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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku ze skarga konstytucyjng H Z., wnoszacej o stwierdzenie,
ze art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r., poz. 65 ze zm.) ,,w czesci stanowiagcej zwrot
«jezeli poprzedni wiasciciel badz jego nastepcy prawni zostali pozbawieni
faktycznej mozliwos$ci wtadania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r.», w jakim pomija
prawo do odszkodowania poprzednich wtascicieli nieruchomosci badz jego
nastepcéw prawnych, ktor[z]y faktyczng mozliwo$¢ witadania nieruchomoscia
utracili przed 5 kwietnia 1958 r., a wiec uzaleznia prawo do odszkodowania od
daty pozbawienia poprzedniego wtasciciela nieruchomosci badz jego nastgpcow
prawnych faktycznej mozliwosci wtadania nieruchomoscia”, jest niezgodny z art.
64 ust. 1 1 2 oraz art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 1 2 i art. 31 ust. 3

w zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym

(Dz.U. 22019 r., poz. 2393) —



przedstawiam nastepujace stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
zdnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie post¢epowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 2393) — ze wzgledu na

niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.
UZASADNIENIE

H Z. (dalej: Skarzaca) wniosta o stwierdzenie niezgodnosci 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. lub zaskarzona ustawa) — we wskazanym
na wstepie zakresie — z art. 64 ust. 11 2 oraz art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust.
112 1iart. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Skarga konstytucyjna wniesiona zostala przez Skarzaca na tle
nastepujacego stanu faktycznego.

A D. byt wspétwlascicielem nieruchomosci potozonej w W

Nieruchomo$¢ ta na mocy art. 1 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wilasnos$ci 1 uzytkowaniu gruntdéw na obszarze m. st.
'Y (Dz. U. Nr 50, poz. 279 ze zm.; dalej: dekret warszawski) przeszta na
wiasnos¢ gminy a nastepnie, na podstawie art. 32 ust. 2 ustawy
z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowe;j
(Dz. U. Nr 14, poz. 130), stata si¢ wtasnoscig Skarbu Panstwa.

Wobec niezgloszenia w terminie wniosku o przyznanie prawa wtasnosci
czasowe] w trybie art. 7 dekretu warszawskiego, Prezydium Rady Narodowej
w m. A% , orzeczeniem administracyjnym z 31 marca 1954 r.,
odmowito przyznania poprzednim wiascicielom prawa witasnosci czasowej do
gruntu i jednoczesnie stwierdzito, ze wszystkie budynki potozone na tym gruncie

przeszty na wtasnos¢ Skarbu Panstwa.



Protokotem z  czerwca 1954 r. komisja delegowana przez
Zarzad Budynkéw Mieszkalnych 1 Terenéw Komunalnych Prezydium Rady
Narodowej \Y objeta w posiadanie, na rzecz Skarbu Panstwa,
nieruchomos¢ w W i przekazala ja w zarzad
i administracje Miejskiemu Zarzadowi Budynkéw Mieszkalnych

Skarzaca, ktéra jest jednym z nastepcow prawnych A D.,
dochodzita przed organami administracji i sgdami administracyjnymi
odszkodowania za te nieruchomosc.

Prezydent , decyzja nr z stycznia 2018 r., po
rozpatrzeniu wniosku Skarzacej z maja 2013 r.,, odmowit przyznania
odszkodowania za nieruchomos¢

Decyzja ta zostata utrzymana w mocy decyzja Wojewody

nr z listopada2018r.

Whniesiona przez Skarzacg skarga zostala oddalona wyrokiem
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w W z pazdziernika
2019 r., sygn. . W uzasadnieniu tego wyroku sad stwierdzit, ze

materialnoprawng podstawe zaskarzonej decyzji stanowit art. 215 ust. 2 u.g.n.,
ktéry reguluje kwestie zwigzane z mozliwoscig przyznania odszkodowania za
nieruchomosci przejete dekretem warszawskim. W ocenie sadu, uwzglednienie
wniosku Skarzgcej o ustalenie odszkodowania nie byto mozliwe, gdyz nie zostata
spetniona jedna z przestanek wynikajacych z art. 215 ust. 2 u.g.n., zgodnie z ktdra
zastosowanie przepisoOw dotyczacych odszkodowania dopuszczalne jest
w sytuacji, gdy poprzedni wiasciciel badZ jego nastepcy prawni zostali
pozbawieni faktycznej mozliwosci wiadania nieruchomosciga po 5 kwietnia
1958 r.

Skarga kasacyjna Skarzacej zostata oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z listopada 2020 r., sygn. , w ktérym

podzielono zapatrywania prawne sadu I instancji.



Skarzaca wskazuje, ze przedmiotem kontroli konstytucyjnej jest art. 215
ust. 2 u.g.n. w zakresie, w jakim roznicuje poprzednich wtascicieli nieruchomosci
przejetych na podstawie dekretu warszawskiego, dzielac ich w oparciu
o kryterium czasowe. Cezurg stanowi data 5 kwietnia 1958 r. i w zaleznosci od
tego, czy utrata faktycznej mozliwosci wladania nieruchomoscia nastgpita przed
ta datg, czy po niej, ustalane jest prawo do odszkodowania. Takie kryterium
czasowe, w ocenie Skarzacej, w nieuzasadniony i arbitralny sposob roznicuje
sytuacje podmiotdw bedacych w takiej samej sytuacji prawnej oraz prowadzi do
naruszenia podstawowych zasad konstytucyjnych — ochrony praw shlusznie
nabytych oraz zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa (art. 2), zakazu naruszania istoty danego prawa lub wolnosci (art. 31 ust.
3), zasady rownosci (art. 32 ust. 1), zasady niedyskryminacji (art. 32 ust. 2),
zasady ochrony prawa witasnosci (art. 21 ust. 1) i rownej dla wszystkich ochrony
praw majatkowych (art. 64 ust. 11 2 Konstytuc;ji).

Skarzaca stwierdza, ze nie mozna doszukaé si¢ uzasadnienia dla takiego
zréznicowania jednolitej kategorii podmiotdow w oparciu o przyjete
w zaskarzonym przepisie kryterium czasowe oraz relewantnej jego przestanki.
W zwigzku z tym nie mozna tez oceni¢ kwestionowanego zrdéznicowania
w Swietle przestanki proporcjonalnosci. Jednak stan, w ktorym ustawodawca na
podstawie niemajacego zadnego uzasadnienia kryterium pomingl pewng grupe
bylych witascicieli, stanowi — zdaniem Skarzacej — niewatpliwie uchybienie
zasadzie rownosci i rownej ochrony praw majatkowych.

Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Skarzaca
podnosi, ze wynikajace z art. 215 ust. 2 u.g.n. prawo do odszkodowania za mienie
wywlaszczone w czasach PRL podlega ochronie na podstawie art. 64 ust. 2
Konstytucji, co obliguje ustawodawce do takiego regulowania ochrony praw
majatkowych, aby byla ona réwna dla wszystkich. Artykut 215 ust. 2 u.g.n. nie
realizuje tego postulatu, poniewaz arbitralnie réznicuje uprawnienia bylych

wiascicieli nieruchomosci wywtaszczonych na mocy dekretu warszawskiego.



Skarzaca wskazuje, ze pominigcie w art. 215 ust. 2 u.g.n. czesci bytych
wlascicieli nieruchomosci nie znajduje uzasadnienia w zadnej wartosci
wymienionej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a w szczegdlnosci nie jest konieczne
w demokratycznym panstwie dla ochrony praw i wolnosci innych osob.

Skarzagca podkresla rowniez, ze prawo do odszkodowania za
wywlaszczenie stanowi surogat utraconej wiasnosci nieruchomosci. Z tego
wzgledu uzasadniona jest jego szczegdlna ochrona, zblizona intensywnoscig do
ochrony prawa wtasnosci. Prawo wlasnosci i jego gwarancje wskazane w art. 64
Konstytucji nalezy za$§ konstruowa¢ na tle ogoélnych zasad ustroju,
a w szczegblnosci na tle art. 20 1 art. 21 Konstytucji.

Uzasadnienie zarzutu niekonstytucyjnosci art. 215 ust. 2 u.g.n. Skarzaca
konczy stwierdzeniem, ze skoro ustawodawca po 1989 r. wzigl na siebie
naprawienie = przynajmniej czgSci szkod 1 krzywd  wyrzadzonych
wywtaszczeniami z okresu PRL, to powinien w pierwszej kolejnosci uwzglednié

zasade zaufania obywateli do panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji).

Zaskarzony przepis ma nastepujgce brzmienie:

,Przepisy ustawy dotyczace odszkodowania za wywlaszczone
nieruchomosci stosuje si¢ odpowiednio do domu jednorodzinnego, jezeli
przeszedl on na wtasnos¢ panstwa po dniu 5 kwietnia 1958 r., oraz do dziatki,
ktora przed dniem wejsScia w zycie dekretu wymienionego w ust. 1 mogta by¢
przeznaczona pod budownictwo jednorodzinne, jezeli poprzedni wtasciciel badz
jego nastepcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wtadania nig po
dniu 5 kwietnia 1958 r. W ramach przyznanego odszkodowania poprzedni
wiasciciel badz jego nastepcy prawni mogg otrzyma¢ w uzytkowanie wieczyste
dziatke pod budowe domu jednorodzinnego.”.

Przed przystapieniem do dalszej analizy nalezy zauwazy¢, ze przepis ten,
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09,

zostat uznany za niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz



w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,w zakresie, w jakim pomija stosowanie
przepisow tej ustawy dotyczacych odszkodowan za wywtaszczone nieruchomosci
do nieruchomosci, ktore przeszly na wlasno$¢ gminy m.st. Warszawy lub panstwa
na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu
gruntdw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279), innych niz domy
jednorodzinne, jezeli przeszly one na wlasnos¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r.,
i dziatek, ktore przed dniem wejscia w zycie powotanego dekretu mogty byc¢
przeznaczone pod budownictwo inne niz jednorodzinne, jezeli poprzedni
wtasciciele lub ich nastgpcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci
wladania nimi po 5 kwietnia 1958 r.” (OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 40). Sentencje
wyroku ogtoszono w Dzienniku Ustaw z dnia 22 czerwca 2011 r. (Dz. U. Nr 130,
poz. 762).

Wyrokiem tym stwierdzono niekonstytucyjnosé art. 215 ust. 2 u.g.n.
zuwagi na jego niezupelnos$¢ z punktu widzenia wymogoéw konstytucyjnych.
Trybunal  podkreslit, ze  ,[s]kutkiem  orzeczenia  stwierdzajacego
niekonstytucyjnos¢ zaskarzonego przepisu w zakresie, w jakim pomija okreslone
regulacje, nie jest utrata mocy obowigzujacej zakwestionowanego przepisu.
Wyrok Trybunatlu wskazuje na potrzebe ustanowienia regulacji prawnych
niezbednych dla realizacji norm konstytucyjnych. Nastepstwem wyroku jest
zatem konieczno$¢ stosownej aktywnosci ustawodawcy”.

Do czasu opracowania niniejszego stanowiska nie dokonano w art. 215 ust.

2 u.g.n. stosownych zmian bedacych konsekwencja powyzszego wyroku.

Merytoryczna ocena podniesionych w skardze zarzutow uzalezniona jest
od ustalenia, czy Trybunal Konstytucyjny ma podstawy do rozpoznania tej
sprawy.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, na
kazdym etapie postgpowania niezbedne jest kontrolowanie, czy nie zachodzi

ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym
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umorzeniem postgpowania (por. np. postanowienia z: 21 pazdziernika 2003 r.,
sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03,
OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 21 marca 2006 r., sygn. SK 58/05, OTK ZU nr
3/A/2006, poz. 35; 24 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 65/05, OTK ZU nr
9/A/2006, poz. 145; 20 kwietnia 2017 r., sygn. K 46/16, OTK ZU z 2017 r., seria
A, poz. 29; 22 marca 2022 r., sygn. SK 31/18, OTK ZU z 2022 r., seria A, poz.
20 oraz wyrok z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56).
Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie konsekwentnie prezentuje
stanowisko, ze sktad rozpoznajacy sprawe merytorycznie nie jest zwigzany
stanowiskiem zajetym uprzednio w zarzadzeniu wydanym w toku wstepnego
rozpoznania skargi konstytucyjnej lub wniosku (zob. postanowienia z: 24
pazdziernika 2006 r., sygn. SK 65/05, op. cit.; 30 czerwca 2008 r., sygn. SK
15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 98; 8 lipca 2008 r., sygn. K 40/06, OTK ZU nr
6/A/2008, poz. 113; 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 22/07, OTK ZU nr 6/A/2009,
poz. 97; 2 grudnia 2010 r., sygn. SK 11/10, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 131;
4 lipca 2011 r., sygn. SK 27/10, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 63; 17 maja 2017 r.,
sygn. SK 7/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 42 oraz 9 marca 2022 r., sygn.
SK 120/20, OTK ZU z 2022 r., seria A, poz. 22). Nadanie skardze konstytucyjne;j
biegu nie oznacza konwalidacji wad formalnych danego pisma (zob.
postanowienie z 27 listopada 2019 r., sygn. SK 17/19, OTK ZU z 2019 r., seria
A, poz. 65).

W pierwszej kolejnosci nalezy podkreslic, ze, w S$wietle art. 188
Konstytucji, rolg Trybunatu Konstytucyjnego jest przede wszystkim badanie
istniejgcych norm prawnych (,,tego, co prawodawca unormowat”). Ze wzgledu na
zalozenie o zupelnosci systemu prawa oraz konieczno$¢ zapewnienia
skutecznos$ci przepisow konstytucyjnych, dopuszczalne jest takze kontrolowanie
przez Trybunat Konstytucyjny, czy w badanych aktach prawnych nie brakuje

pewnych elementdw, koniecznych z punktu widzenia Konstytucji (a wigc ,.tego,



czego ustawodawca nie unormowat”, cho¢ byl do tego zobowigzany przez ustawe
zasadniczg).

Ze wzgledu na niebezpieczenstwa zwigzane z korzystaniem z tej
mozliwos$ci (ryzyko wkroczenia przez Trybunat Konstytucyjny w uprawnienia
wtadzy ustawodawczej) podlega ona szczegdlnym rygorom. Kognicja Trybunatu
Konstytucyjnego ogranicza si¢ wytacznie do tzw. pominieé prawodawczych,
ktore moga polega¢ na brakach proceduralnych (np. niezapewnieniu sagdowe;j
ochrony praw konstytucyjnych) albo — co w praktyce jest bardziej kontrowersyjne
— materialnoprawnych (np. zbyt waskie i arbitralne zakreslenie przestanek
realizacji praw konstytucyjnych). Nie obejmuje ona natomiast luk innego rodzaju
— tzw. zaniechan prawodawczych (zob. postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z 2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz.
123 i powotane tam orzeczenia).

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
punktem wyjscia dla oceny, czy rozwigzanie postulowane przez podmiot
inicjujacy postgpowanie stanowi zaniechanie, czy pominiecie ustawodawcze,
powinno by¢ zbadanie, czy materie pozostawione poza zakresem danego przepisu
i materie w nim unormowane wykazujg ,jakosciowa tozsamo$¢” (albo
przynajmniej daleko idace podobienstwo). Na tej podstawie mozna ustali¢ zakres
bezczynnosci regulacyjnej ustawodawcy i rodzaj luki prawnej poddanej ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego. Catkowity brak regulacji danej kwestii (jej
jakosciowa odmienno$¢ od materii unormowanych w zaskarzonym przepisie)
traktowany jest jako zaniechanie ustawodawcze (w doktrynie zwane takze
zaniechaniem wiasciwym albo absolutnym), niepodlegajace kontroli Trybunatu.
Uregulowanie danej kwestii w sposob niepelny (niewystarczajacy, nieckompletny,
przy zatozeniu jakosciowej tozsamosci brakujacych elementéow z elementami
ujetymi w zaskarzonym przepisie) stanowi za$§ pominigcie prawodawcze (zwane
takze zaniechaniem wzglednym albo czgsciowym). Moze ono by¢ badane przez

Trybunat — jednak tylko wtedy, gdy na poziomie Konstytucji istnieje ,,norma



o tresci odpowiadajacej normie pominigtej w ustawie kontrolowanej”, czyli
w danym obszarze obowigzuje konstytucyjny nakaz uregulowania w okreslony
sposob kwestii pominigtych.

Pomocniczym kryterium stosowanym niekiedy do odréznienia zaniechania
od pominiecia ustawodawczego jest przestanka celowego i Swiadomego dziatania
prawodawcy (ustawodawcy): jezeli dane rozwigzanie zostalo w zamierzony
sposob pozostawione poza zakresem regulacji, nalezy je kwalifikowaé jako
zaniechanie ustawodawcze. Wystapienie pominie¢ prawodawczych jest
natomiast bardziej prawdopodobne w wypadku regulacji sprawiajgcych wrazenie
przypadkowych (np. pozostawionych 2z  poprzedniej wersji przepisu),
absurdalnych albo oczywiscie dysfunkcjonalnych.

Zastosowanie powyzszych regut podlega jeszcze dalszym obostrzeniom.

Ze wzgledu na wyjatkowy charakter badania przez Trybunal
Konstytucyjny pominie¢ prawodawczych, ewentualne watpliwosci co do
zakwalifikowania konkretnych sytuacji nalezy zawsze rozstrzyga¢ na korzysc
zaniechan ustawodawczych — ,,co do zasady brak regulacji oznacza, ze mamy do
czynienia z zaniechaniem ustawodawczym” (ibidem; identycznie —
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 10 pazdziernika 2012 r., sygn. Ts
38/12, OTK ZU nr 6/B/2012, poz. 534). Przy ocenie ,,jako$ciowej tozsamosci”
materii pominigtych i unormowanych w zaskarzonym przepisie konieczna jest
daleko posunieta ostroznosé: ,zbyt pochopne «upodobnienie» materii
nieunormowanych z tymi, ktore znalazty swoja wyrazng podstawe w tresci
badanego przepisu, grozi bowiem kazdorazowo postawieniem zarzutu
o wykraczanie przez Trybunal Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa
1 uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze prawotwdrczym” (postanowienie
w sprawie o sygn. SK 7/14, op. cit.).

Skuteczne zakwestionowanie pominigcia prawodawczego wymaga od
podmiotu inicjujgcego postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym

wyjatkowej starannosci i zaangazowania. ,,Nie ulega watpliwosci, ze postawione
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zarzuty muszg by¢ precyzyjne i nie moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie
zawiera konkretnej regulacji, ktorej istnienie zadowalatoby wnioskodawce.
Gdyby istniata mozliwos¢ zaskarzenia przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on
regulacji, ktére w przekonaniu wnioskodawcy winny si¢ w nim znalez¢, kazda
ustawe lub dowolny jej przepis mozna byloby zaskarzyé w oparciu o tego rodzaju
przestanke negatywna. Gdyby ustawodawca uznat za celowe takie uksztalttowanie
kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, zawarlby stosowng norme¢ w Ustawie
Zasadniczej, istnialoby jednak wowczas niebezpieczenstwo, ze Trybunat
Konstytucyjny przestatby by¢ «sadem praway, a statby si¢ quasi ustawodawcg”
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 listopada 2001 r., sygn. K. 3/00, OTK
ZU nr 8(46)/2001, poz. 251; zob. tez postanowienie z 28 kwietnia 2022 r., sygn.
K 20/15, OTK ZU z 2022 r., seria A, poz. 51).

Trybunat Konstytucyjny wskazat réwniez, ze ,,[o]kreslona regulacja moze
by¢ uznana za zawierajacg unormowanie niepetne w sytuacji, gdy z punktu
widzenia zasad konstytucyjnych ma zbyt waski zakres zastosowania albo pomija
tresci istotne z punktu widzenia przedmiotu i celu tej regulacji. Ocena, czy
ustawodawca dopuscil sie pominiecia prawodawczego, wymaga wigc a casu ad
casum zbadania danego unormowania w kontekscie wzorcow 1 wartosci
konstytucyjnych, ktoére ze wzgledu na nature tej regulacji musi zostaé poszerzone
o danag kategorie podmiotow lub zachowan. To znaczy, ze z norm
konstytucyjnych da si¢ odtworzy¢ wzorzec instytucji prawnej ksztaltowane;j
w akcie normatywnym, lecz instytucja w akcie tym uksztaltowana
konstytucyjnemu wzorcowi nie odpowiada” (postanowienie z 18 czerwca 2013 r.,
sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70; identycznie — wydane w petnym
sktadzie Trybunatu — postanowienie z 26 listopada 2019 r., sygn. K 5/16, OTK
ZU z 2019 r., seria A, poz. 66).

Nalezy tez pamiegtad, ze skarga konstytucyjna jest nadzwyczajnym
$rodkiem ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki naruszonych przez

wiadze publiczne. Przestanki wniesienia oraz merytorycznego rozpoznania tego
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srodka zostaty uregulowane w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz w przepisach ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. 22019 r., poz. 2393; dalej: ustawa o TK). Do formalnych
wymogow skargi konstytucyjnej, okreslonych w art. 53 ust. 1 ustawy o TK, nalezg
m.in.: wskazanie, ktéra konstytucyjna wolnos$¢ lub prawo skarzacego, i w jaki
sposob, zostaly naruszone, a takze uzasadnienie =zarzutu niezgodnosci
kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego ze wskazang
konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzacego, z powotaniem argumentéw lub
dowodow na poparcie tego zarzutu. Obowigzek wypetnienia tych wymogow
spoczywa na skarzacym. Nie jest natomiast rolg Trybunatu Konstytucyjnego
zastepowanie skarzacego w realizacji tego obowigzku, gdyz Trybunat nie moze
podejmowaé ani prowadzi¢ spraw z urzedu. Warto przy tym odnotowaé, ze
aktualna regulacja tej materii stanowi powtdrzenie unormowan wczesniejszych
oraz ich doprecyzowanie na podstawie dorobku orzecznictwa i doktryny (stad
aktualno$¢ — w tym zakresie — orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego wydanych
w poprzednio obowiazujacych stanach prawnych).

Z uwagi na domniemanie konstytucyjnosci przepiséw prawa, skarzacy
obowigzany jest przedstawi¢ konkretne i przekonywajgce argumenty §wiadczace
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzacy nie
tylko winien wskaza¢, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone
kwestionowana regulacja, lecz takze opisac ,,sposob” tego naruszenia. Argumenty
te muszg koncentrowaé¢ si¢ na problemie merytoryczne] niezgodnosci
zachodzgcej miedzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi
konstytucyjnej a tymi, ktore okreslone sg w niej jako wzorce kontroli. Tym
samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okreslone przepisy oraz przepisy
konstytucyjne, z ktéorymi sa one, w jego opinii, niezgodne. Musi on takze
wyjasni¢, na czym owa niezgodnos$¢ polega. Jest to przestanka konieczna do
uznania dopuszczalno$ci skargi konstytucyjnej (zob. wyrok Trybunatu

Konstytucyjnego z 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz.
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17 oraz postanowienie z 15 grudnia 2021 r., sygn. SK 13/17, OTK ZU z 2022 r.,
seria A, poz. 15).

Ustalajac warunki wtasciwego wywigzania si¢ przez podmiot inicjujacy
kontrole konstytucyjnosci prawa z wymogu uzasadnienia postawionego zarzutu
niekonstytucyjnosci, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze nie
czyni zado$¢ rozwazanej powinnosci samo przywotanie przepisu stanowigcego
przedmiot kontroli i przepisu bedacego wzorcem tej kontroli (nawet wraz
zpodaniem sposobu rozumienia obu wymienionych przepisow) bez
przedstawienia chociazby jednego argumentu wskazujgcego na niezgodnos¢ tych
regulacji prawnych (zob. postanowienie z 26 listopada 2019 r., sygn. K 5/16, op.
cit.). Co wiecej, nie realizuja omawianych wymagan uwagi nazbyt ogodlne,
niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan. Uzasadnienie
zarzutoOw nie moze by¢ traktowane powierzchownie i instrumentalnie, nie moze
mie¢ charakteru pozornego. Z tego samego wzgledu nie wystarcza sformutowanie
samej tezy o niekonstytucyjnosci przepisu wraz z przytoczeniem literalnego
brzmienia wzorca kontroli (zob. wyrok z 31 lipca 2015 r., sygn. K 41/12, OTK
ZU nr 7/A/2015, poz. 102). ,,Wymdg uzasadnienia nalezy rozumie¢ jako nakaz
odpowiedniego udowodnienia zarzutéw w kontekscie kazdego wskazanego
wzorca kontroli (zaréwno przyjetego jako wzorzec podstawowy, jak i majacego
charakter zwigzkowy)” (postanowienie z 5 czerwca 2019 r., sygn. SK 29/18, OTK
ZU 72019 ., seria A, poz. 28).

Zgodnie z ugruntowang w praktyce orzeczniczej Trybunatu
Konstytucyjnego zasada falsa demonstratio non nocet, decydujace znaczenie dla
wyznaczenia ram postepowania ma istota sprawy, ustalana na podstawie tresci
argumentacji przedstawionej przez wnoszacego o zbadanie kwestionowanego
uregulowania. Nie rozstrzyga zatem sam sposob formalnego oznaczenia
w petitum pytania prawnego (skargi, wniosku) przepisow, ktére sa
kwestionowane, ani postanowien konstytucyjnych, z ktorych sad pytajacy

(skarzacy, wnioskodawca) wywodzi wzorce kontroli.
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Zasada falsa demonstratio non nocet nie moze jednak stuzy¢é sanowaniu
przez Trybunal Konstytucyjny uchybien formalnych pisma procesowego
majgcego inicjowadé postepowanie. Trybunat nie jest bowiem w stanie uzupetnic
pytania prawnego (skargi konstytucyjnej, wniosku) o wzorce kontroli
niewskazane przez podmiot inicjujacy postepowanie ani zdjaé z tego podmiotu
cigzaru obowigzku obalenia domniemania konstytucyjnosci (zob. postanowienie

z 7 marca 2017 r., sygn. K 40/13, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 12).

Przytoczone poglady Trybunalu Konstytucyjnego stanowig podstawe
oceny dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania analizowanej skargi
konstytucyjne;.

Pomimo powotania w skardze konstytucyjnej wielu wzorcéw kontroli,
Skarzgca koncentruje sie na wykazaniu naruszenia wyrazonej w art. 64 ust. 2
Konstytucji zasady réwnej ochrony wtasnosci i innych praw majgtkowych. Do
tego naruszenia ma dochodzi¢ z powodu pominiecia w regulacji prawnej,
stanowigcej podstawe dochodzenia odszkodowania za wywtaszczenie,
poprzednich wtascicieli nieruchomosci badz ich nastepcéw prawnych, ktorzy
utracili faktyczng mozliwo$¢ wiadania nieruchomoscia przed 5 kwietnia 1958 r.
Zdaniem Skarzgcej, do nieréwnego traktowania grup obywateli, ktérym
przystuguje takie samo prawo majatkowe, dochodzi na gruncie art. 215 ust. 2
u.g.n. z powodu pominigcia ustawodawczego.

Kwestig wstepng, a zarazem w rozpatrywanej skardze kluczows, jest
rozstrzygniecie, czy przedstawiony problem konstytucyjny nalezy kwalifikowaé
jako pominigcie, czy — pozostajace poza kognicja Trybunalu Konstytucyjnego —
zaniechanie ustawodawcze.

Ocene w powyzszym zakresie oparto w niniejszym stanowisku na
pogladach zaprezentowanych w — wydanym w pelnym sktadzie Trybunatu
Konstytucyjnego — postanowieniu z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13 (OTK
ZU nr 9/A/2015, poz. 161). W tej sprawie zwrocono si¢ do Trybunatu
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o rozpoznanie identycznego problemu prawnego jak w analizowanym obecnie
przypadku. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwrocit si¢ bowiem
z pytaniem prawnym, czy art. 215 ust. 2 u.g.n. ,,w zakresie, w jakim uzaleznia
prawo do odszkodowania od pozbawienia poprzedniego wtasciciela
nieruchomosci badz jego nastepcow prawnych faktycznej mozliwosci wiadania
nieruchomoscig po 5 kwietnia 1958 r., jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 2 Konstytucji”.

Przed przytoczeniem zawartej w tym wyroku oceny charakteru zarzutu
sformutowanego przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie nalezy
zwroci¢ uwage, ze zarowno w tym orzeczeniu (zob. OTK ZU nr 9/A/2015,
s. 2059-2062), jak i w powotanym wczesniej wyroku o sygn. SK 41/09 (zob. OTK
ZU nr 5/A/2011, s. 669-675), Trybunat Konstytucyjny omowit bardzo szeroko
ewolucj¢ rozwigzan prawnych w zakresie gruntéw warszawskich, poczynajac od
przepiséw dekretu warszawskiego az do przepisow zaskarzonej ustawy,
zuwzglednieniem zawartych przez rzad PRL uméw miedzynarodowych
i aktualnego orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czilowieka
w Strasburgu. W zwigzku z powyzszym w niniejszym stanowisku odstgpiono od
prezentowania kontekstu normatywnego, z jakiego wywodzi si¢ i w jakim
funkcjonuje zaskarzony przepis.

Nalezy takze zauwazyé, ze powotane orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego nie stanowig negatywnych przestanek rozpoznania
analizowanej sprawy w postaci res iudicata lub zakazu ne bis in idem. W sprawie
o sygn. P 41/09 przedmiotem kontroli uczyniono bowiem inny fragment normy
wynikajacej z art. 215 ust. 2 u.g.n. (kontrola konstytucyjnosci objeta wytacznie
przestanke ,przedmiotowg” — rodzaju nieruchomosci, nie zas — jak
W rozpoznawanej sprawie — przestanke ,,czasowg” dotyczaca daty pozbawienia
wiascicieli faktycznej mozliwosci wtadania nieruchomoscia), a w sprawie o sygn.
P 6/13 nie wydano merytorycznego rozstrzygnigcia i postgpowanie umorzono

z powodu niedopuszczalnosci wyrokowania.
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W tym ostatnim postepowaniu Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
,,przedmiotem pytania prawnego sad uczynit nie tyle konstytucyjnosé art. 215 ust.
2 u.g.n., ile — wynikajgce zdaniem sgdu z tego przepisu — pozbawienie prawa do
odszkodowania bytych wiascicieli gruntow warszawskich lub ich nastepcow
prawnych, ktorzy utracili wladztwo nad nieruchomoscia przed 5 kwietnia 1958 r.
(...) sad pytajacy nie dazy do usuniecia z obrotu prawnego art. 215 ust. 2 u.g.n.,
lecz do rozszerzenia zakresu jego stosowania na te stany faktyczne, w ktdérych
pozbawienie faktycznej mozliwosci wladania nieruchomoscig nastapito przed 5
kwietnia 1958 r. Spojrzenie na art. 215 ust. 2 u.g.n. przez pryzmat zasady rownej
ochrony praw majatkowych ma stuzy¢ weryfikacji, czy w przepisie tym nie
brakuje unormowan, bez ktérych moze on budzi¢ watpliwosci natury
konstytucyjnej”.

W sytuacji, gdy brak unormowania jest kwestionowany z punktu widzenia
zasady roéwnosci, zasadnicze znaczenie nalezy przypisac ustaleniu, czy istnieje
konstytucyjny obowigzek ustawodawcy co do objecia regulacjg szerszej kategorii
podmiotow  anizeli ta, ktéra kwestionowana regulacja obejmuje.
W rozpoznawanej sprawie oznacza to poszukiwanie, na poziomie Konstytucji,
normy zobowigzujacej ustawodawce do zagwarantowania wszystkim bylym
wlascicielom odszkodowania na zasadach okreslonych w zaskarzonej ustawie, do
ktorych odsyta art. 215 ust. 2 u.g.n.

Trybunat Konstytucyjny w omawianym wyroku stwierdzit, ze o ile z art.
64 Konstytucji wyptywa dla ustawodawcy zwyktego obowigzek wprowadzenia
przepisoOw statuujacych i chronigcych prawo witasnosci, o tyle nie wynika
konieczno$¢ ustanowienia roszczen odszkodowawczych w okreslonym ksztatcie.
W szczegdlnosci ,,z art. 64 ust. 2 Konstytucji nie wynika abstrakcyjne (modelowe)
prawo do odszkodowania, ktére miatoby przystugiwac jakiejs grupie podmiotow
na rownych zasadach (art. 64 ust. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji) (...) teza
o pominieciu w art. 215 ust. 2 u.g.n. okreslonej grupy podmiotéw, ktéorym —

zmocy Konstytucji — nalezy si¢ odszkodowanie, na pewno nie znajduje
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uzasadnienia w powotanym jako wzorzec kontroli art. 64 ust. 2 Konstytucji.
Uzyte w tym przepisie pojecie «innych praw majatkowychyy nie obejmuje
roszczen odszkodowawczych w ogolnosci, a tylko takie roszczenia, ktoérych
obowigzek ustanowienia wynika z Konstytucji. Innymi stowy, z samego art. 64
ust. 2 Konstytucji nie mozna wyprowadzi¢ tezy o istnieniu konstytucyjnie
gwarantowanych uprawnien odszkodowawczych wobec panstwa (jednostki
samorzadu terytorialnego), przystugujacych okreslonej grupie podmiotéw,
w okreslonym ksztatcie legislacyjnym (czyli roszczen odszkodowawczych).
Roszczenia odszkodowawcze wobec wtadz publicznych majg swa konstytucyjna
podstawe w art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktéry ich powstanie wigze z niezgodnym
z prawem dziataniem organu wladzy publicznej”.

Trybunal Konstytucyjny nastepnie przypomnial, ze stwierdzenie
niekonstytucyjnosci pominigcia prawodawczego jest uzasadnione tylko wtedy,
gdy istnieje konstytucyjny nakaz uregulowania jakiej$s kwestii, a ustawodawca
wykonuje ten nakaz jedynie w czesci. W ocenianym stanie faktycznym
(w sprawie o sygn. P 6/13 oraz w analogicznym stanie w niniejszej sprawie) taki
nakaz nie obowigzuje. Konstytucja nie wymaga zagwarantowania prawa do
petlnego odszkodowania, regulowanego w zaskarzonej ustawie, grupie adresatow
wskazanych przez sad w sprawie o sygn. P 6/13 (oraz identycznej grupie
wskazanej przez Skarzaca w analizowanej sprawie). Trybunat uznal, ze ,,[d]la
zapewnienia réwnej ochrony praw majatkowych wszystkich oséb dotknigtych
dziataniem dekretu warszawskiego konieczna bylaby wiec nowa regulacja
ustawowa. Zarzut braku takiej regulacji moglby by¢ rozpatrywany wytgcznie
w kategoriach zaniechania prawodawczego, ktorego badanie pozostaje jednak
poza zakresem kognicji Trybunatu”.

W powyzszym wyroku uznano, ze kwalifikacje zarzucanego braku
regulacji jako zaniechania legislacyjnego potwierdzaja inne, stosowane
w orzecznictwie Trybunatu, kryteria. Nie ma bowiem watpliwosci, ze

ograniczenie stosowania art. 215 ust. 2 u.g.n. do okreslonej grupy bytych
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wlascicieli nie jest wynikiem przeoczenia prawodawcy. Ustawodawca, nie
czynigc nic poza kopiowaniem w zaskarzonej ustawie rozwigzan wypracowanych
pod rzadami ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtlaszczania
nieruchomosci (Dz. U. z 1961 r. Nr 18, poz. 94 ze zm.) oraz ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U.
Nr 22, poz. 99 ze zm.), dal wyraz braku woli ustanowienia przepiséw
reprywatyzacyjnych. ,Zaniechanie unormowania tej kwestii jest faktem
notoryjnie znanym i do$¢ powszechnie krytykowanym. (...) W tej sytuacji nie
mozna przyjaé, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. jest regulacjg przypadkowa, absurdalng
albo oczywiscie dysfunkcjonalng, ktore to cechy charakteryzujg prawodawcze
pominigcie”.

Jednym z kryteridw odréznienia pominigcia od  zaniechania
prawodawczego jest tez zakres ingerencji ustawodawcy, niezbedny do
przywrdcenia stanu zgodnego z Konstytucja. Koniecznos¢ dokonania daleko
idacych zmian, stworzenia nowej regulacji prawnej, wskazuje na zaniechanie
legislacyjne, nie za$§ — pominiecie. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego,
zaprezentowanej w sprawie o sygn. P 6/13, oczywiste jest, ze zagwarantowanie
ochrony ogotowi oséb dotknietych dzialaniem dekretu warszawskiego
wymagatoby obszernej interwencji ustawodawcy (na co wskazywat Trybunat
rowniez w sprawie o sygn. SK 41/09). Takze ten argument przemawia zatem za
uznaniem, ze podmiot kwestionujacy pominiecie w art. 215 ust. 2 u.g.n. czesci
poprzednich wiascicieli nieruchomosci w prawie do odszkodowania domaga sie
kontroli zaniechania legislacyjnego.

Sformutowana przez pelny sktad Trybunatu Konstytucyjnego
w postanowieniu o sygn. P 6/13 ocena, kwalifikujaca brak uwzglednienia w art.
215 ust. 2 u.g.n. pewnej grupy poprzednich wtascicieli nieruchomosci jako
zaniechanie ustawodawcze, zachowuje aktualnos¢ i stanowi podstawe przyjecia,

ze rowniez zarzut sformutowany w postepowaniu zainicjowanym analizowang
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skargg konstytucyjng dotyczy takiego zaniechania, ktore — o czym byta juz mowa
—nie podlega kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Konstatacja powyzsza czyni zbedng dalsza analize spelnienia przez
uzasadnienie skargi konstytucyjnej wymogow z art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK
w zakresie powotania argumentow lub dowodow na poparcie sformutowanego

zarzutu w odniesieniu do kazdego ze wskazanych wzorcow kontroli.

Postepowanie w niniejszej sprawie podlega zatem umorzeniu na podstawie

art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK — z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Z upowaznighi
Prokuratora Gefiajalnego

Robert 1 ¢
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