charakterystyki tych osob prawnych. Tymczasem taka
kategoryzacja 0sob prawnych nie jest powszechnie akceptowana w doktrynie ani w
orzecznictwie sadowym. Konstrukcja osobowosci prawnej prawa publicznego jest ponadto
przedmiotem majacych odlegla histori¢ sporéw i kontrowersji doktrynalnych, poczawszy
od wyraznego kwestionowania istnienia osobowos$ci prawa publicznego, skonczywszy na
pesymistycznych  opiniach o niemozliwo$ci  sformutowania  stanowczych i
niepodwazalnych kryteridow rozrdznienia migdzy osobami prawnymi prawa publicznego i
osobami prawnymi prawa prywatnego. Przyjmowane niekiedy za podstawe tego podziatu
kryterium wtasno$ciowe jest zawodne, bo nie uwzglednia wewngtrznego zrdéznicowania
przedmiotu wtasnosci gminnej na te sktadniki mienia gminnego, ktore stuza wykonywaniu
zadan Publicznych, i te, ktéore nie stuza temu celowi. Inne kryteria podziatu sa
niekompletne lub zawodne, a w kazdym razie nie sa powszechnie akceptowane. W
rezultacie status danej osoby (fizycznej i prawnej) jako podmiotu konstytucyjnych praw i
wolnosci jest wprost zalezny od nieznanych, a co najmniej niejasnych albo arbitralnych,
przez to niepewnych, a w kazdym razie nieopartych na Konstytucji kryteriow wyrdzniania
0sOb prawnych prawa publicznego i 0sdb prawnych prawa prywatnego, co niewatpliwie
nie stuzy dobrze ochronie konstytucyjnych praw i wolnosci.

Z perspektywy teleologicznej wyposazenie gmin w osobowos$¢ prawna stuzyto
trzem konstytucyjnym celom, a mianowicie uczynieniu gmin réwnoprawnym podmiotem
wiasnosci 1 innych praw majatkowych, wyodrgbnieniu mienia gminnego i podkres§leniu
odrgbnosci organizacyjnej gmin od panstwa.

Z tej samej perspektywy przyznanie gminom osobowos$ci prawnej stuzy gltéwnie,
jesli nie wylacznie, celom obrotu prawnego w sferze stosunkéw majatkowych prawa
cywilnego, nie za§ zapewnieniu wykonywania wladzy publicznej, tradycyjnie
przypisywanej panstwu. Nie ma bowiem watpliwos$ci, ze posiadanie osobowos$ci prawnej
nie jest koniecznym warunkiem sprawnego i praworzadnego wykonywania wiladzy
publicznej przez gminy. Wigcej, zadania z zakresu administracji publiczne] w
przewazajacej mierze nie sa wykonywane przez gminy jako osoby prawne, lecz przez ich
organy, ktore w tych sferach nie dziataja w imieniu 1 na rachunek gminy, lecz na podstawie
osobnych kompetencji przyznanych tym organom przez odnosne ustawy. Tymczasem
Trybunat zdaje si¢ nie odr6znia¢ gminy jako osoby prawnej od organu gminy dziatajacego
w imieniu tej osoby prawnej oraz gminy jako osoby prawnej od organu tej osoby prawnej
jako organu administracji publicznej, gdy stwierdza na s. 26 uzasadnienia, Ze ,,organy
wladzy publicznej z istoty rzeczy wykonuja zadania wynikajace z ich kompetencji, a nie
korzystaja z praw 1 wolno$ci”. Stwierdzenie to jest prawdziwe w odniesieniu do organow
administracji publicznej, lecz nicadekwatne w stosunku do oséb prawnych, jakimi sa
jednostki samorzadu terytorialnego w sferze prawa wtasnosci.

Kategorycznie nie mogg zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze art. 165 ust. 1 Konstytucji nie
ustanawia konstytucyjnie chronionego prawa gmin do wlasno$ci 1 innych praw
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majatkowych, a w rezultacie nie moze stanowi¢ podstawy do oceny konstytucyjnosci
przepisoOw ustawowych, takich jak zakwestionowane w niniejszym postgpowaniu, ktore
upowazniaja organ administracji publicznej, jakim jest bez watpienia Komisja Majatkowa,
do odjgcia prawa wlasnosci nieruchomosci stanowiacych mienie gminne w postgpowaniu
regulacyjnym, w ktéorym zainteresowana gmina nie miala ustawowo zapewnionego
uczestnictwa. Wszelkie odniesienia TK do charakteru prawnego gminy jako osoby prawa
publicznego, charakteru wlasnosci gminnej, wykonywania zadan publicznych przez gming
nie maja znaczenia dla sprawy rozpoznawanej przez Trybunat, bo w zadnym zakresie nie
chodzi w niej o wykonywanie przez gminy wladzy publicznej czy zadan publicznych, lecz
wylacznie o ingerencj¢ panstwa w chroniong konstytucyjnie sfer¢ wtasnosci gmin. Prawo
wlasnosci gmin jest ich prawem konstytucyjnym, co stwierdza expressis verbis art. 165
ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. Jest prawem konstytucyjnym w rozumieniu art. 39 ust. 3
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Nalezy podkresli¢, ze art. 165 ust. 1 Konstytucji ma w niniejszej sprawie
zastosowanie jako wzorzec kontroli zakwestionowanych przepisow, nie za$ jako kryterium
oceny zdolno$ci wnioskowej lub skargowej gmin, ktorej Trybunal dosy¢ konsekwentnie
im odmawia, uznajac — moim zdaniem — ble¢dnie, ze art. 165 ust. 1 nie przyznaje gminom
prawa konstytucyjnego, ktore przystuguja — zdaniem Trybunalu — tylko osobom fizycznym
1 osobom prawnym prawa prywatnego. Wylaczajac z zakresu beneficjentéw tego przepisu
wszystkie bez wyjatku jednostki samorzadu terytorialnego, Trybunal idzie krok dalej,
wylaczajac z zakresu stosowania art. 165 Konstytucji takze te wszystkie osoby prawne,
ktore potencjalnie maja status oséb prawnych prawa publicznego. Trybunal wprawdzie
przyznaje, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja prawa wynikajace z Konstytucji
(pkt 2.4.), jednakze art. 39 ust. 3 ustawy o TK ich nie dotyczy, inne sa bowiem funkcja i
cel tych praw. Trybunal nie wyjasnia jednak, jakie dokladnie sa to cele i funkcje,
zwlaszcza gdy chodzi o konstytucyjne prawo wlasnosci jednostki samorzadu
terytorialnego.

Stanowisko Trybunatu w kwestii podmiotowo$ci gminy w sferze wlasnosci nie
uwzglednia bogatego orzecznictwa TK dotyczacego szczegdlnego znaczenia wihasnosci
gminnej w systemie ustrojowym RP oraz jej ochrony, w szczegdlnosci za§ wyroku TK z
20 lutego 2002 r., sygn. K 39/00 (OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4), w ktorym Trybunat
wypowiedzial si¢ obszernie w tych kwestiach. Trybunatl podkreslit w szczeg6lnosci, ze:
,»Ochrona wiasnosci komunalnej ma niewatpliwie szczegoélne znaczenie. Samo bowiem
wyodrebnienie mienia komunalnego stanowi konsekwencjg istnienia jednostek samorzadu
terytorialnego jako podmiotéw prawa publicznego. Wyposazenie samorzadu terytorialnego
w majatek ma zapewni¢ mu samodzielno$¢ oraz zabezpieczenie jego podmiotowosci
prawnej. W tym znaczeniu jest wartoscia konstytucyjna, ktora wymaga ciagltego
ugruntowywania. W doktrynie reprezentowany jest poglad, Ze istnienie wlasnosci
komunalnej jest samo w sobie funkcja samorzadu terytorialnego, ktory po to, by staé sig
skutecznym narzedziem decentralizacji wiladzy politycznej, musi mie¢ wsparcie w
decentralizacji wladzy gospodarczej (...). Za takim rozumowaniem przemawia szereg
argumentow, ktore dadza si¢ wywies¢ z art. 165 ust. 1 Konstytucji oraz dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu:

— po pierwsze — wilasno$¢ komunalna stanowi zabezpieczenie podstawowych
wartosci samorzadu terytorialnego, takich jak: osobowo$¢ prawna, samodzielnosé,
mozliwo$¢ realizowania zadan wlasnych wyznaczonych przez odpowiednie przepisy
ustawowe. Dzigki niej — jak podkresla si¢ w literaturze — zachowujac samodzielnosc,
gmina moze by¢ partnerem wiladzy rzadowej (...). Art. 165 ust.1 Konstytucji tworzy wigc
materialne podstawy gwarancji podmiotowosci prawnej samorzadu terytorialnego,
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— po drugie — whasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego spetnia szczegdlna,
konstytucyjna rolg, poniewaz, jak stwierdzit Trybunal w orzeczeniu z 12 kwietnia 2000 r.
«(...)decyduje (...) o realnosci systemu samorzadowego w panstwie. Istnienie zaleznosci,
ktéra wyraza art. 165 ust. 1 konstytucji, wiaze niewatpliwie ustawodawcg zwyklego;
oznacza ograniczenie w stanowieniu prawa w taki sposéb, aby zamierzone regulacje nie
naruszaly konstytucyjnego zakresu samodzielno$ci gmin. Juz z tych ustalen wynika, ze
ewentualne uszczuplenie w drodze ustawy stanu majatku samorzadowego wymaga
szczegblnie wnikliwej kontroli» (sygn. K. 8/98, OTK ZU Nr 3/2000, poz. 87).

Po trzecie — przyznane jednostkom samorzadu terytorialnego prawo wtasnosci,
podlega konstytucyjnej ochronie (...). Stanowiacy punkt odniesienia dla ksztaltowania tej
ochrony art. 165 ust. 1 Konstytucji ma istotne znaczenie, poniewaz eksponuje $cista wigz
prawa wilasno$ci jednostki samorzadu terytorialnego z jej podmiotowoscia. Z tych tez
wzgledow wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego ma wymiar ustrojowy,
przynajmniej w takim zakresie, w jakim stanowi zabezpieczenie: z jednej strony — ich
samodzielnosci, z drugiej za§ — mozliwos$ci realizowania zadan publicznych o znaczeniu
lokalnym, wynikajacych z odpowiednich ustaw. Za kazdym wigc razem kiedy
ustawodawca wkracza w sfer¢ wladztwa majatkowego jednostki samorzadu terytorialnego,
oddziatywuje na zakres jej podmiotowosci 1 modyfikuje konstytucyjnie okre§lona pozycje
prawna tego typu podmiotéw prawa. Nalezy mie¢ na uwadze okoliczno$¢, ze zasadnicze
standardy dotyczace statusu prawnego jednostek samorzadu terytorialnego okreslone
zostaty w Konstytucji, co wskazuje na to, ze ustrojodawca dostrzegat wyjatkowo silna
potrzebg zabezpieczenia ich podmiotowosci prawne;.

Po czwarte — wprawdzie wlasnos$ci komunalnej nie mozna ujmowac — tak jak i
prawa wilasnosci w ogole — w kategoriach absolutnych, jednakze nie mozna jej takze
traktowacé gorzej niz wilasnosci innych podmiotow. Nie ulega watpliwosci, ze jednostki
samorzadu terytorialnego, w mniejszym lub wigkszym stopniu, partycypuja w kosztach
dokonujacych sig reform i moze to stanowi¢ podstawe takze do uzasadnionych ograniczen
ich prawa wtasnosci. Jednakze — jak zauwazyl Trybunat — «im dalej od granicznej daty 27
maja 1990 r., tym ostrozniejsza powinna by¢ ingerencja w przyznane gminom uprawnienia
majatkowe» (sygn. K. 18/95, op.cit., s. 21). Rezygnacja z wyodrgbnienia roznych typow i
form wtasnosci (...) oznacza takze rezygnacjg ze zréznicowania w zakresie ochrony prawa
wlasnosci ze wzgledu na podmiot tego prawa. W takim stanie rzeczy prawo wlasnosci
przystugujace jednostkom samorzadu terytorialnego «jest prawem podmiotowym
wlasnosci w znaczeniu technicznym, a jego tre$¢ wynika z art. 140 kodeksu cywilnego
(...). W tej plaszczyznie bardzo istotne jest przyznanie jednostce samorzadu terytorialnego
samodzielne] dyspozycji swoim mieniem (a wigc przyznanie prawa wilasnosci i innych
praw majatkowych), ktore podlega takiej samej ochronie, jak mienie obywateli(...)»”.

W konkluzji stwierdzam, ze zakwestionowane przepisy, formalnie derogowane
ustawa zmieniajaca z 16 grudnia 2010 r., utracilty wprawdzie moc obowiazujaca w
rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, lecz jednocze$nie
wydanie orzeczenia przez Trybunal bylo konieczne dla ochrony konstytucyjnego prawa
gmin do wlasnosci (art. 165 ust. 1 Konstytucji).

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Zbigniewa Cieslaka
do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt K 25/10
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Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrebne do uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2013 r. o sygn. K 25/10. Motywuj¢
to przeswiadczeniem, ze Trybunal Konstytucyjny w zwiazku z niniejsza sprawa byl
obowiazany wyda¢ postanowienie sygnalizujace wystgpowanie uchybien w prawie,
ktorych usunigcie przez ustawodawce jest niezbedne dla zapewnienia spojnosci systemu
prawnego Rzeczypospolitej Polskie;j.

1. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o TK, Trybunal przedstawia wtasciwym organom
stanowigcym prawo uwagi o stwierdzonych uchybieniach i lukach w prawie, ktorych
usunigcie jest niezbedne dla zapewnienia spojnosci systemu prawnego. Przepis ten
ustanawia prawny obowiazek wydania tzw. postanowienia sygnalizacyjnego, jezeli
zaistnieja ustawowo okreslone przestanki. Nakaz dzialania Trybunatu (a nie jedynie
mozliwo$¢) wyprowadzam, po pierwsze, stad, ze art. 4 ust. 2 ustawy o TK postuguje si¢
trybem oznajmujacym (,,Trybunat przedstawia”) (por. T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep
do prawoznawstwa, Warszawa 2002, s. 73). Po drugie za$§, obowiazek podjgcia
okres§lonych czynnos$ci wynika z ustrojowej funkcji Trybunalu Konstytucyjnego ochrony
nadrze¢dnosci Konstytucji jako najwyzszego prawa w kraju (zob. Z. Czeszejko-Sochacki,
L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa
1999, s. 12), okreslajacego w szczegolnosci merytoryczne i formalne wymogi dotyczace
catego systemu prawnego Rzeczypospolitej. Jeden z instrumentéw realizacji powyzszej
funkcji, obok podstawowego, jakim jest orzekanie o hierarchicznej zgodnosci norm (art.
188 Konstytucji), stanowi wydawanie postanowien o charakterze ,,informacyjno-
profilaktycznym”, przewidzianych w art. 4 ust. 2 ustawy o TK (por. Z. Czeszejko-
Sochacki, Sqgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porownawczym, Warszawa 2003, s.
329). Powinno$¢ korzystania z tego srodka znajduje uzasadnienie chociazby w nakazie
realizacji dobra wspdlnego odnoszonego nie tylko do obywateli, lecz takze do innych
konstytucyjnie i ustawowo wyr6znionych podmiotéw (por. J. Trzcinski, Rzeczpospolita
Polska dobrem wspolnym wszystkich obywateli, [w:] Sadownictwo administracyjne
gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. J. Goral, R. Hauser, J.
Trzcinski, Warszawa 2005, s. 455-456). Przy tym kompetencje Trybunatu
Konstytucyjnego sa szczegodlnie istotne w tym konteks$cie, skoro jeden z elementéw dobra
wspolnego, jakim jest Rzeczpospolita Polska (art. 1 Konstytucji), to demokratyczne
panstwo prawne (art. 2 Konstytucji), warunkowane rdéwniez spojnym systemem
unormowan, w ktérym wystepuje zgodnos¢ (wewngtrzna koherencja) w ramach zbioru
norm obowiazujacych (por. I. Chojnacka, Sygnalizacja w praktyce orzeczniczej Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Biuletyn Trybunatu Konstytucyjnego” nr 1/2000, s. 82).

2. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o TK, ustawowa przestanka wydania przez
Trybunal postanowienia sygnalizacyjnego jest stwierdzenie uchybien w prawie, ktérych
usuni¢cie ma realizowaé cel w postaci spojnosci systemu prawnego. Jak wywodzi L.
Chojnacka, instytucja ta ma spelnia¢ rol¢ uzupetniajaca w sytuacjach, gdy z réznych
wzgledow Trybunat nie moze skorzysta¢ z konstytucyjnej funkcji kontroli norm (np.
zwiazanie granicami wniosku) albo gdy uchybienie w prawie nie polega na sprzeczno$ci
hierarchicznej lub tez ma charakter wady formalnej opartej na innym kryterium niz
sprzeczno$¢ migdzy normami prawa (zob. I. Chojnacka, op.cit., s. 86). Z zaistnieniem
jednego z tych warunkow Trybunal Konstytucyjny miat do czynienia w sprawie o sygn. K
25/10. Ujawnily si¢ na jej tle uchybienia w prawie polegajace na naruszeniu zasady
rownouprawnienia kosciotéw 1 innych zwiazkow wyznaniowych (art. 25 wust. 1
Konstytucji) zwiazane z likwidacja Komisji Majatkowej rozpatrujacej sprawy regulacyjne
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Kosciota katolickiego 1 kontynuowaniem funkcjonowania Miedzykoscielnej Komisji
Regulacyjnej, Komisji Regulacyjnej do Spraw Polskiego Autokefalicznego Kosciota
Prawostawnego, Komisji Regulacyjnej oraz Komisji Regulacyjnej do Spraw Gmin
Wyznaniowych Zydowskich. Trybunat, ze wzgledu na zwiazanie granicami wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich, nie mogt stwierdzi¢ niekonstytucyjnosci odpowiednich
unormowan ustawowych. W zwiazku z tym byt obowigzany do skorzystania z instrumentu
sygnalizacyjnego wskazanego w art. 4 ust. 2 ustawy o TK.

3. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zasada rownouprawnienia
kosciotow 1 zwiazkéw wyznaniowych oznacza, ze wszystkie koscioly 1 zwiazki
wyznaniowe posiadajace wspoOlna cechg istotna powinny by¢ traktowane réwno.
Jednoczesnie, w ocenie Trybunatu, zasada ta zaktada odmienne traktowanie ko$ciotow i
zwiazkow wyznaniowych, ktore nie maja wspolnej cechy istotnej z punktu widzenia dane;j
regulacji (zob. wyrok TK z 2 kwietnia 2003 r., sygn. K 13/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz.
28). Z takiego ujgcia wynika zakaz dyskryminacji i uprzywilejowania kosciotow w
sprawie, w ktorej wszystkie spelniaja okre§lone przez prawo wymogi (zob. wyrok TK z 2
grudnia 2009 r., sygn. U 10/07, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 163). Panstwo nie moze
udziela¢ dodatkowych (wyjatkowych) uprawnien jednemu z ko$ciotow lub zwiazkow
wyznaniowych w sytuacji, kiedy im wszystkim mozna przypisa¢ identyczne przymioty.
Nie znaczy to jednocze$nie, ze nie sa dopuszczalne konstytucyjnie pewne zréznicowania
statusu poszczego6lnych wyznan (por. S. Bozyk, Konstytucyjna zasada rownouprawnienia
Kosciolow i innych zwiqzkow wyznaniowych, [w:] Zasada rownosci w prawie, red. H.
Zigba-Zatlucka, M. Kijowski, Rzeszow 2004, s. 95). Zrdznicowanie to wynika juz
chociazby z wprowadzenia w art. 25 ust. 4 1 5 Konstytucji odmiennych prawnych form
regulacji stosunkéw z panstwem 1 wyroznienia w ten sposéb sytuacji KosSciota
katolickiego, ktorego relacje normuje umowa migdzynarodowa zawarta przez Stolicg
Apostolska.

W tym kontekscie oczywiste jest twierdzenie o zréznicowaniu w ramach aktualnie
obowiazujacego stanu prawnego sytuacji prawnej Kosciota katolickiego oraz innych
ko$ciotow, w odniesieniu do ktérych nadal funkcjonuja komisje regulacyjne orzekajace o
zwrocie upanstwowionego majatku. Wszystkie te podmioty odznaczaja si¢ w réwnym
stopniu okreslona cecha istotna (ich majatek zostat przejety przez panstwo i przyshuguje im
roszczenie o jego zwrot), a mimo to jeden z elementow tego zakresu podmiotowego
(Kosciot katolicki) zostat pozbawiony uprawnienia do dochodzenia swoich praw w drodze
postgpowania regulacyjnego prowadzonego przed komisja, w ktorej sktadzie zasiadaja
przedstawiciele tego Kosciota. Jednoczesnie nie mozna skutecznie broni¢ pogladu, ze w
tym przypadku doszlo do konstytucyjnie uprawnionego odstepstwa od zasady
roOwnouprawnienia, ze wzgledu na spetnienie merytorycznych wymogow takiego
ograniczenia, ktore zostalty wypracowane w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego w
kontekscie zasady réwno$ci wyrazonej w art. 32 Konstytucji (o koniecznosci wyktadni art.
25 ust. 1 Konstytucji w nawiazaniu do koncepcji sformutowanych na tle art. 32
Konstytucji — zob. L. Garlicki, Uwagi do art. 25 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 10).
Powyzszy wniosek o naruszeniu zasady rOwnouprawnienia znalazl réwniez potwierdzenie
podczas rozprawy przed Trybunatem Konstytucyjnym w wypowiedziach przedstawicieli
Sejmu 1 Prokuratora Generalnego.

4. W kontekscie stwierdzonego naruszenia zasady réwnouprawnienia kosciotéw i
innych zwiazkéw wyznaniowych nalezy dodatkowo ustosunkowaé si¢ do problemu tego,
ze ustawodawca nie moze podejmowacé jednostronnych ingerencji w sfer¢ stosunkow
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miedzy poszczegolnymi kosciotami i1 innymi zwiazkami a panstwem. Taka ingerencja, w
Swietle art. 25 wust. 5 Konstytucji, wymaga bowiem poszukiwania rozwigzan
prawodawczych o charakterze konsensualnym. Wobec tego Minister Administracji 1
Cyfryzacji przeprowadzit konsultacje z zainteresowanymi kosciotami 1 zwiazkami
wyznaniowymi dotyczace odpowiednich zmian ustawowych zmierzajacych do
wyrownania ich sytuacji prawnej i sytuacji prawnej Kosciota katolickiego. W wyniku tych
konsultacji Minister poinformowal, ze prace odno$nych komisji regulacyjnych beda
kontynuowane, a dotychczasowe prace legislacyjne — zaniechane (zob. Ministra
Administracji 1 Cyfryzacji z 31 stycznia 2013 r. ztozone w sprawie o sygn. K 25/10 na
wniosek przewodniczacego sktadu orzekajacego Trybunatu Konstytucyjnego). Prima facie
wyze] wskazane okolicznosci czynia bezprzedmiotowym obowiazek wydania
postanowienia sygnalizacyjnego w sprawie o sygn. K 25/10.

Na tym tle stoj¢ na stanowisku, ze zakres przedmiotowy spraw zwigzanych ze
»stosunkami migdzy Rzeczapospolita Polska a innymi ko$ciotami oraz zwigzkami
wyznaniowymi” (art. 25 ust. 5 Konstytucji) nie obejmuje kwestii zwrotu kosciolom i
innym zwiazkom wyznaniowym majatku przejetego przez panstwo (w tym réwniez
funkcjonowania tzw. komisji regulacyjnych). Wynika to stad, ze wskazane zagadnienie nie
zostato objete normowaniem umowy migdzynarodowej zawartej miedzy Rzeczapospolita
Polska a Stolica Apostolska — konkordatu podpisanego w Warszawie dnia 28 lipca 1993 r.
(Dz. U. z 1998 r. Nr 51, poz. 318), a ma swoje podstawy w ustawie z dnia 17 maja 1989 r.
o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29,
poz. 154, ze zm.) uchwalonej przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Zasada
réwnouprawnienia kosciolow i innych zwiazkéw wyznaniowych implikuje wniosek, ze
ustalenie przedmiotu czynno$ci dwustronnej przewidzianej w art. 25 ust. 5 Konstytucji
powinno nastgpowaé na podstawie umowy migdzynarodowej zawartej z Kosciotlem
katolickim 1 tych unormowan ustawowych odnoszacych si¢ do tego Kosciota, ktore
uchwalono po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. (i objgto, zgodnie z art. 27
konkordatu, procedura uzgadniania). W tych granicach nie miesci si¢ rzecz jasna
problematyka zwrotu majatku koscielnego. Podobny poglad wydaje si¢ formutowaé L.
Garlicki, wedtug ktoérego: ,,[m]ozna (...) twierdzi¢, ze przedmiotowy zakres konkordatu
odzwierciedla sposob rozumienia przez panstwo sfery stosunkow objetych wymogiem
konsensualnej regulacji” (L. Garlicki, op.cit., s. 21). Innymi slowy, dotychczasowe
negatywne stanowisko zainteresowanych kosciolow i zwiazkéw wyznaniowych w sprawie
likwidacji komisji regulacyjnych nie stanowi przeszkody dla prac legislacyjnych
zmierzajacych do zapewnienia zgodnosci stanu prawnego z zasada rownouprawnienia
wynikajaca z art. 25 ust. 1 Konstytucji. Tym samym wydanie przez Trybunat
Konstytucyjny postanowienia sygnalizacyjnego w zwiazku ze sprawa o sygn. K 25/10 bylo
uzasadnione.

Z podanych wyzej wzgledéw czutem si¢ zobligowany do zgloszenia zdania
odrgbnego do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 13 marca 2013 r. o sygn.
K 25/10.



