ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 24 pazdziernika 2018 r. Pozycja 61

POSTANOWIENIE
z dnia 17 pazdziernika 2018 r.
Sygn. akt SK 11/17

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Zielonacki — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Julia Przylebska

Piotr Tuleja

Michat Warcinski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 17 pazdziernika 2018 r., skargi konstytu-

cyjnej W.S., S.S., D.S.R., D.S.G. i M.S. o zbadanie zgodnosci:
art. 2 przed wyliczeniem, art. 2 pkt 1i 2, art. 3ust. 1i 2, art. 5 ust. 2, ust. 3 pkt 1
i 2iust 4,art. 6 ust. 2 i ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji
prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 169, poz. 1418), w brzmieniu
nadanym art. 1 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o realizacji
prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2014 r. poz. 195) w zakresie,
w jakim pozbawiajg prawa do rekompensaty za nieruchomosci bedace wiasno-
scig spotek akcyjnych majacych siedzibg na bytym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej osoby, ktore posiadaty akcje w tych spotkach i ktére byly 1 wrze$nia
1939 r. obywatelami polskimi 1 miaty miejsce zamieszkania na bytym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz opuscily terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
Z przyczyn, o ktérych mowa w art. 1 ustawy o realizacji prawa do rekompensaty
z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospoli-
tej Polskiej, lub z tych przyczyn nie mogly na nie powroci¢ oraz posiadajg obec-
nie obywatelstwo polskie, a takze spadkobiercow tych osob, z art. 2 i art. 64
ust. 112 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

postanawia:
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢

postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
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UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej, wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego 20 czerwca
2016 r., W.S,, S.S,, D.S.R,, D.S.G. i M.S. (dalej: skarzacy) zarzucili niezgodno$¢ art. 2 przed
wyliczeniem, art. 2 pkt 1i 2, art. 3 ust. 1i 2, art. 5 ust. 2, ust. 3 pkt 1i 2 i ust. 4, art. 6 ust. 2
I 5 pkt 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozosta-
wienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 169,
poz. 1418, dalej: ustawa o prawie do rekompensaty), w brzmieniu nadanym art. 1 ustawy
z dnia 12 grudnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozo-
stawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 12 grud-
nia 2013 roku (Dz. U. z 2014 r. poz. 195) w zakresie, w jakim pozbawiajg prawa do rekom-
pensaty za nieruchomosci bedace wlasnoscig spotek akcyjnych majacych siedzibe na bylym
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej osoby, ktore posiadaty akcje w tych spotkach i ktore
byly 1 wrzesnia 1939 r. obywatelami polskimi i miaty miejsce zamieszkania na bytym teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej oraz opuscily terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z przy-
czyn, o ktorych mowa w art. 1 ustawy o prawie do rekompensaty, lub z tych przyczyn nie
mogly na nie powr6ci¢ oraz posiadajg obecnie obywatelstwo polskie, a takze spadkobiercow
tych osob, z art. 2 i art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna podlegata wstgpnej kontroli. Postanowieniem z 14 czerwca
2017 r. Trybunal Konstytucyjny nadat skardze dalszy bieg (sygn. Ts 122/16).

1.1. Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w zwigzku z nastgpujacym stanem fak-
tycznym i prawnym:

F.S. byl jednym z akcjonariuszy spotki Huty Szklane J.S. ,Niemen” S.A., bedacej
wilascicielem nieruchomosci potozonej w osadzie fabrycznej Niemen, obecnie poza granicami
panstwa polskiego. W sktad nieruchomosci wchodzity grunty o tacznej powierzchni 1707 ha
7456 m?. F.S. posiadat obywatelstwo polskie i do wybuchu II wojny $wiatowej zamieszkiwat
w Hutach Szklanych ,,Niemen”. Akcjonariuszami powyzszej spotki byly wylacznie osoby
fizyczne, cztonkowie rodziny S. Akcje miaty charakter imienny.

Postanowieniem Sadu Rejonowego w O. z 19 wrzesnia 1990 r. F.S. zostal uznany za
zmartego z dniem 9 maja 1945 r. Postanowieniem z 21 maja 1992 r. Sad Rejonowy w O.
stwierdzit, ze spadek po zmartym F.S. nabyli: syn L.S., syn S.S. i wnuczka A.S.M. — po 1/3
czgsci.

28 grudnia 1990 r. L.S. wystapit do Urzedu Rejonowego w O. z wnioskiem o ekwiwa-
lent za mienie pozostawione przez jego ojca F.S. w B. Z wnioskiem o tej samej tresci wysta-
pita 21 grudnia 1992 r. do Urzedu Rejonowego w L. A.S.M. 31 grudnia 2008 r. do wojewody
pomorskiego wplynal wniosek W.S. o wydanie decyzji potwierdzajacej prawo do rekompen-
saty za mienie pozostawione przez F.S. w miejscowosci B. Postanowieniem z 8 marca 2010 r.
Sad Rejonowy w O. stwierdzit, ze spadek po L.S. nabyli: zona S.S. w 6/24 czg¢sci oraz dzieci
D.S., D.S.G., J.S.D., H.H., M.S. oraz W.S., po 3/24 czg$ci kazde z nich. Sprawy z wnioskéw
L.S., A.S.M. oraz W.S. zostaly potaczone. Wojewoda pomorski wydat 4 lutego 2013 r. decy-
zje, w ktorej odmowit potwierdzenia W.S., A.S.M., S.S., D.S.R,, D.S.G., J.S.D., H.H. oraz
M.S. prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia firmy Huty Szklane J.S. ,,Niemen” S.A.,
ktorej akcjonariuszem byl F.S., poza obecnymi granicami panstwa polskiego, polozonej
w osadzie fabrycznej Niemen koto B. (znak [...]). Zdaniem wojewody, wnioskodawcy nie
udowodnili, Ze zostaly spelnione przestanki wynikajace z art. 1 oraz art. 2 ustawy o prawie do
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rekompensaty, poniewaz wlascicielem wskazanej nieruchomosci w osadzie fabrycznej Nie-
men kolo B. byta spotka Huty Szklane J.S. ,Niemen” S.A., bedaca rodzajem dziatalno$ci
0so0b fizycznych lub prawnych, a nie osoba fizyczna. Na skutek wniesionego odwotania od
decyzji wojewody z 4 lutego 2013 r. decyzj¢ w sprawie wydat 20 marca 2013 r. Minister
Skarbu Panstwa, ktory utrzymat w mocy decyzje wojewody, podtrzymujac powyzsza argu-
mentacj¢ (znak [...]).

Decyzje Ministra Skarbu z 20 marca 2013 r. zaskarzyli do Wojewo6dzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie (dalej: WSA) W.S,, S.S., D.S.R,, D.S.G., J.S.D. oraz M.S,,
zarzucajac jej naruszenie prawa materialnego poprzez btedng wyktadni¢ i w konsekwencji
niewlasciwe zastosowanie art. 1, art. 2 i art. 3 ustawy o prawie do rekompensaty oraz art. 2,
art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji, polegajace na uznaniu, ze rekompen-
sata za mienie zabuzanskie nie przystuguje, jezeli wiascicielem mienia byta osoba prawna,
nawet jesli jej akcje lub udzialy przystugiwaty wylacznie osobom fizycznym. Wyrokiem
z 28 stycznia 2014 r. WSA oddalit skarge (sygn. [...]). Zdaniem WSA, skarga nie miala
usprawiedliwionych podstaw, gdyz sposob okreslenia przez ustawodawce przestanek prawa
do rekompensaty, w art. 2 ustawy o prawie do rekompensaty, wyklucza mozliwo$¢ skutecz-
nego jego dochodzenia przez osoby prawne, w tym spoiki kapitatowe. Ponadto poprzednik
prawny skarzacych nie byl nigdy wlascicielem przedmiotowej nieruchomosci, a jedynie byt
akcjonariuszem spoiki, ktora jako osoba prawna nabyta wiasno$¢ tej nieruchomosci na mocy
umowy sprzedazy od Juliusza S.. Wylaczenie z prawa do rekompensaty akcjonariuszy spotek
nie jest sprzeczne z przywotanymi w skardze wzorcami konstytucyjnymi. Zdaniem WSA,
prawo do rekompensaty nie jest §wiadczeniem odszkodowawczym w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji, lecz ma charakter sui generis publicznoprawnej pomocy majatkowej dla obywa-
teli polskich, ktorzy objeci zostali przemieszczeniem na terytorium panstwa polskiego w jego
powojennych granicach, zawierajacej w sobie jedynie element odszkodowawczy, wyrazajacy
si¢ w powigzaniu kwoty rekompensaty z warto$cig utraconej nieruchomosci. Orzeczenie to
zostalo podtrzymane w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 lutego 2016 r.

(sygn. [...]).

1.2. Skarzacy przedstawili w pierwszej czesci skargi argumenty za jej dopuszczalno-
$cig. Jako prawomocne orzeczenie, w ktorym sad orzekt ostatecznie o wolnosciach 1 prawach
skarzacych, wskazano wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 lutego 2016 r. (sygn.
[...]). Nastepnie skarzacy odniesli si¢ do wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych
mienia zabuzanskiego z: 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02 (OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97),
15 grudnia 2004 r., sygn. K 2/04 (OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117), 23 pazdziernika 2012 r.,
sygn. SK 11/12 (OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 107). Zdaniem skarzacych, w niniejszej skardze
nie zachodzi przestanka res iudicata, poniewaz wskazane wyroki miaty inny zakres.

W dalszej czegsci skarzacy dokonali oceny dopuszczalno$ci postgpowania ze wzgledu
na zakres zaskarzenia. Zdaniem skarzgcych, przedmiotem skargi nie jest zaniechanie ustawo-
dawcze, ktorego zaskarzenie powodowaloby konieczno$¢ umorzenia postgpowania. W ocenie
skarzacych, ustawodawca pozostawit poza regulacja krag oséb znajdujacych sie ,,w zyciowo
jednakowej sytuacji faktycznej” (skarga, s. 11). Skarzacy przypomnieli, ze Trybunat Konsty-
tucyjny orzekal w sprawach, ktorych przedmiotem byty przepisy, w ktorych brakowato unor-
mowania, bez ktoérego, w zwigzku z naturg regulacji nimi objg¢tej, mogly budzi¢ watpliwosci
konstytucyjne. Skarzacy przeprowadzili test ustalenia jako$ciowej tozsamos$ci materii unor-
mowanych w zaskarzonych przepisach i tych pozostawionych poza ich zakresem, dochodzac
do wniosku, ze jedyna rdéznica, dyskredytujaca skarzacych w $§wietle przestanek warunkuja-
cych prawo do rekompensaty, polega na ,,lepszym zorganizowaniu ich dzialalnosci i przybra-
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niu jej w ramy prawne spotki akcyjnej” (tamze). Ponadto skarzacy zauwazyli, ze w przepisach
ustawy o prawie do rekompensaty nie ma wprawdzie przepisOw ograniczajacych expressis
verbis krag osob uprawnionych do rekompensaty jedynie do osob fizycznych, to jednak wy-
mog taki mozna wywnioskowaé z pozostatych przepisow odnoszacych si¢ m.in. do obywatel-
stwa potencjalnych beneficjentow. Jednakze nawet jezeli przyjac, ze ograniczenie tego kregu
jedynie do os6b fizycznych jest wynikiem nieprawidtowej wyktadni przepisow, to zdaniem
skarzacych, i tak dopuszczalna bytaby ich kontrola przez Trybunal Konstytucyjny, gdyz taka
wyktadni¢ nalezatoby oceni¢ jako stata, powszechng i jednolita.

1.3. Jako pierwszy wzorzec kontroli skarzacy wskazali art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zdaniem skarzacych, taka redakcja przepisow ustawy o prawie do
rekompensaty, ktora wytacza ich prawo do dochodzenia rekompensaty za mienie pozostawio-
ne przez ich poprzednika prawnego, narusza ich konstytucyjnie chronione prawo majatkowe
oraz prawo do rownej ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych, poprzez wprowadzenia
ograniczenia, ktore nie odpowiada wymogom proporcjonalnosci. Uzasadniajac powyzszy
zarzut, skarzacy w pierwszej kolejnosci stwierdzili, ze prawo do rekompensaty jest prawem
chronionym konstytucyjnie. Wniosek taki zostat postawiony na podstawie analizy przytoczo-
nych powyzej orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach o sygn.: K 33/02, K 2/04
I SK 11/12. Skarzacy zauwazyli, ze z powyzszych orzeczen nie wynika, ze jakakolwiek inge-
rencja w sfer¢ prawnie chronionych praw majatkowych jest z gory niedopuszczalna i jako
taka zawsze sprzeczna z Konstytucja. Niekonstytucyjno$¢ takiej ingerencji powstaje dopiero
w sytuacji przekroczenia granic wytyczonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji. W ocenie skar-
zacych, wprowadzenie ograniczenia w postaci kwestionowanych przepisow istotnie ogranicza
prawo skarzacych podlegajace ochronie z punktu widzenia art. 64 ust. 1 i 2 (zob. skarga,
s. 16). Nalezy zatem oceni¢, czy ograniczenie to spetnia wymogi proporcjonalnosci.

Dokonujac oceny proporcjonalno$ci zaskarzonych przepiséw, skarzacy przeprowadzili
analize ich tresci przez pryzmat zasady przydatnosci, zasady koniecznosci i zasady propor-
cjonalnosci sensu stricto, odwotujac si¢ do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11 kwietnia
2000 r., sygn. K 15/98 (OTK ZU nr 3/2000, poz. 86). Zdaniem skarzacych, przyjete przez
ustawodawce ograniczenie moglo by¢ uzasadnione dazeniem do zmniejszenia zakresu zobo-
wigzan finansowych Skarbu Panstwa. Jednakze w ocenie skarzacych, przyjety sposob regula-
cji nie prowadzi do osiggniecia tego celu, a poza tym nie wykorzystano innych, bardziej
sprawiedliwych 1 bardziej efektywnych rozwigzan w tym zakresie (zob. skarga, s. 19). Na
poparcie tego twierdzenia skarzacy przedstawili informacje udzielone przez wojewodoéw
0 toczacych si¢ przed nimi postgpowaniach tego samego typu jak postepowanie lezace u pod-
staw zloZenia niniejszej skargi.

Zdaniem skarzacych, zaskarzone przepisy nie spetniajg takze testu koniecznosci. Kry-
terium wyznaczenia kregu podmiotowego osob uprawnionych do rekompensaty i oséb po-
zbawionych tego prawa sprowadza si¢ do odmiennego sposobu wtadania nieruchomoscia, co
nie moze zosta¢ uznane za konieczng przestanke w demokratycznym panstwie dla jego bez-
pieczenstwa lub porzadku publicznego, badZz dla ochrony srodowiska, zdrowia 1 moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Takie ograniczenie ma charakter zupeknie arbi-
tralny 1 przypadkowy. Skarzacy zauwazyli takze, ze kwestionowane zawezenie kregu pod-
miotow uprawnionych do rekompensaty nie byto przedmiotem dyskusji w toku prac legisla-
cyjnych nad projektem ustawy o prawie do rekompensaty.

Odnoszac si¢ do zasady proporcjonalno$ci sensu stricto, skarzacy oparli si¢ na ,,aksjo-
logicznym rachunku zalet 1 wad”, zaczerpnietym z orzecznictwa Trybunatu. Zdaniem skarza-
cych powod wprowadzenia kwestionowanego ograniczenia podmiotowego prawa do rekom-
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pensaty nie jest do konca jasny i uzasadniony (zob. tamze, s. 21). Skarzacy obszernie przed-
stawili histori¢ rodziny S. i prowadzonego przez nig przedsiebiorstwa. W konkluzji podkresli-
li, ze przedsigbiorstwo rodziny S. bylo prowadzone przez osoby fizyczne, a dopiero w 1923 r.
zostato przeksztalcone w spotke akcyjng 1 pozostawato w wymiarze ekonomicznym majat-
kiem rodzinnym. Akcjonariuszami Huty Szklane J.S. ,Niemen” S.A. byli tylko i wylacznie
obywatele Polski, bedacy jednoczes$nie cztonkami rodziny S. (zob. tamze, s. 25).

1.4. Drugim wzorcem kontroli skarzacy uczynili art. 2 Konstytucji, wywodzac z niego
zasady: sprawiedliwos$ci spotecznej oraz ochrony zaufania do panstwa i Stanowionego przez
nie prawa. Zdaniem skarzacych, przyjete przez ustawodawce rozwigzanie nie moze zostaé
uznane za sprawiedliwe, gdyz prowadzi do odmowy cze$ci Z Zabuzan wyplaty rekompensaty,
pomimo ze stracili, tak jak osoby uprawnione, dorobek swojego zycia w zwigzku z przymu-
sowg ewakuacjg z terytorium dawnych Kresow (zob. tamze, s. 28). W ocenie skarzacych, te
same wzgledy natury solidarnosciowej i socjalnej, ktore przemawiaty za zagwarantowaniem
Zabuzanom prawa do rekompensaty, przemawiaja za tymi Zabuzanami, ktorzy, tak jak skar-
zacy, zostali ,,wykluczeni” z krggu os6b uprawnionych.

Ponadto, zdaniem skarzacych, kwestionowane przepisy naruszaja zasade okre§lonosci
przepiséw prawa. W ocenie skarzacych, zastrzezenia konstytucyjne budzi sposéb wskazania
zakresu podmiotéw uprawnionych do rekompensaty, gdyz w tek$cie ustawy nie zostato wska-
zane wprost, ze sg to jedynie osoby fizyczne. Istotne watpliwosci budzg takze rzeczywiste
intencje ustawodawcy. Zdaniem skarzacych, gdyby ustawodawca chciat wykluczy¢ z kregu
uprawnionych do rekompensaty osoby prawne, to powinien wprost wyrazi¢ to w przepisach.

2. W pismie z 16 sierpnia 2017 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
Zdaniem Prokuratora, postepowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, dalej: otpTK) w zwiazku z art. 9 ust. 1 usta-
wy z 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o organizacji i trybie postepowa-
nia przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe¢ o statusie sedziow Trybunatu Konstytu-
cyjnego (Dz. U. poz. 2074) — wobec niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.

2.1. W pierwszej czgsci pisma Prokurator Generalny dokonat wyktadni zaskarzonych
przepisow. W ocenie Prokuratora, ich tre$¢ jest jasna i nie budzi w praktyce zadnych watpli-
wosci. Prokurator przypomniat zasad¢ prymatu wyktadni jezykowej oraz sytuacje, w ktorych
mozna od niej odstgpi¢, co zdaniem Prokuratora, nie ma miejsca w przypadku przepisow
ustawy o prawie do rekompensaty. Prokurator Generalny stwierdzit, Ze wymienione w art. 2
w zwiazku z art. 1 ustawy o prawie do rekompensaty przestanki odnoszg si¢ do osob fizycz-
nych (zob. pismo Prokuratora Generalnego, s. 19). Zdaniem Prokuratora, wolg ustawodawcy
jest pozostawienie poza kregiem osob uprawnionych do rekompensaty oséb prawnych. Po-
dobne stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) w wyroku z 26 kwietnia
2012 r. w sprawie o sygn. [...]. Prokurator Generalny obszernie przytoczyl argumentacj¢ s3-
du, przedstawiong we wskazanym wyroku. NSA m.in. stwierdzit, ze cecha, jakg stanowi po-
siadanie okreslonego obywatelstwa, moze odnosi¢ si¢ jedynie do osob fizycznych. Obywatel-
stwo bowiem jest stosunkiem prawnym, jaki taczy jednostke ludzka z panstwem. Ponadto,
zdaniem NSA, przepisy ustawy o prawie do rekompensaty muszg by¢ wyktadane komplek-
sowo, gdyz ustawa ta stanowi regulacje odrgbng i caloSciowa, majaca aspiracje do ostatecz-
nego 1 generalnego uregulowania tej materii (zob. tamze, s. 20). Ustawa o prawie do rekom-
pensaty stanowi akt szczegdlny, ktorego postanowien nie mozna wyktada¢ w sposob rozsze-
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rzajacy 1 w ten sposob (nieprzewidziany przez ustawodawce) niezasadnie powigksza¢ krag
podmiotoéw uprawnionych do uzyskania okreslonych przez te ustawe swiadczen. Reasumujac,
Prokurator Generalny stwierdzit, ze prawo do rekompensaty za tzw. mienie zabuzanskie nie
jest roszczeniem odszkodowawczym w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji, lecz ma charak-
ter sui generis publicznoprawnej pomocy majgtkowej dla obywateli polskich, ktorzy objeci
zostali przemieszczeniem na terytorium panstwa polskiego w jego powojennych granicach,
| przystuguje wytacznie osobom fizycznym (zob. tamze, s. 22).

2.2. Odnoszac si¢ bezposrednio do zarzutow skarzacych, Prokurator Generalny wska-
zat brak konsekwencji w ich formutowaniu. Z jednej strony skarzacy wskazuja na pominigcie
prawodawcze, sprowadzajace si¢ do braku normy, ktora wskazywataby na objecie osdb praw-
nych podmiotowym zakresem ustawy o prawie do rekompensaty, z drugiej strony zarzucaja
naruszenie zasady okreslonosci (zob. pismo Prokuratora Generalnego, s. 23). W ocenie Pro-
kuratora Generalnego, albo zaskarzone przepisy sa niejednoznaczne (brak im cechy okreslo-
nos$ci), albo sg jednoznaczne (czyli dostatecznie okreslone) na tyle, ze pozwalaja stwierdzi¢
deficyt normy, ktoéry narusza prawa i wolnosci konstytucyjne (zob. tamze, s. 23). Prokurator
Generalny, na podstawie analizy argumentacji przedstawionej w skardze, uznat, ze zasadni-
czym zarzutem skarzacych jest pominigcie prawodawcze sprowadzajace si¢ do niepeilnego
i jedynie fragmentarycznego uregulowania pewnej waskiej dziedziny stosunkow spotecznych.

2.3. Prokurator Generalny przytoczyt obszerne fragmenty orzeczen Trybunatu Konsty-
tucyjnego odnoszace si¢ do problematyki zaniechan i pominig¢ prawodawczych. Nastepnie
odnoszac wskazane tezy orzecznicze do niniejszej sprawy, Prokurator Generalny doszedt do
wniosku, ze przedmiotem niniejszej sprawy jest zaniechanie ustawodawcze niepodlegajace
kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Prokurator przypomnial, ze beneficjentami prawa do rekompensaty, przewidzianej
w ustawie o prawie do rekompensaty sa osoby fizyczne. Podmiot, jakim jest spotka akcyjna,
a wiec osoba prawna, nie moze wykazywac¢ dostatecznego podobienstwa do oséb fizycznych,
pomimo ich pozornej symetrycznosci (nieruchomos¢ spotki akcyjnej tez zostata pozostawiona
poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej i spadkobiercy akcjonariuszy spotki tez
posiadaja obywatelstwo polskie) z aktualnymi adresatami zaskarzonych przepisow. Migdzy
tymi dwoma podmiotami (grupami podmiotdw) wystepuja istotne roznice jakosciowe (zob.
pismo Prokuratora Generalnego, s. 32). Reasumujac, Prokurator Generalny stwierdzit, ze wo-
la ustawodawcy zawarta w przepisach ustawy o prawie do rekompensaty osoby prawne, ktore
pozostawily nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej, nie sa
uprawnione do rekompensaty.

2.4. Odnoszac si¢ do zarzutu niedostatecznej okreslono$ci zaskarzonych przepisow,
Prokurator Generalny uznal, ze podczas stosowania zakwestionowanych przez skarzacych
przepiséw ustawy o prawie do rekompensaty, w zaskarzonym zakresie, nie wystepuja jakie-
kolwiek rozbieznosci interpretacyjne. Zdaniem Prokuratora Generalnego, w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych nie ma sporu co do tego, ze wymienione w art. 2 w zwigzku z art. 1
ustawy o prawie do rekompensaty przestanki uzyskania prawa do rekompensaty odnosza si¢
wylacznie do 0sob fizycznych (zob. pismo Prokuratora Generalnego, s. 36).

3. W pismie z 8 lutego 2018 r. Marszalek Sejmu przedtozyl wyjasnienia w sprawie
oraz wnidst o umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK, ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
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3.1. Dokonujac analizy formalnoprawnej skargi, Marszatek Sejmu stwierdzit, ze sfor-
mutowane przez skarzacych zarzuty nakazujg w pierwszej kolejnoSci rozwazy¢ czy W przed-
miotowej sprawie zachodzi pominigcie legislacyjne, czy zaniechanie ustawodawcy. Jednocze-
$nie Marszalek Sejmu przypomniat, ze tzw. pominigcie legislacyjne moze by¢ przedmiotem
badania konstytucyjnosci, natomiast zaniechanie ustawodawcy pozostaje poza kognicja Try-
bunatu Konstytucyjnego. Po przedstawieniu orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego doty-
czacego tego zagadnienia oraz pogladow doktryny w tym zakresie, Marszalek Sejmu doszedt
do przekonania, ze przesadzenie tego wymaga przeanalizowania istoty tzw. roszczen zabu-
zanskich, stanowigcej geneze prawa do rekompensaty (zob. pismo Marszatka Sejmu, s. 13).

3.2. Powotujac si¢ na poglady wyrazone w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego
i Sagdu Najwyzszego, Marszatek Sejmu stwierdzit, ze tzw. uklady republikanskie kreowaty
zobowigzanie wladz panstwa polskiego do uregulowania w prawie wewnetrznym rozliczen
z obywatelami polskimi, ktérzy utracili mienie nieruchome w zwigzku ze zmiang granic na
skutek wojny rozpoczetej w 1939 r. (zob. pismo Marszatka Sejmu, s. 13). Mienie zabuzanskie
uznawane jest za prawo publiczne o charakterze socjalnym, a nie stricte odszkodowawczym.
Marszatek podkreslit, ze pozbawienie wlasnosci obywateli polskich mieszkajacych na kresach
nie zostalo dokonane z inicjatywy i na rzecz panstwa polskiego, lecz zostalo narzucone
w zwigzku z okoliczno$ciami geopolitycznymi (zob. tamze, s. 14).

Odwotujac si¢ do uzasadnienia projektu ustawy o prawie do rekompensaty, a takze
przebiegu prac legislacyjnych, Marszalek Sejmu zauwazyl, ze uprawnienia zabuzanskie miaty
zawsze charakter $wiadczenia ,,pomocowego”, przystugujacego obywatelom polskim. Celem
ustawodawcy byto kompleksowe uregulowanie kwestii realizacji zobowigzan wobec Zabuzan
(a takze koniecznos$¢ zapewnienia wykonania wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka z 22 czerwca 2004 r. w sprawie Broniowski przeciwko Polsce). W ocenie Marszatka
Sejmu, beneficjentami $wiadczen przewidzianych w ustawie nie sa wszyscy obywatele pol-
scy, ktorzy w zwigzku z powojenng zmiang granic panstwa polskiego utracili wlasno$¢ nieru-
chomosci, lecz jedynie ci sposrod nich, ktorzy zostali zmuszeni do opuszczenia swego miej-
sca zamieszkania 1 przesiedlili si¢, z zamiarem stalego zamieszkania, na terytorium panstwa
polskiego w nowych granicach (zob. pismo Marszatka Sejmu, s. 15). Przepisy ustawy o pra-
wie do rekompensaty wyraznie akcentujg wymog posiadania obywatelstwa polskiego przez
osobg¢ ubiegajaca si¢ o przyznanie rekompensaty. Wymodg ten odnosi si¢ zaréwno do wlasci-
ciela nieruchomos$ci pozostawionych poza obecnymi granicami RP (art. 2 pkt 2) jak 1 do
spadkobiercow wilasciciela takiej nieruchomosci (art. 3 ust. 2).

3.3. Ustosunkowujac si¢ do zarzutu ,,niedostatku tresciowego” zaskarzonych regulacji,
Marszatek Sejmu powolat si¢ na przestanki oceny zgodnosci z Konstytucja pominigcia pra-
wodawczego, okreslone w postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego z 8 wrzesnia 2014 r.
(sygn. SK 7/14). Naleza do nich: 1) jako$ciowa tozsamo$¢ materii pominigtej w zaskarzonym
przepisie 1 materii w nim uwzglednionej; 2) konstytucyjny nakaz uregulowania kwestii pomi-
nigtych wskazanych w skardze oraz 3) przypadkowos$¢ decyzji ustawodawcy co do pominie-
cia w zaskarzonym przepisie wskazane] materii. Marszalek Sejmu, doszedt do przekonania
0 braku ,,tozsamosci jako$ciowej” materii unormowanych w zakwestionowanych w skardze
przepisach (osoby fizyczne) i tych pozostawionych poza ich zakresem (osoby prawne). R6z-
nice jako$ciowe miedzy tymi grupami podmiotéw uwidaczniajg si¢ w zakresie mozliwosci
spelnienia przez osoby prawne przestanek realizacji prawa do rekompensaty, takich jak oby-
watelstwo czy wymog opuszczenia bylego terytorium panstwa. Ponadto za pozostawieniem
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0s0b prawnych poza regulacjg ustawy o prawie do rekompensaty przemawia pomocowy, so-
cjalny charakter §wiadczen przyznawanych Zabuzanom oraz ich cel, jakim byto umozliwienie
im po przesiedleniu si¢ ponownego startu zyciowego. W ocenie Marszatka Sejmu, ustawo-
dawca intencjonalnie ograniczyt mozliwos¢ uzyskania prawa do rekompensaty do oséb fi-
zycznych, co prowadzi do wniosku, ze skarzacy uczynili przedmiotem sprawy zaniechanie
prawodawcze pozostajace poza kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego.

3.4. Dodatkowo, Marszalek Sejmu przypomniat podstawy rezimu prawnego spdtek
kapitatlowych, obowigzujgcego w okresie dwudziestolecia miedzywojennego, na terenach, na
ktorych znajdowata si¢ przedmiotowa nieruchomos$é. W ocenie Marszatka, spotka akcyjna nie
byla jedynie formg organizacyjng prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, a akcjonariuszy nie
mozna bylto uzna¢ za wspdtwiascicieli nieruchomosci nalezacej do spotki. Spotka byta odreb-
nym i samodzielnym od jej akcjonariuszy bytem prawnym i podmiotem prawa cywilnego.
Prawa cztonkowskie inkorporowane w akcjach nie stanowily praw podmiotowych akcjonariu-
szy do mienia stanowigcego wlasno$¢ spotki. Nieruchomos$ci znajdujace si¢ w osadzie fa-
brycznej Niemen nie mogly by¢ uznane za osobista wtasno$¢ poprzednika prawnego skarza-
cych, a mozliwo$¢ ich nabycia w przypadku likwidacji spotki byta jedynie czysto hipotetycz-
na i nie zaktualizowata si¢ przed 1 wrzesnia 1939 r. (zob. pismo Marszatka Sejmu, s. 18-19).

4. Pismem z 18 lipca 2017 r. Rzecznik Praw Obywatelskich nie zglosit udziatu w po-
stepowaniu.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. 3 stycznia 2017 r. weszta w zycie ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK).
Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawg o statusie
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.), do postepowan przed Try-
bunalem Konstytucyjnym, wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie
otpTK stosuje si¢ przepisy tej ustawy. Pozostaja w mocy czynnosci procesowe dokonane we
wszczetych 1 niezakonczonych postgpowaniach.

Skarga konstytucyjna zostata zlozona do Trybunalu Konstytucyjnego 20 czerwca
2016 r. W dniu zlozenia skargi obowigzywata ustawa z 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, ze zm.). Formalna ocena skargi zostata dokonana przez Try-
bunat w postanowieniu z 14 czerwca 2017 r. (sygn. Ts 122/16). Z ugruntowanego orzecznic-
twa Trybunatu wynika, ze badanie dopuszczalnosci rozpoznania skargi nie konczy si¢ w fazie
rozpoznania wstgpnego, lecz jest dokonywane przez caly czas jej rozpoznania (zob. postano-
wienia TK z: 21 pazdziernika 2003 r., sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca
2004 r., sygn. SK 47/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 9 maja 2017 r., sygn. SK 18/16, OTK
ZU A/2017, poz. 37 1 cytowane tam orzecznictwo). Dopiero szczegdtowa analiza okoliczno-
Sci sprawy prowadzona na etapie jej merytorycznego rozpoznania pozwala ostatecznie ustalic,
czy skarga speilnia wymogi wynikajace z art. 79 ust. 1 Konstytucji. Niniejsze postepowanie
toczy si¢ na podstawie otpTK, w zwigzku z czym ocena dopuszczalno$ci skargi konstytucyj-
nej musiata by¢ przeprowadzona zgodnie z przepisami niniejszej ustawy (w szczegolnosci
zart. 53 iz art. 77 ust. 1).
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Do wymagan formalnych, ktore musi speinia¢ skarga konstytucyjna, naleza: 1) spo-
rzadzenie skargi przez profesjonalnego pelnomocnika (art. 44 ust. 1 otpTK); 2) wniesienie jej
w terminie trzech miesi¢cy od dorgczenia skarzagcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej
decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia (art. 77 ust. 1 otpTK); 3) wyczerpanie przez
skarzgcego przystugujacych mu zwyktych $rodkéw zaskarzenia (art. 79 ust. 1 Konstytucji,
art. 77 ust. 1 otpTK). W niniejszej sprawie powyzsze wymogi zostaty spetnione.

Ponadto przedmiot zaskarzenia musi si¢ wigza¢ z rozstrzygni¢ciem wskazanym przez
skarzacego jako ostateczne (art. 79 ust. 1 Konstytucji, art. 53 ust. 1 pkt 1 otpTK), wzorcem
kontroli moze by¢ — zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji (a takze art. 53 ust. 1 pkt 2 otpTK)
— tylko adekwatny przepis Konstytucji, a zarzut musi zosta¢ nalezycie uzasadniony (art. 53
ust. 1 pkt 3 otpTK).

2. Przedmiot kontroli.

2.1. Jako przedmiot kontroli skarzacy wskazali art. 2 przed wyliczeniem, art. 2 pkt 1,
art. 2 pkt 2, art. 3ust. 11 2, art. 5 ust. 2, ust. 3 pkt 12 i ust. 4, art. 6 ust. 2 i ust. 5 pkt 2 usta-
wy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieru-
chomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2017 r. poz. 2097,
dalej: ustawa o prawie do rekompensaty), w brzmieniu nadanym przez art. 1 ustawy z 12 gru-
dnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nie-
ruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2014 r. poz. 195)
w zakresie, w jakim pozbawiaja prawa do rekompensaty za nieruchomos$ci bedace wlasnoscia
spotek akcyjnych majacych siedzibe na bylym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej osoby,
ktére posiadaty akcje w tych spotkach i ktére byly 1 wrzesnia 1939 r. obywatelami polskimi
i miaty miejsce zamieszkania na bylym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz opuscity
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z przyczyn, o ktérych mowa w art. 1 ustawy o realizacji
prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rze-
czypospolitej Polskiej, lub z tych przyczyn nie mogly na nie powr6ci¢ oraz posiadaja obecnie
obywatelstwo polskie, a takze spadkobiercow tych osob.

2.2. Jako ostateczne rozstrzygnigcie w sprawie skarzacy wskazali wyrok NSA z 18 lu-
tego 2016 r., sygn. akt [...]. W skardze kasacyjnej do NSA skarzacy zarzucili btedng wyktad-
ni¢ 1 niewlasciwe zastosowanie art. 1, art. 2 i art. 3 ustawy o prawie do rekompensaty (zob.
uzasadnienie wyroku NSA, s. 7). We wskazanym wyroku, NSA nie odnosit si¢ w ogole do
wskazanych w petitum skargi: art. 5 ust. 2, ust. 3 pkt 1 i 2 i ust. 4, art. 6 ust. 2 i ust. 5 pkt 2
ustawy o prawie do rekompensaty. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji przedmiotem skargi
konstytucyjnej moze by¢ ustawa lub inny akt normatywny, na podstawie ktérego sad lub or-
gan administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo o obowigz-
kach skarzacego okreslonych w Konstytucji. Przedmiot kontroli sprawowanej przez Trybunat
zostal wigc ograniczony do podstawy prawnej ostatecznego rozstrzygnigcia zapadtego w spra-
wie skarzacego.

Uznanie, ze kwestionowany w skardze konstytucyjnej przepis byt podstawa prawna
ostatecznego rozstrzygniecia wymaga wykazania, ze w sposob bezposredni ksztattowal jego
tre$¢, prowadzac jednoczes$nie do niedozwolonej, wtadczej ingerencji w sferg konstytucyj-
nych praw podmiotowych skarzacego. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, na tak rozumiang
podstawe sktadaja si¢ nie tylko przepisy prawa materialnego, ale rowniez regulacje dotyczace
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procedury (zob. wyrok z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 108).

Jednakze, w niektorych sytuacjach, organ orzekajacy, konstruujgc tre$¢ rozstrzygnig-
cia, wykorzystuje jaka$ norme, ale wyraznie jej w sentencji nie powotuje. W takim wypadku
zgodnie z orzecznictwem Trybunatu przyjmuje si¢, ze istnieje wymagany przez art. 79 ust. 1
Konstytucji zwigzek miedzy orzeczeniem i przedmiotem kontroli konstytucyjnosci, jakkol-
wiek nie jest on wprost ujawniony w tresci sentencji indywidualnego rozstrzygniecia (por.
m.in. wyroki z: 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211; 17 wrze-
$nia 2002 r., sygn. SK 35/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 60; 15 czerwca 2004 r., sygn.
SK 43/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 58; 22 marca 2017 r., sygn. SK 13/14, OTK ZU
A/2017, poz. 19).

2.3. Nalezato zatem w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy przedmiotem zaskarzenia mo-
ga by¢ wszystkie wskazane przez skarzacych przepisy.

W art. 2 ustawy o prawie do rekompensaty zostaty okreslone przestanki prawa do re-
kompensaty, ktore musza by¢ spetnione tacznie. Zgodnie z tym przepisem prawo do rekom-
pensaty przystuguje wlascicielowi nieruchomos$ci pozostawionych poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli spetnia on tacznie nastepujace wymagania:

»1) byt w dniu 1 wrze$nia 1939 r. obywatelem polskim i miat miejsce zamieszkania na
bytym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu przepiséw:

a) art. 3 ustawy z dnia 2 sierpnia 1926 r. o prawie wlasciwym dla stosunkoéw prywat-
nych wewngtrznych (Dz.U. poz. 580) lub

b) art. 24 Kodeksu Postgpowania Cywilnego (Dz.U. z 1932 r. poz. 934), lub

¢) § 3-10 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 23 maja 1934 r. wyda-
nego w porozumieniu z Ministrem Skarbu co do § 2 ust. 3-5, z Ministrem Spraw Wojskowych
co do §§ 20, 21, 22,24 ust. 3, § 49 ust. 112, § 551 § 56 oraz z Ministrem Spraw Zagranicz-
nych codo § 18 ust. 112, § 511§ 55, o meldunkach 1 ksiggach ludnosci (Dz.U. poz. 489)

— oraz opuscit byle terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z przyczyn, o ktorych mowa
w art. 1, lub z tych przyczyn nie moglt na nie powrdécic;

2) posiada obywatelstwo polskie”.

Z kolei w art. 3 ustawy o prawie do rekompensaty zostaty uregulowane kwestie doty-
czace wspotwlasnosci pozostawionych nieruchomosci. ,,W przypadku gdy nieruchomosci
pozostawione poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej byly przedmiotem wspot-
wlasnos$ci, prawo do rekompensaty przystuguje wszystkim wspotwiascicielom, spetniajagcym
wymogi okreslone w art. 2, albo niektérym z nich, wskazanym przez pozostatych wspotwta-
Scicieli. Wskazanie osoby uprawnionej do rekompensaty nastgpuje przez ztozenie oswiadcze-
nia z podpisem poswiadczonym notarialnie lub przed organem administracji publicznej albo
przez ztozenie o§wiadczenia w polskiej placowce konsularnej” (ust. 1). ,,W przypadku $mierci
wlasciciela nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Pol-
skiej, prawo do rekompensaty przystuguje wszystkim spadkobiercom albo niektéorym z nich,
wskazanym przez pozostalych spadkobiercoéw, jezeli speilniaja wymodg okreslony w art. 2
pkt 2. Wskazanie osoby uprawnionej do rekompensaty nastepuje przez ztozenie oswiadczenia
z podpisem poswiadczonym notarialnie lub przed organem administracji publicznej albo
przez ztozenie o§wiadczenia w polskiej placéwce konsularnej” (ust. 2).

Zaskarzone przepisy art. 5 1 art. 6 ustawy o prawie do rekompensaty maja charakter
proceduralny. Dotycza wniosku o potwierdzenie prawa do rekompensaty. Skarzacy zakwe-
stionowali tylko te fragmenty art. 5 1 art. 6, ktore posrednio potwierdzaja, ze prawo do rekom-
pensaty przystuguje wytacznie osobom fizycznym. Tres¢ ich jest nastgpujaca:
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HATt. 5. 1.(...)

2. Wniosek o potwierdzenie prawa do rekompensaty w przypadkach, o ktorych mowa
w art. 3, sktada wspotwlasciciel lub spadkobierca, lub wskazana osoba uprawniona do rekom-
pensaty.

3. Prawo do rekompensaty potwierdza, w drodze decyzji:

1) wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania wnioskodawcy bedacego
wiascicielem nieruchomos$ci pozostawionych poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej
Polskiej albo

2) wojewoda wlasciwy ze wzgledu na ostatnie miejsce zamieszkania osoby bedacej
wiascicielem nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej
Polskiej, jezeli o zaliczenie ubiegajg si¢ spadkobiercy tej osoby (...)

4. Wojewoda, do ktorego wptynat wniosek o potwierdzenie prawa do rekompensaty,
zawiadamia o wszczeciu postepowania wojewodow wilasciwych ze wzgledu na miejsce za-
mieszkania pozostatych wspotwlascicieli lub spadkobiercow, lub wskazanych osob upraw-
nionych do rekompensaty.

Art. 6. 1. (...)

2. W przypadku $mierci wihasciciela nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej do wniosku nalezy dotaczy¢:

1) postanowienie o stwierdzeniu nabycia spadku albo o dziale spadku;

2) oswiadczenie o wskazaniu osoby uprawnionej w przypadku, o ktorym mowa
w art. 3 ust. 2.

(...)

5. W przypadku braku dokumentow, o ktorych mowa w ust. 4 pkt 1 i 2, dowodami,
0 ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, moga by¢ o§wiadczenia dwdch swiadkow ztozone, pod rygo-
rem odpowiedzialno$ci karnej za zlozenie falszywego o$wiadczenia, przed notariuszem, or-
ganem prowadzacym postepowanie lub w polskiej placéwce konsularnej w kraju zamieszka-
nia $wiadka, ktorzy:

1)(..)

2) nie s osobami bliskimi — w rozumieniu przepisOw ustawy z dnia 21 Sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147, z p6zn. zm.) — wlascicie-
li lub spadkobiercow ubiegajacych si¢ o potwierdzenie prawa do rekompensaty”.

Skarzacy nie kwestionujg tresci zaskarzonych przepiséw, ale kwestionuja pozostawie-
nie poza zakresem regulacji spotek kapitalowych. Przy czym skarzacy wskazali, na co row-
niez zwracaja uwage uczestnicy postepowania i orzekajace w sprawie sady administracyjne,
ze w zadnym przepisie ustawy o prawie do rekompensaty nie zostato wprost wyartykutowane,
ze prawo to przyshuguje wylacznie osobom fizycznym. Taki wniosek mozna wyprowadzi¢
dopiero z catoksztattu przepisOw ustawy, w tym przede wszystkim z tych przepisow, ktore
zostaly wskazane przez skarzacych. Kontrola konstytucyjnosci na tle niniejszej sprawy doty-
czy zatem pewnej instytucji, ktorej tres¢ zostala wyrazona w wielu miejscach ustawy. Jak
zauwazyt Trybunat w przytoczonym wyzej wyroku o sygn. SK 7/06, ,,[w] takiej sytuacji,
oceniajac kwestie niekonstytucyjnosci, Trybunat Konstytucyjny nie tylko rozwaza tres¢ poje-
dynczej normy, statycznie zapisanej w tekScie ustawy, ale takze ocenia, czy instytucja wykre-
owana przez zaskarzony akt, istniejac i — CO istotne — dziatajac w systemie prawnym, nieu-
chronnie nie prowadzi do niekonstytucyjnego skutku (...). Oba typy niekonstytucyjnosci (nie-
zgodno$¢ z Konstytucjg pojedynczej normy; niezgodnos¢ z Konstytucja kreowanej przez
normy instytucji) moga by¢ przedmiotem kontroli Trybunatu™.

Reasumujac, przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie mogly by¢ zarowno
przepisy wymienione jako podstawa prawna w ostatecznym rozstrzygnigciu w sprawie — art. 2
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i art. 3 ustawy o prawie do rekompensaty, jak rowniez art. 5 ust. 2, ust. 3 pkt 112 i ust. 4,
art. 6 ust. 2 i ust. 5 pkt 2 ustawy o prawie do rekompensaty.

2.4. Przedmiot zaskarzenia zostal przez skarzacych okreslony zakresowo. Skarzacy nie
kwestionuja zgodnosci z Konstytucjg treSci wystowionej wprost we wskazanych przepisach
ustawy o prawie do rekompensaty, ale tych pozostawionych poza regulacja. Zdaniem skarza-
cych, ustawodawca, podejmujac si¢ kompleksowego uregulowania kwestii roszczen zabuzan-
skich, pominat sytuacje akcjonariuszy spotek kapitatowych, ktorzy réwniez pozostawili swoje
majatki na terenach objetych zakresem normowania tzw. uktadéw republikanskich.

3. Wzorce kontroli.

3.1. Wobec zakwestionowanych przepisow skarzacy formutujg dwa glowne zarzuty.
Pierwszy z nich opiera si¢ na przyj¢ciu zalozenia, ze pozostawienie poza regulacja ustawy
o prawie do rekompensaty spolek akcyjnych i ograniczenie kregu podmiotowego o0sob
uprawnionych do wystgpienia z roszczeniami zabuzanskimi jedynie do 0sob fizycznych sta-
nowi tzw. pominigcie prawodawcze sprowadzajace si¢ do niepelnego i jedynie fragmenta-
rycznego uregulowania pewnej waskiej dziedziny stosunkéw spotecznych. Zdaniem skarza-
cych, tak rozumiane pominigcie prawodawcze narusza art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji przez po-
zbawienie skarzacych prawa majatkowego w postaci prawa do rekompensaty i art. 31 ust. 3
Konstytucji przez uksztattowanie tego prawa w sposob prowadzacy do nierdwnego traktowa-
nia 0s6b znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej. Wychodzac z zatozenia 0 wy-
stepowaniu tzw. pomini¢cia prawodawczego, skarzacy zarzucaja roéwniez naruszenie zasady
sprawiedliwos$ci spolecznej (art. 2 Konstytucji), przez odmowg przyznania skarzagcym rekom-
pensaty 1 ich niesprawiedliwe potraktowanie w stosunku do pozostalej czesci Zabuzan, kto-
rym rekompensate taka przyznano, pomimo ze skarzacy znajduja si¢ w ,,tozsamej sytuacji
zyciowej” z osobami uprawnionymi do jej otrzymania (zob. skarga, s. 3).

3.2. Drugi zarzut opiera si¢ na przeciwstawnym zalozeniu, Ze przepisy ustawy o pra-
wie do rekompensaty s3 sformutowane na tyle niejasno, ze nie mozna z nich wyprowadzié¢
jednoznacznego wniosku, ze osobami uprawnionymi do rekompensaty sa jedynie osoby fi-
zyczne, co zdaniem skarzgcych, ,,budzi istotne watpliwosci z punktu widzenia rzeczywistych
intencji ustawodawcy” (skarga, s. 30). Skarzacy zarzucaja zatem wskazanym przepisom naru-
szenie zasady okreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji). Na poparcie tak sformutowanego za-
rzutu skarzacy nie przedstawili jednak zadnych argumentow, a caty wywod skargi skoncen-
trowany jest wokot pierwszego zarzutu, u ktorego podstaw lezy zatozenie o wystgpowaniu
tzw. pominigcia prawodawczego. Zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 3 otpTK skarga konstytucyjna
powinna zawiera¢ uzasadnienie zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub
innego aktu normatywnego ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzacego,
Z powotaniem argumentow lub dowodoéw na jego poparcie. Niniejsza skarga konstytucyjna w
odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady okre§lonosci prawa (art. 2 Konstytucji) nie spetnia
powyzszego wymogu, w zwigzku z czym Trybunal byt zobligowany do umorzenia postgpo-
wania w tym zakresie, jako niedopuszczalnego, zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK.

4. Ocena dopuszczalnosci skargi.

4.1. Podstawowy zarzut skargi opiera si¢ na twierdzeniu o wystepowaniu w zaskarzo-
nej regulacji tzw. pominigcia prawodawczego. Skarzacy kwestionujg wymienione w petitum
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skargi przepisy w zakresie, w jakim ograniczajg one mozliwos$¢ ubiegania si¢ o rekompensate
z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej jedynie do
sytuacji, w ktorej osoby fizyczne byly ,,bezposrednimi wiascicielami tego mienia”, a wytgcza-
ja prawo do uzyskania rekompensaty za mienie pozostawione przez te same osoby fizyczne,
ale bedace ,,posrednimi wtlascicielami mienia”, jako akcjonariusze spotek akcyjnych (lub
wspolnicy spotek z ograniczong odpowiedzialnoscia), majacych siedzibe na bylym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej 1 bedacych bezposrednimi wiascicielami opuszczonego mienia
(nieruchomosci). Jak podkreslaja skarzacy, wylaczenie to znajduje zastosowanie, pomimo ze
wyzej wymienione osoby fizyczne speiniajg wszystkie ustawowe przestanki uzyskania re-
kompensaty, poza wywodzong z tej ustawy przestanka ,,bycia bezposrednim wilascicielem
nieruchomosci” (skarga, s. 10).

W orzecznictwie TK odréznia si¢ pominigcie od zaniechania prawodawczego. Zanie-
chanie ustawodawcze wystepuje wtedy, gdy ustawodawca w ogole nie ustanowit okreslonych
regulacji prawnych. Trybunat konsekwentnie przyjmuje, ze do jego kompetencji nie lezy
orzekanie w sprawach tego rodzaju, nawet jezeli obowigzek regulacji danej materii wynika
z Konstytucji. W mysl art. 188 Konstytucji, Trybunat jest bowiem wlasciwy do orzekania
przede wszystkim w zakresie oceny hierarchicznej zgodno$ci aktow normatywnych. ,.Z za-
niechaniem prawodawczym zwigzany jest calkowity brak ingerencji prawodawcy w system
prawa (...). Inaczej jest w przypadku pominiecia: prawodawca tworzy przepisy prawne, dajac
wyraz temu, ze normuje pewng dziedzing spraw, lecz czyni to z punktu widzenia Konstytucji
wadliwie. Jest przy tym obojetne, czy jego aktywnos¢ legislacyjna podjeta jest w nastgpstwie
wykonania cigzacego na nim obowigzku uregulowania jakich$ spraw, czy tez uczynit uzytek
z kompetencji prawodawczej, poniewaz uznal to za celowe” (wyrok z 6 listopada 2012 r.,
sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119).

Trybunal stoi na stanowisku, ze nie ma kognicji do orzekania o zaniechaniach ustawo-
dawczych, natomiast ma kompetencj¢ w zakresie orzekania o tzw. pominigciach, poniewaz
,,0 ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie wybra¢ dla nor-
mowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz podje-
ta, regulacja danej materii musi zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyj-
nych” (wyrok z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216).

Pominigcie prawodawcze polega na tym, ze ustawodawca co prawda unormowat jakas$
dziedzing stosunkow spotecznych, ale dokonat tego w sposob niepetlny, regulujac ja tylko
fragmentarycznie; pomingt pewien element regulacji, ktory powinien by¢ ,,integralng, funk-
cjonalng czgsécig jakie$ normy” (wyrok z 10 maja 2004 r. o sygn. SK 39/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 40). Trybunal moze wigc oceni¢ zgodno$¢ ustawy z Konstytucjg réwniez
pod wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, ktérych brak moze budzi¢
watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja (por. wyrok TK z 30 wrzes$nia
2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96 i podane tam orzecznictwo TK).
W postanowieniu TK z 8 lutego 2017 r., sygn. P 44/15 (OTK ZU A/2017, poz. 3), stwierdzo-
no, ze ,,w sytuacji gdy w akcie prawnym wydanym i obowigzujagcym prawodawca reguluje
jakie$ zagadnienie w sposob niepelny, fragmentaryczny, mamy do czynienia z pomini¢ciem
prawodawczym. «Zarzut niekonstytucyjnosci moze wigc dotyczy¢ zar6wno tego, co ustawo-
dawca w danym akcie unormowal, jak i tego, co w akcie tym pominat, cho¢ postepujac zgod-
nie z Konstytucja powinien byl unormowac»”. Takie stanowisko jest ugruntowane W orzecz-
nictwie Trybunatu (por. wyroki z: 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33;
30 maja 2000 r., sygn. K 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112; i wyrok o sygn. SK 39/03;
18 grudnia 2014 r., sygn. K 50/13, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 121). Pominigcia prawodaw-
cze sg zwigzane na ogot z brakiem zapewnienia wlasciwej realizacji konkretnych praw lub
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wolnosci przystugujacych podmiotom danej kategorii. Niekiedy dotycza takze brakow pew-
nych elementéw w ramach okreslonego rodzaju procedur, ktore powoduja pozbawienie moz-
liwosci realizacji praw okreslonej kategorii podmiotow (zob. w szczegolnosci wyrok z 2 lipca
2009 r., sygn. K 1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104).

Bywa, ze granica mi¢dzy zaniechaniem a pomig¢ciem prawodawczym nie jest jedno-
znaczna i w praktyce jej okreslenie moze budzi¢ watpliwosci. Niemniej w orzecznictwie TK
wypracowano kryteria pomocne w odroznieniu tych przypadkow. Pierwszym jest ratio legis
kwestionowanego przepisu, ktore moze wskazywaé, czy zarzucany brak okre§lonej regulacji
nie stanowi zamierzonego dziatania ustawodawcy, chcacego pozostawi¢ okreslone zagadnie-
nie poza regulacja prawna (zob. postanowienie z 14 stycznia 2015 r., sygn. P 9/14, OTK ZU
nr 1/A/2015, poz. 6 wraz z przytoczonym W nim orzecznictwem oraz pi$miennictwem). Nie-
celowos$¢ zaniechania unormowania okre$lonej materii moze wskazywaé, ze w sprawie wy-
stepuje pomini¢cie prawodawcze. Drugie kryterium Trybunat wskazal w szczegdlnosci
w postanowieniu z 5 marca 2013 r., sygn. K 4/12 (OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 30) stwierdza-
jac, ze ,,odroznienie «zaniechania ustawodawczego» od regulacji «fragmentarycznej i niepet-
nej» uzaleznione byto [jest] od odpowiedzi, czy istotnie w danej sytuacji zachodzi jakosciowa
tozsamos$¢ albo przynajmniej daleko idace podobienstwo materii unormowanych w danym
przepisie i tych, pozostawionych poza jego zakresem”. Pominigcie prawodawcze moze zatem
wystepowaé wtedy, gdy materia pomini¢ta w przepisie oraz materia w nim uregulowana sg
jakosciowo tozsame albo bardzo do siebie zblizone. Kryterium to jest szczegdlnie widoczne
na tle spraw, w ktorych kwestionowanemu przepisowi zarzuca si¢ naruszenie konstytucyjnej
zasady rownosci (por. wyrok o sygn. SK 22/01). Trzecim kryterium jest zrodto skierowanego
do ustawodawcy nakazu regulacji danej materii; nakaz ten powinien wynika¢ z Konstytucji.

4.2. Dokonujac oceny wystepowania w sprawie tzw. pomini¢cia prawodawczego, na-
lezy zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalong linig orzecznicza, na ktorg powotywaly sie w szcze-
golnosci sady administracyjne orzekajace w sprawie, jak rdwniez uczestnicy post¢powania,
Z tresci przepiséw ustawy o prawie do rekompensaty wynika jednoznacznie, ze beneficjenta-
mi tej regulacji moga by¢ wyltacznie osoby fizyczne. Tak twierdza rowniez skarzacy (pomija-
jac lakonicznie sformutowany zarzut naruszenia zasady okreslono$ci przez przepisy ustawy
0 prawie do rekompensaty). Za taka wykladnia przemawia przede wszystkim uzaleznienie
powstania prawa do rekompensaty od przestanki obywatelstwa (m.in. art. 2 pkt 1 ustawy
0 prawie do rekompensaty) oraz przestanki ,,opuszczenia” terytorium lezacego obecnie poza
granicami RP (art. 2 pkt 1 in fine ustawy o prawie do rekompensaty).

4.3. Ustawodawstwo zabuzanskie, w tym rowniez obowigzujaca ustawa o prawie do
rekompensaty, nawigzuje wprost do tzw. uktadéw republikanskich. Zostaly one wymienione
w art. 1 ustawy o prawie do rekompensaty. Ich status prawny jest wysoce dyskusyjny. W wy-
roku z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02 (OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97) Trybunat stwierdzit,
ze ,,nie mozna przyjac, ze umowy te stanowily kiedykolwiek element wewnetrznego porzad-
ku prawnego Rzeczypospolitej. Zarowno w okresie poprzedzajacym uchwalenie Konstytucji
21952 r. (lata 1944-1952), w ktérym obowiazywaly w tej mierze postanowienia Konstytucji
marcowej z 1921 r., jak i w okresie obowigzywania Konstytucji z 1952 r., wreszcie na tle
przepiséw konstytucyjnych po 1989 r. i na tle nowej Konstytucji z 1997 r. minimalng podsta-
wa obowigzywania w stosunkach wewnetrznych norm zawartych w umowach migdzynaro-
dowych byta ich ratyfikacja i opublikowanie umowy w Dzienniku Ustaw (...)”.

Obecnie Konstytucja takze wymaga ratyfikacji oraz publikacji umowy miedzynaro-
dowej, aby byla ona skuteczna w prawie wewngtrznym. Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 1 Kon-
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stytucji, ,,ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej, stanowi czgs$¢ krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio sto-
sowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy”. Tzw. umowy republi-
kanskie nigdy nie zostaly opublikowane, co podwaza ich skuteczno$¢ w prawie wewnetrz-
nym. Natomiast zgodnie z art. 241 Konstytucji do uméw mig¢dzynarodowych zawartych przez
RP przed wejsciem w zycie nowej Konstytucji znajdzie zastosowanie art. 91 Konstytucji,
jezeli zostaly one ratyfikowane zgodnie z obowigzujagcymi w czasie ich ratyfikacji przepisa-
mi, zostaty ogloszone w Dzienniku Ustaw, dotyczg kategorii spraw wymienionych w art. 89
ust. 1 Konstytucji. Umowy republikanskie, nawet jezeli uznaé, ze nastgpita ich ratyfikacja na
posiedzeniu Krajowej Rady Narodowej 9 sierpnia 1944 r., nigdy nie zostaly opublikowane
W Dzienniku Ustaw. Nie spetnia tego wymagania, zwlaszcza z punktu widzenia mozliwosci
bezposredniego stosowania umoéw miedzynarodowych w porzadku wewnetrznym panstwa,
powolanie si¢ na umowy republikanskie w preambule do umowy z 25 marca 1957 r. zawartej
pomiedzy rzadem PRL a rzagdem ZSRR w sprawie terminu i trybu dalszej repatriacji z ZSRR
0sOb narodowosci polskiej (Dz. U. Nr 47, poz. 222). Powotanie si¢ na te umowy nie moze by¢
bowiem uznane za akt inkorporacji postanowien umoéow republikanskich do wewnetrznego
porzadku prawnego Rzeczypospolitej. Wymaganie publikacji uméw w Dzienniku Ustaw nie
moze by¢ zastgpione jedynie przez przywotanie faktu zawarcia tych uméw. Byloby to
sprzeczne z istota i celem takiego wymagania, stanowigcego niezbedng przestanke formalng
obowigzywania tych aktéw w wewnetrznym porzadku prawnym panstwa.

Z drugiej jednak strony Trybunat stwierdzit, ze ,,brak peilnej suwerennosci panstwowej
1 narzucenie rozwigzan przyjetych w umowach republikanskich przez ZSRR nie moga, abs-
trahujac od tego, ze w omawianym wypadku doszlo do wykonania zobowigzan miedzypan-
stwowych, prowadzi¢ do wniosku o mozliwosci podwazania ich wylacznie z tej przyczyny.
Takie stanowisko przyjat m.in. suwerenny prawodawca polski po 1990 r. utrzymujac w mocy
przepisy prawa wewnetrznego oraz umowy mi¢dzynarodowe, stanowione w latach 1944-
1989. (...) Nalezy jednak zauwazy¢, ze §wiadomo$¢ braku pelnej suwerennosci panstwowej
Polski w okresie pomigdzy 1944-89 rokiem stanowila jeden z bezposrednich motywow
wprowadzenia do Konstytucji RP art. 241 ust. 2 przewidujacego konieczno$¢ sporzadzenia
przez Rad¢ Ministrow wykazu uméw miedzynarodowych, zawierajacych postanowienia nie-
zgodne z Konstytucja. W toku prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego
wskazywano na celowo$¢ objecia tym wykazem tych w szczegdlno$ci umow miedzynarodo-
wych, ktore zawieraty postanowienia narzucone Polsce przez obce mocarstwa i wynikajace
z faktycznej niemozliwos$ci uzgodnienia w sposob suwerenny tresci przyjmowanych regulacji,
nalezycie uwzgledniajace interesy panstwa polskiego (...). Umowy republikanskie naleza do
takiej kategorii uméw migdzynarodowych zawartych w okresie braku faktycznej suwerenno-
$ci panstwa polskiego” (wyrok z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002,
poz. 97). Z kolei w postanowieniu z 28 listopada 2001 r., sygn. SK 5/01 (OTK ZU nr 8/2001,
poz. 266), Trybunat zajat stanowisko, ze ,,[b]rak konstytucyjnoprawnej legitymacji takich
organdw jak PKWN, KRN, Rzad Tymczasowy, a takze watpliwa legitymacja pdzniej istnie-
jacych organdéw, nie moze nie$¢ konsekwencji w postaci ignorowania faktu, ze efektywnie
wykonywaty one wiladze panstwowa. Akty normatywne tych organdéw byly podstawa roz-
strzygnie¢ indywidualnych, ktore m.in. uksztattowaly struktur¢ wilasnosciowa w obszarze
wlasnosci rolnej, a takze stosunki prawne w innych dziedzinach zycia spotecznego. Uptyw
czasu, ktory z punktu widzenia prawa nie jest zjawiskiem obojetnym, nadat tym stosunkom
trwato$¢ 1 dzi$ sg one podstawa ekonomicznej i spolecznej egzystencji znacznej czesci spote-
czenstwa polskiego”.
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Ustawa o prawie do rekompensaty stanowi swoistg realizacj¢ postanowien uktadow
republikanskich (swoistag — poniewaz realizacja ta wynikala ze wzgledéw nie tyle prawnych,
ile raczej socjalnych i pomocowych). Krag podmiotéw uprawnionych do rekompensaty za
mienie pozostawione na bytym terytorium RP nalezy wobec tego ustala¢ zgodnie z przepisa-
mi tych uktadéw, wedtug ktérych uprawnienia do ekwiwalentu dotyczyly osob przesiedlo-
nych, ktére do 17 wrze$nia 1939 r. posiadaty obywatelstwo polskie, zamieszkiwaty na tere-
nach niewchodzacych w sktad obecnego terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w zwiagzku
Z wojna rozpoczeta w 1939 r. pozostawity na tych terenach nieruchomosci, za ktére — na mo-
cy umow miedzynarodowych zawartych przez panstwo polskie — mialy otrzyma¢ ekwiwalent
oraz przybyly do Polski po uprzednim poddaniu si¢ procedurze ewakuacyjnej. Prawo do
ekwiwalentu wynikajace z umow republikanskich przystugiwato od poczatku jedynie osobom
fizycznym.

4.4. Taki wniosek mozna wyprowadzi¢ rowniez z analizy przebiegu prac legislacyj-
nych nad ustawa o prawie do rekompensaty. W obowigzujacej uprzednio ustawie z dnia
12 grudnia 2003 r. o zaliczaniu na poczet ceny sprzedazy albo optat z tytutlu uzytkowania
wieczystego nieruchomosci Skarbu Panstwa wartos$ci nieruchomos$ci pozostawionych poza
obecnymi granicami panstwa polskiego (Dz. U. 2004 r. Nr 6, poz. 39) przestankami uzyska-
nia prawa do zaliczenia bylo posiadanie obywatelstwa polskiego oraz ,,zamieszkiwanie”
I ,,opuszczenie” okre$lonego terytorium, co mozna przypisa¢ jedynie osobom fizycznym.
W uzasadnieniu projektu ustawy o prawie do rekompensaty (druk sejmowy z 3 marca 2005 r.,
nr 3793/IV kadencja) zostaly wymienione (s. 9-10) zmiany w stosunku do poprzednio obo-
wiazujacej ustawy (z 2003 r.). Wérod tych zmian nie zaproponowano poszerzenia krggu osob
uprawnionych do rekompensaty w stosunku do obowigzujacych wowczas regulacji, w tym
— o spoiki kapitalowe. Ponadto w uzasadnieniu projektu ustawy o prawie do rekompensaty
wskazano wprost, ze ,,[p]roponowane przepisy w gltdéwnej mierze kontynuuja rozwigzania
obecnie obowigzujace, poniewaz warunki, jakie muszg spelnia¢ osoby uprawnione, zostaty
uksztattowane z zachowaniem postanowien uchwaty sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyz-
szego z dnia 10 kwietnia 1991 r. (III CZP 84/90), zgodnie z ktorg «prawo do zaliczenia war-
to$ci mienia pozostawionego na terenach nie wchodzacych w sktad obecnego obszaru Pan-
stwa Polskiego przystuguje obywatelom polskim, zamieszkatym w dniu 1 wrze$nia 1939 r. na
tych terenach, ktorzy po tym dniu opuscili je w zwigzku z wojng rozpoczeta w 1939 r. 1 za-
mieszkuja w Polsce»” (druk sejmowy z 3 marca 2005 r., nr 3793/IV kadencja, uzasadnienie,
s. 9).

Kwestia zakresu podmiotowego osob uprawnionych do rekompensaty byla jednym
z podstawowych zagadnien podnoszonych w toku prac legislacyjnych, jednakze uprawnienie
to wigzano od poczatku wytacznie z osobami fizycznymi. Gdyby ustawodawca chciat objac
regulacja prawna spotki akcyjne (czy szerzej — kapitatowe), to powinien byt to uczyni¢
wprost, w sposob jednoznaczny, tym bardziej ze ustawa ta ma charakter szczegdlny 1 nie po-
winna by¢ interpretowana rozszerzajaco. Jak zaznaczyt Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku w sprawie skarzacych (sygn. akt I OSK 1113/14): ,,[u]stawa zabuzanska z 2005 r.,
normujac bowiem $cisle okreslong problematyke, stanowi akt szczegdlny, ktorego postano-
wien nie mozna wyklada¢ w sposob rozszerzajacy 1 w ten sposob (nieprzewidziany przez
ustawodawce) niezasadnie powigkszac krag podmiotow uprawnionych do uzyskania okreslo-
nych przez t¢ ustawe $wiadczen”. Trybunat Konstytucyjny podziela te opinie.

Ponadto rozszerzenie krggu beneficjentéw prawa do rekompensaty o spotki kapitatowe
nie mogloby polega¢ jedynie na prostym dodaniu do katalogu uprawnionych kolejnych oséb.
Konieczne bytoby uregulowanie wielu istotnych kwestii, w szczegolnosci przestanki obywa-

16



OTK ZU A/2018 SK 11/17 poz. 61

telstwa akcjonariuszy (wspolnikow), charakteru akcji lub udziatow spotki itd. Brak takich
regulacji takze wskazuje na to, ze zamiarem prawodawcy bylo przyznanie prawa do rekom-
pensaty wylacznie osobom fizycznym. Prowadzi to do wniosku, ze pominigcie osob praw-
nych w analizowanych przepisach nie bylo przypadkowe; byto przemyslanym i zamierzonym
zabiegiem legislacyjnym.

4.5. Zarzucane zaskarzonym przepisom pomini¢cie okreslonej regulacji nie speinia
takze, na tle ugruntowanego stanowiska Trybunatu, kryterium tozsamosci jako$ciowej materii
uregulowanej oraz pomini¢etej. Na tle Konstytucji osoba prawna jest w zasadzie jedynie in-
strumentem prawnym, stuzacym osobie fizycznej — cztowiekowi — wlasciwemu podmiotowi
konstytucyjnych praw 1 wolnosci. O ile osoba fizyczna (cztowiek) stanowi o racji bytu same-
go systemu prawnego, w tym Konstytucji, o tyle osoba prawna jest tylko akcydentalnym by-
tem prawniczym, a wiec niekoniecznym, cho¢ wysoce uzytecznym, na co wskazuje historia
tej instytucji, jej funkcje oraz zakres wystegpowania w prawie prywatnym i publicznym.

Uwaga ta nie ma jednak wptywu na znaczenie i zakres wypracowanego przez Trybu-
nal kryterium tozsamosci jako$ciowej materii uregulowanej oraz pominigtej w kwestionowa-
nym przepisie, ktore pozwala na okre$lenie oznaczonego zaniechania legislacyjnego jako po-
mini¢cia ustawodawczego. Jak wspomniano wczes$niej, Trybunat tylko wyjatkowo orzeka
W sprawie zaniechania legislacyjnego, pod warunkiem Zze ma ono posta¢ pominigcia ustawo-
dawczego. Poniewaz jest to instytucja wyjatkowa, to jej kryteria takze majg charakter wyjat-
kowy 1 powinny by¢ rozumiane $cisle. Tozsamos$¢ jakosciowsa, identyczno$¢ czy podobien-
stwo jako$ciowe materii uregulowanej oraz pominigtej nalezy ocenia¢ w technicznoprawnym,
Scistym znaczeniu, horyzontalnie, a nie wertykalnie (z punktu widzenia zasad 1 wartos$ci kon-
stytucyjnych). Ocena na tle zasad 1 wartosci konstytucyjnych, w szczegdlnosci na tle zasady
réwnosci, nastepuje dopiero po ustaleniu, czy materia pominigta byta z technicznoprawnego
punktu widzenia tozsama jako$ciowo z materig uregulowang.

Na tle ustawodawstwa zwykltego, z technicznoprawnego, $cistego punktu widzenia
osoby fizyczne i osoby prawne stanowig odmienne kategorie podmiotéw prawa. Osoba praw-
na ma wlasne uprawnienia i obowigzki, wynikajace z przystugujacej jej zdolnosci prawne;j
oraz zdolnosci do czynnos$ci prawnych. Jednoznacznie wyrdznia si¢ jako odrgbne podmioty
osoby fizyczne i osoby prawne w art. 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1025, ze zm.). Z kolei zgodnie z ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r.
— Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1577, ze zm.), spotka akcyjna uzyskuje
osobowo$¢ prawng z chwilg wpisania do rejestru (art. 12). Akcjonariusze nie odpowiadajg za
zobowigzania spoiki (art. 301 § 5). Majatek spotki akcyjnej jest jej wlasnym majatkiem, a nie
wspotwlasnos$cia akcjonariuszy. Sprawami spotki kieruja jej organy, a nie poszczegolni ak-
cjonariusze. Akcje spotki mogg by¢ imienne lub na okaziciela, przy czym zamiana akcji
imiennych na akcje na okaziciela albo odwrotnie moze by¢ dokonana na Zadanie akcjonariu-
sza, jezeli ustawa lub statut nie stanowi inaczej (art. 334). W chwili wybuchu drugiej wojny
$wiatowej, a zatem w chwili zaistnienia faktow, ktore stanowia podstawe powstania prawa do
rekompensaty, obowigzywaty analogiczne regulacje prawne (w szczegdlnos$ci rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 czerwca 1934 r. — Kodeks handlowy, Dz. U. Nr 57,
poz. 502).

Nie mozna zatem traktowac sytuacji, w ktorej akcjonariusze spotki akcyjnej, bedacy
obywatelami polskimi, byli zmuszeni opusci¢ tereny objete zakresem regulacji uktadéw repu-
blikanskich jako sytuacje tozsamg jakosciowo z sytuacja osob fizycznych, ktore zmuszone
byly opusci¢ wlasne nieruchomosci. Nalezy zatem uznaé, ze zarzucane skarzonym przepisom
pominigcie dotyczy materii, ktdra nie jest tozsama z materig w nich uregulowang. Oceniane
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przepisy nie naruszajg wigc konstytucyjnej zasady roéwnej ochrony praw majagtkowych (art. 64
ust. 2 Konstytucji), przystugujacych osobom fizycznym oraz 0osobom prawnym, przez pomi-
nigcie ustawodawcze.

4.6. Trudno takze uzna¢, ze zaniechanie przez ustawodawce przyznania rekompensaty
akcjonariuszom spolek akcyjnych (wspdlnikom spoétek z ograniczong odpowiedzialno$cia),
narusza nakaz regulacji wynikajacy z konstytucyjnej ochrony wtasnos$ci i innych praw majat-
kowych. Konstytucja nie zawiera nakazu uregulowania prawa do rekompensaty, w szczegodl-
nosci nie wynika on z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten nie wskazuje, poza szeroko poje-
tymi prawem wilasnos$ci i prawem dziedziczenia, jakie konkretne prawa podmiotowe, o jakiej
konstrukcji i1 tresci majg by¢ powolane w ustawie. Nie nakazuje zatem wprowadzenia do sys-
temu prawnego takze prawa do rekompensaty za utracone mienie zabuzanskie. Z art. 64 ust. 1
Konstytucji wynika nakaz, ze jezeli ustawodawca zdecyduje si¢ na wykreowanie okreslonego
prawa majatkowego, powinno by¢ ono uksztaltowane w zgodzie z zasadami wynikajacymi
Z tego przepisu.

Konstytucyjny nakaz przedmiotowej regulacji moglby co najwyzej wynika¢ z art. 64
ust. 2 Konstytucji, normujacego zasad¢ rownej ochrony wlasno$ci i innych praw majatko-
wych. Jednakze, jak wykazano wyzej, zasada ta nie zostata naruszona z uwagi na brak jako-
Sciowej tozsamos$ci materii uregulowanej oraz pominigtej przez regulacje zaskarzonych prze-
pisow.

Jak zaznaczono wczesniej, z uwagi na szczegdlny status uktadéw republikanskich nie
sposob poszukiwaé takze w nich bezposredniego, legalnego na tle Konstytucji (art. 91 ust. 1),
zrodta prawa do rekompensaty.

Pomimo tego oraz pomimo braku konstytucyjnego nakazu uregulowania prawa do re-
kompensaty, prawodawca zdecydowatl si¢ na ustawowe uregulowanie tej instytucji. Ma ona
jednak umocowanie ustawowe, a charakter — socjalny, pomocowy. Jak wskazal Trybunat
w wyroku z 15 grudnia 2004 r., sygn. K 2/04 (OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117), ,,przyrze-
czona kompensacja miata przede wszystkim cechy §wiadczenia «pomocowego» o charakterze
w pierwszej kolejnosci socjalnym (a nie tylko odszkodowawczym), umozliwiajacego obywa-
telom Rzeczypospolitej Polskiej ponowny start zZyciowy po utracie mienia pozostawionego
poza nowymi granicami panstwa polskiego. Byta, zgodnie z postanowieniami uméw republi-
kanskich, przeznaczona wytacznie dla obywateli RP (wg stanu prawnego z dnia 1 wrzes$nia
1939 r.) narodowosci polskiej 1 zydowskiej, ktorzy — decydujac si¢ na przesiedlenie na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej w jej granicach po II wojnie $wiatowej — manifestowali tym
postegpowaniem swa wiez z panstwem i narodem polskim. Warto$¢ przyrzeczonej kompensa-
cji miata by¢ determinowana warto$cig ubezpieczeniowa mienia nieruchomego (z wyjatkiem
ziemi na terytorium Litewskiej SRR), pozostawionego przez przesiedlonych, a dla rolnikow
— porownywalna do §wiadczen w ramach reformy rolnej, zadekretowanej 6 wrzesnia 1944 r.”.
Podobng opini¢ o charakterze prawa do rekompensaty wyrazit Sad Najwyzszy (por. uchwata
SN z 10 kwietnia 1991 r., sygn. akt 111 CZP 84/90, OSNC nr 8-9/1991, poz. 97).

4.7. W ocenie Trybunalu, ustawa o prawie do rekompensaty nie normuje zagadnienia
kregu podmiotéw uprawnionych do rekompensaty w sposob niepetny i fragmentaryczny. Po-
zostawienie poza zakresem regulacji tej ustawy osob fizycznych posiadajacych akcje spotki
akcyjnej, bedacej wilascicielem nieruchomosci, a znajdujacej si¢ na opuszczonym, bylym te-
renie RP, stanowi celowe 1 zamierzone dziatanie ustawodawcy, ktory chcial pozostawié te
kwesti¢ poza regulacjg prawng. W ocenianym przypadku nie zachodzi takze tozsamos¢ jako-
sciowa miedzy materig uregulowang a ta, ktora zdaniem skarzacych, zostata pominieta. Po-
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nadto regulacja materii, ktorg ustawodawca celowo pominal, nie jest nakazana przez Konsty-
tucje, w szczegdlnosci nakaz ten nie wynika z zasady rdwnej ochrony praw majatkowych.
Prawo do rekompensaty ma range ustawowa. Zarzucane skarzonym przepisom pominigcie
prawodawcze, na tle wypracowanych przez Trybunat kryteriow, nie zachodzi. Z tego wzgledu
W postepowaniu zainicjowanym niniejszg skargg wydanie wyroku bylo niedopuszczalne.
Zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK postgpowanie nalezato wigc umorzy¢.

Majac powyzsze na uwadze Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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