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Senator Rzeczypospolitej Polskiej
Przewodniczacy Senackiej

Komisji Ustawodawczej

W odpowiedzi na wystapienie z dnia 8 maja 2013 r. nr BPS/KU-034/351/5/13
dotyczace senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o realizacji prawa do
rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami
Rzeczpospolitej Polskiej, przedstawiam nastepujgce stanowisko:

Proponowany projekt ustawy nowelizuje przepis art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8
lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia
nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 169,
poz. 1418, z p6z. zm.) modyfikujac wymogi dotyczace miejsca zamieszkania osoby
uprawnionej do otrzymania $wiadczenia rekompensacyjnego (art. 1) oraz
wprowadzajac mozliwos¢ ponownego sktadania wnioskdéw o rekompensate przez
osoby, ktdorym odmoéwiono potwierdzenia prawa do rekompensaty z powodu
niespetnienia wymogu zamieszkiwania w dniu 1 wrzesnia 1939 r. na bytym terytorium
Rzeczypospolitej (art. 2).

Celem zaproponowanej w art. 1 projektu ustawy nowelizacji art. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 8 lipca 2005 r. jest usunigcie stanu niezgodnos$ci tego przepisu z Konstytucja,
ktory stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2012 r.
(sygn. akt SK 11/12). Trybunat w swoim orzeczeniu zakwestionowat przede
wszystkim konieczno$¢ spetnienia przez osobe ubiegajaca sie o rekompensate
warunku zamieszkania w jednym $cile okreslonym dniu (1 wrzeénia 1939 r.). Poza

tym poddat w watpliwos¢ prawidtowos¢ okreslania w praktyce spetnienia tego
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warunku wedtug przepiséw obecnie obowigzujacych, czyli art. 25 K.c. (wobec braku
definicji pojecia zamieszkania w dotychczasowym brzmieniu ustawy). W tej sytuaciji
przedstawiona nowelizacja usuwajac jednoznaczne okreSlenie daty, w ktorej
uprawniony do otrzymania rekompensaty ,miat miejsce zamieszkania” i wskazujac
jako przepisy wiasciwe do oceny spetnienia tej przestanki ,miejsca zamieszkania”
przepisy obowigzujgce w dniu 1 wrze$nia 1939 r.,, formalnie spetnia wymogi
wynikajace z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego dnia 23 pazdziernika 2012 r.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na cztery kwestie, mogace zawazy¢ na
praktycznym funkcjonowaniu projektowanego przepisu art. 2 pkt 1 ustawy o realizacji
prawa do rekompensaty.

1. Zaktadajac (zgodnie z wnioskami Trybunatu i uzasadnieniem projektu), ze
intencjg projektodawcy byto faktycznie usuniecie uznanego za niekonstytucyjny
wymogu zamieszkania na bytym terytorium Rzeczypospolitej w §cisle okreslonym
dniu, realizacje tej intencji nalezy uzna¢ za co najmniej niezreczng. Co prawda
zamieniono obeche sformutowanie ,zamieszkiwat w tym dniu” na sformutowanie
,miat miejsce zamieszkania” bez wskazania momentu, w ktérym warunek ten miatby
sie zidci¢, jednak nastepujace dalej doprecyzowanie ,w rozumieniu przepiséw
obowigzujgcych w tej dacie” ponownie odwotuje sie do daty 1 wrzeénia, wskazanej
na poczgtku pkt 1. W ten spos6b przestanka posiadania miejsca zamieszkania
zostata umieszczona pomiedzy dwoma unormowaniami odnoszgacymi sie bez
watpienia do dnia 1 wrzesnia 1939 r. (wymoég posiadania w tej dacie obywatelstwa
polskiego oraz wskazanie daty obowigzywania przepisdbw witasciwych do analizy
spetnienia przesfanki miejsca zamieszkania). Co prawda $ciSle gramatyczna
wykfadnia proponowanego brzmienia przepisu nie wskazuje na bezposredni zwigzek
czasownika ,miat” odnoszgcego si¢ do posiadania miejsca zamieszkania z datg 1
wrzesnia, nie stoi zatem w sprzeczno$ci z deklarowang intencja projektodawcy, to
jednak proponowana‘konstrukcja zwigzek taki nieodparcie sugeruje. Nie wydaje sie
rzecza wskazang aby intencjonalna tre§¢ normatywna przepisu byla w nim
kodowana w taki sposéb, ze jej prawidtowe odczytanie bez znajomos$ci uzasadnienia
projektu (i wczesniejszego wyroku Trybunatu) nie byta dla odbiorcy normy oczywista.
Mniej staranne odczytanie proponowanego przepisu prowadzi¢ moze do wniosku, ze
wymog posiadania miejsca zamieszkania dotyczy jednak dnia 1 wrze$nia 1939 r,,
tym bardziej, ze na te datg nowela konkretyzuje przepisy dotyczace miejsca

zamieszkania, ktére nalezy stosowal do spetnienia tej przestanki. Co prawda




rozstrzygnaé ewentualne watpliwosci powinien pomoéc takze kontekst art. 2
projektowanej ustawy, jednak przepis ten jako przepis intertemporalny nie bedzie
stanowi¢ integralnej czesci nowelizowanej ustawy.

2. Przyjmujgc (podobnie jak w poprzednim punkcie), ze intencjg
projektodawcy bylo wprowadzenie warunku posiadania miejsca zamieszkania na
bylym terytorium Rzeczypospolitej bez dokiadnego okres$lenia momentu, w ktdrym
przestanka ta miataby sie ziéci¢, a wiec przestanki w pewnym sensie nieostrej
(zgodnie z intencja wyrazang przez Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu
orzeczenia), nalezy zwréci¢ uwage, iz taka przestanka musi by¢ kazdorazowo
skonkretyzowana przez organ orzekajacy w jednostkowej sprawie, co budzi¢ moze
watpliwosci zaréwno po stronie organu, jak i zainteresowanych. Poniewaz watpliwym
jest, aby intencjg projektodawcy byto przyznanie prawa do rekompensaty wszystkim,
ktorzy kiedykolwiek podczas swojego zycia posiadali miejsce zamieszkania na bytym
terytorium Rzeczypospolitej, tak wiec nalezy oczekiwaé, ze przestanka ta bedzie w
praktyce oceniana w perspektywie repatriacji, wypedzenia lub opuszczenia w
zwigzku z wojna, ewentualnie w zwigzku z pozostawiong nieruchomoscia. Brak
dalszych wskazan co do sposobu tej oceny budzi obawy co do skutkéw stosowania
tak sformutowanego przepisu.

3. Precyzyjne okre$lenie przepiséw, ktére powinny byé stosowane do
,;ozumienia” uzytego w znowelizowanej tre$ci art. 2 pkt 1 pojecia ,miejsca
zamieszkania” nalezy co do zasady oceni¢ pozytywnie, tym bardziej, ze te wtasnie
przepisy (a wiec obowigzujace w okresie bezposrednio poprzedzajgcym wybuch
wojny) wskazywat jako wtasciwe Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia,
podkreslajac zawarta w nich mozliwos¢ posiadania kilku réznych miejsc
zamieszkania, ,gtownego” i ,pobocznych”, jako lepiej odpowiadajacg 6wczesnej
rzeczywistosci spoteczno-gospodarcze;.

Nie sposéb jednak nie zwr6ci¢ uwagi na potencjalne niebezpieczenstwa takiej
regulacji. Wskazanie jako wiadciwych przepiséw obowigzujgcych w dniu 1 wrzesnia
1939 r. naktada na organy orzekajgce w sprawach potwierdzenia prawa do
rekompensaty konieczno$¢ postugiwania sie normami, ktére nie byty stosowane od
kilkudziesigciu lat, nie sg wiec zapewne znane ani pracownikom organéw, ani
zainteresowanym. Bez precyzyjnej analizy trudno w tej chwili okresli¢, na jakie

trudno&ci interpretacyjne i dowodowe moga natrafi¢ organy stosujac obecnie te

przepisy.




Warto podkre$lié, ze z wykladni gramatycznej wynika, ze omawiana
przestanka bytaby spetniona, jesli na podstawie wskazanych przepisow
zainteresowany mogtby powota¢ sie na okoliczno$¢ posiadania (w dowolnym
momencie czasowym) chocby czasowego miejsca zamieszkania na bylym terytorium
Rzeczypospolitej, co niekoniecznie odpowiada intencji zaréwno projektodawcy, jak i
Trybunatu Konstytucyjnego.

Nie jest takze jasne, czy wszystkie osoby, ktére w my$l obecnie
obowigzujacych przepisoéw ,zamieszkiwaty w dniu 1 wrzesnia 1939 r.” na wskazanym
terytorium, miaty na tym terytorium ,miejsce zamieszkania” w rozumieniu przepiséw
obowigzujacych w tej dacie i jaki to moze mie¢ wptyw na ocene ich uprawnien po
proponowanej nowelizacji. Co prawda obecnie obowigzujgca ustawa w art. 6 ust. 1
pkt 3 jako dowody wymienia ,dowody potwierdzajace miejsce lub miejsca
zamieszkania wnioskodawcy” lub zastepujace je o$wiadczenia, nie jest jednak jasne,
czy po proponowanej nowelizacji sposéb interpretacji tych dowodéw nie ulegnie
zmianie na niekorzysé niektérych zainteresowanych.

4. Proponowany przepis art. 2 pkt 1 zawiera zaimek ,je” w sformutowaniu
~opuscit je”. Okreslenie to zostato przeniesione z aktualnie obowigzujgcego przepisu.
Jednak w chwili obecnej w art. 2 pkt 1 wystepuje tylko jeden rzeczownik ,terytorium”,
ktérego moze dotyczy¢ ten zaimek. W proponowanym brzmieniu przepisu zaimek ten
jest zgodny z rodzajem zaréwno rzeczownika ,terytorium”, jak i rzeczownika
smiejsce” (zamieszkania). W ten sposéb moze pojawié¢ sie watpliwo$é, czy
opuszczenie, o ktérym mowa, ma dotyczy¢ ogdlnie terytorium bytej Rzeczypospolitej,
czy tez konkretnego, ustalonego w toku postepowania miejsca zamieszkania. Co
prawda ewolucja przepisu sugeruje jednoznacznie, ze zaimek dotyczy ,terytorium”,
jednak w takiej sytuacji uzycie zaimka uznaé nalezy za obnizajace klarowno$é
przedstawionej regulaciji.

Wydaje sig, ze czesci wspomnianych powyzej watpliwo$ci mozna bytoby
unikngC rozbijajac proponowany przepis na odrebne jednostki redakcyjne,
stanowigce kazda zamknietg cato$¢, przy rezygnacji z odniesien pomiedzy nimi

poprzez zaimki (,tej dacie”, ,opusécit je”).

Odrebna kwestig jest mozliwo$¢ ponownego skfadania wnioskéw o

potwierdzenie prawa do rekompensaty, wprowadzana w art. 2 projektowanej ustawy.




Proponowany przepis daje uprawnienie do ,ponownego zloZzenia wniosku”
osobom, ktérym na podstawie obecnie obowigzujacych przepiséw odmoéwiono
potwierdzenia prawa do rekompensaty z powodu niespetnienia wymogu
zamieszkiwania w dniu 1 wrzeénia 1939 r. na bytym terytorium Rzeczypospolitej. W
intencji projektodawcy przepis ten ma umozliwi¢ ponowng weryfikacje uprawnien
wnioskodawcow, ktorym odmoéwiono potwierdzenia prawa do rekompensaty w
oparciu o przestanke, ktérg Trybunat Konstytucyjny uznat za niekonstytucyijna,.

Forma, w jakiej proponowana jest realizacja tej niewatpliwie stusznej intencii,
budzi jednak powazne watpliwosci.

Przede wszystkim podkres$li¢ nalezy, ze Konstytucja wskazuje wznowienie
postepowania jako wtasciwg forme weryfikacji rozstrzygnieé, ktére zapadly w oparciu
O przepisy prawa, ktorych niezgodnos¢ =z Konstytucjg stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny (art. 190 ust. 4 Konstytucji). Mozliwo$¢ taka konkretyzuja przepisy
Kodeksu postgpowania administracyjnego (art. 145a) oraz ustawy Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (art. 272) okreslajac miedzy innymi
termin na ztozenie wniosku w ciaggu odpowiednio miesiaca lub trzech miesiecy od
dnia wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu.

W sytuacji, w ktorej Trybunat na mocy art. 190 ust. 3 Konstytucji okreslit termin
utraty mocy obowigzujgcej aktu uznanego za niezgodny z Konstytucjg, pojawia sie
niepewnos$¢ co do znaczenia terminu ,wejScie z zycie orzeczenia”. Jesli przychyli¢
sie do dominujacego pogladu, ze w takiej sytuacji termin do wznowienia
postgpowania otwiera sie dopiero po utracie mocy przepisu w przewidzianym przez
Trybunat Konstytucyjny terminie, wcze$niejsza zmiana zakwestionowanych
przepisOw oznacza, ze nha prawodawcy spoczywa obowigzek zapewnienia
zainteresowanym drogi realizacji ich stusznych roszczen. Jest przy tym rozsadne
oczekiwanie, ze przewidziana zmienionymi przepisami ochrona nie bedzie stabsza
niz zagwarantowana w art. 190 ust. 4 Konstytucji.

Nie mozna jednak nie zauwazyé, ze obowiazujace przepisy mozna
interpretowac réwniez w ten sposéb, ze termin do wznowienia rozpoczyna bieg z
chwilg wydania orzeczenia Trybunatu lub jego ogtoszenia (patrz art. 272 § 2 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t. |.
z 2012r. Dz. U. poz. 270, ze zm.). Nie mozna zatem wykluczy¢, ze w zwigzku z
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 2012 r. niektérzy

zainteresowani ztozyli juz wnioski 0 wznowienie.




Proponowana regulacja nie nawigzuje w ogdle do instytucji wznowienia
postgpowania, przyznajgc osobom, ktérym odmoéwiono potwierdzenia prawa do
rekompensaty (jak mozna domniemywaé prawomocng decyzjg lub wyrokiem sadu
administracyjnego), uprawnienie do ,ponownego zlozenia wniosku”. Jest to
rozwigzanie z kilku powoddéw co najmniej dyskusyjne. O ile bowiem w sytuacji
wznowienia postepowania jasne jest, ze wznowiona sprawa jest prowadzona dale;
we wczesniej okreslonym zakresie zasadniczo na podstawie zgromadzonych
materiatow, z uwzglednieniem zmienionej sytuacji prawnej, to w sytuacji ponownego
ztozenia wniosku nie jest jasne, czy ponownie ziozony wniosek musi byé tozsamy w
tre$ci z wnioskiem wczesniejszym i czy organ jest zwigzany poczynionymi wczeénie;
w sprawie ustaleniami niezwigzanymi z zakwestionowana przestanka. Czy strona
moze ponownie sktadajac wniosek uzupeini¢ go o nowe materialy dowodowe lub
rozszerzy¢ jego zakres przedmiotowy o dalsze nieruchomo$ci? Z proponowanego
brzmienia przepisu wynika niewatpliwie jedynie to, ze tozsamy musi byé zakres
podmiotowy wniosku. Watpliwosci w tym zakresie wynikajg miedzy innymi z faktu, ze
ustawowy termin sktadania wnioskéw uptynat 31 grudnia 2008 r., czyli prawie 5 lat
temu, wigc przez ten czas zakres dostgpnych stronom dowodéw mégt sie zaréwno
zwigkszyC (odnalezione nowe dokumenty), jak i zmniejszy¢ ($mieré potencjalnych
Swiadkow).

Przy czym podkre$lic nalezy, co zdaje sie catkowicie umkneto uwadze
projektodawcy, ze zawarty w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. termin do
ztozenia wniosku o potwierdzenie prawa do rekompensaty jest terminem prawa
materialnego, ktoéry to termin jest nieprzywracalny. Jest on terminem prekluzyjnym, a
jego uplyw powoduje wygasnigecia prawa. Dlatego tez stworzenie w art. 2 ustawy
zmieniajgcej mozliwosci ,ponownego ziozenia wniosku” (zamiast ewentualnego
wznowienia postgpowania) uznaé nalezy za nieprawidtowy.

O ile w przypadku wznowienia postgpowania jest rzeczg oczywistg, ze
reformacyjne dziatanie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego dotyczy wytacznie
spraw, w ktorych toczyto sig¢ postepowanie, to proponowana instytucja ,ponownego
ztozenia wniosku;’ moze powodowal uzasadnione rozgoryczenie oséb, ktore w
ustawowym terminie wnioskéw nie ztozyly, poniewaz w swoim przekonaniu (i w
zgodzie z dotychczasowym brzmieniem przepiséw) nie speinialy zakwestionowanej

przestanki zamieszkiwania w dniu 1 wrzes$nia 1939 r. na okreslonym obszarze, a




jednoczeénie moga wykazaé sie posiadaniem miejsca zamieszkania w rozumieniu
proponowanych rozwigzan ustawowych.

Ponadto nalezy zauwazyé, ze przepisy intertemporalne nie odnoszg sie w
zadnym stopniu do obecnie toczacych sie postgpowan administracyjnych, podczas
gdy z samego orzeczenia Trybunatu wynika, ze liczba niezakoriczonych postepowan
w sprawach potwierdzenia prawa do rekompensaty jest znaczna. O ile nie budzi
watpliwosci sytuacja prawna oséb, co do ktdrych organ powziat watpliwosci w kwestii
spetnienia dotychczas obowigzujacej przestanki lecz postepowanie nie zostato
zakonczone, o tyle nie jest jasne, jak nalezy prowadzié postepowanie, jesli organ
wydat postanowienie okreslone w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r., a
nastepnie powziat watpliwosci, czy ustalone w toku postepowania zamieszkanie na
okreslonym obszarze w dniu 1 wrze$nia 1939 r. bylo posiadaniem na tym obszarze
miejsca zamieszkania w rozumieniu éwczesénie obowigzujacych przepisow.

Nie sposéb takze nie zwréci¢ uwagi na powazng wade tej regulagii polegajaca
ha tym, ze projektodawca catkowicie pominat fakt, ze w sytuaciji objetej norma tego
przepisu, obecnie w obiegu prawnym, istniejg juz ostateczne decyzje odmawiajgce
przyznania prawa do rekompensaty. Wydanie zatem ponownej decyzji w tej same;j
sprawie w stosunku do tych samych stron, na skutek rozpatrzenia ,ponownie
ztozonego wniosku”, bez wcze$niejszego ,usuniecia” z obiegu prawnego
poprzednich decyzji, moze by¢ obarczone wadg razacego naruszenia prawa o ktore;
mowa w art. 156 § 1 pkt 3 Kodeksu postepowania administracyjnego (czyli res
iudicata - powagi rzeczy osgdzone;j).

Z wyzej wskazanych powodéw projektowany art. 2 ustawy o zmianie ustawy o
realizacji prawa do rekompensaty z tytutlu pozostawienia nieruchomosci poza
obecnymi granicami Rzeczpospolitej Polskiej regulacje uznaé nalezy, za budzacy

powazne watpliwosci prawne.




