ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 29 marca 2024 r. Pozycja 34

POSTANOWIENIE
z dnia 13 grudnia 2023 r.
Sygn. akt SK 10/21

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Rafal Wojciechowski — przewodniczacy
Barttomiej Sochanski

Wojciech Sych

Michat Warcinski — sprawozdawca
Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 13 grudnia 2023 r., skargi konstytucyjnej

J.S. 0 zbadanie zgodno$ci:
art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. z 2020 r. poz. 65) ,,w czeS$ci stanowigcej zwrot «jezeli poprzedni
wlasciciel badz jego nastepcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci
wiadania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r.», w jakim pomija prawo do odszko-
dowania poprzednich witascicieli nieruchomosci badz jego nastgpcoOw prawnych,
ktoér[z]y faktyczng mozliwos¢ wladania nieruchomoscig utracili przed 5 kwietnia
1958 r., a wiec uzaleznia prawo do odszkodowania od daty pozbawienia
poprzedniego wlasciciela nieruchomosci badZz jego nastgpcow prawnych
faktycznej mozliwosci whadania nieruchomoscig”, z art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 21
ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2
Konstytucji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.
UZASADNIENIE
I
1. W skardze konstytucyjnej z 16 marca 2020 r. J.S. (dalej: skarzacy) wniost 0 stwier-
dzenie niezgodnosci art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65) ,,w czg$ci stanowigcej zwrot «jezeli poprzedni wlasciciel

badz jego nastgpcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania nig po dniu
5 kwietnia 1958 r.», [w zakresie,] w jakim pomija prawo do odszkodowania poprzednich wia-
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Scicieli nieruchomosci badz jego nastepcoOw prawnych, ktor[z]y faktyczng mozliwos¢ wiada-
nia nieruchomoscig utracili przed 5 kwietnia 1958 r., a wigc uzaleznia prawo do odszkodowa-
nia od daty pozbawienia poprzedniego wiasciciela nieruchomosci badz jego nastgpcoOw praw-
nych faktycznej mozliwos$ci wladania nieruchomos$cig”, z art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 21 ust. 1
w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

2. Skarzacy jest nastepca prawnym K.K.S. — wiasciciela nieruchomosci potozonej przy
ul. [...] w Warszawie. Nast¢pstwo prawne po dawnym wlascicielu nieruchomosci na rzecz
J.B. 1 J.S ustalono na podstawie postanowienia Sadu Rejonowego dla m.st. Warszawy
z 24 kwietnia 1992 r. Nieruchomos¢ ta zostata objeta dziataniem dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. 0 wilasnos$ci 1 uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50,
poz. 279; dalej: dekret, dekret z 1945 r.) i z dniem jego wejscia w zycie przeszta na wlasno$¢
gminy m.st. Warszawy, a od 1950 r. — na podstawie art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 20 marca
1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130, ze zm.)
— na wlasno$¢ Skarbu Panstwa. Aktualnie nieruchomo$¢ ta wchodzi w sktad dziatki ewiden-
cyjnej nr [...], na ktorej posadowiony zostat gmach Szpitala G.

Decyzja z 7 lutego 2014 1. (nr [...]) Prezydent m.st. Warszawy orzekt o odmowie usta-
lenia odszkodowania za nieruchomo$¢ zabudowang budynkiem Szpitala G. Organ stwierdzit,
ze w okolicznos$ciach sprawy nie zostata spetniona jedna z przestanek wymaganych do przy-
znania odszkodowania za nieruchomosci przejete na whasnos¢ Skarbu Panstwa dekretem.
Przestanki te reguluje art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (6wczesnie: Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; obecnie: Dz. U.
22023 r. poz. 344, dalej: u.g.n.), ktory stanowi, ze przepisy dotyczace odszkodowania za
wywlaszczone nieruchomosci stosuje si¢ odpowiednio do domu jednorodzinnego, jezeli prze-
szedt on na wlasnos$¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r. oraz do dzialki, ktéra przed dniem wej-
Scia w zycie dekretu mogta by¢ przeznaczona pod budownictwo jednorodzinne, jezeli po-
przedni wiasciciel badz jego nastepcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wia-
dania nig po 5 kwietnia 1958 r. Niespelienie jednej z przestanek uniemozliwia ustalenie
odszkodowania za wywtlaszczong nieruchomos$¢ lub budynek. Prezydent m.st. Warszawy
w decyzji z 7 lutego 2014 r. uznat, ze nieruchomos$¢ ta w dniu wejscia w zycie dekretu, po
pierwsze — mogta by¢ przeznaczona pod budownictwo jednorodzinne, po drugie — dawni wia-
Sciciele utracili faktyczng mozliwos¢ whadania nieruchomoscia przed 5 kwietnia 1958 r., dla-
tego odszkodowanie za nieruchomos¢ potozona przy ul. [...] w Warszawie si¢ nie nalezato.

Rozstrzygnigcie to uchylit Wojewoda Mazowiecki (dalej: organ odwotawczy) decyzja
z 11 marca 2014 r. (nr [...]), wskazujac na przedwczesne i nieprawidlowe ustalenia organu
pierwszej instancji w kwestii przestanki zwigzanej z utratg faktycznej mozliwosci wiadania
nieruchomoscig. Organ odwotawczy przekazal sprawe do ponownego rozpoznania i polecit
organowi pierwszej instancji pozyska¢ dokumenty, $wiadczace o doktadnej dacie wejscia
inwestora na teren badanej nieruchomosci oraz zgromadzenie wyczerpujacej dokumentacji
I jej przeanalizowanie w odniesieniu do calej powierzchni nieruchomosci, co do ktorej wnio-
sek odszkodowawczy zostat ztozony.

Decyzjg z 19 maja 2015 r. (nr [...]) Prezydent m.st. Warszawy ponownie odmowit
ustalenia odszkodowania za nieruchomos¢ czesciowo zabudowang Szpitalem G., uzupekniajac
materiat dowodowy jedynie 0 opini¢ geodezyjng z 10 listopada 2014 r., sporzadzong przez
uprawnionego geodete, wykazujaca powierzchni¢ badanej nieruchomosci zajetej pod budowe
gmachu potozonego przy ul. [...] w Warszawie.

Decyzja ta takze zostala uchylona przez organ odwolawczy decyzja z 30 czerwca
2015r. (nr [...]). W decyzji tej organ odwotawczy uznal, ze organ pierwszej instancji, pomi-
mo wskazowek zawartych w decyzji z 11 marca 2014 r., nie uzupekit materialow dowodo-
wych w wystarczajagcym zakresie. Przekazujac sprawe do ponownego rozpoznania, organ
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odwotawczy ponownie polecil organowi pierwszej instancji wykona¢ zalecenia zawarte
w decyzji z 11 marca 2014 r.

Prezydent m.st. Warszawy decyzja z 30 czerwca 2017 r. (nr [...]) odmowil ustalenia
odszkodowania za sporng nieruchomos$¢. W uzasadnieniu wskazal, ze nie spetnia ona przesta-
nek wymaganych do przyznania odszkodowania za nieruchomosci przejete na wtasnosé Skar-
bu Panstwa dekretem, o ktérych mowa w art. 215 ust. 2 u.g.n. Uznatl bowiem, ze zaréwno
,warunek dotyczacy utraty mozliwosci wtadania dziatkg przez dawnych wtascicieli po dniu
5 kwietnia 1958 r., jak i przeznaczenie dziatki pod budownictwo jednorodzinne nie zostaly
spelnione” (decyzja, s. 6). Wskazal przy tym, ze powierzchnia badanej nieruchomosci zostata
zajeta pod gmach Szpitala G. w Warszawie, ktory zostal otwarty w lipcu 1953 r., co 0znacza,
ze pozbawienie poprzednich wlascicieli faktycznej mozliwosci wiadania nastgpito przed
5 kwietnia 1958 r. Natomiast plan zabudowania, uchwalony przez Kolegium Tymczasowe
Zarzadu Miejskiego 22 lipca 1937 r., zgodnie z ktorym sporna nieruchomos$¢ byta przezna-
czona pod zabudowe zwartg 4 kondygnacyjng — W ocenie organu pierwszej instancji — wyklu-
czal mozliwo$¢ zabudowy jednorodzinne;.

Decyzja z 19 stycznia 2018 r. (nr [...]) Wojewoda Mazowiecki podzielit ustalenia or-
ganu pierwszej instancji i utrzymat w mocy zaskarzona decyzje.

Na powyzsza decyzj¢ skarzacy wnidst skarge, ktorg Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie (dalej: WSA) oddalit wyrokiem z 15 czerwca 2018 r. (sygn. akt [...]). WSA nie
zgodzil si¢ jednak ze stanowiskiem organoéw, ze plan zabudowania wykluczat mozliwos¢ za-
budowy nieruchomos$ci domem jednorodzinnym. Uznal, ze ,takie stwierdzenia planu nie wy-
kluczaty (...) same przez si¢, mozliwosci zabudowy jednorodzinnej, a tym samym i przezna-
czenia takiej nieruchomosci pod budownictwo jednorodzinne. Trudno bowiem z takich zapi-
sOw planu wyprowadzi¢ zakaz zabudowy jednorodzinnej, jezeli tylko spelnione bylyby inne
warunki z tego planu” (wyrok WSA, s. 7). Podzielil natomiast w pelni ustalenia organéw
w zakresie nieprzyshugiwania odszkodowania za przedmiotowa nieruchomos$¢. Jak wskazat,
obie przestanki okreslone w art. 215 ust. 2 u.g.n. nie zostaly spetnione acznie.

Od powyzszego rozstrzygnigcia skarzacy wniost skarge kasacyjna, ktorag Naczelny Sad
Administracyjny (dalej: NSA) wyrokiem z 10 grudnia 2019 r. (sygn. akt [...]) oddalit. W uza-
sadnieniu wyroku NSA wskazal, Zze ,kwestionujac ustalenie organéw odnosnie powstania
budynku szpitala w 1953 r. strona skarzgca nie przedstawila zadnego dowodu, ktéry by to
ustalenie poddawat w watpliwos¢, podejmujac jedynie polemike z zebranym materiatem do-
wodowym” (wyrok NSA, s. 7).

2.1. W ocenie skarzacego ,,[a]rt. 215 ust. 2 UGN [u.g.n.] w zakresie zwrotu jezeli po-
przedni wlasciciel badz jego nastepcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wila-
dania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r. lub tylko daty «5 kwietnia 1958 r.» uderza w prawo wia-
snosci i1 prawo do dziedziczenia (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji), rownos$¢ obywateli wobec
prawa i zakaz dyskryminacji (gwarantowane w art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji) oraz prawo do
odszkodowania (art. 21 ust. 1 Konstytucji), ktére moze wprawdzie by¢ ograniczane, jednak
tylko w sytuacjach usprawiedliwionych interesem publicznym oraz za stusznym odszkodo-
waniem, co w tej sprawie nie wystepuje. Dokonane zréznicowanie nie znajduje uzasadnienia
w warto$ciach wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie spetnia takze przestanek koniecz-
nosci 1 proporcjonalnosci ograniczenia. (...) OwW bezpodstawny podziat obywateli godzi w za-
sad¢ zaufania obywatela do panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji)” (skarga, s. 2).

W ocenie skarzacego ,,zawarte w art. 215 ust. 2 UGN [u.g.n.] kryterium czasowe
W nieuzasadniony i arbitralny sposob réznicuje sytuacje podmiotow bedacych w takiej same;j
sytuacji prawnej (...) uprawniajgc do odszkodowania jedynie tych bytych wtascicieli (lub ich
nastepcOw prawnych), ktorzy zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wiadania dziatka
przeznaczong pod budownictwo jednorodzinne po 5 kwietnia 1958 r.” (skarga, s. 12-13).
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W ocenie skarzacego cezur¢ stanowi arbitralnie ustalona data utraty faktycznej mozliwos$ci
wladania nieruchomoscia.

3. Zarzadzeniem s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lipca 2020 r. (dorgczonym
18 sierpnia 2020 r.) i 16 grudnia 2020 r. (dorgczonym 22 grudnia 2020 r.) skarzacy zostal
wezwany do usuniecia brakéw formalnych skargi konstytucyjnej.

Skarzacy w pismie procesowym z 25 sierpnia 2020 r. (data nadania) oraz 28 grudnia
2020 r. (data nadania) ustosunkowat si¢ do wezwan w sprawie usuni¢cia brakow formalnych
skargi konstytucyjnej, przedktadajac stosowne dokumenty.

Trybunat Konstytucyjny postanowieniem z 24 lutego 2021 r. nadatl skardze
konstytucyjnej dalszy bieg.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 6 kwietnia 2021 r. poinformowat, ze nie
zglasza udziatu w postepowaniu.

5. Marszatek Sejmu (dalej: MS) w pismie z 8 lipca 2022 r. zajat stanowisko w imieniu
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 skarzacy ,,usituje z faktu uregulowania przez ustawodawceg przypad-
ku wyjatkowego wywies¢ teze o pominigciu legislacyjnym ogoétu standow faktycznych powsta-
tych jako skutek wejscia w zycie dekretu warszawskiego” (stanowisko Sejmu, s. 17). MS
wskazat, ze ,,mimo prac nad kilkunastoma projektami ustaw reprywatyzacyjnych, ustawo-
dawca nie zdecydowat si¢ dotad na uchwalenie prawa okreslajacego podstawe prawng, forme¢
1 zakres $wiadczen naleznych bylym wiascicielom nieruchomos$ci warszawskich §wiadczy
0 tym, iz aktualny stan prawny nie jest stanem przypadkowym i niezamierzonym” (stanowi-
sko Sejmu, s. 20-21). Powyzsze potwierdza tezg o wystgpieniu, W ocenie MS — w odniesieniu
do kwestionowanej przez skarzacego materii — zaniechania prawodawczego. MS podsumo-
wujac, podkreslit, ze ,,[b]rak tozsamos$ci jakosciowej materii unormowanych w zakwestiono-
wanym w skardze przepisie oraz w przepisach pozostawionych poza zakresem skargi, jak
rowniez brak podstaw konstytucyjnych zobowigzujacych ustawodawce do regulacji wskaza-
nej w skardze materii sktania do uznania, Ze przedmiotem sprawy skarzacy uczynil zaniecha-
nie prawodawcze, pozostajace poza kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego” (stanowisko Sej-
mu, s. 21).

6. Prokurator Generalny (dalej: PG) w pismie z 26 sierpnia 2022 r. wnidst o umorzenie
postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organiza-
cji 1 trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393;
dalej: u.o.t.p.TK) wobec niedopuszczalnosci wydania wyroku.

PG w uzasadnieniu swojego stanowiska wskazal, ze ,,ograniczenie stosowania art. 215
ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami [uU.g.n.] do grupy wilascicieli, ktorzy utracili
faktyczng mozliwo$¢ wtadania nieruchomoscia po dniu 5 kwietnia 1958 r. nie jest wynikiem
przeoczenia prawodawcy i nie mozna go uznaé¢ za pominiecie prawodawcze. Swiadczy o tym
chociazby fakt, ze w latach 1989-2015 do Sejmu wptyneto kilkanascie projektéw ustaw po-
dejmujacych problem reprywatyzacji w sposob kompleksowy, a ustawodawca nie zdecydo-
wal si¢ dotad na pelne uregulowanie tej materii. Zakres i forma reprywatyzacji zalezy wiec od
decyzji politycznych, Trybunat za$ nie moze «nakaza¢» ustawodawcy rozszerzenia normo-
wania art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami [u.g.n.]. (...) [B]rak regulacji
konstytucyjnej, ktora zobowigzywalaby ustawodawce do pelnego unormowania kwestiono-
wanej przez Skarzacego materii, Swiadcza o tym, ze w niniejszej sprawie mamy do czynienia
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z zaniechaniem ustawodawczym, znajdujacym si¢ poza kognicja Trybunalu Konstytucyjne-
go” (stanowisko, s. 10-11).

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Uwagi wstepne.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, na kazdym etapie
postepowania niezbg¢dna jest kontrola, czy nie zachodzi jedna z ujemnych przestanek wydania
wyroku, powodujaca konieczno$¢ umorzenia postgpowania (zob. zamiast wielu, wyrok TK
Z 30 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96 i powolane tam orze-
cznictwo TK). W wypadku stwierdzenia przeszkody formalnej na etapie merytorycznego
rozpoznawania skargi, Trybunal umarza postgpowanie, poniewaz pozytywny wynik wstepnej
kontroli skargi nie przesadza definitywnie o dopuszczalno$ci pozniejszego jej rozpoznania co
do istoty sprawy (zob. postanowienie petnego sktadu TK z 15 listopada 2018 r., sygn.
SK 5/14, OTK ZU A/2018, poz. 66).

2. Przedmiot i wzorce kontroli.

W petitum skargi konstytucyjnej skarzacy wniost o stwierdzenie niezgodnosci art. 215
ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (6wczesnie: Dz. U.
z 2020 r. poz. 65, ze zm.; obecnie Dz. U. z 2023 r. poz. 344, dalej: u.g.n.), ,,w czesci stano-
wigcej zwrot «jezeli poprzedni wlasciciel badz jego nastgpcy prawni zostali pozbawieni fak-
tycznej mozliwo$ci wladania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r.», [w zakresie] w jakim pomija
prawo do odszkodowania poprzednich wtascicieli nieruchomosci badz jego nastepcOw praw-
nych, ktor[z]y faktyczng mozliwos¢ wiladania nieruchomoscia utracili przed 5 kwietnia
1958 r., a wiec uzaleznia prawo do odszkodowania od daty pozbawienia poprzedniego wia-
Sciciela nieruchomosci badz jego nastgpcow prawnych faktycznej mozliwosci wtadania nieru-
chomoscia”, ze wskazanymi w skardze konstytucyjnej wzorcami kontroli.

Skarzacy w petitum skargi konstytucyjnej jako wzorce kontroli zaskarzonego przepisu
wskazat art. 64 ust. 1 1 2 oraz art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3
w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Zgodnie z zaskarzonym art. 215 ust. 2 u.g.n.: ,,[p]rzepisy ustawy dotyczace odszko-
dowania za wywlaszczone nieruchomosci stosuje si¢ odpowiednio do domu jednorodzinnego,
jezeli przeszedt on na wlasno$¢ panstwa po dniu 5 kwietnia 1958 r., oraz do dzialki, ktora
przed dniem wejscia w zycie dekretu wymienionego w ust. 1 [dekret z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wiasnosci 1 uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50,
poz. 279); dalej: dekret, dekret z 1945 r.] mogta by¢ przeznaczona pod budownictwo jednoro-
dzinne, jezeli poprzedni wtasciciel badZ jego nastgpcy prawni zostali pozbawieni faktycznej
mozliwosci wladania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r. W ramach przyznanego odszkodowania
poprzedni wiasciciel badZ jego nastgpcy prawni moga otrzymaé w uzytkowanie wieczyste
dziatke pod budowe domu jednorodzinnego™.

Przepis ten w odniesieniu do dziatki przewiduje dwa kryteria, od spetnienia ktorych
uzaleznione jest uzyskanie odszkodowania. Po pierwsze, dziatka przed dniem wejsScia w zycie
dekretu mogta by¢ przeznaczona pod budownictwo jednorodzinne; po drugie, poprzedni wita-
sciciel lub jego nastepcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania nig po
5 kwietnia 1958 r. Obydwa warunki muszg by¢ spetnione kumulatywnie [por. wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) z 30 listopada 2020 r., sygn. akt | OSK 1202/20,
Lex nr 3106679]. Przy ustalaniu prawa do odszkodowania za dziatke konieczne jest wykaza-
nie, ze mogta by¢ ona przeznaczona przed dniem wejscia w zycie dekretu pod budownictwo
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jednorodzinne, nie jest natomiast istotne, czy byta zabudowana [por. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Warszawie z 24 listopada 2005 r., sygn. akt
| SA/Wa 2005/04, Lex nr 214353].

Artykut 215 ust. 2 u.g.n. utracit moc z dniem 22 czerwca 2011 r. w zakresie, w jakim
pomijat stosowanie przepisow tej ustawy dotyczacych odszkodowan za wywtlaszczone nieru-
chomosci do nieruchomosci, ktore przeszty na wlasno$¢ gminy m.st. Warszawy lub panstwa
na podstawie dekretu, innych niz domy jednorodzinne, jezeli przeszty one na wtasno$¢ pan-
stwa po 5 kwietnia 1958 r. i do dziatek, ktore przed dniem wejscia w zycie powotanego de-
kretu mogly by¢ przeznaczone pod budownictwo inne niz jednorodzinne, jezeli poprzedni
wlasciciele lub ich nastepcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wtadania nimi
po 5 kwietnia 1958 r. Zostat on uznany za niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1
oraz w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 13 czer-
wca 2011 r., sygn. SK 41/09 (Dz. U. Nr 130, poz. 762; OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 40).

3. Ocena dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjne;j.

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

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji ,,[k]azdy, czyje konstytucyjne wolnos$ci lub prawa
zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Try-
bunatlu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normaty-
wnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzek} ostatecznie o jego
wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. Z tego
przepisu oraz art. 53 u.0.t.p.TK wynikaja przestanki, ktorych spenienie jest wymagane do
merytorycznego rozpoznania skargi przez Trybunat.

Po pierwsze, przedmiotem zaskarzenia skargg konstytucyjng moze by¢ wylacznie
przepis ustawy lub innego aktu normatywnego. Przedmiotem kontroli Trybunalu Konsty-
tucyjnego nie sa zatem akty stosowania prawa, a wigc orzeczenia lub ostateczne decyzje
zapadte w indywidualnej sprawie skarzacego, 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/A/2012, 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 A/2017, 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¢ zgodnos$ci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego w oderwaniu
od aktéw stosowania prawa w indywidualnej sprawie. Skarga konstytucyjna nie jest bowiem
srodkiem abstrakcyjnej kontroli zgodnosci z Konstytucjg. Aby skarzacy moght skutecznie
zakwestionowaé t¢ zgodno$¢, najpierw sad lub organ administracji publicznej musi wydac
ostateczne orzeczenie w jego sprawie, i to z zastosowaniem kwestionowanej regulacji.
Warunkiem koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest wiec
okreslenie zaskarzonego przepisu, na podstawie ktorego sad lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o konstytucyjnych wolno$ciach lub prawach albo obowigzkach
skarzacego (art. 53 ust. 1 pkt 1 u.o0.t.p.TK). Przyjety w Konstytucji model skargi
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konstytucyjnej zostal bowiem oparty na zasadzie konkretnosci i subsydiarnosci. Skarzacy nie
moze zatem zakwestionowa¢ zgodnos$ci z Konstytucjg aktu normatywnego w oderwaniu od
indywidualnej sprawy, w ktorej na mocy konkretnego aktu stosowania prawa doszto do
naruszenia jego wolnosci lub praw albo obowigzkéw okreslonych w Konstytucii.

Zaskarzonemu przepisowi mozna postawi¢ zarzut pomini¢cia prawodawczego, je-
dnakze moze by¢ on merytorycznie rozpoznany tylko wtedy, gdy speinia okreslone w ugrun-
towanym orzecznictwie Trybunalu wymagania. Kognicja Trybunalu w zakresie kontroli
pomini¢cia prawodawczego jest bowiem instytucja wyjatkowa, dlatego dopuszczajace ja
przestanki procesowe musza by¢ spetniane w catos$ci oraz $cisle.

Po trzecie, do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej niezbedne jest
okreslenie, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa przystugujace skarzgcemu i w jaki sposob
zostaly naruszone przez ostateczne orzeczenie sadu lub organu administracji publiczne;j,
wydane na podstawie zaskarzonego przepisu czy przepisoOw aktu normatywnego (art. 53 ust. 1
pkt 2 u.0.t.p.TK).

Po czwarte, skarga konstytucyjna powinna zawiera¢ uzasadnienie zarzutu niezgo-
dnosci z Konstytucja kwestionowanych przepisoéw z powotaniem argumentéw lub dowodow
na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK).

3.2. Skarzacy zada stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucja art. 215 ust. 2 u.g.n. w za-
kresie, w jakim nie obejmuje okreslonej grupy adresatow, w tym skarzacego. W rozpozna-
wanej skardze konstytucyjnej postawiono zatem przedmiotowi kontroli zarzut pominigcia
prawodawczego. Rozstrzygniecie tego, czy zarzut ten jest uzasadniony, ma przesadzajace
znaczenie dla oceny dopuszczalnos$ci wydania wyroku w sprawie.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyrdznia si¢ pominigcie oraz zanie-
chanie 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 ogodle (calosciowo) nie ustanowil okreslo-
nych instytucji prawnych, a jest do tego obowigzany przede wszystkim przez Konstytucje.
W judykaturze Trybunalu mozna jednak odnotowaé orzeczenia, w ktorych stwierdza si¢
wystepowanie w sprawie zaniechania prawodawczego, ewentualnie zarzutu tego zaniechania,
gdy zasadno$¢ zarzutu pominigcia prawodawczego nie zostala w procesie przed Trybunalem
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. pominig¢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
rowniez pod wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, ktoérych 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 obowigzujagcym prawodawca reguluje jakie§ zagadnienie w sposob niepelny, fragmen-
taryczny, mamy do czynienia z pomini¢ciem prawodawczym. «Zarzut niekonstytucyjnosci
moze wiec dotyczy¢ zardwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego, co
w akcie tym pominal, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucjag powinien byl unormowacy»”.



OTK ZU A/2024 SK 10/21 poz. 34

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 sg zwigzane na ogot z brakiem zapewnienia wilasciwej realizacji
konkretnych wolnos$ci lub praw przystugujacych podmiotom danej kategorii. Niekiedy doty-
cza takze brakow pewnych elementow w ramach okreslonego rodzaju procedur, ktére powo-
duja pozbawienie mozliwos$ci realizacji praw okreslonej kategorii podmiotow (zob. w Szcze-
golnosci wyrok TK z 2 lipca 2009 r., sygn. K 1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104).

Granica migdzy zaniechaniem a pomigciem 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,
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 tg jest akcentowana w orzecznictwie Trybunalu ,,fragmenta-
ryczno$¢”, ,,niepenos$¢” czy ,,czastkowos$¢” kontrolowanej regulacji prawnej wobec ,,calo-
sciowego”, ,,pelnego” braku regulacji objetej zaniechaniem. Mianem fragmentarycznej moze
by¢ bowiem okres§lona regulacja, w ktorej brakuje znaku interpunkcyjnego, litery, stowa, ale
takze zdania albo kilku zdan. Niepelng moze by¢ wiec nie tylko reguta, ktéra nie zawiera
przestanki, nie odnosi si¢ do okreslonych adresatow, pozostawia poza swoimi ramami pewne
zachowania, lecz takze ta, ktora nie zawiera calej instytucji prawnej. Pojawiaja si¢ zatem
sytuacje, w ktoérych mozna twierdzi¢ o wystepowaniu luki o charakterze generalnym, jak
| broni¢ stanowiska, ze luka ta ma charakter fragmentaryczny. Jednakze konieczno$¢ doko-
nania daleko idacych zmian, stworzenia nowej regulacji prawnej, moze wskazywac na zanie-
chanie, 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 odnotowaé przyklady pominigcia prawodawczego, ktore nie
budza kontrowersji. W szczegdlnosci w wyroku TK o sygn. K 21/11, stwierdzono, ze
»[pJominiecie prawodawcze zachodzi niespornie wtedy, gdy prawodawca w wydanym przez
siebie akcie normatywnym przewidziat jaka$ czynnos¢ konwencjonalng, lecz pominal reguty
jej dokonywania — wszystkie lub tylko niektdre — w nastepstwie czego czynnosci
konwencjonalnej «waznie» dokona¢ 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 jaka$ sytuacje prawng, na ktéra zazwyczaj
sktadaja si¢ powigzane ze soba funkcjonalnie kompetencje, obowigzki, uprawnienia jakiego$
podmiotu, przy czym: 1) nie stanowi norm, ktore sa niezbedne, by wyznaczone obowigzki
dato si¢ zrealizowaé, lub norm, ktére umozliwialyby czynienie uzytku z przyznanych
kompetencji lub uprawnien badz tez 2) nie przewiduje odpowiednich gwarancji zabezpie-
czajagcych egzekwowanie albo kontrole wykonywania rozwazanych obowigzkow,
kompetencji czy uprawnien. W tego rodzaju przypadkach Trybunal Konstytucyjny stwierdza
brak normy lub norm, ktére umozliwialyby 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).
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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 spelnia: nie
stanowi norm regulujacych jaka$ dziedzine spraw” (wyrok TK o sygn. K 21/11).

Jezeli prawodawca nie spelnia tylko tego wymagania, mozna mu postawic
ewentualnie jedynie zarzut zaniechania prawodawczego, wylaczonego spod kognicji Trybu-
nalu. Postawienie zarzutu pomini¢cia domaga si¢ bowiem spetnienia takze innych przestanek.
Stwierdzenie braku regulacji jakiejs materii jest zatem warunkiem koniecznym, ale
niewystarczajacym do stwierdzenia pominig¢cia prawodawczego.

W orzecznictwie Trybunatu ugruntowato si¢ jednak takze stanowisko, zgodnie z Kto-
rym przestanka nakazu uregulowania jakiego$ zagadnienia nie jest wymagana, gdy czastko-
wos¢ (fragmentaryczno$¢, niepetnos$¢) 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 aktywnos$¢
legislacyjna podjeta jest w nastepstwie wykonania cigzacego na nim obowigzku uregulowania
jakich$ spraw, czy tez uczynil 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 sytua-
cjach prawodawca dopuszcza si¢ pomini¢cia prawodawczego, niezaleznie od tego, czy
pominigta regulacja jest nakazana przez Konstytucj¢, gdyz powinna by¢ ona ,integralng,
funkcjonalng czgscig 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
Konstytucji, z ktorego wynika obowigzek poszanowania rudymentéw prawidlowej legislacji.
Zasada ta jest w orzecznictwie Trybunalu uznawana za jeden z podstawowych wzorcoéw
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$¢ spelnienia w sprawie przestanki nakazu regulacji okreslonej materii jest
zatem tym mniejsza, im wigkszy jest zakres fragmentarycznosci kontrolowanej regulacji,
ktorej wadliwos¢ podlega ocenie z punktu widzenia zasad prawidlowej legislacji. Jezeli
kontrolowana regulacja przechodzi test zgodnos$ci z tymi zasadami, zarzucany brak okreslone;j
regulacji objety jest nakazem unormowania wynikajacym z Konstytucji. Gdy przepis stanowi
spojng 1 klarowna regulacje, ktorej nie sposob zarzuci¢ wady konstrukcyjnej, zarzut
pomini¢cia 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 prawidlowej legislacji,
spetnienie przestanki nakazu regulacji nie jest konieczne.

Po drugie, pominigcie prawodawcze nie powinno stanowi¢ zamierzonego dzialania
prawodawcy, chcacego pozostawi¢ okreslone 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;
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P 9/14 i P 6/13). Niecelowe (przypadkowe) pozostawienie danej materii poza ramami kontro-
lowanej regulacji moze wskazywac, ze W sprawie wyst¢puje pominigcie prawodawcze.

Po trzecie, cechg pominigcia jest tzw. tozsamos$¢ jako$ciowa materii, ktorg reguluje
zaskarzony przepis oraz materii, ktoéra znajduje si¢ poza jego regulacjg. Cecha ta zostala
wywiedziona z zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, ktéry moze samo-
dzielnie albo zwigzkowo stanowi¢ wzorzec kontroli pomini¢cia prawodawczego (por. orze-
czenie 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; posta-
nowienia 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 podkresla, ze ,,[z] przypadkiem pominigcia, ktory w praktyce nastrecza
najwiecej trudnosci, mamy do czynienia wtedy, gdy w rozwazanej regulacji prawnej nie
uwzgledniono pewnych podmiotow czy sytuacji, co moze by¢ konsekwencja nietrafnego do-
boru cech relewantnych, ze wzgledu na ktore jakie$ inne podmioty lub sytuacje zostaty wy-
réznione, albo wprowadzenia nieuzasadnionego zréznicowania” (wyrok TK o sygn. K 21/11).
Z Kkolei w postanowieniu TK z 5 marca 2013 r., sygn. K 4/12 (OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 30),
stwierdzono, ze ,,[o]droéznienie «zaniechania ustawodawczego» od «regulacji fragmentary-
cznej 1 niepelnej» uzaleznione jest od odpowiedzi, czy istotnie w danej sytuacji zachodzi
jako$ciowa tozsamos¢ albo przynajmniej daleko idace podobienstwo materii unormowanych
w danym przepisie i tych, pozostawionych poza jego zakresem”. Pomini¢cie prawodawcze
moze zatem wystepowaé wtedy, gdy materia pomini¢ta w przepisie oraz materia w nim
uregulowana sg jako$ciowo co najmniej bardzo do siebie zblizone. Jednakze ,,[p]rzy ocenie
podobienstwa konieczna jest ostrozno$¢, gdyz zbyt pochopne upodobnienie materii grozi
postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunat poza sfer¢ kontroli prawa i uzurpowanie
sobie uprawnien o charakterze prawotwoérczym” (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.

Rowniez z tego wzgledu na wszczynajacym kontrole pominigecia prawodawczego
spoczywa obowigzek ,,wyjatkowej starannosci 1 zaangazowania” w formulowaniu i uzasa-
dnianiu zadania (por wyrok TK o sygn. SK 7/14). W sprawie takle_] ,,[p]ostaw10ne zarzuty
muszg by¢ precyzyjne i nie moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej
regulacji, ktoérej istnienie zadowalatoby wnioskodawce. Gdyby istniala mozliwos$¢ zaskar-
zenia przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktore w przekonaniu wnioskodawcy
winny si¢ w nim znalez¢, kazdg ustawe lub dowolny jej przepis mozna bytoby zaskarzy¢
W oparciu o tego rodzaju przestanke negatywna” (wyrok TK z 19 listopada 2001 r., sygn.
K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251; por. takze wyrok TK z 22 wrze$nia 2015 r., sygn.
SK 21/14, OTK ZU nr 8/A/2015, poz. 122).

3.3. Zgodnie z art. 1 dekretu z 1945 r. w celu umozliwienia racjonalnego przepro-
wadzenia odbudowy stolicy i dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrzebami Narodu, w szcze-
gblnosci za§ szybkiego dysponowania terenami i wlasciwego ich wykorzystania, wszelkie
grunty na obszarze m.st. Warszawy przeszly z dniem wejscia w zycie dekretu na wlasnos§¢
gminy m.st. Warszawy. W mys$l art. 7 ust. 1 dekret przyznawal dotychczasowemu wtasci-
cielowi gruntu, jego prawnym nastepcom lub osobom go reprezentujacym, a takze uzytko-
wnikom gruntu prawo do ztozenia w ciggu szesciu miesiecy od dnia objecia gruntu w posia-
danie przez gmine wniosku o ustanowienie na tym gruncie prawa wieczyste] dzierzawy
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z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optata symboliczng. Jezeli wniosek nie
byl uwzgledniany, gmina obowigzana byla zaofiarowa¢ uprawnionemu na tych samych
warunkach dzierzawe wieczysta gruntu réwnej wartosci uzytkowej albo prawo zabudowy na
takim gruncie, o ile posiadata zapas gruntéw (art. 7 ust. 4). Prawo wieczystej dzierzawy oraz
prawo zabudowy zostaty zastagpione w 1946 r. prawem wlasno$ci czasowej, a od 1961 r.
— uzytkowaniem wieczystym. W razie braku zgloszenia wniosku albo odmowy przyznania
dotychczasowemu wtascicielowi z jakichkolwiek powodow prawa wieczystej dzierzawy lub
prawa zabudowy gmina zobowigzana byta uisci¢ odszkodowanie (art. 7 ust. 5, art. 9). Sktad
I tryb postgpowania miejskiej komisji szacunkowej, zasady oraz sposob ustalania odszko-
dowania oraz przepisy o emisji papierow wartosciowych miaty zosta¢ okreslone w rozporza-
dzeniu, ktérego jednak nigdy nie wydano. Bez przepisbw wykonawczych przewidziane
w dekrecie z 1945 r. uprawnienie do rekompensaty nie mogto by¢ wykonane.

Mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania z dekretu z 1945 r. byla ograniczona termi-
nem prekluzyjnym (zawitym) — roszczenie odszkodowawcze po jego upltywie wygasalo.
Zgodnie z art. 9 ust. 2 dekretu z 1945 r. prawo do zadania odszkodowania powstawato po
uptywie 6 miesigcy od dnia objecia gruntu w posiadanie przez gming m.st. Warszawy 1 wyga-
sato po uptywie lat 3 od tego terminu. Powstanie oraz wygasnigcie roszczenia odszkodowaw-
czego bylo zatem zwigzane nie z chwilg utraty wlasnosci ex lege, ale z chwilg ,,objecia w po-
siadanie” gruntu. Termin ten mégt w praktyce znacznie odbiega¢ od daty wejscia w zycie
dekretu (21 listopada 1945 r.).

Instytucja ,,objecia w posiadanie” zostata uregulowana w rozporzadzeniach Ministra
Odbudowy wydanych w porozumieniu z Ministrem Administracji Publicznej. Pierwotnie,
zgodnie z rozporzadzeniem z dnia 7 kwietnia 1946 r. w sprawie obejmowania gruntOw w po-
siadanie przez gmin¢ m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 16, poz. 112), akt ten odbywat si¢ w obec-
nosci wilasciciela i wymagat sporzadzenia protokotu. Natomiast zgodnie z rozporzadzeniem
Z dnia 27 stycznia 1948 r. (Dz. U. Nr 6, poz. 43), ze wzgledu na masowy charakter przejmo-
wania wladania nieruchomo$ciami warszawskimi, ograniczono ,,objgecie w posiadanie” do
ogloszenia w organie urzedowym Zarzadu Miejskiego m.st. Warszawy listy przejmowanych
nieruchomosci.

Wedlug ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy pan-
stwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130, ze zm.), na skutek zniesienia gminy m.st. Warszawy,
wszystkie jej nieruchomosci staty si¢ wlasnoscig panstwa. Stan ten trwal do czasu wejscia
W zycie ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie tery-
torialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191, ze zm.).

Wedlug ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach 1 trybie wywtlaszczania nierucho-
mosci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.; dalej: ustawa z 1958 r.) jej przepisy, dotyczace
odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci, podlegaty odpowiedniemu stosowaniu do
odszkodowania za gospodarstwa rolne, sadownicze i warzywnicze na gruntach, ktére na pod-
stawie dekretu z 1945 r. przeszly na wlasno$¢ panstwa, jezeli ich poprzedni wlasciciele lub
nastepcy prawni tych oséb, prowadzacy wymienione gospodarstwa, zostali pozbawieni uzyt-
kowania wspomnianych gruntow po wejsciu w zycie tej ustawy (art. 53 ust. 1). Przepisy
ustawy z 1958 r., dotyczace odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci, podlegaty
odpowiedniemu stosowaniu takze do domoéw jednorodzinnych i jednej dziatki budowlanej
pod budowe¢ domu jednorodzinnego, ktore przeszty, po wejsciu w zycie tej ustawy, na wia-
sno$¢ panstwa na podstawie dekretu z 1945 r. (art. 53 ust. 2). Ponadto w art. 53 ust. 3 ustawy
z 1958 r. upowazniono Rade¢ Ministréw do wydania rozporzadzania, mocg ktorego stosowa-
nie przepisow ustawy dotyczacych odszkodowania za wywtlaszczone nieruchomosci zostato-
by rozszerzone na domy jednorodzinne oraz jedng dziatk¢ budowlang pod budowe¢ domu jed-
norodzinnego, ktdre przeszly na wlasnos$¢ panstwa na podstawie dekretu z 1945 r. przed wej-
sciem w zycie ustawy z 1958 r. Rozporzadzenie to nigdy jednak nie zostato wydane. Ustawa
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z 1958 r. weszlta w zycie 5 kwietnia 1958 r., a data ta stala si¢ w kolejnych aktach normatyw-
nych istotng cezurg czasowa, konkretyzujaca sytuacje prawng okreslonych osob.

Ustawa z 1958 r. nie znosita roszczen odszkodowawczych przyznanych dekretem
Z 1945 r. W chwili wejscia jej w zycie roszczenia te bowiem generalnie wygasty z uwagi na
trzyletni termin prekluzyjny przewidziany w art. 9 ust. 2 dekretu z 1945 r. Przeciwnie, art. 53
ust. 112 ustawy z 1958 r. pozwalaty w okreslonym zakresie podmiotowym i przedmiotowym
na skuteczne dochodzenie tych roszczen. Ustawodawca, kierujac si¢ dwczesng aksjologia,
okreslit katalog podmiotow podlegajacych ochronie a zarazem, zgodnie z podstawowg zasadg
prawa mig¢dzyczasowego, zdecydowal, ze ochrong ta beda objete wypadki, w ktérych utrata
uzytkowania (art. 53 ust. 1) albo whasnosci (art. 53 ust. 2) nieruchomosci nastepowaty po wej-
sciu w zycie ustawy z 1958 r. Jako, ze utrata wlasnosci gruntow warszawskich nastepowata
ex lege z chwilg wejscia w zycie dekretu z 1945 r., przestanka, aby utrata wlasnosci nastepo-
wata po dniu wejscia w zycie ustawy z 1958 r., wylaczata praktyczne zastosowanie art. 53
ust. 2 ustawy z 1958 r. Orzecznictwo jednak uporato si¢ z tym problemem 1 przepis podlegat
realnemu stosowaniu.

Roszczenia odszkodowawcze z dekretu z 1945 r. wygasty ostatecznie na mocy art. 82
ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomo-
sci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.; dalej: ustawa z 1985 r.). Zgodnie z tym przepi-
sem z dniem wejscia w zycie ustawy z 1985 r. (1 sierpnia 1985 r.) wygasty prawa do odszko-
dowania za przejete przez panstwo grunty, budynki i inne czeéci sktadowe nieruchomosci,
przewidziane w art. 7 ust. 4 i 5 oraz art. 8 dekretu z 1945 r. Z uwagi na trzyletni termin zawity
z art. 9 ust. 2 dekretu z 1945 r. przepis ten miat w zasadzie charakter porzadkujacy stan praw-
ny.

W ustawie z 1985 r. zawarto jednak odpowiedniki art. 53 ust. 1 i 2 ustawy z 1958 r.
Zgodnie bowiem z art. 83 ustawy z 1985 r. przepisy tej ustawy dotyczace odszkodowan za
wywlaszczone nieruchomosci podlegaty odpowiedniemu stosowaniu do odszkodowania za
gospodarstwo rolne na gruntach, ktére na podstawie dekretu z 1945 r. przeszty na wlasnos¢
panstwa, jezeli ich poprzedni wiasciciele lub nastepcy prawni tych wiascicieli, prowadzacy
gospodarstwo, zostali pozbawieni faktycznego wladania wspomnianym gospodarstwem po
5 kwietnia 1958 r. (ust. 1). Ponadto, przepisy ustawy z 1985 r. dotyczace odszkodowania za
wywlaszczone nieruchomosci podlegaty odpowiedniemu stosowaniu do domu jednorodzin-
nego, jezeli przeszedl on na wlasno$¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r. oraz do dziatki, ktéra
przed dniem wejscia w zycie dekretu z 1945 r. mogta by¢ przeznaczona pod budownictwo
jednorodzinne, jezeli poprzedni wlasciciel badzZ jego nastgpcy prawni zostali pozbawieni fak-
tycznej mozliwo$ci wladania nig po 5 kwietnia 1958 r. W ramach przyznanego odszkodowa-
nia poprzedni wiasciciel badz jego nastepcy prawni mogli otrzymaé w uzytkowanie wieczyste
dziatke pod budowe domu jednorodzinnego (ust. 2).

Powtarzajac w art. 83 ustawy z 1985 r. regulacje zawartg w art. 53 ustawy z 1958 r.,
usunigto jednak w pewnym zakresie powyzej wskazany blad legislacyjny — w odniesieniu do
dzialki budowlanej przestanka ,,przej$cia na wlasnos¢ panstwa” po 5 kwietnia 1958 r. zostata
zastagpiona przestanka ,,pozbawienia faktycznej mozliwosci wladania” po tej dacie. Prekluzja
roszczenia odszkodowawczego zostala zatem zwigzana z datg utraty posiadania gruntu.
Zmiana ta nie dotyczyta jednak domoéw jednorodzinnych, co do ktorych utrzymano przestan-
ke ,,przejscia na wlasno$¢ panstwa” po 5 kwietnia 1958 r.

Z powyzszego wynika, ze roszczenie o odszkodowanie za utrate wlasnos$ci tzw. Grun-
tu warszawskiego byto ograniczone terminem prekluzyjnym, ktérego bieg rozpoczynat si¢ od
dnia utraty posiadania na rzecz podmiotu publicznego (miasta st. Warszawy, potem — pan-
stwa). Wedlug art. 9 ust. 2 dekretu z 1945 r. roszczenie to powstawato po uptywie szesciu
miesiecy od dnia objecia gruntu w posiadanie przez gming m.st. Warszawy i wygasato po
uplywie trzech lat od tego momentu. To samo rozwigzanie (przy zatozeniu btednej redakcji
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przepisu) przyjeto w art. 53 ustawy z 1958 r. Powstanie i prekluzja roszczenia odszkodowaw-
czego nadal byly zwigzane z utratg posiadania, jednak zasady przyznawania odszkodowania
zostaly poddane dwom rezimom. Wilasciciele, ktorzy utracili posiadanie przed wejsciem
W zycie ustawy z 1958 r., mogli dochodzi¢ roszczen wynikajgcych z dekretu na jego podsta-
wie, co w praktyce, ze wzgledu na trzyletni termin zawity i na brak przepisow wykonaw-
czych, byto niemozliwe. Roszczenia tych, ktorzy utracili posiadanie po wejsciu w zycie usta-
wy z 1958 r., mialy podlegac tej ustawie. Rozwigzanie to byto zgodne z podstawowa zasada
intertemporalng, zgodnie z ktorg ustaw¢ nowa nalezy stosowa¢ do zdarzen prawnych (utraty
posiadania) powstatych w czasie jej obowigzywania. Nalezy podkresli¢, ze w przeciwienstwie
do dekretu z 1945 r. ustawa z 1958 r. oraz kolejne ustawy (1985 r., 1997 r.), ktore jg zastgpity,
nie wprowadzity terminu prekluzyjnego do dochodzenia odszkodowania.

Ustawa z 1985 r. zasadniczo wygasita roszczenia odszkodowawcze z dekretu
Z 1945 r., mimo ze w mysl art. 9 ust. 2 tego dekretu ulegaty prekluzji po uptywie trzech lat od
dnia obj¢cia w posiadanie gruntu przez podmiot publiczny. Niemniej, powtarzajgc regulacje
art. 53 ust. 1 1 2 ustawy z 1958 r., pozostawiono wcigz mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowa-
nia za utracong wlasno$¢ okreslonych nieruchomosci, gdy utrata ich posiadania (znéw zakta-
dajac btedna redakcje przepisu) nastagpila po dniu wejscia w zycie ustawy z 1958 r. Ostatecz-
nemu wygaszeniu z mocy art. 82 ust. 1 ustawy z 1985 r. podlegaly zatem roszczenia odszko-
dowawcze, ktore powstaly przed 5 kwietnia 1958 r.

Art. 215 ust. 1 i 2 u.g.n. to odpowiednik art. 83 ust. 1 i 2 ustawy z 1985 r. Nie wpro-
wadza wobec tego ostatniego zadnej normatywnej zmiany. Nalezy zatem stwierdzié, ze
w szczegblnosci art. 215 ust. 2 u.g.n. nie jest zrodlem ustawowym roszczen odszkodowaw-
czych. Przepis ten jest jedynie odpowiednikiem i kontynuacja regulacji zawartej w art. 83
ust. 2 ustawy z 1985 r. (a ta — art. 53 ust. 2 ustawy z 1958 r.) i dotyczy istniejacych juz rosz-
czen odszkodowawczych. Przepis ten nie jest takze podstawa normatywng wygasnigcia rosz-
czen odszkodowawczych za utrat¢ gruntu warszawskiego. Wygasnigcie to nastapilo, jezeli nie
wskutek uptywu terminu prekluzyjnego z art. 9 ust. 2 dekretu z 1945 r., to z mocy art. 82
ust. 1 ustawy z 1985 r.

3.4. Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze zadanie rozszerzenia zastoso-
wania art. 215 ust. 2 u.g.n. takze na roszczenia, ktore powstaty przed 5 kwietnia 1958 r.
(wskutek utraty posiadania nieruchomosci przed ta datg), nie ma normatywnej racji, z uwagi
na to, ze prawa te wygasty z mocy powolanych wczesniej przepisow (art. 9 ust. 2 dekretu
Z 1945 r., art. 82 ust. 1 ustawy z 1985 r.), a zaskarzony art. 215 ust. 2 u.g.n. nie jest ustawo-
wym Zrédlem roszczen odszkodowawczych. Tym samym skarzacy nie mogt spelnic¢ pierw-
sze] z przestanek wystgpowania w sprawie pomini¢cia prawodawczego, a wiec wykazac, ze
zZ powotanych wzorcow kontroli wynika konstytucyjny obowigzek okreslonej regulacji. Zaden
z powotanych w skardze wzorcow kontroli nie zawiera bowiem obowigzku rozszerzenia za-
kresu zastosowania przepisu, o nawet generalnie ujetej tresci jak art. 215 ust. 2 u.g.n., na pra-
wa, ktorych zrodlem jest inny akt normatywny 1 ktore ulegly wygasnieciu.

W skardze nie wykazano takze wystepowania w sprawie przestanki tozsamosci jako-
$ciowej materii uregulowanej oraz pomini¢tej. Proba taka bylaby jednak skazana na niepowo-
dzenie. Artykut 215 u.g.n., jak wspomniano, nie kreuje roszczefn, w zwigzku z tym objecie
nim roszczen powstatych przed 5 kwietnia 1958 r., gdy te wygasty z mocy powotanych wyzej
przepisow, nie miatoby normatywnego sensu. Przepis ten dotyczy roszczen istniejacych, kto-
rych zrodiem jest inny akt normatywny. Zarzucana pomini¢ta materia — roszczenia powstate
przed 5 kwietnia 1958 r., to kategoria praw nieistniejagcych. Pomigdzy materig uregulowana
oraz nieuregulowang nie zachodzi zatem tozsamos$¢ jakosciowa.

W sprawie nie zostala spelniona rowniez trzecia przeslanka pominigcia prawo-
dawczego. Artykut 215 ust. 2 u.g.n. w zakresie, w jakim pomija wskazang w skardze grupe
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adresatoéw, jest przemyslanym, celowym i zamierzonym rozwigzaniem legislacyjnym. Nie
mozna mu postawi¢ zarzutu nieprawidtowosci na tle rudymentéw prawidtowej legislacji.
Trybunat Konstytucyjny w obecnym sktadzie podtrzymuje stanowisko zajete w postano-
wieniu TK z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13, wydanym w pelnym sktadzie, zgodnie
z ktérym ograniczenie stosowania art. 215 ust. 2 u.g.n. do wskazanej w nim grupy bytych
wlascicieli nie jest przypadkowe i nie stanowi pominig¢cia prawodawczego. W orzeczeniu tym
w szczegOlnosci stwierdzono, ze: ,,[ulstawodawca, nie czynigc nic poza kopiowaniem
W u.g.n. rozwigzan wypracowanych pod rzadami ustaw z 1958 r. 1 1985 r., dat wyraz braku
woli ustanowienia przepiséw reprywatyzacyjnych. Zaniechanie unormowania tej kwestii jest
faktem notoryjnie znanym i do$¢ powszechnie krytykowanym. Uwadze prawodawcy nie
mogto uj$¢ to, ze w Polsce jako jedynym kraju z bytego bloku panstw socjalistycznych do
dzi$§ nie uchwalono ustawy reprywatyzacyjnej. O «$wiadomosci» ustawodawcy w tym
wzgledzie §wiadczy chociazby liczba projektow ustaw reprywatyzacyjnych wniesionych do
Sejmu (np. 8 projektdw w Sejmie I kadencji). W tej sytuacji nie mozna przyjaé, ze art. 215
ust. 2 u.g.n. jest regulacja przypadkowa, absurdalng albo oczywiscie dysfunkcjonalng, ktére
to cechy charakteryzuja prawodawcze pominigcie”.

Regulacje roszczenia odszkodowawczego zawarte w dekrecie z 1945 r., a nast¢pnie
w ustawach z 1958 r. oraz 1985 r., dalekie sg od standardow demokratycznego panstwa pra-
wa; sg dziejowa niesprawiedliwosciag wobec wielu 0s6b pozbawionych dorobku, czgsto bu-
dowanego przez pokolenia. Jednakze Trybunal, z uwagi na swoja wyraznie wyznaczong
w Konstytucji kognicje, nie moze prowadzi¢ polityki panstwa i zastgpowacé swoim orzecznic-
twem stosownych ustaw. Naprawienie wspomnianej niesprawiedliwo$ci wymagatoby bo-
wiem rozwaznej i kompleksowej regulacji ustawowej. Dziatanie takie nalezy jednak wylacz-
nie do kompetencji wtadzy prawodawczej panstwa polskiego.

Majac powyzsze na uwadze, wydanie wyroku w sprawie bylo niedopuszczalne, dlate-
go postepowanie nalezato umorzy¢ (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK).

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Andrzeja Zielonackiego
do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z 13 grudnia 2023 r., sygn. akt SK 10/21

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) zgtaszam zda-
nie odrgbne do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 13 grudnia 2023 r. (Sygn.
SK 10/21) oraz do jego uzasadnienia.

Nie zgadzam si¢ z przyjetym przez Trybunal Konstytucyjny zapatrywaniem prawnym,
skutkujacym umorzeniem niniejszego postepowania z powodu niedopuszczalno$ci wydania
wyroku. W mojej ocenie w niniejszej sprawie Trybunal mogt 1 powinien byt wydaé¢ meryto-
ryczny wyrok w przedmiocie zarzutu niezgodnos$ci art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65, ze zm.; dalej: u.g.n.),
,»W czescl stanowigcej zwrot »jezeli poprzedni wilasciciel badz jego nastepcy prawni zostali
pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r.«, w jakim pomija
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prawo do odszkodowania poprzednich wtascicieli nieruchomosci badz jego nastepcOw praw-
nych, ktor[z]y faktyczng mozliwo$¢ wiadania nieruchomos$cig utracili przed 5 kwietnia
1958 r., a wigc uzaleznia prawo do odszkodowania od daty pozbawienia poprzedniego wia-
$ciciela nieruchomosci badz jego nastepcoOw prawnych faktycznej mozliwosci wtadania nieru-
chomoscia”, z art. 64 ust. 1 1 2 oraz art. 21 ust. 1 w zwigzku art. 32 ust. 1 1 2 i art. 31 ust. 3
w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

1. W uzasadnieniu do postanowienia z 13 grudnia 2023 r. Trybunal — po przedsta-
wieniu ogoélnych wywodéw na temat pomini¢cia i zaniechania prawodawczego (cz. II
pkt 3.1.-3.2.) oraz zagadnien historycznoprawnych zwigzanych z roszczeniami odszkodo-
wawczymi w odniesieniu do nieruchomosci warszawskich (cz. II pkt 3.3.) — ,,ex cathedra”
stwierdzil, ze unormowanie art. 215 ust. 2 u.g.n. moze by¢ rozwazane wylgcznie w kategorii
$wiadomego zaniechania prawodawczego (cz. II pkt 3.4), ktdére — w przeciwienstwie do po-
mini¢cia prawodawczego — nie podlega kontroli sadowokonstytucyjne;j.

2. Stanowisko Trybunalu uwazam za biedne.

3. W pierwszej kolejnosci zmuszony jestem przypomnieé, ze Trybunat Konstytucyjny
wydawat orzeczenia merytoryczne, w ktorych ocenial zgodno$¢ z Konstytucja ,,nicobejmo-
wania” odno$nych stanéw faktycznych czy prawnych przez przepisy przejSciowe (czyli za-
warte w rozdziale 1 dziatu VII) u.g.n. I tak:

— W wyroku pelnego skladu z 24 pazdziernika 2001 r. o sygn. SK 22/01 (OTK ZU
nr 7/2001, poz. 216) orzeczono, ze ,,[a]rt. 216 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543):

1) w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie przepisow rozdziatu 6 dzia-
tu III tejie ustawy do nieruchomosci przejetych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie
art. 2 ust. 1 lit. e dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego 7z dnia 6 wrzesnia
1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13, z 1946 r. Nr 49,
poz. 279, z 1957 r. Nr 39, poz. 172,z 1958 r. Nr 17, poz. 711 72,z 1968 r. Nr 3, poz. 6), jest
zgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie przepisow rozdziatu 6 dzia-
tu I1I tejie ustawy do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na
podstawie art. 5 i art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na ob-
szarach miast i niektérych osiedli (Dz. U. Nr 35, poz. 240 i z 1957 r. Nr 39, poz. 172), jest
niezgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”;

— w wyroku z 9 grudnia 2008 r. o sygn. akt SK 43/07 (OTK ZU nr 10/A/2008,
poz. 175) — po rozpoznaniu skargi konstytucyjnej o zbadanie zgodnosci art. 216 u.g.n. w za-
kresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie przepisow rozdziatu 6 dziatu III tej ustawy
do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie dekretu
Z dnia 7 kwietnia 1948 r. o wywlaszczeniu majatkow zajetych na cele uzytecznosci publicznej
w okresie wojny 1939-1945 r. (Dz. U. Nr 20, poz. 138), z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji —
orzeczono, ze ,,[a]rt. 216 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 i Nr 281, poz. 2782, z 2005 r. Nr 130, poz. 1087, Nr 169,
poz. 1420 i Nr 175, poz. 1459, z 2006 r. Nr 104, poz. 708 i Nr 220, poz. 1600 i 1601, z 2007 r.
Nr 69, poz. 468 i Nr 173, poz. 1218 oraz z 2008 r. Nr 59, poz. 369) jest zgodny z art. 32
i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”;

— w wyroku z 19 maja 2011 r. o sygn. SK 9/08 (OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34)
orzeczono, ze ,,[a]rt. 216 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
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sciami (Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, Nr 106, poz. 675, Nr 143, poz. 963, Nr 155,
poz. 1043, Nr 197, poz. 1307 i Nr 200, poz. 1323 oraz z 2011 r. Nr 64, poz. 341) w zakresie,
w jakim pomija art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlasz-
czania nieruchomosci (Dz.U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 oraz z 1982 r. Nr 11, poz. 79) jako
podstawe nabycia na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomosci, do ktorej stosuje sie odpowied-
nio przepisy rozdziatu 6 dziatu III ustawy 7 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
Sciami, Jest niezgodny z art. 64 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej”;

—w wyroku z 13 czerwca 2011 r. o sygn. SK 41/09 (OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 40)
orzeczono ze ,,[a]rt. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
sciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, Nr 106, poz. 675, Nr 143, poz. 963, Nr 155,
poz. 1043, Nr 197, poz. 1307 i Nr 200, poz. 1323 oraz z 2011 r. Nr 64, poz. 341) w zakresie,
w jakim pomija stosowanie przepisow tej ustawy dotyczqgcych odszkodowan za wywlaszczone
nieruchomosci do nieruchomosci, ktore przeszly na wlasnos¢ gminy m.st. Warszawy lub
panstwa na podstawie dekretu z dnia 26 paZdziernika 1945 r. o wlasnosci i uiytkowaniu
gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279), innych ni; domy jednoro-
dzinne, jezeli przeszly one na wlasnosé panstwa po 5 kwietnia 1958 r., i dzialek, ktore przed
dniem wejscia w Zycie powolanego dekretu mogly by¢ przeznaczone pod budownictwo inne
nig jednorodzinne, jezeli poprzedni wlasciciele lub ich nastepcy prawni zostali pozbawieni
faktycznej mozliwosci wladania nimi po 5 kwietnia 1958 r., jest niezgodny z art. 64 ust. 2
W zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz w zwiqzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej”.

Co do powyzszych judykatow Trybunatl w uzasadnieniu do postanowienia z 13 grud-
nia 2023 r. w ogdle si¢ nie odniodst.

4. Z wywodow zawartych w cz. Il pkt 3.3 i 3.4 uzasadnienia do postanowienia
z 13 grudnia 2023 r., odczytywanych tacznie, zrekonstruowaé¢ mozna komunikat Trybunatu,
ze art. 215 ust. 2 u.g.n. jedynie powtarza dotychczasowe regulacje prawne i nie mogt pozba-
wi¢ bylych wiascicieli nieruchomosci warszawskich praw, ktore od co najmniej kilkunastu lat
im nie przystugiwaly.

Okoliczno$é, ze ustawodawca ograniczyt sie¢ w art. 215 ust. 2 u.g.n. do utrzymania
stanu prawnego istniejagcego od wejscia w zycie ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospo-
darce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.),
ktéra ostatecznie wygasita roszczenia odszkodowawcze bylych wiascicieli nieruchomosci
warszawskich pozbawionych faktycznego wladania nieruchomo$ciami przed 5 kwietnia
1958 r., nie oznacza braku mozliwosci kontroli, czy rozwigzanie zawarte w art. 215 ust. 2
u.g.n. nie narusza konstytucyjnych standardow réwnej ochrony praw majatkowych. Zbytnim
uproszczeniem jest kategoryczne stwierdzenie, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. na pewno nie moze
stanowi¢ podstawy prawnej pozbawienia kogokolwiek roszczen odszkodowawczych oraz ze
nie stanowi podstawy nabycia jakichkolwiek roszczen. W §wietle orzecznictwa i1 doktryny
prawnej kwestionowana regulacja, a takze — niezaskarzony w niniejszej sprawie — art. 214
u.g.n. sg obecnie jedynymi podstawami roszczen przystugujacych bytym wiascicielom (ich
nastgpcom prawnym) gruntow warszawskich. W orzecznictwie sagdow administracyjnych
podkresla sig, ze art. 215 u.g.n. ma charakter szczegdlny w stosunku do ogdlnych zasad przy-
znawania odszkodowania przewidzianych w tej ustawie. Jest on zatem wylaczng podstawa
ustalenia przestanek przyznania odszkodowania, a jego szczegolny charakter nakazuje Scistg
wyktadni¢. Przepis ten przesadza zatem, ze chodzi o zaspokojenie roszczen tylko tych witasci-
cieli lub ich nastgpcoéw prawnych, ktérzy spetniajg wszystkie wymienione w nim przestanki.
Niespetnienie ktorejkolwiek z nich powoduje brak podstaw do odszkodowania (zob. np. wy-
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roki WSA w Warszawie z 21 maja 2004 r., sygn. akt | SA 2187/02, CBOSA oraz 18 grudnia
2007 r., sygn. akt I SA/Wa 1041/07, CBOSA).

Nota bene Trybunat pominat tez — co moim zdaniem jednak wiele wyjasnia w Kwestii
odszkodowan za nieruchomosci warszawskie — praktyke stosowania przepisow dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wlasnos$ci i uzytkowaniu gruntow na obszarze miasta stotecznego
Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279), a mianowicie w zakresie: termindw i trybow obejmowa-
nia skomunalizowanych gruntéw, ustanowienia prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabu-
dowy, odszkodowania za skomunalizowane budynki potozone na skomunalizowanych grun-
tach, czy wreszcie tego, ze nigdy nie wydano — mimo wyraznej zapowiedzi w art. 9 ust. 3
tego dekretu — przepiséw wykonawczych w przedmiocie ustalenia odszkodowan oraz emisji
papieréw wartosciowych przeznaczonych na ten cel (szerzej zob. W. Biatoglowski, R. Dybka,
Dekret 0 wlasnosci i uzytkowaniu gruntéow na obszarze miasta stotecznego Warszawy. Ko-
mentarz, Warszawa 2014, s. 61-83, 96-137 i 137-153). Nie sposob nie oprze¢ si¢ wrazeniu, ze
dziatania prawodawcy oraz organow stosujgcych prawo w tym przypadku miaty charakter
metodyczny, depczacy fundamentalng zasade¢ ochrony wiasnosci. Tolerowanie za$§ tego po
1989 r., a zwlaszcza po 1997 r. (czyli po wejsciu w zycie obowigzujacej Konstytucji), jest
niedopuszczalne w kazdym aspekcie — w szczego6lnosci legislacyjnym.

Podsumowujac, budzi moj kategoryczny sprzeciw sytuacja, w ktorej — umarzajac po-
stepowanie w sprawie SK 10/21 — Trybunat przemilcza stanowisko, przyjete uprzednio
W uzasadnieniu do wyroku w sprawie SK 41/09. Dlaczego Trybunal nie podjat cho¢by proby
wyjasnienia, z jakich wzgledow wynik oceny dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania
zarzutow byt w obu sprawach odmienny? Dlaczego tez nie uzasadnit motywow, jakimi si¢
kierowat, ze w sprawie SK 41/09 uznal, iz chodzi o — podlegajace jego kognicji — pominigcie
prawodawcze dotyczace grupy dawnych wiascicieli i ich nastepcéw prawnych wyrdznionej
na podstawie kryterium rodzaju skomunalizowanej nieruchomosci, za$ skarge konstytucyjng
W niniejszej sprawie, podnoszacg w istocie tozsame zarzuty, odniesione tylko do innej — bar-
dziej arbitralnej — przestanki roznicowania, potraktowat jako dotyczace zaniechania ustawo-
dawczego, ktérego kontrola nie nalezy do kompetencji Trybunatu?

Z powyzszych przyczyn zdecydowatem si¢ na zgtoszenie zdania odrgbnego.
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