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Wprowadzenie

Zjawisko populizmu juz od przeszto potwiecza pozostaje w zainteresowaniu
nauk spotecznych, a w szczegdlnosci politologii, aczkolwiek poczynione w tym
zakresie ustalenia wskazuja na odmiennos¢ pogladéw co do jego genezy (popu-
lizm wiejski w USA, populizm socjalistyczny w Rosji i populizm wspotczesny
w krajach postkolonialnych)!, istoty zjawiska (ideologia, mobilizacja polityczna,
styl uprawiania polityki czy zwyklta strategia polityczna, wsparta przez media)?
czy tkwigcych w tym zjawisku immanentnych sprzecznosci (samoograniczajacy
si¢ elityzm, niejasnos¢ gtoszonych programow politycznych i charakteryzujacych
si¢ ahistoryzmem, a potaczonych ze zmiennoscig deklarowanych celow politycz-
nych, pozorne odwotywanie si¢ do instrumentéw demokracji bezposredniej jako
przestanki tworzenia tadu spolecznego, a stosowang w ruchu zasadg wodzostwa
i koniecznosci zaistnienia warunkéw kryzysu spoteczno-gospodarczego dla uzy-
skania poparcia)?.

Jesli przenies¢ te tezy na grunt nauk prawnych, nalezy stwierdzi¢, ze doktry-
na tylko wybiodrczo podejmowata stosowne badania, ograniczajac si¢ w gruncie

' Zob. np. M. Marczewska-Rytko, Populizm. Teoria i praktyka polityczna, Lublin 1995, s. 22-23
i przywotang tam literature przedmiotu; P. Wiles, Syndrom, nie doktryna, Kilka podstawowych tez
o populizmie, w: Populizm, red. O. Wysocka, Warszawa 2010, s. 34—40.

2 Por. P. Przytecki, Populizm w polskiej polityce. Analiza dyskursu polityki, Warszawa 2012,
s. 14, 130-256; P. Taggart, Populizm i patologie polityki przedstawicielskiej, w: Demokracja w obli-
czu populizmu, red. J. Szacki, Warszawa 2007, s. 111-117.

3 Szerzej na ten temat: R. Markowski, Populizm a demokracja: ujecia, dylematy, kontrowersje,
w: Populizm a demokracja, red. tenze, Warszawa 2004, s. 24-26; T. Krawczyk, Populizm we wspot-
czesnych demokracjach Europy. Perspektywa krytyczna wobec obecnego stanu badan, w: Populizm
w Europie. Defekt i przejaw demokracji, red. A. Paczesniak, J.M. De Waele, Warszawa 2010, 61-74.
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rzeczy do rozwazan na temat tzw. populizmu penalnego, ktore to pojecie mozna
najogolniej zdefiniowaé jako dorazne ksztattowanie polityki karnej traktowanej
jako sposo6b na niszczenie przestepczosci, a w jej ramach i represyjnosci przepisow
karnych®.

Za klasyczne w tym zakresie mozna uzna¢ stanowisko Jana Widackiego, ktory
przedstawit nastepujacy algorytm dziatania w ramach populizmu:

Przestepstwo

Nagtos$nienie w mediach

Reakcja spoleczna (panika)

Medialna reakcja politykow
|

Realna reakcja politykow
|
Zmiana prawa, zmiana polityki karnej
|

Reakcja medialna na dziatania politykow

Reakcja spoteczna (aprobata)’

Z powyzszego mozna zatem wyciggna¢ wniosek, ze nauka prawa wybidrczo
potraktowata problematyke populizmu, gdyz poza prawem karnym pomingta
w istocie przejawy tego zjawiska i to zardbwno na poziomie tworzenia, a zwlaszcza
stosowania prawa.

Wyjatek w tej mierze stanowi publikacja Tomasza Pietrzykowskiego, w ktorej
wskazat formalne cechy populizmu, a w dalszej kolejnosci zaprezentowat mozli-
we propozycje stworzenia barier prawnych wykorzystywania populizmu w dziata-
niach politycznych.

Do konstytutywnych elementow tego zjawiska zaliczyt kierowanie do szerokie-
go kregu odbiorcow uproszczonego opisu rzeczywistosci, wskazywanie podmio-
tow odpowiedzialnych za istniejacy stan rzeczy i zwigzang z tym potrzebe radykal-
nych zmian, ktéore mozna przeprowadzi¢ za pomoca prostych srodkow.

Z kolei proponowane przezen §rodki zaradcze obejmuja propozycje stosownych
regulacji prawnych, przy czym na poziomie rozwigzan konstytucyjnych za podsta-
wowe uwaza z jednej strony ograniczenie do minimum mozliwosci jej nowelizacji,

4 Zob.: W. Zalewski, Populizm penalny — préba zdefiniowania zjawiska, w: Populizm penalny
i jego przejawy w Polsce, red. Z. Sienkiewicz, R. Kokot, Wroctaw 2008, passim; J. Siemiatycka, Po-
pulizm penalny jako posrednie zrodto kryminalizacji irracjonalnej, Warszawa 2012, s. 58.

5 J. Widacki, Zamiast wstepu. Czym jest i do czego stuzy populizm penalny, w: Populizm penal-
ny, red. tenze, Krakow 2017, s. 11.
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a z drugiej — uszczegdlowienie postanowien dot. ustroju politycznego, gospodarcze-
go 1 spolecznego, natomiast na poziomie ustawowym — nowego ujecia zasad korzy-
stania z wolnosci stowa i ponoszenia w tym zakresie odpowiedzialno$ci prawnej®.
Przedstawiona wyzej sytuacja sklania zatem do proby podjecia szerszego omo-
wienia wystepujacych w praktyce tworzenia i stosowania prawa zjawisk, roboczo
okreslonych jako populizm prawny, a dokonana na podstawie konkretyzacji prze-
stanek konstytutywnych analiza pojecia ,,populizm”, sformutowana przez T. Pie-
trzykowskiego oraz nieznacznie zmodyfikowanego algorytmu J. Widackiego,
w ktorym przestepstwo jako przyczyna zostanie zastapione przez fakt spoteczny.

Pomocniczy charakter bedzie miata réwniez analiza uzasadnien uchwalanych
w ostatnim dwudziestoleciu ustaw i zawarta w nich argumentacja celowosci ich
uchwalenia.

W takim ujeciu do cech charakterystycznych tego zjawiska na etapie tworzenia

prawa zaliczy¢ nalezy:

— przyjecie uproszezonej wizji sprawiedliwosci spotecznej jako nadrzednego
kryterium tworzenia prawa przy jednoczesnym stwarzaniu pozoréw uspo-
leczniania wykonywania wtadzy, np. tworzenie spolecznych cial doradczo-
opiniujacych;

— cel podejmowanej legislacji, ktorym jest rewizja dotychczasowego porzad-
ku prawnego, a realizowanego zarowno przez nowelizacj¢ dotychczasowych
uregulowan, jak i tworzenie nowych rozwigzan ustawowych wprowadzaja-
cych nowe i nadzwyczajne $rodki wzruszania rozstrzygnig¢ ostatecznych;

— inicjowanie procesu legislacyjnego jako podstawowego, a nawet wylaczne-
go sposobu rozwiazywania istniejacych problemoéw spotecznych, tj. pode;j-
mowania dziatan bedacych wyrazem magicznego myslenia o prawie i zara-
zem skutkujacego jego inflacja;

— specyficzne ujgcie kryterium ksztattowania kregu adresatéw regulacji — ad-
resaci bezposredni, tj. osoby dotkniete okreslona i wynikta z regulacji dole-
gliwoscia, oraz adresaci posredni, dla ktéorych unormowanie zaspokaja ich
oczekiwania sprawiedliwosciowe;

— dorazne przyczyny podjecia prac legislacyjnych jako reakcja ich inicjatorow
na biezace wydarzenia, tworzace okreslone oczekiwania spoteczne;

— wyniklg z praktyki cheé¢ natychmiastowego zaspokojenia rozbudzonych
medialnie oczekiwan spolecznych i przez to obarczong takimi wadami, jak
naruszenie zasady proporcjonalnosci przyjetych srodkéw dla osiagnigcia za-
lozonych celow, wybiodrczo$¢ regulacji, niespojnos¢ systemowa, stosowanie
w tekscie jezyka potocznego, preferowanie punitywnosci sankcji, ogélniko-
wos$¢ uzasadnienia 1 wybidrczos¢ oceny skutkow regulacji;

— w przypadku inicjatywy ugrupowan sprawujgcych witadz¢ zroéznicowanie
trybu postepowania legislacyjnego inicjowanego przez rzad w sprawach,
w ktorych wystepuje on z pozycji sui generis dobroczyncy i przez postow
ugrupowania rzadzacego w pozostatych sprawach.

¢ T. Pietrzykowski, Populizm a prawo, w: Populizm, red. M. Migalski, Katowice 2005, s. 16-21.
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Jako typowe dla tak definiowanego populizmu prawnego na etapie stosowania
prawa wskazac nalezy:

— preferowanie prymitywnie pojmowanej wyktadni celowosciowej z jedno-

czesnym negowaniem wyktadni systemowe;j i logiczne;;

— kwestionowanie przez stosowanie srodkéw odwolawczych i inicjowanie
na tej podstawie systemowej nowelizacji obowiazujacych przepisOw prawa
prawidlowosci rozstrzygnie¢ wydanych przez organy panstwa w toku stoso-
wania prawa przez wykorzystanie srodkéw odwolawczych i inicjowanie na
tej podstawie systemowej nowelizacji obowigzujacych przepisOw prawa;

— inicjowanie kampanii medialnych z jednoczesnym korzystaniem ze $rod-
koéw dyscyplinujacych w stosunku do przedstawicieli organdw panstwa nie-
akceptujacych gloszonych zasad sprawiedliwosci spoteczne;.

Dokonane wyliczenie elementéw konstytutywnych populizmu prawnego nie
pretenduje do bycia zupelnym, albowiem grupuje tylko najczesciej wystepujace
uwarunkowania faktyczne, a przeciez pami¢ta¢ nalezy, ze w latach 1991-2018
uchwalono tacznie ponad 4100 ustaw’. Ma ono rowniez charakter modelowy, co
oznacza, ze w praktyce tworzenia i stosowania prawa nie zawsze wystepuje caty
zestaw cech charakterystycznych.

Mozna bowiem zauwazy¢, ze czgstokro¢ nie tylko nie sg one przedstawiane
w uzasadnieniu, ale wrecz pomijane i dopiero ujawnia to praktyka stosowania
okreslonych rozwigzan prawnych.

Mimo tych mankamentéw zasadne wydaje si¢ podjgcie proby weryfikacji traf-
nosci przyjetych przestanek na przyktadzie konkretnego przyktadu projektu usta-
wy o ochronie panstwa polskiego przed roszczeniami dot. mienia bezspadkowego,
ktory po ztozeniu do laski marszatkowskiej zostat skierowany do I czytania, ale do
chwili obecnej nie zostat umieszczony w porzadku pracy Sejmu.

Zakres i uzasadnienie projektu ustawy
oraz uwarunkowania prawnomiedzynarodowe

Podstawowe zaloZenia projektu ustawy i jego uzasadnienie

Projekt ustawy wraz z uzasadnieniem do laski marszalkowskiej zostat ztozo-
ny w dniu 7 maja 2019 r. przez grupg 16 postoéw Klubu Poselskiego ,,Kukiz 15”
i przestany do I czytania oraz do zaopiniowania przez blizej niesprecyzowane or-
ganizacje samorzadowe.

Projekt sktada si¢ z dziewigciu artykutow, traktujgcych o celu uchwalenia usta-
wy (art. 1), definiujacych pojecia uzyte w tekscie projektu (art. 2), postanowienia

7 Szerzej na ten temat: J. Pasnik, Prawo do pomocy prawnej jako element skiadowy prawa do
sqdu w praktyce sqdow administracyjnych, w: Polski system ochrony praw cztowieka 70 lat po pro-
klamowaniu Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka. Osiggnigcia — bariery — nowe wyzwania, red.
J. Jaskiernia, K. Spryszak, Torun 2019, s. 87; tenze, Niektore aspekty procesu tworzenia prawa w teo-
rii i praktyce legislacyjnej, w: Bezpieczenstwo prawne i bezpieczenstwo obrotu prawnego w Polsce,
red. J. Mojak, A. Zywicka, L. Bielecki, Lublin 2019, s. 187-188.
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merytoryczne (art. 3—4), wynikajace z projektu obowiagzki informacyjne Rady Mi-
nistrow (art. 5 1 art. 7), przepisy karne (art. 6) oraz przepisy koncowe, obejmujace
zmiany w kodeksie cywilnym (art. 8) i termin wejsScia w zycie (art. 9).

Do projektu zostato zataczone uzasadnienie, w ktorym podniesiono, ze celem
projektu jest ochrona wlasnosci Rzeczypospolitej przed roszczeniami dot. tzw.
mienia bezspadkowego, w tym zwlaszcza okreslonych w ustawie nr 447 uchwalo-
nej w dniu 12 grudnia 2017 r. przez Kongres Stanow Zjednoczonych i naktadajace;j
na sekretarza stanu obowigzek przedtozenia informacji o regulacjach umozliwia-
jacych identyfikacj¢ oraz zwrot lub odzyskanie mienia ofiar Holokaustu, zgodnie
z ustaleniami tzw. konferencji terezinskiej z 2009 r., ktorej uczestnikiem byta row-
niez Polska.

W dalszej czesci uzasadnienia wnioskodawcy wskazali, ze Polska nie moze
by¢ adresatem zadan z tej ustawy, bo wprawdzie znaczng czgs¢ ofiar Holokaustu
stanowili obywatele polscy, to jednak zastosowanie do nich mialy zaborcze prze-
pisy spadkowe, tj. Prus i Austrii, oraz Kodeksu Napoleona, przewidujace przejscie
spadku na rzecz panstwa w razie braku spadkobiercy, a nadto w 1960 r. zostala
podpisana przez Polske i USA umowa zatatwiajgca calosciowo roszczenia amery-
kanskich obywateli i 0s6b prawnych z tytulu dokonanych po zakonczeniu wojny
aktow nacjonalizacyjnych.

Mimo tego niezbedne jest zdaniem wnioskodawcow zajecie przez Polske jed-
noznacznego, uniemozliwiajgcego restytucje mienia ofiar Holocaustu w jakimkol-
wiek trybie i chronigcego przed ,,falg niestusznych roszczen™.

Uwarunkowania miedzynarodowe

Z formalnego punktu widzenia powotana w uzasadnieniu ustawa nr 447 odwo-
luje sie do uzgodnien poczynionych 30 czerwca 2009 r. na konferencji w Terezinie
przez przedstawicieli 46 panstw, w tym rowniez Polske.

W obszernej deklaracji, a wigc w akcie niebedgcym aktem prawa miedzynaro-
dowego i — jak stwierdzono we wstepie do niej — niewywierajacym skutkéw praw-
nych uznano, ze tylko cze¢$¢ skonfiskowanego przez nazistow ofiarom Holokaustu
majatku zostata odzyskana lub zrekompensowana i dlatego nalezy podjac¢ wszelkie
starania dla naprawienia konsekwencji konfiskat, wymuszonych sprzedazy i sprze-
dazy pod przymusem jako elementu przesladowan, ktére powinny uwzgledniaé
nastepujace kwestie:

— zaspokajanie potrzeb socjalnych najbardziej bezradnych i zaawansowanych

wiekowo ofiar tych przesladowan;

— podjecie wszelkich mozliwych staran na rzecz restytucji zydowskich nieru-
chomosci wspolnotowych i religijnych lub wyptaty rekompensaty i zwrotu
judaikéw, a w odniesieniu do oso6b fizycznych — odzyskanie majatku (nieru-
chomosci i ruchomosci, a w tym dziet sztuki) przez dotychczasowych wia-
Scicieli lub ich spadkobiercow, a w razie braku spadkobiercow rozwazenie

8 Sejm RP VIII kadencji, druk nr 3448.
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mozliwosci wykorzystania tego majatku na finasowanie potrzeb socjalnych
ofiar Holokaustu i prowadzenia edukacji obejmujagcej rowniez coroczne
upamietnienie pamieci ofiar®.

Z kolei powotywana ustawa nr 447, aczkolwiek odwoluje si¢ do tresci deklara-
cji terezinskiej, to jednak w aspekcie:
— podmiotowym — obejmuje swym zakresem nie tylko sygnatariuszy deklara-

cji, ale takze inne panstwa okreslone przez sekretarza stanu w porozumieniu
z pozarzadowymi organizacjami eksperckimi;

przedmiotowym — rozszerza formy bezprawnego pozbawienia mienia ofiar
Holokaustu o wywtaszczenie, nacjonalizacje oraz przejecie i przekazanie pod
przymusem, wprowadza obligatoryjno$¢ zapewnienia majatku lub rekompen-
sat na rzecz potrzebujacych pomocy ofiar Holokaustu, cele edukacyjne lub
inne, 1 nieskonkretyzowane cele oraz rozszerza okres przej¢cia mienia przez
panstwo na caly okres sprawowania wladzy przez rzady komunistyczne!'®.

Uzasadnione staje si¢ wigc twierdzenie, ze postanowienia ustawy nr 447 nie
tylko naktadaja na wladzg wykonawcza USA obowiazek oceny stopnia realizacji
postanowien deklaracji terezinskiej, ale takze znaczaco wykraczajg poza jej zakres
podmiotowy i przedmiotowy.

Opinie do projektu ustawy

Do projektu ustawy zostaly dotaczone dwie opinie Biura Analiz Sejmowych, ze
projekt ustawy nie jest objety prawem europejskim ani tez nie jest aktem wykonu-
jacym prawo Unii Europejskiej w catosci lub w czesci'.

Ponadto swoje stanowisko przedstawity:

— Krajowa Rada Sagdownictwa, ktora nie zglosita uwag, gdyz jej zdaniem pro-

jekt nie dotyczy ani sgdownictwa, sedziow, ani asesorow sgdowych'?;
Krajowa Rada Komornicza, ktéra wskazata na brak zdefiniowania pojecia ,,ofia-
ra zbrodni nazistowskich” i nieuprawnione utozsamianie ich tylko z Zydami,
ktorzy utracili majatek w Polsce w czasie Il wojny §wiatowej, brak podstaw
prawnych do wprowadzenia ustawowego zakazu podejmowania czynnosci
prawnych i natoZenia na sady obowiazku oddalenia powodztwa w sprawach do-
tyczacych mienia pozydowskiego, penalizacj¢ zachowan realizujacych prawo
do sadu oraz btedne przyjecie braku ustawowych spadkobiercow'?;

Sad Najwyzszy, ktory wskazat, ze przyjecie ustawy 447 nie stanowi zro-
dta konkretnych roszczen, zauwaza — podobnie jak Krajowa Komornicza —

° Deklaracja tereziniska, 30 czerwca 2009 r., https://www.prchiz.pl/pliki/Deklaracja_Terezin-
ska 2009.pdf [dostep: 27.06.2019].

10 Ustawa 447 Senatu USA. Sprawa odszkodowar dla grupy Zydowskiej ..., http://www.polishc-
lub.org/ 2017/12/30/ustawa-447-senatu-usa-sprawa-odszkodowan-dla-grupy-zydowskiej/ [dostep:
25.06.2019].

1" Odpowiednio — opinie z dnia 13 maja 2019 r., nr BAS-WAPM-889/19 i nr BAS-WAPM-890/19.

12 Pismo z dnia 24 maja 2019 r., nr WO-020-48/19.

13 Pismo z dnia 28 maja 2019 r., nr KRK/VO/636/19.
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nieostros$¢ pojecia ,,ofiary nazistowskie”, podnosi ostateczne uregulowanie
sprawy przejs$cia nieobjetych spadkow przez art. LIV przepisow wprowa-
dzajacych kodeks cywilny z 1964 r., a przyjete w projekcie zakazy godzg nie
tylko w podstawowe zasady prawa cywilnego (swoboda umoéw, dyspozycyj-
no$¢ i konsensualno$¢ rozwigzywania sporow), ale rowniez w takie warto$ci
konstytucyjne, jak prawo do sadu i niezawisto$¢ sedziowska'*.

W odniesieniu do tresci powyzszych opinii nalezy w calosci podzieli¢ trafnos¢
zarzutow podniesionych przez Krajowa Rad¢ Komornicza i Sad Najwyzszy, wy-
magajg one jednak istotnego uzupehienia. I tak:

— zakres tre$ci definicji o mieniu bezdziedzicznym z art. 2 ust. 1 nie tyl-
ko nie uprawnia do ograniczania kregu ofiar zbrodni nazistowskich do
0s0b narodowosci zydowskiej, ale z uwagi na jej szczegoélny status na
ziemiach okupowanych przez 111 Rzeszg, a w szczegdlnosci przez po-
zbawienie jej prawa do wlasnos$ci nieruchomosci nie daje podstaw do ich
zréwnania z osobami bedgcymi obywatelami panstwa polskiego o innym
pochodzeniu etnicznym's, co w konsekwencji moze naruszaé konstytu-
cyjng zasade¢ rownosci z art. 32 ust. 1 i rownej ochrony kazdej formy
wlasnosci z art. 64 ust. 2;

— przewidzianemu w art. 4 ust. 1 projektu ustawy nakazowi oddalenia z urzedu
kazdego powodztwa z roszczeniem o zwrot mienia pozydowskiego mozna
zasadnie zarzuci¢ co najmniej naruszenie konstytucyjnego zakazu ustawo-
wego zamykania drogi sadowej z art. 77 ust. 2;

— wprowadzonej przez art. 6 projektu ustawy penalizacji wymienionych
tam zachowan nie sposob okresli¢ inaczej, jak przejaw populizmu pe-
nalnego, mogacego w dodatku narusza¢ konstytucyjne prawo do sadu
z art. 45 ust. 1.

W $wietle powyzszego bardzo krytycznie nalezy odnies¢ si¢ do twierdzen Kra-
jowej Rady Sadownictwa, albowiem uchylila si¢ ona od zajecia stanowiska, czy
zawarte w art. 3 ust. 1 projektu ustawy ograniczenie kognicji sagdu nie narusza
zasady niezalezno$ci wladzy sadowniczej z art. 173 konstytucji, a nakaz z art. 4
ust. 1 projektu ustawy — konstytucyjnej zasady niezawisto$ci s¢dziowskiej
z art. 178 ust. 1.

Jednoczesnie nie sposéb nie zauwazy¢, ze oba opiniujace projekt ustawy pod-
mioty przeszty do porzadku dziennego nad brakiem przepisow intertemporalnych,
okreslajacych sposob postepowania ze sprawami w toku, jak rowniez sytuacji pra-
womocnie rozstrzygnietych, ale jeszcze niewykonanych.

Rodzi sig¢ tez zasadne pytanie o zachowanie konstytucyjnej zasady roéwnosci
w stosunku do zainteresowanych, ktorzy sa beneficjentami rozstrzygnie¢ wykona-
nych przed ewentualnym wejSciem opiniowanej ustawy w zycie.

14 Pismo z dnia 31 lipca 2019 r., nr BSA I11-021-159/19.

5 MLF. du Prel, Das Generalgouvernement, Wien 1942, s. 111; S. Schwaneberg, Eksploatacja
gospodarcza Generalnego Gubernatorstwa przez Rzesze Niemieckq w latach 1939-1945, ,,Pamigé
i Sprawiedliwo$§¢” 2009, nr 1, s. 134138, 140-141.
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Chodzi tu zwlaszcza o nieruchomosci nabyte przez zydowskie gminy wyzna-
niowe na wlasnos¢ na mocy postanowien art. 29 tzw. partykularnej ustawy wyzna-
niowej', przekazane im przez Komisj¢ Regulacyjng w wyniku przeprowadzenia
postepowania regulacyjnego lub bedace przedmiotem postepowania regulacyjnego
przewidzianego przez art. 30 tejze ustawy oraz okreslony przez art. 6 ust. 2 ustawy
o cmentarzach'” tryb postepowania z cmentarzami tego wyznania, a stanowigcymi
wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego.

W konkretnych sytuacjach faktycznych realizacja postanowien opiniowanego
projektu ustawy moze by¢ zasadnie narazona na zarzut naruszenia konstytucyjne;j
zasady rownouprawnienia Ko$ciotow i zwiazkoéw wyznaniowych z art. 25 ust. 1.

Uwarunkowania wewnetrzne
nieuwzglednione w tekscie projektu i jego uzasadnieniu

Akty rangi ustawowej dotyczace tzw. mienia opuszczonego

Niezaleznie od podniesionych juz wyzej watpliwosci co do zakresu zawartej
w projekcie ustawy zarowno regulacji, jak i argumentacji w uzasadnieniu nalezy
wskaza¢ na szereg uwarunkowan natury prawnej pominigtych w obu dokumentach.

Przed przystapieniem do jej prezentacji nie sposéb jednak nie przypomniec
o niezmiernie skomplikowanej sytuacji polityczno-prawnej panstwa polskiego
w [ potowie 1945 1.

Nie miato ono ustalonych granic ani tez jednolitej wladzy zwierzchniej, albo-
wiem prawowity rzad w Londynie nie byl uznawany przez ZSRR, na ziemiach na
wschod od Wisty nominalng wtadze sprawowat tzw. Polski Komitet Wyzwolenia
Narodowego, natomiast na pozostatych terenach zarzad nad nimi wykonywata Ar-
mia Czerwona, trwata migracja ludnosci, wskutek czego istotna cze$¢ wilascicieli
nie miata mozliwos$ci wtadania swoim mieniem.

Wtedy tez dla uporzadkowania stanu wlasnosci juz w marcu 1945 r. zostat przez
owczesng wladze wydany dekret o majatkach opuszczonych i porzuconych!®, za-
stapiony po dwodch miesigcach ustawg o tym samym tytule!®, a w marcu 1946 r.
kolejnym dekretem?.

16 Ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich
w Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1798 ze zm.

17 Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych, tekst jedn. Dz.U.
72017 1., poz. 912 ze zm.

18 Dekret z dnia 2 marca 1945 r. o majatkach opuszczonych i porzuconych, Dz.U. z 1945 . nr 9,
poz. 45. Zgodnie z trescig obwieszczenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 7 maja 1945 r. o utracie
mocy prawnej dekretow: o wytaczeniu ze spoteczenstwa polskiego wrogich elementéw oraz o ma-
jatkach opuszczonych i porzuconych, Dz.U. z 1945 r. nr 17, poz. 95 przestat obowiazywac z uwagi
na jego nieprzedtozenie do zatwierdzenia tzw. Krajowej Radzie Narodowe;.

19 Ustawa z dnia 6 maja 1945 r. o majatkach opuszczonych i porzuconych, Dz.U. z 1945 r.
nr 17, poz. 97, znowelizowana ustawg z dnia 23 lipca 1945 r. o zmianie ustawy z dnia 6 maja 1945 r.
o majatkach opuszczonych i porzuconych, Dz.U. z 1945 r. nr 30, poz. 179.

2 Dekret z dnia 8 marca 1946 r. o0 majatkach opuszczonych i poniemieckich, Dz.U. z 1946 r. nr
13, poz. 87 ze zm.
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Wszystkie te akty wyroznity dwa rodzaje mienia nieznajdujacego si¢ w po-
siadaniu wlasciciela lub prawnych nast¢pcow, tj. mienie nalezace do obywateli
polskich i mienie opuszczone (art. 1 dekretu z 1945 r., art. 1 ustawy z 1945 r.
oraz art. 1 dekretu z 1946 r) oraz mienie stanowigce dotychczas wlasnos¢ panstwa
niemieckiego, obywateli niemieckich i 0sob zbiegtych do nieprzyjaciela®', mienie
porzucone (art. 2 dekretu z 1945 r., art. 2 ustawy z 1945 r.) albo poniemieckie
(art. 2 dekretu z 1946 1.).

Zgodnie z postanowieniami powyzszych aktow mienie opuszczone przecho-
dzito pod zarzad panstwa, ktore nabywato jego wtasno$¢ po uptywie 20 lat (nieru-
chomosci) lub 10 lat (ruchomosci), liczonych — zgodnie z art. 36 dekretu z 1945 1.,
art. 37 ustawy z 1945 r., natomiast art. 34 dekretu z 1946 r. okres sprawowania
zarzadu nieruchomosci skrocit do dziesigciu lat.

Z kolei mienie porzucone (poniemieckie) przechodzito na wtasno$¢ Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego po uptywie pigciu lat (art. 37 de-
kretu z 1945 r., art. 38 ustawy z 1945 r.).

Zmiang w tym wzgledzie wprowadzit art. 2 ust. 1 dekretu z 1946 r., zgodnie
z ktorym mienie zaliczone do poniemieckiego przechodzito z mocy prawa na wta-
sno$¢ Skarbu Panstwa, z wyjatkiem mienia niemieckich oséb prawnych prawa pu-
blicznego, ktore z mocy prawa przechodzito na wlasnos¢ odpowiedniej polskiej
osoby prawne;.

Powotane akty wprost okres§laty rowniez poczatek biegu terminu nabycia przez
panstwo lub samorzad wtasnosci jedynie mienia ruchomego opuszczonego, ktory
rozpoczynat si¢ z dniem 1 stycznia 1946 r. (art. 36 pkt b dekretu z 1945 r., art. 37
ustawy z 1945 r. i art. 34 pkt b dekretu z 1946 r.). Brak bylo takiego uregulowania
w odniesieniu do nieruchomosci, co pozwala domniemywac, ze bieg ten rozpoczy-
nat si¢ z dniem objecia zarzadu przez powotany do tego celu organ panstwowy.

Dotychczasowy wiasciciel mogt wnosi¢ o przywrocenie mu posiadania mie-
nia uprawniajacego do zarzadu i uzytkowania tego mienia (odpowiednio — art. 18
i art. 21 dekretu z 1945 r., art. 19 i art. 22 ustawy z 1945 r., art. 15 ust. 1 i art. 18
dekretu z 1946 1.), co jednak nie stanowito potwierdzenia tytulu wlasnosci (art. 34
§ 1 dekretu z 1945 1., art. 35 § 1 ustawy z 1945 r., art. 32 ust. 1 dekretu z 1946 1.).

Dekret 1 ustawa z 1945 r. nie wprowadzaty zadnych terminéw do sktadania
wnioskéw o przywrdcenie posiadania, natomiast dekret z 1946 r. wprowadzit
w tym wzgledzie termin zawity 31 grudnia 1947 r. (art. 15 ust. 2).

Powotlane w pewnym uproszczeniu regulacje dot. zasad przejmowania przez
dotychczasowych wiascicieli lub ich nastgpcow utraconego wiadztwa nad mie-
niem mialy w pelni zastosowanie do 0sob pochodzenia zydowskiego bedacych
w dniu 1 wrzeénia 1939 r. obywatelami polskimi, i to bez wzgledu na sposdb utraty
wladztwa.

2 Osobami zbiegtymi w my$l art. 1 ustawy z dnia 23 czerwca 1939 r. o szczegdlnej odpo-
wiedzialno$ci karnej w przypadkach zbiegostwa do nieprzyjaciela lub poza granice Panstwa, Dz.U.
z 1939 1. nr 57, poz. 367, byly osoby skazane za okreslone przestgpstwa przeciwko panstwu, a zawar-
te w kodeksie karnym wojskowym i ustawie o powszechnym obowiazku obrony.
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Miato to miejsce rowniez wowczas, gdy mienie takich osob zostato przejete
przez niemieckie wiadze okupacyjne (zob. przyp. 13) albo w celu ochrony pra-
wo wlasnos$ci zostato przeniesione na inne osoby lub podmioty, gdyz stosowne
przepisy powyzszych aktow wytaczaty to mienie z kategorii mienia porzuconego
(poniemieckiego) — zob. art. 1 § 2 i art. 2 § 3 dekretu z 1945 r. i ustawy z 1945 1.,
art. 1 ust. 2 oraz art. 2 ust. 1 pkt b in fine i ust. 5 dekretu z 1946 1.2

Oznacza to zarazem, Ze przejecie przez panstwo jako mienia porzuconego (po-
niemieckiego) mienia obywateli narodowosci zydowskiej, ktore zostalo im skon-
fiskowane przez niemieckie wladze okupacyjne, nastgpito z razagcym naruszeniem
prawa, co w sposob oczywisty otwiera droge do stwierdzenia niewaznosci roz-
strzygnigcia i wszczecia postgpowania rewindykacyjnego.

Akty ustawowe regulujace kwestie spadkowe

Whioskodawcy projektu ustawy w jego uzasadnieniu wskazali na ztozony cha-
rakter obowigzujgcych po wojnie uregulowan dotyczacych spadkdw, ktore nie zo-
staty objete przez spadkobiercow.

Nie negujac trafhosci uwag odnoszacych sie do regulacji obowigzujacych na
ziemiach b. zaboru pruskiego i austriackiego oraz Kodeksu Napoleona, godzi si¢
zauwazy¢ wyrywkowos¢ tej argumentacji. Nie uwzglednia ona bowiem faktu do-
konanej wkrotce po zakonczeniu dziatan wojennych kompleksowej regulacji pra-
wa spadkowego, rozstrzygajacego o statusie mienia spadkowego i przedwojenne;j
jeszcze regulacji okreslajacej uprawnienia organdw wobec spadkow bezdziedzicz-
nych.

Zgodnie z postanowieniami art. 27 § 1 uchwalonego w 1946 r. prawa spad-
kowego® spadek, do ktérego nie zostali powotani wspdétmatzonek lub krewni
spadkodawcy, dziedziczyta gmina ostatniego zamieszkania spadkodawcy, a jezeli
zamieszkiwal on za granicg lub nieruchomosci wchodzace w sktad spadku znajdo-
waly si¢ za granica — spadek dziedziczyl Skarb Panstwa.

Z kolei odrgbne przepisy wprowadzajace prawo spadkowe?* uchylity obowia-
zywanie przepisoOw spadkowych z Kodeksu Napoleona (art. IX) oraz kodeksu
austriackiego i1 niemieckiego (odpowiednio — art. XI i art. XIV) i wprowadzity
stosowanie postanowien prawa spadkowego z 1946 r. dla spadkow wakujacych
lub bezdziedzicznych, a otwartych przed dniem 1 stycznia 1947 r. (art. XX w zw.
z art. XX V).

Sposob postepowania z wchodzacymi w sktad spadku nieruchomos$ciami re-
gulowata ustawa z 1924 1., na mocy ktorej do ich sprzedazy lub zamiany upraw-

22 Szerzej zob.: G. Matusik, Pojecie majqtku opuszczonego — uwagi na tle dekretu z 8.03.1946 r.
o majqtkach opuszczonych i poniemieckich, ,,Rejent” 2019, nr 4, s. 56-76.

2 Dekret z dnia 8 pazdziernika 1946 r. Prawo spadkowe, Dz.U. z 1946 r. nr 60, poz. 328.

2 Dekret z dnia 8 pazdziernika 1946 r. Przepisy wprowadzajace prawo spadkowe, Dz.U. z 1946 1.
nr 60, poz. 329.

% Ustawa z dnia 19 grudnia 1924 r. r. 0 zbywaniu majatkow nieruchomych, przyjetych na wia-
sno$¢ Panstwa, jako dobra bezdziedziczne, Dz.U. z 1925 r. nr 2, poz. 13.
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niony byl Minister Skarbu (art. 1), a dokument tej czynnosci prawnej stanowit
dowod przeniesienia wlasnosci (art. 3). Zmiane w tym zakresie wprowadzit
przepis art. LIV przepisow wprowadzajacych kc? odsytajacy do stosowania jego
przepisow o dziedziczeniu ustawowym Skarbu Panstwa do spadkow otwartych
przed dniem 1 stycznia 1947 r., jezeli w my$l obowiazujacych woéwczas przepisow
byly one wakujace lub bezdziedziczne, chyba Ze postegpowanie w tej sprawie zo-
stato prawomocnie zakonczone.

Jednocze$nie w orzecznictwie sagdow pojawit si¢ poglad, ze zgodnie z art. 713
Kodeksu Napoleona dobra niemajgce wiasciciela naleza do panstwa, co stanowi
samodzielng przestanke wpisu do ksiegi wieczystej nieruchomos$ci niemajacych
wiasciciela’” za§ w mysl art. 789 w zw. z art. 2262 Kodeksu Napoleona spadek
stawatl si¢ bezdziedziczny, jezeli w ciggu 30 lat od jego otwarcia spadkobiercy nie
przyjeli go lub si¢ go zrzekli*®.

Projekt ustawy w ujeciu kompletu normatywnego

Podniesione wyzej uwagi przemawiajg za celowos$cia zastosowania w jego
badaniu regut sformutowanych dla metody kompletu normatywnego, ktorej ele-
mentami jest ustalenie faktycznych i formalnych inicjatorow legislacji oraz innych
uczestnikow procesu legislacyjnego (odpowiednio — tzw. zrodta konstytutywne,
rezolutywne i akcesoryjne), wskazanie przedstawicieli wtadzy uprawnionych do
tworzenia i stosowania prawa (tzw. dysponenci), podmiotow odnoszacych zardw-
no korzys¢ z legislacji (tzw. beneficjenci), jak i ponoszacych jej koszty (tzw. ma-
leficjenci)®.

Odnoszac te zalozenia do omawianego projektu ustawy, zrodlem konstytutyw-
nym wydaje si¢ by¢ klub poselski ,,Kukiz 157, ale przeciwko trafnosci takiego
wniosku przemawia fakt, ze wérod wskazanych w pismie do marszatka Sejmu ini-
cjatoréw legislacji nie figuruje nazwisko szefa klubu poselskiego — Pawta Kukiza,
a wskazany pierwotnie jako poset-sprawozdawca Tomasz Rzymkowski przeszedt
do klubu poselskiego PiS i jako reprezentanta wnioskodawcow wskazat posta ,,Ku-
kiz 157 — Stanistawa Tyszke™.

Okolicznosci te przemawiaja wigc za teza, ze nie jest to formalna inicjatywa
klubu poselskiego ,,Kukiz 15”, podpisani pod projektem postowie w rzeczywisto-
sci jedynie ja firmuja, a wigc wnioskodawcy projektu sg w istocie zrodtem rezolu-
tywnym, a nie konstytutywnym, natomiast podmioty, ktére przedstawity opini¢ co

%6 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Przepisy wprowadzajace kodeks cywilny, Dz.U. z 1964 r.
nr 16, poz. 94.

27 Zob.: uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 27 czerwca 2013 r., sygn. III CZP 29/13, OSNC
1/2014, poz. 5 i powotane w niej wczesniejsze orzeczenia.

28 Postanowienie Sadu Okregowego we Wiloctawku z dnia 17 pazdziernika 2013 r., sygn. I Ca
94/13, portal orzeczen Sadu Okrggowego we Wioctawku.

2 Szerzej na ten temat: P. Chmielnicki, Podmioty objete procesem normotworczym, w: Pocho-
dzenie, tworzenie i efektywnos¢ prawa, red. tenze, Warszawa 2014, s. 13—142.

% Pismo T. Rzymkowskiego z dnia 7 sierpnia 2019 r. do Marszatka Sejmu RP.
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do projektu, tj. KRS, SN i Krajowa Rada Komornicza, nalezy zaliczy¢ do zrodet
akcesoryjnych.

W aktualnym stanie prac legislacyjnych nad projektem, ktory zostal jedynie
skierowany do I czytania, jego dysponentem jest Marszatek Sejmu, decydujacy
o terminie wigczenia projektu ustawy do porzadku dziennego posiedzenia Sejmu,
i przez fakt trwajacej juz ponad cztery miesigce bezczynnosci moze by¢ wrecz
uznany za antydysponenta.

Wskazanie Skarbu Panstwa jako beneficjenta, ktory w wyniku uchwalenia usta-
wy nie bedzie juz musial zwracaé przejetego po wojnie mienia nalezgcego przed
wojna do obywateli polskich pochodzenia zydowskiego oraz stworzonych przez
nich podmiotow organizacyjnych z uwagi na zasadnicze watpliwosci natury kon-
stytucyjnej samego projektu, jak i dotychczasowe rozwigzania prawne powoduja
pozornos¢ uzyskanej w tym trybie korzysci, wyrazajacej si¢ w normatywnym za-
kazie zmniejszenia z tego tytutu zasobow majatkowych panstwa.

Mozna natomiast dopatrze¢ si¢ osiggniecia pewnych korzysci natury politycz-
nej przez zaré6wno samych wnioskodawcow, jak i reprezentowane ugrupowanie
polityczne, ktore w okresie przedwyborczym moze si¢ przedstawia¢ w roli obron-
cow polskiego mienia przed zagdaniami zagranicznych podmiotow.

Z tej samej przyczyny status pozornych maleficjentoéw majg podmioty, ktore na
mocy uchwalonego projektu zostatyby pozbawione mozliwosci dochodzenia od
Skarbu Panstwa roszczenia o zwrot przejgtego po wojnie mienia pozydowskiego,
a jako podstawe prawng powotywalyby postanowienia ustawy nr 447.

Whioski koncowe

Poczynione uwagi co do uwarunkowan statusu prawnego mienia nalezacego
w dniu 1 wrzesnia 1939 r. do obywateli polskich narodowosci zydowskiej oraz
zydowskich 0so6b prawnych daja podstawe do sformutowania nastgpujacych wnio-
skow koncowych:

1. Tres¢ deklaracji terezinskiej, wskazujacej na celowos¢ partycypacji jej sygnata-
riuszy w materialnym wsparciu zarowno zyjacych ofiar Holokaustu, jak i upa-
mietnienia tragedii narodu zydowskiego, ma jedynie charakter postulatywny
i z racji swojego charakteru nie jest aktem prawa migdzynarodowego naktada-
jacego na Polske obowigzek wykonania jej postanowien.

Z formalnoprawnego punktu widzenia taki sam charakter ma ustawa nr 447,
aczkolwiek wybrane jej elementy nie tylko wykraczaja poza przyjety w Deklaracji
zakres podmiotowo-przedmiotowy, ale takze z uwagi na ich redakcje moga by¢
interpretowane wrecz dyrektywnie, cho¢ raczej w kategoriach politycznych niz
stricte prawnych.

2. Powojenny i wynikajacy z wydarzen wojennych status mienia obywateli pol-
skich pochodzenia zydowskiego oraz mienia zydowskich osoéb prawnych byt
poddany takiemu samemu rezimowi prawnemu, w tym rowniez w zakresie
mienia bezdziedzicznego powstatego wskutek polityki eksterminacyjnej naro-
du polskiego zarowno przez wiadze III Rzeszy, jak i ZSRR.
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Obowigzujace po zakonczeniu dzialan wojennych unormowania stwarzaty bo-
wiem wszystkim obywatelom polskim, bez wzgledu na pochodzenie etniczne, ta-
kie same mozliwo$ci dochodzenia od panstwa polskiego roszczen majatkowych
i to zar6wno w trybie administracyjnym, jak i na drodze sadowej. Z tych tez po-
wodow i z braku cato§ciowego unormowania dotyczacego reprywatyzacji nie ist-
nieje racjonalne uzasadnienie dla tworzenia na poziomie ustawowym odrgbnego
uregulowania wykluczajacego t¢ grupe etniczng z mozliwosci skorzystania z po-
wszechnie obowigzujacych rozwigzan, zwtaszcza ze ustawa o stosunku panstwa do
zydowskich gmin wyznaniowych stwarza im pewnego rodzaju preferencje mate-
rialne i proceduralne w poréwnaniu do innych podmiotéw organizacyjnych.

3. Gdy rozpatruje si¢ tres¢ projektu ustawy przez pryzmat wskazanych w pkt 1 ni-
niejszego opracowania kryteriow populizmu prawnego, nalezy stwierdzic, ze:

— jego autorzy jako cel uchwalenia wskazuja uniemozliwienie realizacji nie-
uprawnionych ich zdaniem roszczen odnoszacych si¢ do przejgtego po woj-
nie przez panstwo polskie bezdziedzicznego mienia obywateli polskich na-
rodowosci zydowskiej, ktorzy stracili zycie w trakcie Holokaustu;

— powyzszy cel zamierzaja osiagnac nie tylko przez wprowadzenie ustawowego
zakazu dochodzenia tych roszczen zarowno na drodze postepowania admini-
stracyjnego, jak i sgdowego, ale takze penalizacj¢ wszelkich czynnos$ci zmie-
rzajacych do realizacji tego celu. Jednoczesnie przyjete w projekcie rozwigza-
nia maja znamiona naruszenia szeregu przepisow konstytucyjnych;

— bezposrednimi adresatami regulacji sa podmioty wysuwajace w tym zakresie
roszczenia do panstwa polskiego, natomiast posrednimi — wszyscy mieszkan-
cy panstwa jako ponoszacy skutki potencjalnej wyptaty odszkodowania?'.

— projektodawcy pomingli w tekscie przepisy przejsciowe, przyjeli skrécony
okres vacatio legis, uzywajg nieprawidtlowej terminologii dla oznaczenia
przedmiotu regulacji (mienie bezspadkowe, a nie bezdziedziczne, uzasad-
nienie projektu zawiera argumentacje natury politycznej, a nie prawnej).

Powotane w niniejszym punkcie konstatacje potwierdzajg teze wyjsciowa opraco-
wania, ze projekt ustawy moze by¢ traktowany jako przyktad populizmu prawnego.
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Streszczenie:

Autor podejmuje rozwazania, czy w polskiej rzeczywistosci istnieje zjawisko populi-
zmu prawnego, jakie sa jego elementy konstytutywne i czy aktualnie sg prowadzone prace
legislacyjne nad aktami, ktore spetniajg sformutowane kryteria populizmu.

Jako punkt wyjscia autor przyjat zatozenie, ze zauwazone przez nauke prawa karnego
zjawisko populizmu penalnego mozna rozpatrywaé w szerszym aspekcie, obejmujagcym
wszystkie dziedziny prawa i to zarowno na etapie jego tworzenia, jak i stosowania.

Na tak rozumiany populizm prawny sktadaja si¢, zdaniem autora, stworzony przez
J. Widackiego algorytm populizmu penalnego i sformutowane przez T. Pietrzykowskiego
zatozenia prawnego przeciwdziatania populizmowi w polityce oraz wystgpujace w trakcie
procesu legislacyjnego tendencje w uzasadnianiu konieczno$ci zmian istniejgcego prawa.

W dalszej czgsci powyzsze zatozenia autor skonfrontowat z trescig projektu ustawy o ochro-
nie panstwa polskiego przed roszczeniami dot. tzw. mienia bezspadkowego i jego uzasadnie-
niem, ktore pomijato uwarunkowania prawne o zasadniczym znaczeniu dla istoty regulacji.

Powyzszy zabieg doprowadzit autora do koncowej konkluz;ji, Ze proponowana regula-
cja — aczkolwiek w zroéznicowanym stopniu — to spetnia wszystkie sformutowane w opra-
cowaniu o kryteria do uznania go za przejaw populizmu prawnego.
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The Draft Law on the Protection of the Polish State Against Claims Regarding
Heirless Property as an Example of Legal Populism

Abstract:

The author deliberates on whether legal populism is present in Polish reality, what the
constitutive elements of the phenomenon are and whether draft laws meeting the formu-
lated criteria of populism are currently the subject-matter of legislative work.

As the starting point, the author adopted an assumption that the phenomenon of penal
populism could be considered in a wider aspect encompassing all branches of law, at the
stages of both the creation and application thereof.

In the author’s opinion, legal populism — understood as assumed above — includes the
penal populism algorithm created by J. Widacki and the principles of legal counteraction
to populism in politics formulated by T. Pietrzykowski as well as trends in justifying the
necessity to amend the current provisions of law emerging during the legislative process.

Next, the author confronts the above assumptions with the proposed draft law on the
protection of the Polish State against claims concerning the so-called heirless property and
its justification which disregarded legal conditions of principal importance to the substance
of the regulation.

The comparison has led the author to the final conclusion that the proposed regulation —
although to a varying degree — meets all the criteria of a sign of legal populism formulated
in the study.

Keywords: penal populism, legal populism, heirless property, abandoned property, in-
heritance by the State.



