ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 23 listopada 2023 r. Pozycja 85

POSTANOWIENIE
z dnia 7 listopada 2023 r.
Sygn. akt SK 41/22

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Sych — przewodniczacy
Barttomiej Sochanski

Michat Warcinski — sprawozdawca
Rafal Wojciechowski

Jarostaw Wyrembak,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 7 listopada 2023 r., skargi konstytucyjnej

Z.P. o zbadanie zgodno$ci:
art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania
skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz. U. poz. 718, ze zm.)
w zakresie, ,,w jakim decyzja, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 2, 3a i 4 [tej
ustawy] oraz ostateczna decyzja wlasciwego organu wydana na skutek decyzji,
0 ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 3 [tej ustawy], zawierajaca odmienne roz-
strzygniecie niz uchylona decyzja reprywatyzacyjna, nie stanowig podstawy
wznowienia postgpowania cywilnego o zaptate odszkodowania lub dotyczacego
zaptaty wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci przez loka-
torow nieruchomosci budynkowych odzyskiwanych”, z art. 45 ust. 1 w zwiagzku
z art. 32 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I
1. W skardze konstytucyjnej z 4 marca 2022 r. Z.P. (dalej: skarzaca) wniosta o stwier-
dzenie niezgodnos$ci art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o szczeg6lnych zasadach
usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci

warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz. U. poz. 718, ze zm.; dalej: ustawa
reprywatyzacyjna) w zakresie, ,,w jakim decyzja, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 2, 3ai 4
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[tej ustawy] oraz ostateczna decyzja wlasciwego organu wydana na skutek decyzji, o ktorej
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 3 [tej ustawy], zawierajgca odmienne rozstrzygni¢cie niz uchylona
decyzja reprywatyzacyjna, nie stanowig podstawy wznowienia postepowania cywilnego o za-
ptate odszkodowania lub dotyczacego zaptaty wynagrodzenia za bezumowne korzystanie
z nieruchomosci przez lokatorow nieruchomosci budynkowych odzyskiwanych”, z art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji.

2. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nast¢pujacego stanu faktycznego:

Decyzja z 8 pazdziernika 1998 r., nr [...], Prezydent m.st. Warszawy rozstrzygnat
0 uwlaszczeniu nieruchomosci potozonej w Warszawie przy ul. [...] w granicach dawnej hi-
poteki [...] (dalej: decyzja z 1998 r.).

Wyrokiem z 24 pazdziernika 2012 r., sygn. akt [...], Sad Okr¢gowy Warszawa-Praga
w Warszawie (dalej: Sad Okrggowy) zasadzit od skarzacej na rzecz powodow lub ich nastep-
cow prawnych uwlaszczonych decyzjg z 1998 r. wynagrodzenie za bezumowne korzystanie
z lokalu usytuowanego w budynku przy ul. [...] w Warszawie.

Decyzja z 16 marca 2021 r., nr [...], Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich stwierdzita wydanie decyzji Prezydenta m.st. Warszawy z dnia 8 pazdziernika
1998 nr [...], dotyczacej uwtaszczenia powodow ze sprawy 0 sygn. akt [...] lub ich poprzed-
nikow prawnych na nieruchomosci potozonej w Warszawie przy ulicy [...] w granicach daw-
nej hipoteki [...], Z naruszeniem prawa. Decyzja wydana zostata na podstawie art. 29 ust. 1
pkt 4 i art. 30 ust. 1 pkt 4 w zwiazku z art. 38 ust. 1 ustawy reprywatyzacyjnej w zwiazku
z art. 156 8 1 pkt 2 w zwigzku z art. 158 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, dalej: k.p.a.) oraz art. 2 pkt 4 usta-
WYy reprywatyzacyjnej.

Postanowieniem z 2 wrzes$nia 2021 r., sygn. akt [...], Sad Okregowy odrzucit skarge
skarzacej o wznowienie postepowania W sprawie 0 sygn. akt [...], zwrdcit skarzacej optate
sadowa od skargi oraz oddalil wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzonego wyroku.
W uzasadnieniu postanowienia Sad Okregowy wskazal: ,[w] sprawie [...] nie doszto do za-
sadzenia nalezno$ci od Skarbu Panstwa czy m.st. Warszawa a od osoby, ktora zajmowala
nieruchomos$¢ o0sob, ktore powotywaty si¢ na tytut prawny do nieruchomos$ci na podstawie
decyzji reprywatyzacyjnej. Zarowno podmioty, jak i przedmiot postgpowania w sprawie [...]
sa odmienne od tych, ktore moga stanowi¢ podstawe wznowienia postgpowania z art. 39
ust. 1 wskazanej ustawy. Skarzaca nie jest przy tym uprawniona do wniesienia skargi opartej
0 ten przepis i jej skarga jest w tym zakresie niedopuszczalna” (s. 4). Skarzgca wniosta zaza-
lenie na postanowienie Sadu Okregowego.

Postanowieniem z 9 listopada 2021 r., sygn. akt [...], Sad Apelacyjny w Warszawie
(dalej: Sad Apelacyjny) oddalit zazalenie i1 zasadzit od skarzacej zwrot kosztow postepowania
zazaleniowego. W ocenie Sadu Apelacyjnego, sad pierwszej instancji dokonal prawidtowe;
wyktadni jezykowej, systemowej i funkcjonalnej art. 39 ust. 1 ustawy reprywatyzacyjnej,
wskazujac, ze ,,nie ma on zastosowania do rozliczen pomigdzy wtascicielami budynku a oso-
bami, ktore korzystaly z ich budynku bez podstawy prawnej po wydaniu decyzji reprywaty-
zacyjnej — a wigc do takiej sytuacji, jaka miata miejsce w postgpowaniu o sygn. akt [...] za-
konczonym wyrokiem zaocznym z dnia 24 pazdziernika 2012 r. — lecz do rozliczen pomig¢dzy
beneficjentami decyzji reprywatyzacyjnej a Skarbem Panstwa w trybie art. 160 k.p.a. doty-
czacych okresu sprzed wydania decyzji reprywatyzacyjnej” (s. 5).

2.1. W ocenie skarzacej, art. 39 ust. 1 ustawy reprywatyzacyjnej narusza art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji przez ,,nierealizowanie gwarancji do sprawiedliwe-
go/rzetelnego rozpatrzenia sprawy w przedmiocie wznowienia postgpowania w kontekscie
zasady rownos$ci wszystkich obywateli wobec prawa i rownego ich traktowania”, a takze na-
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rusza zasade okre§lonosci prawa (art. 2 Konstytucji) ,,poprzez sformutowanie skarzonego
przepisu art. 39 ust. 1 USPDRep [ustawy reprywatyzacyjnej] w sposob nieprecyzyjny i nieja-
sny, a mianowicie wywotujacy watpliwosci czy wskazany przepis ma zastosowanie do rozli-
czen pomigdzy wiascicielami budynku a osobami, ktére korzystaly z ich budynku bez pod-
stawy prawnej po wydaniu decyzji reprywatyzacyjnej (lokatorzy), czy rozliczen pomie¢dzy
beneficjentami decyzji reprywatyzacyjnej a Skarbem Panstwa, czy tez do obu ww. sytuacji
naraz” (skarga konstytucyjna, s. 2).

3. Trybunal Konstytucyjny postanowieniem z 24 maja 2022 r. nadal skardze
konstytucyjnej dalszy bieg.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich w pisSmie z 24 czerwca 2022 r. poinformowal, ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

5. Marszatek Sejmu (dalej: MS) w pismie z 1 grudnia 2022 r. przedstawil stanowisko
Sejmu, wnoszac o umorzenie postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. 22019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) wobec niedopuszczalnos$ci wydania wyroku.

W ocenie Sejmu zakres przedmiotowy skargi obejmuje przepisy, ktore nie legly
U podstaw ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie skarzacej. ,,Rzeczywistym zarzutem skar-
zacej jest wigc niedostatek tresciowy tej regulacji [art. 39 ust. 1 ustawy reprywatyzacyjnej].
Zarzucana niezgodno$¢ nie polega na sprzeczno$ci przepisu z ustawg zasadniczg, ale na braku
tresci, ktorg przepis, zdaniem skarzacej, powinien zawiera¢” (stanowisko Sejmu, s. 11-12).
MS uznat, ze ,,[n]iezamieszczenie w art. 39 ust. 1 ustawy o szczegolnych zasadach usuwania
skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych postulowanej przez skarzaca normy posze-
rzajacej krag podmiotow uprawnionych do zadania wznowienia postgpowania w sprawie
0 zaptate odszkodowania lub wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci
w przypadku, o ktorym mowa w szczegdlnosci w art. 29 ust. 1 pkt 4 tej ustawy, stanowi, (...),
zaniechanie ustawodawcze” (stanowisko Sejmu, s. 18-19).

6. Prokurator Generalny (dalej: PG) w pismie z 25 maja 2023 r. wnidst o umorzenie
postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK wobec niedopuszczalnosci wydania
wyroku.

PG uznal, ze ,materia uregulowana w zakwestionowanym przepisie, tj. stworzenie
mozliwos$ci wznowienia postgpowania cywilnego o zaptate odszkodowania lub dotyczacego
zaplace wynagrodzenia za bezumowne korzystania z nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub
Miasto Stoteczne Warszawa — zobowigzanych w przesztosci do wplaty odszkodowania lub
wynagrodzenia za bezmowne Korzystanie z nieruchomosci W trybie art. 160 k.p.a., za okres
sprzed wydania decyzji reprywatyzacyjnej, jest rozna od materii, ktorej uregulowania oczeku-
je Skarzaca, tj. stworzenia podstawy prawnej dla wznowienia takich postepowan cywilnych
w przypadku osob (lokatoréw nieruchomosci budynkowych odzyskiwanych), ktore korzysta-
ly z budynku bez podstawy prawnej po wydaniu decyzji reprywatyzacyjnej 1 w zwigzku tym
zostaly zobowigzane do zaptaty odszkodowania lub wynagrodzenia” (stanowisko PG, s. 15-
16). PG wskazal takze, ze brak w zakwestionowanej regulacji tresci oczekiwanych przez
skarzaca nie jest przypadkowy, ale jest efektem zamierzonego dziatania ustawodawcy.
W konsekwencji, PG przyjal, ,,ze brak w normie przepisu art. 39 ust. 1 ustawy [reprywatyza-
cyjnej] tresci oczekiwanych przez Inicjatorke [skarzaca] postgpowania stanowi zaniechanie
prawodawcze, ktore pozostaje poza kognicja Trybunatlu Konstytucyjnego” (stanowisko PG,
s. 16).
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I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Uwagi wstepne.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, na kazdym etapie
postepowania niezbedna jest kontrola, czy nie zachodzi jedna z ujemnych przestanek wydania
wyroku, powodujaca konieczno$¢ umorzenia postepowania (por. zamiast wielu, wyrok TK
z30 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96 i powolane tam
orzecznictwo TK).

2. Przedmiot i wzorce kontroli.

W petitum skargi konstytucyjnej skarzaca wniosta o stwierdzenie niezgodnosci art. 39
ust. 1 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. 0 szczeg6lnych zasadach usuwania skutkow prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z narusze-
niem prawa (Dz. U. poz. 718, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2021 r. poz. 795, ze zm.; dalej: usta-
wa reprywatyzacyjna) w zakresie, ,,w jakim decyzja, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 2, 3a
i 4 [ustawy reprywatyzacyjnej] oraz ostateczna decyzja wlasciwego organu wydana na skutek
decyzji, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 3 [ustawy reprywatyzacyjnej], zawierajgca od-
mienne rozstrzygnig¢cie niz uchylona decyzja reprywatyzacyjna, nie stanowig podstawy
wznowienia postgpowania cywilnego o zaptate odszkodowania lub dotyczacego zaplaty wy-
nagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci przez lokatoréw nieruchomosci bu-
dynkowych odzyskiwanych”, ze wskazanymi w skardze konstytucyjnej wzorcami kontroli.

Skarzaca w petitum skargi konstytucyjnej jako wzorce kontroli zaskarzonego przepisu
wskazata z art. 45 ust. 1 w zwiagzku z art. 32 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji.

Zgodnie z zaskarzonym art. 39 ust. 1 ustawy reprywatyzacyjnej ,,[d]ecyzja, o ktorej
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 2, 3a i 4, oraz ostateczna decyzja wtasciwego organu wydana na
skutek decyzji, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 3, zawierajaca odmienne rozstrzygniecie niz
uchylona decyzja reprywatyzacyjna, stanowig podstawe wznowienia postegpowania cywilnego
o zaptate odszkodowania lub dotyczacego zaptaty wynagrodzenia za bezumowne korzystanie
z nieruchomosci”. Stosownie do art. 39 ust. 1 ustawy reprywatyzacyjnej, decyzja Komisji,
0 ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 2 (uchyla decyzj¢ reprywatyzacyjng w catosci albo w czesci
1 w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy albo uchylajac te decyzje, umarza postepowanie
w cato$ci albo w czesci), w pkt 3a (stwierdza niewazno$¢ decyzji reprywatyzacyjnej lub po-
stanowienia w calo$ci lub w czgsci, jezeli zachodzg przestanki okreslone w art. 156 k.p.a. lub
w przepisach szczegblnych) i w pkt 4 (w razie, gdy decyzja reprywatyzacyjna wywolala nie-
odwracalne skutki prawne, stwierdza wydanie tej decyzji z naruszeniem prawa i wskazuje
okolicznosci, z powodu ktorych nie mozna jej uchyli¢), a takze ostateczna decyzja wtasciwe-
go organu wydana na skutek decyzji Komisji, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 3 (uchyla
decyzje reprywatyzacyjng w catosci 1 przekazuje spraweg do ponownego rozpatrzenia organo-
wi, ktoéry wydal ostateczng decyzje reprywatyzacyjna, jezeli decyzja ta zostala wydana z na-
ruszeniem prawa, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wpltyw na jej roz-
strzygnigcie), zawierajaca odmienne rozstrzygnigcie niz uchylona decyzja reprywatyzacyjna,
stanowig podstawe wznowienia postgpowania cywilnego o zaptate odszkodowania lub doty-
czacego zaptaty wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci.
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3. Ocena dopuszczalnos$ci merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej.

3.1. Merytoryczne rozpoznanie skargi konstytucyjnej jest uwarunkowane ustaleniem,
czy spelnia ona wymagania procesowe, o ktorych stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji, a ktére
zostaly dookre§lone w art. 53 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dale;j:
u.0.t.p. TK).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji ,,[k]azdy, czyje konstytucyjne wolnos$ci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Try-
bunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu norma-
tywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
0 jego wolnos$ciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreslonych w Konstytucji”. Z tego
przepisu oraz art. 53 u.0.t.p.TK wynikajg przestanki, ktorych speinienie jest wymagane do
merytorycznego rozpoznania skargi przez Trybunat.

Po pierwsze, przedmiotem zaskarzenia skarga konstytucyjng moze by¢ wylacznie
przepis ustawy lub innego aktu normatywnego. Przedmiotem kontroli Trybunatu Konsty-
tucyjnego nie sa zatem akty stosowania prawa, a wigc orzeczenia lub ostateczne decyzje
zapadte w indywidualnej sprawie skarzacej, lecz akty normatywne, na podstawie ktdrych
rozstrzygnigcia te zostaly wydane (por. postanowienia i wyroki TK z: 1 lipca 2008 r., sygn.
SK 40/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101; 13 pazdziernika 2008 r., sygn. SK 20/08, OTK
ZU nr 8/A/2008, poz. 146; 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83;
17 listopada 2009 r., sygn. SK 64/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 148; 29 listopada 2010 r.,
sygn. SK 8/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 117; 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU nr
2/AJ2012, poz. 17; 28 lutego 2012 r., sygn. SK 27/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 20; 7 maja
2013 r., sygn. SK 31/12, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 46; 9 maja 2017 r., sygn. SK 18/16, OTK
ZU AJ2017, poz. 37; 28 lutego 2018 r., sygn. SK 45/15, OTK ZU A/2018, poz. 12).

Po drugie, cho¢ przedmiotem skargi jest przepis prawa, nie mozna w niej jednak
kwestionowa¢ zgodno$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego w oderwaniu
od aktow stosowania prawa w indywidualnej sprawie. Skarga konstytucyjna nie jest bowiem
srodkiem abstrakcyjnej kontroli zgodno$ci z Konstytucja. Aby skarzaca mogta skutecznie
zakwestionowac te zgodnos¢, najpierw sad lub organ administracji publicznej musi wydaé
ostateczne orzeczenie w jej sprawie, i to z zastosowaniem kwestionowanej regulacji.
Warunkiem koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest wigc
okreslenie zaskarzonego przepisu, na podstawie ktorego sad lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach albo obowigzkach
skarzacej (art. 53 ust. 1 pkt 1 u.0.t.p.TK). Przyjety w Konstytucji model skargi konstytucyjnej
zostal bowiem oparty na zasadzie konkretnosci 1 subsydiarno$ci. Skarzgca nie moze zatem
zakwestionowa¢ zgodnos$ci z Konstytucja aktu normatywnego w oderwaniu od indywidualne;j
sprawy, w ktorej na mocy konkretnego aktu stosowania prawa doszto do naruszenia jej
wolnosci lub praw albo obowiazkow okreslonych w Konstytucji.

Zaskarzonemu przepisowi mozna postawi¢ zarzut pominigcia prawodawczego,
jednakze moze by¢ on merytorycznie rozpoznany tylko wtedy, gdy spelnia okreslone
W ugruntowanym orzecznictwie Trybunatu wymagania. Kognicja Trybunalu w zakresie kon-
troli pomini¢cia prawodawczego jest bowiem instytucja wyjatkowa, dlatego dopuszczajace ja
przestanki procesowe muszg by¢ spetniane w catosci oraz Scisle.

Po trzecie, do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej niezbgdne jest okre-
slenie, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa przystugujace skarzacej 1 w jaki sposob zo-
staty naruszone przez ostateczne orzeczenie sagdu lub organu administracji publicznej, wydane
na podstawie zaskarzonego przepisu czy przepisOw aktu normatywnego (art. 53 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK).
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Po czwarte, skarga konstytucyjna powinna zawiera¢ uzasadnienie zarzutu niezgo-
dnoséci z Konstytucjg kwestionowanych przepisow z powotaniem argumentéw lub dowodow
na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK).

3.2. Skarzaca zarzucita przedmiotowi kontroli, ze nie pozwala on na wznowienie
postepowania cywilnego w sprawie wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieru-
chomosci, gdy wynagrodzenie to zasagdzono na rzecz beneficjenta uchylonej decyzji repry-
watyzacyjnej od osoby innej niz Skarb Panstwa. Rozpatrywana skarga konstytucyjna zawiera
zatem zarzut pomini¢cia prawodawczego. Stwierdzenie, ze pominigcie to W sprawie nie
wystepuje, tozsame jest z konstatacjg, ze w skardze nieprawidlowo okreslono przedmiot
kontroli.

3.3. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyrdznia si¢ pomini¢cie oraz za-
niechanie prawodawcze (ustawodawcze) (zob. w szczegdlnosci wyroki TK z: 22 lipca 2007 r.,
sygn. K 24/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 110; 15 kwietnia 2014 r., sygn. SK 48/13, OTK
ZU nr 4/A/2014, poz. 40; postanowienie TK z 5 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/17, OTK ZU
A/2018, poz. 76). Zaniechanie prawodawcze, nazywane takze zaniechaniem absolutnym
(wlasciwym) (por. wyrok TK z 2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14, OTK ZU nr 11/A/2014,
poz. 123) wystepuje wtedy, gdy ustawodawca w ogole (caloSciowo) nie ustanowil
okreslonych instytucji prawnych, a jest do tego obowigzany przede wszystkim przez
Konstytucje. W judykaturze Trybunatlu mozna jednak odnotowal orzeczenia, w ktérych
stwierdza si¢ wystegpowanie w sprawie zaniechania prawodawczego, ewentualnie zarzutu tego
zaniechania, gdy zasadnos$¢ zarzutu pominigcia prawodawczego nie zostata w procesie przed
Trybunatem wykazana (por. postanowienie TK z 14 stycznia 2015 r., sygn. P 9/14, OTK ZU
nr 1/A/2015, poz. 6).

Trybunat konsekwentnie przyjmuje, ze nie ma kognicji do orzekania o zaniechaniach
prawodawczych, natomiast ma kompetencj¢ w zakresie orzekania o tzw. pomini¢ciach.

Pominigcie prawodawcze, nazywane takze zaniechaniem wzglednym (niepelnym)
(por. wyrok TK o sygn. SK 7/14) polega na tym, ze ustawodawca, w przeciwienstwie do
zaniechania regulacji w ogdle, co prawda unormowat jaka$ dziedzing stosunkow spolecznych,
ale uczynit to w sposéb niepetny. Trybunat moze wigc oceni¢ zgodnos¢ ustawy z Konstytucja
réwniez pod wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, ktérych brak moze
budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja (zob. wyrok TK o sygn.
SK 22/13 i podane tam orzecznictwo TK). W postanowieniu TK z 8 lutego 2017 r., sygn. P
44/15 (OTK ZU A/2017, poz. 3), stwierdzono, ze ,,w Sytuacji gdy w akcie prawnym wyda-
nym i obowigzujacym prawodawca reguluje jakie$ zagadnienie w sposob niepelny, fragmen-
taryczny, mamy do czynienia z pomini¢gciem prawodawczym. «Zarzut niekonstytucyjnosci
moze wigc dotyczy¢ zardwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak 1 tego, co
w akcie tym pominal, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja powinien byl unormowacy»”.
Takie stanowisko jest ugruntowane w orzecznictwie 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 zZU
nr 4/2000, poz. 112; 18 grudnia 2014 r., sygn. K 50/13, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 121).
Pominigcia prawodawcze s3 zwigzane na ogot z brakiem zapewnienia wiasciwej realizacji
konkretnych wolnosci lub praw przystugujacych podmiotom danej kategorii. Niekiedy
dotycza takze brakéw pewnych elementow w ramach okreslonego rodzaju procedur, ktére
powoduja pozbawienie mozliwosci realizacji praw okreslonej kategorii podmiotow (zob.
w szczegolnosci wyrok TK z 2 lipca 2009 r., sygn. K 1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104).

Granica migdzy zaniechaniem a pomig¢ciem prawodawczym bywa niejednoznaczna
I w praktyce jej ustalenie moze tworzy¢ trudnosci (por. postanowienia TK z: 11 grudnia
2002 r., sygn. SK 17/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98; 29 listopada 2010 r., sygn. P 45/09,
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OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 125; wyroki TK z: 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU
nr 8/A/2005, poz. 90; 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119).
Wynika to z tego, ze granica ta jest akcentowana w orzecznictwie Trybunatu
,fragmentarycznos¢”, ,niepetnos¢” czy ,.czastkowos¢” kontrolowanej regulacji prawnej
wobec ,,calo$ciowego”, ,,petnego” braku regulacji objetej zaniechaniem. Mianem fragmen-
tarycznej moze by¢ bowiem okre§lona regulacja, w ktorej brakuje znaku interpunkcyjnego,
litery, stowa, ale takze zdania albo kilku zdan. Niepelng moze by¢ wiec nie tylko reguta, ktora
nie zawiera przestanki, nie odnosi si¢ do okreslonych adresatow, pozostawia poza swoimi
ramami pewne zachowania, lecz takze ta, ktora nie zawiera calej instytucji prawnej. Pojawiaja
si¢ zatem sytuacje, w ktérych mozna twierdzi¢ o wystepowaniu luki o charakterze gene-
ralnym, jak i broni¢ stanowiska, ze luka ta ma charakter fragmentaryczny. Jednakze konie-
czno$¢ dokonania daleko idacych zmian, stworzenia nowej regulacji prawnej, moze wska-
zywaé na zaniechanie, a nie na pominigcie legislacyjne (por. postanowienia TK z: 9 czerwca
2011 r., sygn. Tw 31/10, OTK ZU nr 3/B/2011, poz. 190; 28 pazdziernika 2015 r., P 6/13,
OTK nr 9/A/2015, poz. 161).

W orzecznictwie mozna odnotowac przyklady pominigcia prawodawczego, ktore nie
budza kontrowersji. W szczegolnosci w wyroku TK o sygn. K 21/11, stwierdzono, ze ,,[p]o-
mini¢cie prawodawcze zachodzi niespornie wtedy, gdy prawodawca w wydanym przez siebie
akcie normatywnym przewidzial jakas czynno$¢ konwencjonalng, lecz pomingt reguty jej
dokonywania — wszystkie lub tylko niektore — w nastepstwie czego czynno$ci kon-
wencjonalnej «waznie» dokonaé si¢ nie da. Jest to typowa sytuacja okreslana mianem luki
tetycznej (konstrukcyjnej): prawodawca w akcie normatywnym daje wyraz woli wykreowania
okreslonej czynnosci konwencjonalnej, ale czyni to konstrukcyjnie wadliwie.

Jako pominigcie prawodawcze Trybunat kwalifikuje rowniez takie sytuacje, gdy
prawodawca w akcie normatywnym ksztattuje jakas sytuacje prawng, na ktéra zazwyczaj
sktadaja si¢ powigzane ze soba funkcjonalnie kompetencje, obowigzki, uprawnienia jakiego$
podmiotu, przy czym: 1) nie stanowi norm, ktore sg niezbedne, by wyznaczone obowigzki
dalo si¢ zrealizowac, lub norm, ktére umozliwiatyby czynienie uzytku z przyznanych kompe-
tencji lub uprawnien badz tez 2) nie przewiduje odpowiednich gwarancji zabezpieczajacych
egzekwowanie albo kontrole wykonywania rozwazanych obowigzkéw, kompetencji czy
uprawnien. W tego rodzaju przypadkach Trybunat Konstytucyjny stwierdza brak normy lub
norm, ktore umozliwiatyby funkcjonowanie mechanizmu przyjetego przez prawodawce”.

Trudno$ci w ustaleniu, czy w okreslonej sprawie zachodzi zaniechanie albo pomi-
nigcie prawodawcze, sprawily, ze w orzecznictwie wypracowano przestanki, jakie powinno
spelnia¢ pominigcie, podlegajace kognicji Trybunatu.

Po pierwsze, pominigcie musi zasadniczo obejmowac materig, ktorej regulacja jest
prawodawcy nakazana przez Konstytucje (por. postanowienie TK z 1 marca 2010 r., sygn.
SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 29; oraz postanowienia o sygn. SK 7/14 i P 6/13).
Przestanka ta nawigzuje do utrwalonej w orzecznictwie definicji zaniechania prawodawczego
(zaniechania absolutnego), ktorego postacig jest pominigcie prawodawcze (zaniechanie
wzgledne). ,.[Z]aniechanie prawodawcze wystepuje niespornie wtedy, gdy na podmiocie
wyposazonym w kompetencje prawodawcze spoczywa obowigzek uregulowania jakiej$
dziedziny spraw aktem normatywnym, a prawodawca obowigzku tego nie speinia: nie
stanowi norm regulujacych jakas$ dziedzing spraw” (wyrok TK o sygn. K 21/11).

Jezeli prawodawca nie spelnia tylko tego wymagania, mozna mu postawié
ewentualnie jedynie zarzut zaniechania prawodawczego, wylaczonego spod kognicji
Trybunatu. Postawienie zarzutu pomini¢cia domaga si¢ bowiem spelnienia takze innych
przestanek. Stwierdzenie braku regulacji jakiej$ materii jest zatem warunkiem koniecznym,
ale niewystarczajacym do stwierdzenia pominigcia prawodawczego.

W orzecznictwie Trybunatu ugruntowato si¢ jednak takze stanowisko, zgodnie
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z ktorym przestanka nakazu uregulowania jakiego$ zagadnienia nie jest wymagana, gdy
czastkowos¢ (fragmentaryczno$é, niepetnos$¢) regulacji jest jednoznaczna. ,,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 aktywnosc
legislacyjna podjeta jest w nastgpstwie wykonania cigzgcego na nim obowigzku uregulowania
jakich$ spraw, czy tez uczynit uzytek z kompetencji prawodawczej, poniewaz uznat to za
celowe” (wyrok TK o sygn. K 21/11). Trybunal stwierdzit takze, ze ,,0 ile parlamentowi
przystuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie wybra¢ dla normowania w drodze
stanowionych przez siebie ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz podjeta, regulacja danej
materii musi zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyjnych” (wyrok TK
z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216). W takich
sytuacjach prawodawca dopuszcza si¢ pomini¢cia prawodawczego, niezaleznie od tego, czy
pomini¢ta regulacja jest nakazana przez Konstytucje, gdyz powinna by¢ ona ,,integralng,
funkcjonalng czescig jakie§ normy” (wyrok TK z 10 maja 2004 r., sygn. SK 39/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 40; por. takze wyroki TK o sygn. K 24/07 i SK 48/13). W istocie takze
takie przypadki objete sa co najmniej konstytucyjnym nakazem wynikajacym z art. 2 Kon-
stytucji, z ktérego wynika obowigzek poszanowania rudymentéw prawidtowej legislacji.
Zasada ta jest w orzecznictwie Trybunatu uznawana za jeden z podstawowych wzorcow
kontroli pominigcia prawodawczego (por. wyrok TK z 16 grudnia 2009 r., sygn. K 49/07,
OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 169). W tym kontekscie dotyczy ona formy (konstrukcji)
przedmiotu kontroli, a nie jego tresci (materii), niemniej przez to, posrednio, odnosi si¢ takze
do tej ostatniej.

Konieczno$¢ spetnienia w sprawie przestanki nakazu regulacji okreslonej materii jest
zatem tym mniejsza, im wigkszy jest zakres fragmentarycznos$ci kontrolowanej regulacji,
ktérej wadliwos¢ podlega ocenie z punktu widzenia zasad prawidlowej legislacji. Jezeli
kontrolowana regulacja przechodzi test zgodnos$ci z tymi zasadami, zarzucany brak okres§lone;j
regulacji objety jest nakazem unormowania wynikajacym z Konstytucji. Gdy przepis stanowi
spojna 1 klarowna regulacje, ktérej nie sposob zarzuci¢ wady konstrukcyjnej, zarzut
pominiecia musi by¢ oparty na nakazie regulacji objetej zarzucanym brakiem. Jezeli jednak
fragmentarycznos$¢ przedmiotu kontroli, a wigc jego wadliwos$¢ konstrukcyjna jest oczywista,
czynigc go przepisem dysfunkcjonalnym, w niezgodzie z zasadami prawidtowej legislacii,
spetlienie przestanki nakazu regulacji nie jest konieczne.

Po drugie, pominigcie prawodawcze nie powinno stanowi¢ zamierzonego dziatania
prawodawcy, chcacego pozostawi¢ okre§lone zagadnienie poza ramami aktu normatywnego
(por. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256;
9 czerwca 2003 r., sygn. SK 5/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 50; 13 listopada 2007 r., sygn.
P 42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123; 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 12/07, OTK ZU
nr 6/A/2009, poz. 95; wyrok TK o sygn. P 17/04 oraz postanowienia TK o sygn. SK 7/14;
P 9/14 i P 6/13). Niecelowe (przypadkowe) pozostawienie danej materii poza ramami kon-
trolowanej regulacji moze wskazywac, ze W sprawie wystepuje pominigcie prawodawcze.

Po trzecie, cecha pominigcia jest tzw. tozsamos$¢ jako$ciowa materii, ktora reguluje
zaskarzony przepis oraz materii, ktdra znajduje si¢ poza jego regulacjg. Cecha ta zostata wy-
wiedziona z zasady rownosci wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, ktory moze samodzielnie
albo zwigzkowo stanowi¢ wzorzec kontroli pomini¢cia prawodawczego (por. orzeczenie TK
z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52; wyroki TK o sygn. K 37/97,
SK 22/01, P 17/04, P 42/06, K 49/07, K 21/11 oraz SK 48/13; wyroki TK z: 2 pazdziernika
2002 r., sygn. K 48/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 62; 19 maja 2003 r., sygn. K 39/01, OTK
ZU nr 5/A/2003, poz. 40; 23 czerwca 2008 r., sygn. P 18/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 83;
13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09, OTK nr 5/A/2011, poz. 40; postanowienia TK: o sygn.
SK 17/02 oraz z 14 lipca 2009 r., sygn. SK 2/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 117). Trybunat
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podkresla, ze ,,[z] przypadkiem pominigcia, ktory w praktyce nastrecza najwigcej trudnosci,
mamy do czynienia wtedy, gdy w rozwazanej regulacji prawnej nie uwzgledniono pewnych
podmiotdéw czy sytuacji, co moze by¢ konsekwencja nietrafnego doboru cech relewantnych,
ze wzgledu na ktore jakie$ inne podmioty lub sytuacje zostaly wyréznione, albo wprowa-
dzenia nieuzasadnionego zrdéznicowania” (wyrok TK o sygn. K 21/11). Z kolei w posta-
nowieniu TK z 5 marca 2013 r., sygn. K 4/12 (OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 30), stwierdzono,
ze ,,[o]droznienie «zaniechania ustawodawczego» od «regulacji fragmentarycznej 1 niepetnej»
uzaleznione 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”. Pominiecie prawodawcze moze zatem wyste-
powaé¢ wtedy, gdy materia pomini¢ta w przepisie oraz materia w nim uregulowana sa
jakosciowo co najmniej bardzo do siebie zblizone. Jednakze ,,[p]rzy ocenie podobienstwa
konieczna jest ostroznos¢, gdyz zbyt pochopne upodobnienie materii grozi postawieniem
zarzutu o wykraczanie przez Trybunal poza sfer¢ kontroli prawa i uzurpowanie sobie
uprawnien o charakterze prawotworczym” (wyrok TK o sygn. SK 41/09).

Mozliwo$¢ orzekania przez Trybunal Konstytucyjny o pomini¢ciu prawodawczym
stanowi jego wyjatkowa kompetencje. To stalo si¢ powodem wypracowania w orzecznictwie
przestanek wyznaczajacych granice tej kompetencji — przestanek, ktore z tego samego powo-
du powinny by¢ rozumiane i stosowane $cisle.

Roéwniez z tego wzgledu na wszczynajacym kontrolg pominigcia prawodawczego
spoczywa obowiagzek ,,wyjatkowej staranno$ci i zaangazowania” w formutowaniu i uzasa-
dnianiu zadania (por. wyrok TK o sygn. SK 7/14). W sprawie takle_] »plostawione zarzuty
muszg by¢ precyzyjne i nie moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej
regulacji, ktorej istnienie zadowalatoby wnioskodawce. Gdyby istniata mozliwos$¢ zas-
karzenia przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktore w przekonaniu
wnioskodawcy winny si¢ w nim znalez¢, kazda ustawe lub dowolny jej przepis mozna bytoby
zaskarzy¢ w oparciu o tego rodzaju przestanke negatywna” (wyrok TK z 19 listopada 2001 r.,
sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251).

3.4. Zagadnieniem zwigzanym z powotanym w sprawie wzorcem kontroli — art. 45
ust. 1 Konstytucji jest pytanie, czy z przepisu tego mozna wywies¢ zasadg, zgodnie z ktorg
mozliwos¢ uchylenia w oznaczonym postepowaniu rozstrzygniecia — podstawy prawnej
innego orzeczenia, wymaga przyznania instytucji procesowej, ktéra pozwoli na ponowne
przeprowadzenie drugiego postepowania, ktorego wynik byl zdeterminowany pierwszym
rozstrzygnigciem. Trybunal jedynie sygnalizuje ten problem, bowiem jego rozstrzygnigcie,
zuwagi na podstawowe braki zarzutu pominigcia prawodawczego w sprawie, byloby
bezprzedmiotowe.

Nalezy bowiem zauwazy¢, ze, po pierwsze, art. 39 ust. 1 ustawy reprywatyzacyjnej
w zakresie, w jakim nie ma on zastosowania do rozliczen pomig¢dzy wtascicielami budynku
a osobami, ktore korzystaty z ich budynku bez podstawy prawnej po wydaniu decyzji
reprywatyzacyjnej, jest zamierzonym i celowym dziataniem ustawodawcy. Intencja usta-
wodawcy zmierzajgca do zawegzenia kregu podmiotow mogacych domagaé si¢ zaptaty
odszkodowania lub zaptaty wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci
wytacznie do Skarbu Panstwa widoczna jest juz na etapie prac sejmowych, w szczeg6lnosci
wybrzmiewa w uzasadnieniu projektu ustawy: ,[w]prowadzenie w projektowanym akcie
dodatkowych podstaw wznowienia postgpowania cywilnego o zaptate bylo niezbedne dla
osiggnigcia celow ustawy. Tylko bowiem rozszerzenie katalogu podstaw wznowienia o decy-
zje Komisji, o ktorej mowa w art. 24 ust. 1 pkt 2 projektu, oraz decyzje wlasciwego organu
wydang na skutek uchylenia przez Komisj¢ decyzji reprywatyzacyjnej bedzie umozliwiato
skuteczne domaganie si¢ przez Skarb Panstwa zwrotu spetnionego lub wyegzekwowanego
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$wiadczenia z tytulu odszkodowania (...)” (uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy
nr 1056/VI11 kadencja, s. 34).

Po drugie, migdzy materig uregulowang w ocenianym przepisie a materig, ktorej brak
w nim zarzuca si¢ w skardze, nie zachodzi tozsamo$¢ jako$ciowa. Zaskarzony przepis
dotyczy rozliczen migdzy beneficjentem decyzji reprywatyzacyjnej a panstwem — Skarbem
Panstwa, ktore pozbawito beneficjenta nieruchomos$ci, wykonujgc wladztwo publiczne (akt
prawny, decyzja administracyjna), a nastgpnie korzystato z niej. W wypadku skarzacej zacho-
dzi kwestia wznowienia postepowania w sprawie orzeczenia wynagrodzenia za bezumowne
korzystanie z reprywatyzowanej nieruchomosci przez osobg fizyczng.

Biorac powyzsze pod uwage, wydanie wyroku w sprawie byto niedopuszczalne, dlate-
go postepowanie nalezato umorzy¢ (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK).

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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