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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

— zgloszenie udzialu w postepowaniu

Na podstawie art. 8 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (t. jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 718, ze zm.) oraz art. 14 pkt. 6
ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1648, ze zm.) zglaszam udzial Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu ze
skarg kasacyjnych Komisji Regulacyjnej do spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich oraz
Gminy Wyznaniowej Zydowskiej w Krakowie od wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 kwietnia 2015 r. (sygn. akt [ SA/Wa 2479/14)
stwierdzajacego niewaznos¢ orzeczenia Komisji Regulacyjnej do spraw Gmin
Wyznaniowych Zydowskich z dnia 30 kwietnia 2001 r. nr W.KZ-1-90/98 w przedmiocie
przeniesienia nieodplatnie na rzecz gminy wyznaniowe] wlasnosci czgsci nieruchomosei 1
WNOoSZ¢ 0:

1) przekazanie, na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a. do rozstrzygnigcia sktadowi siedmiu
sedzidéw Naczelnego Sadu Administracyjnego budzace powazne watpliwosci
zagadnienie prawne: "czy do orzeczenia Komisji Regulacyjnej do spraw Gmin
Wyznaniowych Zydowskich, o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 20 lutego
1997 1. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej
Polskiej (t. jedn. Dz.U. z 2014 ., poz. 1798), wydanego na podstawie art. 33 ust. 2
tej ustawy ma zastosowanie art. 3 § 2 pkt 1 lub pkt 4 p.p.s.a.?"

a w razie nieuwzglednienia powyzszego wniosku:

2) oddalenie obu skarg kasacyjnych na podstawie art. 184 p.p.s.a.

Uzasadnienie

[. Wyrokiem z dnia 14 kwietnia 2015 r. w sprawie o sygn. akt I SA/Wa 2479/14
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzit niewaznos$¢ orzeczenia Komisji
Regulacyjnej do spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich z dnia 30 kwietnia 2001 r. nr
W.KZ-1-90/98. Orzeczeniem tym m.in.:

1. przeniesiono nieodplatnie na rzecz Gminy Wyznaniowej Zydowskiej w Krakowie
wlasno$¢ zabudowanej nieruchomosci potozonej w Krakowie

oznaczone] w ewidencji gruntéw jako dziatka ] 0 Pow.



0,0574 ha, dla ktorej Sad Rejonowy dla Krakowa-Podgorza Wydziat Ksiagg Wieczystych w
Krakowie prowadzi ksiege wieczystg KW (...)

3. przeniesiono nieodplatnie na rzecz Gminy Wyznaniowej Zydowskiej w Krakowie
wlasno$¢ czes$ci zabudowanej nieruchomosci potozonei w Krakowie przy ul.

oznaczone] w ewidencji gruntdw jako dziatka 0 Pow.
0,0436 ha, dla ktorej Sad Rejonowy dla Krakowa-Podgorza Wydziat Ksiagg Wieczystych w
Krakowie prowadzi ksiege wieczysta KW [, wynoszace] 70,80% ogolu

powierzchni w/w nieruchomosci, stanowigcej wlasno$¢ Gminy Miasta Krakéw. (...)”.
Oznaczenie udziatu sprostowano postanowieniem Komisji Regulacyjnej z 25 lutego 2002 1.,
oznaczajac je utamkiem 713/1000 czesci.

Pomimo tak sformulowanej sentencji orzeczenia, w jego uzasadnieniu wyraznie
jednak wskazano, ze dzialka 101/2 jest — wbrew opisowi — niezabudowana 1 stanowi
podworko, natomiast na dzialce 101/1 posadowiony jest budynek mieszkalny, w ktorym
znajduje si¢ 14 lokali, z czego 5 stanowi przedmiot odrebnej wlasnosci oséb fizycznych. Z
owa odrebng wlasnoscig zwigzany jest udzial w uzytkowaniu wieczystym nieruchomosci
gruntowej. W ocenie Komisji, istnienie na spornej nieruchomosci miejskiej uzytkowania
wieczystego ustanowionego na rzecz osoOb prywatnych nie stanowilo wigc przeszkody do
przeniesienia udzialu we wspotwlasnosci takiego gruntu na rzecz Gminy Wyznaniowej
Zydowskiej w Krakowie — i to pomimo tego, ze, jak wynika z uzasadnienia ww. orzeczenia,
sama Gmina wnosita o przeniesienie na jej rzecz jedynie udzialu we wspotwlasnosci
budynku oraz zwigzanego z nim udzialu we wspdtuzytkowaniu wieczystym w wielkosci
odpowiadajacej powierzchni lokali niewyodrebnionych, stanowiacej whasnie 0,713 czgsci.
W uzasadnieniu orzeczenia z 2001 r. wytknieto tez wlascicielom lokali wyodrebnionych, ze
nie wykazali zainteresowania nabyciem udzialu we wspdtwlasnosci gruntu, ktoérego sa
uzytkownikami wieczystymi.

Wojewddzki Sad Administracyjny, na skutek skargi wniesionej przez Skarzacych,
bedacych wiascicielami dwdch lokali wyodrebnionych, a zarazem 1 wspotuzytkownikami
wieczystymi gruntu, stwierdzil niewazno$¢ zakwestionowanego orzeczenia regulacyjnego.
Zasadniczym powodem takiego rozstrzygniecia bylo naruszenie zasady wynikajacej z
przepisow Kodeksu cywilnego oraz ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (t. jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 2147, ze zm.), iz uzytkowanie wieczyste z
istoty swojej moze obcigza¢ wylacznie grunt pozostajacy w zasobie publicznym (art. 232
k.c., art. 27 ust. 1 w zw. z art. 13 ust. 1 w zw. z art. 10 ust. 1 u.g.n.). Nie jest tez mozliwe
ustanowienie uzytkowania wieczystego na ulamkowej czesci prawa wlasnosci
nieruchomosci gruntowej. Z tych powodéw orzeczenie z 2001 r. narusza porzadek prawny
W sposob razacy, co przesadza o stwierdzeniu jego niewaznos$ci na podstawie art. 145 § 1
pkt. 2 p.p.s.a. w zw. z art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a.
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Sad pierwszej instancji odnidst si¢ rowniez do istotnych kwestii procesowych,
uznajac przede wszystkim, 1z jego kognicja obejmuje kontrole legalnosci orzeczenia
regulacyjnego. Przyjat takze, 1z Skarzacy dochowali terminu do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego, jak rowniez — ze przystuguje im interes prawny w zaskarzeniu
kwestionowanego rozstrzygniecia.

Drugim, niezaleznym od pierwszego, powodem stwierdzenia, iz zaskarzone
orzeczenie zostalo wydane z razacym naruszeniem prawa, byly zasadnicze watpliwosci co
do tego, czy orzeczenie to powinno uwzglednia¢ wniosek regulacyjny, jako ze — w ocenie
Sadu — wnioskodawca nie spetnial kryteriow uznania go za inng wyznaniowa zydowska
osobe prawng w rozumieniu art. 30 ust. 1 ustawy z 1997 r.

Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng wnidst zarowno organ — Komisja
Regulacyjna do spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich, jak i Gmina Wyznaniowa
Zydowska w Krakowie. Zarzuty kasacyjne obu skarg sa zbiezne i dotycza naruszenia przez
Sad zarowno prawa procesowego, jak 1 prawa materialnego — do czego Rzecznik odniesie
si¢ w pkt. IV. niniejszego pisma. Kluczowa jednak sprawa, eksponowana w obu skargach
kasacyjnych, pozostaje kwestia dopuszczalnosci badania legalno$ci orzeczenia
regulacyjnego przez sad administracyjny, a zatem jego kognicji. W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich jest to powazne zagadnienie prawne, ktore od wielu lat budzi istotne
problemy interpretacyjne i konstytucyjne — do tego stopnia, ze celowe 1 zasadne jest
przekazanie tej kwestii do rozstrzygnigcia powickszonemu skladowi Naczelnego Sadu
Administracyjnego (pkt. II. 1 III. pisma). Przesadzenie tej kwestii wstepnej warunkuje zas
dopiero, w dalszej kolejnosci, dopuszczalno$¢ badania pozostatych zarzutow kasacyjnych —
to, czy Sad pierwszej instancji naruszyl przepisy postepowania sgdowoadministracyjnego
badz przepisy prawa materialnego, mozna ocenia¢ dopiero wtedy, gdy zostanie
przesadzone, ze przepisy p.p.s.a. w ogole moga by¢ w tego typu sporach stosowane.

I. Zagadnienie, czy sad administracyjny moze kontrolowaé orzeczenia Komisji
Regulacyjnego do spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich, nalezy rozpatrywaé na
szerszym tle dopuszczalno$ci kontroli orzeczen wydawanych przez poszczegoélne komisje
tzw. regulacyjne, powotane na mocy poszczegolnych ustaw regulujacych stosunek Panstwa
do poszczegolnych koscioldw 1 zwigzkéw wyznaniowych w Rzeczypospolitej Polskiej. Jest
to uzasadnione przede wszystkim tym, ze wszystkie postegpowania prowadzone przed takimi
komisjami tocza (toczyly) sie wedle tych samych regut proceduralnych, a i same komisje
uksztattowano wedtug identycznych zasad ustrojowych, z ktérych podstawowa byta zasada
parytetu w doborze cztonkow organu kolegialnego, pomiedzy tzw. strong koscielng
(wyznaniowg) oraz rzadowa. Modelowym rozwigzaniem byla tu Komisja Majatkowa
rozpatrujaca roszczenia osob prawnych Kosciota Katolickiego, powotana na podstawie



przepisoOw ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciola Katolickiego w
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 29, poz. 154, ze zm.), a nastepnie zlikwidowana
ustawg z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2011 r., Nr 18,
poz. 89). To wlasnie na tle dziatalnosci tej Komisji pojawilo si¢ istotne zagadnienie prawne,
czy wydawane przez nig orzeczenia sg formami dziatlania administracji wymienionymi w
art. 3 § 2 pkt. 1 badz pkt. 4 p.p.ss.a, a zatem — czy podlegaja kontroli sadu
administracyjnego.

Wyrazem tych watpliwosci bylo przedstawienie przez sktad orzekajacy w sprawie 11
OSK 687/07 tak ujetego zagadnienia prawnego, w trybie art. 187 § 1 p.ps.a.,
powickszonemu skladowi NSA. Postgpowanie to, w sprawie Il OPS 1/08, w ktorym
uczestniczyl takze 1 Rzecznik Praw Obywatelskich, mimo ze formalnie toczylo si¢ przez
dziewied lat, nie zakonczylo sie jednak merytorycznym rozstrzygnigciem. Powodem tego
bylo przede wszystkim zawieszenie postepowania ze wzgledu na dwa kolejne wnioski do
Trybunatu Konstytucyjnego — grupy Postow na Sejm (sprawa K 3/09, zakonczona
wyrokiem z dnia 8 czerwca 2011 r., zawierajacym rowniez rozstrzygnigcie 0 umorzeniu
postepowania) oraz Rzecznika Praw Obywatelskich (sprawa K 25/10, zakonczona — w
czesci dotyczacej Komisji Regulacyjnej do spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich —
wyrokiem merytorycznym z dnia 13 marca 2013 r.; kwestia ta zostanie rozwini¢ta w dalszej
czesci), a nastepnie — likwidacja samej Komisji 1 niewskazanie w przepisach przejsciowych
tzw. nastepcy ogdlnego zniesionego organu. W rezultacie istotne zagadnienie prawne,
dostrzezone przez sam Naczelny Sad Administracyjny, nie doczekato si¢ jednoznacznej
wyktadni w procesie stosowania prawa. Wage przedstawionego problemu dostrzegal tez
zresztg 1 NSA, orzekajacy w siedmioosobowym, powickszonym sktadzie. W sprawie tej nie
wydano przeciez postanowienia o odmowie podjecia uchwaty (co byloby réwnoznaczne z
uznaniem przedstawionego problemu za btahy), ale zakoficzono je orzeczeniem formalnym
0 umorzeniu postepowania z innych przyczyn, tj. na podstawie art. 130 § 1 pkt. 2 w zw. z
art. 124 § 1 pkt. 1 p.p.s.a. Postanowienie to, z dnia 3 kwietnia 2017 r., dorgczono

Rzecznikowi w dniu 12 kwietnia 2017 r. Zaledwie za$ dwa dni wczesniej, w dniu 10

kwietnia br. Rzecznik powzial wiadomos$¢ 0 wyznaczeniu rozprawy w sprawie niniejszej na
dzien 21 kwietnia 2017 r.

Pomimo zlikwidowania Komisji Majatkowej problem prawny kognicji sadow
administracyjnych w tego typu sprawach bynajmniej nie zniknat; przeciwnie, w dalszym
ciggu kluczowe kwestie podnoszone w postanowieniu NSA z 26 listopada 2008 r. w
sprawie Il OSK 687/07 nie zostaly rozstrzygnigte. Zdaniem Rzecznika, uzasadnia to
aktualno$¢ przedstawienia analogicznego pytania prawnego skladowi powiekszonemu,
takze 1 na gruncie sprawy niniejszej. W szczegdlnosci przemawiajg za tym nastepujace
okoliczno$ci:



(1) Po pierwsze, nalezy podzieli¢ watpliwosci skladu orzekajacego w sprawie 11 OSK
687/07, czy rzeczywiScie odmowa uznania Komisji Regulacyjnej za organ administracji
publicznej skutkuje automatycznie niestosowaniem w rozpoznawanych przez nig sprawach
procedury administracyjnej, skoro zgodnie z art. 1 pkt. 2 k.p.a. Kodeks stosuje si¢ réwniez
przed innymi podmiotami niz organy administracji publicznej; kluczowy jest tu nie
formalny status organu, ale aspekt funkcjonalny, tj. rozstrzyganie spraw indywidualnych w
drodze decyzji administracyjnych — przy czym charakter taki majg nie tylko rozstrzygniecia
wyraznie w taki sposéb nazwane przez ustawe, ale réwniez 1 decyzje w znaczeniu
funkcjonalnym. Istotna jest prawna istota rozstrzygniecia, a nie jego nazwa, ktora — przy
niezmiernie zréznicowanych przejawach dzialania administracji — moze przyjmowac rézna
posta¢ (decyzja, pozwolenie, nakaz, zakaz, sprzeciw, orzeczenie, uchwata). Jak za$
podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu postanowienia z 26 listopada
2008 1., orzeczenie regulacyjne rozstrzyga indywidualng sprawe wszczeta przed organem na
wniosek wyznaniowe] osoby prawnej 1 wydawane jest wowczas, gdy nie dojdzie do
zalatwienia sprawy w drodze zgodnego os$wiadczenia woli (tj. ugody bedacej
cywilnoprawng umowa).

(2) Najistotniejszym jednak aspektem — podnoszonym 1 w sprawie II OSK 687/07, 1
zachowujacym pelng aktualno$¢ na gruncie sprawy niniejszej — pozostaje kwestia, ,.czy
orzeczenie [Komisji Regulacyjnej] zatatwia wszczeta wnioskiem [wyznaniowej] osoby
prawnej sprawe cywilng jako podmiot wilasciwy do tego, za$§ droga odpowiednig do
kwestionowania orzeczenia bedzie w zwiazku z tym postgpowanie cywilne przed sadem
powszechnym, bez wzgledu na to, kto kwestionuje dane orzeczenie (wnioskodawca, gmina
lub osoba trzecia majaca w tym interes prawny), czy tez Komisja (...) rozstrzyga sprawe
administracyjng, a orzeczenie przez nig wydane tylko rodzi skutki cywilnoprawne,
analogicznie jak np. decyzja o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci. Niewatpliwie
cywilnoprawnym zalatwieniem zadania [wyznaniowej] osoby prawnej byloby zawarcie z
nig przez okreslony podmiot w imieniu Panstwa umowy o zwrocie przejetej przez Panstwo
nieruchomosci (ewentualnie przyznania rekompensaty w postaci nieruchomosci zamiennej).
Ustawa jednakze przewiduje wydanie orzeczenia przez Komisj¢ (...), powolang w drodze
ustawowej 1 0 ustawa okreslonym sktadzie”.

(3) NSA zwroécit takze uwage na to, ze regulacja stosunkéw majatkowych oséb
prawa wyznaniowego jest postacig reprywatyzacji. Polega ona za$ na odwracaniu skutkow
upanstwowienia dokonujacego si¢ wprawdzie w réznych formach prawnych
(wywlaszczenie, nacjonalizacja), niemniej jednak zasadniczo droga administracyjno-
prawna, tj. na podstawie aktu administracyjnego rodzacego skutki o charakterze cywilnym,
tj. przeniesienie wlasno$ci. Prawidtowe zatem wydaje si¢ podejscie, by odwracanie skutkow
aktéw administracyjnoprawnych odbywalo si¢ w analogicznych trybach. Jest to tym
bardziej uzasadnione, ze przepisy wykonawcze normujace tryb postepowania przed dang
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komisja nakazuja odpowiednio stosowa¢ tu przepisy k.p.a., w szczegdlnosci jego art. 104-
113, przewidujace sposob zalatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej (por. § 21
zarzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia 10 pazdziernika 1997 r.
w sprawie szczegolowego trybu dzialania Komisji Regulacyjney do Spraw Gmin
Wyznaniowych Zydowskich, M.P. z 1997 r., Nr 77, poz. 730, ze zm.; dalej jako
,zarzadzenie wykonawcze”).

Szczegotowy argumentacje, rozwijajaca powyzsze watki Rzecznik przedstawia w
pkt. III niniejszego pisma.

Co wigcej], po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 25/10, argumentacija
na rzecz objecia spraw tzw. regulacyjnych kontrolg sadéw administracyjnych zyskata
dalsze, silne uzasadnienie konstytucyjne, bardzo szeroko oméwione w uzasadnieniu wyroku
TK. Na dodatek wyrok ten odnosi si¢ bezposrednio do przepiséw ustawy, na podstawie
ktorych zapadto orzeczenie kwestionowane w niniejszym postepowaniu. W orzeczeniu z 13
marca 2013 r. TK stwierdzil, ze ,,art. 33 ust. 5 w zwigzku z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie
ustawy z dnia 20 lutego 1997 1. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 41, poz. 251 (...)), rozumiany w ten sposdb, ze nie
wyltacza innych niz odwotanie srodkéw prawnych od orzeczenia Komisji Regulacyjnej, jest
zgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 31 ust. 3, art. 77
ust. 2 1 art. 78 Konstytucji”.

W obszernym uzasadnieniu tego orzeczenia Trybunat wielokrotnie wskazuje zas, ze
jego zdaniem, fakt objecia orzeczen regulacyjnych kontrolg niezawistych sadéw de lege lata
nie budzi najmniejszych watpliwosci. Ze wzgledu za$ na charakter sprawy regulacyjnej,
sagdem wilasciwym wydaje si¢ tu by¢ sad administracyjny. Zdaniem Trybunatu, tre$¢ art. 33
ust. 5 w zwiagzku z art. 33 ust. 2 zdanie trzecie ustawy z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku
Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej $wiadczy jedynie
o tym, iz postepowanie przed Komisjag Regulacyjng ma charakter jednoinstancyjny, co w
zaden sposob nie wylacza kwestionowania jej orzeczen w trybach przewidzianych
przepisami k.p.a., w tym réwniez — w tzw. trybach nadzwyczajnych (por. w szczegdlnosci
punkt pkt 3.4.7., a zwlaszcza pkt. 3.4.8., 3.4.11.-3.4.15 uzasadnienia wyroku TK). , Nie jest
[zatem] takze wykluczone wniesienie wniosku o stwierdzenie niewazno$ci orzeczenia
Komisji (art. 157 § 2 k.p.a.) ze wzgledu na wadliwosci materialne, przy czym korzystanie z
tych §rodkéw uzaleznione jest od innych przestanek wskazanych w tych przepisach” (tak
pkt. 3.4.11. uzasadnienia). W konteks$cie koniecznosci zapewnienia dostepu do sadu (art. 77
ust. 2 Konstytucji), domniemania kompetencji kontrolnych sadéw administracyjnych w
odniesieniu do aktoéw administracyjnych, jakimi bez watpienia sa orzeczenia regulacyjne
(art. 184 zd. 1 Konstytucji), zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zmienit si¢ normatywny
(konstytucyjny) kontekst samej ustawy z 1997 r., a zatem ,,stworzona zostata podstawa



































































































