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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatiem Konstytucyjnym
(tj.Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskie]
przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej J S
z 18 marca 2020 r. (sygn. akt SK 10/21), jednocze$Snie wnoszgc o umorzenie
postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji itrybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é

wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

Przedmiotem postepowania jest kontrola zgodnosci z Konstytucjg art. 215 ust. 2
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1899, dalej: u.g.n.). Zaskarzony przepis ma nastepujgce brzmienie:

.Przepisy ustawy dotyczace odszkodowania za wywtaszczone nieruchomosci
stosuje sie odpowiednio do domu jednorodzinnego, jezeli przeszedt on na
wilasnos¢ panstwa po dniu 5 kwietnia 1958 r., oraz do dziatki, ktéra przed dniem
wejscia w zycie dekretu wymienionego w ust. 1 mogta byé przeznaczona pod
budownictwo jednorodzinne, jezeli poprzedni wiasciciel badZ jego nastepcy
prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wiadania nig po dniu
5 kwietnia 1958 r. W ramach przyznanego odszkodowania poprzedni
wiasciciel badz jego nastepcy prawni mogg otrzymaé w uzytkowanie wieczyste
dziatke pod budowe domu jednorodzinnego.”

Wskazany przepis odsyta do art. 215 ust. 1 u.g.n., ktéry stanowi:

.Przepisy ustawy dotyczace odszkodowar za wywiaszczone nieruchomosci
stosuje sie odpowiednio do odszkodowania za gospodarstwo rolne na
gruntach, ktére na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy przeszty na
wiasno$¢ panstwa, jezeli ich poprzedni wiasciciele lub nastepcy prawni tych
wiascicieli, prowadzgcy gospodarstwo, zostali pozbawieni faktycznego
wladania wspomnianym gospodarstwem po dniu 5 kwietnia 1958 r.”.

Skarzgcy zakwestionowat konstytucyjno$é przepisu ,w czesci stanowigcej
zwrot «jezeli poprzedni wiasciciel badZz jego nastepcy prawni zostali pozbawieni
faktycznej mozliwo$ci wtadania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r.», w jakim pomija prawo
do odszkodowania poprzednich witascicieli nieruchomosci badz jego nastepcow
prawnych, ktéry faktyczng mozliwosé wiadania nieruchomoscig utracili przed
5 kwietnia 1958 r., a wiec uzalezniania prawo do odszkodowania od daty pozbawienia
poprzedniego wiasciciela nieruchomosci bgdz jego nastepcéw prawnych faktycznej

mozliwosci wtadania nieruchomoscia”.



Il. Stan faktyczny i prawny

1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujacym stanem
faktycznym. Poprzednik prawny skarzgcego byt wtascicielem nieruchomosci potozonej
w W (dalej: nieruchomos$é). Nieruchomos$é objeta byta planem zabudowania
uchwalonym przez Kolegium Tymczasowe Zarzadu Miejskiego 22 lipca 1937 r.,
zgodnie z ktérym byta ona przeznaczona pod zabudowe zwartg czterokondygnacyjna.
Nieruchomo$¢ zostata objeta zakresem dziatania dekretu z 26 pazdziernika 1945 r.
o wtasnos$ci i uzytkowaniu gruntbw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50,
poz. 279, dalej: dekret warszawski). Z dniem wejScia w zycie dekretu warszawskiego
(21 listopada 1945 r.) nieruchomos$¢ przeszta na witasnosé¢ gminy m.st. Warszawy,
aod 1950 r. na wlasnos¢ Skarbu Panstwa. W 1953 r. na dzialce zostat wzniesiony

. Zdniem 1 stycznia 1999 r. wiascicielem dziatki stat
sie, z mocy prawa, Powiat Warszawski.

Whioskiem z sierpnia 1990 r. poprzednik prawny skarzgcego wystapit
0 przyznanie odszkodowania za utracong nieruchomo$é. Nastepstwo prawne
skarzacego ustalono na podstawie postanowienia saduz  kwietnia 1992 r. Decyzjg
z lutego 2014 r. Prezydent W orzekt o odmowie ustalenia
odszkodowania, rozstrzygniecie to uchylit nastepnie organ odwotawczy decyzjg
z marca 2014 r. Kolejng decyzje odmowng z maja 2015 r. réwniez uchylit
—decyzjgz czerwca 2015 r. — Wojewoda

W dniu czerwca 2017 r. Prezydent W po raz trzeci, na
podstawie art. 215 ust. 2 u.g.n., odmoéwit ustalenia odszkodowania za nieruchomosé,
a wojewoda decyzjg z  stycznia 2018 r. utrzymat to rozstrzygniecie w mocy. Skarge
do sadu administracyjnego na powyzszg decyzje wnidst skarzacy, zarzucajac jej
naruszenie art. 215 ust. 2 u.g.n., art. 2, art. 21 ust. 1i 2, art. 32 ust. 1i 2 oraz art. 64
ust. 1-3 Konstytucji, art. 6, art. 7, art. 7a§ 1, art. 8, art. 77, art. 80, art. 81a § 1 i art. 107
§ 3 k.p.a. Wyrokiem z czerwca 2018 r. Wojewddzki Sad Administracyjny
wW (sygn. akt ) oddalit skarge na decyzje Wojewody

Oddalajac skarge, sad podkreslit, ze przestanki okreslone w art. 215
ust. 2 u.g.n. muszg by¢ spetnione tacznie. W kwestii wystgpienia przestanki, iz plan
zabudowania wykluczat mozliwo$¢ zabudowy nieruchomosci domem jednorodzinnym,
sad nie podzielit stanowiska organdéw, stwierdzajgc, ze trudno z jego zapisow
wyprowadzié¢ zakaz zabudowy jednorodzinnej, jezeli tylko spetnione bylyby inne

o



warunki tego planu. Odnos$nie natomiast drugiej przestanki z art. 215 ust. 2 u.g.n. sad
podzielit stanowisko organéw, ze wtasciciele nieruchomosci zostali pozbawieni
mozliwosci wtadania nig przed 5 kwietnia 1958 r.,, gdyz cata dziatka zostata
przeznaczona i zajeta pod budowe w1983 .

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ztozyt skarzgcy, wnoszgc o jego
uchylenie wraz z decyzjami organéw obu instancji. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit
naruszenie m.in. art. 215 ust. 2 u.g.n. w zw. art. 2, art 21 ust. 1, art. 32 ust. 1i 2 oraz
art. 64 ust. 1-3 Konstytucji poprzez btedng wyktadnie i uznanie, ze przepis ustawy
w czes$ci odnoszace;j sie do daty utraty faktycznej mozliwosci wiadania nieruchomoscia
moze roznicowaé obywateli i dyskryminowaé ich znaczng grupe poprzez odmowe
ustalenia praw do odszkodowania na skutek arbitralnie przyjetej daty (5 kwietnia
1958 r.). Skarzgcy, wskazujgc na wystgpienie istotnego zagadnienia prawnego natury
konstytucyjnej, wniést takze, by Naczelny Sad Administracyjny zwrécit sie do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 215 ust. 2 u.g.n., w zakresie
jakim uzaleznia prawo do odszkodowania od daty pozbawienia poprzedniego
wiasciciela nieruchomosci badz jego nastepcow prawnych faktycznej mozliwosci
posiadania, jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 i 2, art. 31 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1-3
Konstytuciji.

Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng wyrokiem z  grudnia
2019 r. (sygn. akt 1. Uznat, ze sad pierwszej instancji prawidtowo ocenit
zebrany w sprawie materiat dowodowy, na podstawie ktérego organy administracyjne
ustality stan faktyczny sprawy. NSA stwierdzit, ze doszto do utraty przez poprzednikéw
prawnych skarzagcego mozliwosci faktycznego wiadania nieruchomoscig przed
5 kwietnia 1958 r., a wiec jedna z przestanek wyptaty odszkodowania nie zostata
spetniona. NSA powofat sie na tezy zawarte w uzasadnieniu postanowienia TK
z 28 pazdziernika 2015 r. (sygn. akt P 6/13), w ktéorym Trybunat stwierdza, ze
z Konstytucji nie wynika obowigzek parnstwa przyznania wszystkim bytym wiascicielom
tzw. gruntéw warszawskich odszkodowania rownego wartosci nieruchomosci w chwili
wejScia w 2zycie dekretu z 1945 r. Stad oczekiwania skarzacych przyznania im
odszkodowania za nieruchomos$¢ warszawska, z uwagi na brak catosciowej regulacji

prawnej w tym zakresie, nie mogty zostac¢, zdaniem NSA, spetnione.

2. Skarzacy w piSmie datowanym na marca 2020 r. wniést skarge

konstytucyjng zarzucajac, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. w zakresie, w jakim pomija prawo
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do odszkodowania poprzednich wiascicieli nieruchomosci badz jego nastepcéw
prawnych, ktorzy faktyczng mozliwos¢ wiadania nieruchomoscig utracili przed
5 kwietnia 1958 r. jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 21 ust. 1 w zwigzku
zart. 32 ust. 1i 2iart. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

lll. Zarzuty skarzacego

1. Skarzacy tgczy z wydaniem przez NSA wyroku z  grudnia 2019 r. (sygn.
akt [ ) naruszenie nastepujgcych praw i zasad konstytucyjnych: prawa do
wiasnosci, innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia oraz réwnej dla wszystkich
ochrony tych praw (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji), zasady ochrony wtasnosci (art. 21
ust. 1 Konstytucji) w zwigzku z zasadg réwnosci i zakazem dyskryminac;ji (art. 32 ust. 1
i 2 Konstytucji),i z zasadg proporcjonalnosci przewidujgcg ograniczenia praw tylko
w drodze ustawy i w sposdb wskazany w ustawie (art. 31 ust. 3 Konstytucji) w zwigzku
z zasadg ochrony praw stusznie nabytych oraz zasadg zaufania do panstwa

i stanowionego przezen prawa (art. 2 Konstytuciji).

2. W odniesieniu do art. 215 ust. 2 u.g.n. skarzacy formutuje szereg zarzutdw.
Wskazuje, ze zawarte w przepisie kryterium czasowe ,w nieuzasadniony i arbitralny
sposoéb réznicuje sytuacje podmiotow bedgcych w takiej samej sytuacji prawnej, co
stanowi naruszenie szeregu podstawowych zasad konstytucyjnych”, ktére skarzgcy
wskazuje jako wzorce kontroli (uzasadnienie skargi, s. 12).

W jego ocenie ,dawni wtasciciele nieruchomosci (lub ich nastgpcy prawni), ktére
mogty byé przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne i ktére zostaty przejete na
podstawie dekretu z 1945 r., charakteryzujg sie wspoélng cechg relewantng,
nakazujgca traktowanie ich w sposoéb réwny. Dlatego arbitralne i pozbawione
znaczenia z punktu widzenia ochrony praw wiascicieli gruntéw warszawskich kryterium
czasowe - zroznicowato te jednolita kategorie podmiotéow, uprawniajgc do
odszkodowania jedynie tych bytych wtascicieli (lub ich nastepcdéw prawnych), ktérzy
zostali pozbawieniu faktycznej mozliwosci wiadania dziatkg przeznaczong pod
budownictwo jednorodzinne po 5 kwietnia 1958 r. [...] Przyjety przez ustawodawce
mechanizm réznicowania narusza wymagania obiektywnosci, racjonalnosci
i sprawiedliwosci kryteriow, wedtug ktérych dochodzi do odmiennego potraktowania
adresatéw danej regulacji.” (uzasadnienie skargi, s. 13). W skardze podniesiono, ze
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stan, w ktéorym na podstawie niemajgcego Zzadnego uzasadnienia Kkryterium
ustawodawca pominagt pewng grupe bylych wiascicieli jako uprawnionych do
Swiadczert odszkodowawczych stanowi uchybienie zasadzie réwnosci i réwnej
ochrony praw majatkowych. Dodatkowo wskazano, ze osoby wywiaszczone na
podstawie dekretu, pozbawione posiadania nieruchomosci po 5 kwietnia 1958 r.
—mimo Ze relatywnie dluzej korzystaty z nieruchomos$ci niz osoby pozbawione
posiadania wczesniej, a wiec doznaly wzglednie mniejszej szkody i krzywdy — moga
ubiega¢ sie o rekompensate.

Skarzacy stwierdza, ze ,prawo do odszkodowania za mienie wywtaszczone
w czasach PRL, wynikajace z art. 215 ust. 2 UGN stanowi prawo majatkowe, ktére
podlega ochronie na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji (tak tez przyjat Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 13 czerwca 2011 r. o sygn. SK 41/09 [...]). Taka ocena
obliguje ustawodawce do takiego regulowania ochrony praw majatkowych (bez
wzgledu na ich zakres czy wysokos¢), aby ochrona ta byta «réwna dla wszystkich»
(por. np. wyroki o sygn. K 2/04 i SK 11/12)” (ibidem, s. 14).

W ocenie skarzacego zawarte w tresci kwestionowanego przepisu odstepstwa
od nakazu réwnego traktowania ,nie maja charakteru relewantnego, bo nie pozostaja
w bezposrednim zwiazku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktérych zawarta
jest kontrolowana norma, oraz nie stuzg realizacji tego celu i treSci. Nie spetniaja
wreszcie wymogu proporcjonalnosci, wyrazajacego sie w tym, ze waga interesu,
ktéremu ma stuzy¢ zréznicowanie, musi pozostawaé w odpowiedniej proporciji do wagi
intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotow
podobnych. ZréZznicowanie nie pozostaje w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne potraktowanie podmiotow
podobnych” (ibidem, s. 15). Przestanka wtadania nieruchomoscia po 5 kwietnia 1958 r.
nie wykazuje zadnego zwigzku ani z celami dekretu warszawskiego, ani tez aktualnymi
regulacjami odszkodowawczymi.

Skarzgcy stwierdza, Zze nie zgda witgczenia do zakresu regulacji objetej art. 215
ust. 2 u.g.n. nowego (odrebnego) roszczenia, nieprzewidzianego w tym przepisie.
Jego zarzut dotyczy tego, co ustawodawca unormowat. Wskazuje, iz ,mamy tym
samym do czynienia z regulacjg wydang i obowiazujaca, a nie z brakiem uregulowania
danej materii” (ibidem, s. 18). W jego ocenie, ,kwestia odszkodowania za
nieruchomosci przejete na podstawie dekretu warszawskiego zostata rozwigzana

w taki sposéb, Ze ustawodawca przyznat odszkodowanie tylko bytym wiascicielom
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nieruchomosci, ktére mogty by¢ przeznaczone pod zabudowe jednorodzinna, ktérzy
utracili faktyczng mozliwos¢ wiadania nieruchomoscig po 5 kwietnia 1958 r., a pominat
natomiast wtascicieli, ktérzy réwniez zostali pozbawieni wilasno$ci na podstawie
dekretu warszawskiego, ale faktyczng mozliwos¢ wiadania nieruchomoscig utraci
przed 5 kwietnia 1958 r. Pominiecie stdbw wyrazajgcych ograniczenie zawarte

w art. 215 ust. 2 UGN, tj. stow: «jezeli poprzedni wiasciciel badz jego nastepcy prawni

zostali pozbawieni faktycznej mozliwo$ci wiadania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r.» jest
wystarczajgce do osiggniecia celu, jakim jest réwne traktowanie bytych wiascicieli
nieruchomosci.” (ibidem, s. 18).

IV. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje prawo lub wolnosé
konstytucyjna zostaty naruszone, moze wnie$¢ skarge konstytucyjng w sprawie
zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego
sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub
prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Skarga konstytucyjna
moze zostaé ziozona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana,
w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzagcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej
decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia (art. 77 ust. 1 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym; t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: ustawa o TK).

Akcentowana w art. 79 ust. 1 Konstytucji zalezno$é miedzy przedmiotem skargi
konstytucyjnej a jednostkowym orzeczeniem wydanym wobec skarzacego przesadza
o jego legitymacji do wystgpienia z tym $rodkiem ochrony praw i wolnosci,
a jednoczes$nie nadaje skardze konstytucyjnej niezbedny — w Swietle zatozen
wyrazonych w przywotanym przepisie — charakter srodka inicjowania tzw. konkretnej
kontroli prawa przed Trybunatem Konstytucyjnym. Analizujgc problem podstawy
prawnej ostatecznego orzeczenia wydanego wobec skarzgcego, nalezy zwrécic¢
uwage na to, ze za takg podstawe moga by¢ uznane tylko te przepisy, ktére wyrazaja
normy prawne bezposrednio okreslajace sytuacje prawng skarzacego w chwili
wydania ostatecznego orzeczenia. Konieczng przestanka skargi jest wiec wykazanie
zwigzku miedzy kwestionowanym unormowaniem a ostatecznym orzeczeniem,



z ktérego wydaniem skarzacy wigze zarzut naruszenia jego praw (zob. przyktadowo
postanowienia TK z: 15 lipca 2002 r., sygn. akt Ts 56/02; 19 pazdziernika 2004 r.,
sygn. akt SK 13/03). Ponadto, przepisy wskazane przez inicjatora postepowania,
bedac podstawa ostatecznego orzeczenia sadu, powinny jednocze$nie stanowié
bezposrednie zrédto naruszenia jego konstytucyjnych wolnosci lub praw (dotyczy¢ go
osobiscie). Naruszenie musi mie¢ charakter osobisty i aktualny (rzeczywisty), a nie
potencjalny, czyli mozliwy do wyobrazenia w realiach innych niz sytuacja faktyczna
i prawna skarzacego (zob. przyktadowo postanowienia TK z: 17 marca 1998 r.,
sygn. akt Ts 11/97; 19 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03; 9 lipca 2012 r.,
sygn. akt SK 19/10).

Przepisy ustawy o TK naktadajg ponadto na podmioty uprawnione do ztozenia
skargi do sadu konstytucyjnego szereg obowigzkéw, w tym wymog uzasadnienia
postawionego zarzutu, z powotaniem dowodéw na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK).

2. W orzecznictwie Trybunatu ugruntowany jest poglad, ze pozytywnie
zakornczone wstepne badanie dopuszczalno$ci skargi konstytucyjnej i przekazanie jej
do merytorycznego rozpoznania nie zwalnia sktadu orzekajgcego od badania — na
kazdym etapie postepowania — czy w sprawie nie zachodzi ujemna przestanka
procesowa, pociggajgca za sobg konieczno$¢ umorzenia postepowania
(zob. postanowienia TK z: 21 listopada 2001 r., sygn. akt K 31/01; 20 marca 2002 r.,
sygn. akt K 42/01; 27 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 50/03; 16 marca 2005 r., sygn. akt
SK 41/03; 12 pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 22/10; 11 wrzesnia 2012r.,
sygn. SK 19/12; 10 marca 2015 r., sygn. akt SK 65/13; 13 grudnia 2016 r., sygn. akt
SK 16/15). Dopiero szczegodtowa analiza okoliczno$ci sprawy, prowadzona na etapie
merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, pozwala ostatecznie ustali¢, czy
skarga spetnia wymogi wynikajgce z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 53 ust. 1
ustawy o TK. Trybunat na obecnym etapie postepowania nie jest zwigzany wynikami
wstepnej kontroli ujetymi w postanowieniu TK o nadaniu skardze biegu. Jesli wydanie
orzeczenia bytoby niedopuszczalne ze wzgledu na niespetnienie wymogoéw skargi
konstytucyjnej, konieczne staje sie umorzenie postepowania (zob. postanowienie TK
z 22 marca 2016 r., sygn. akt SK 6/15). Majgc powyzsze na uwadze, w pierwszej
kolejnosci Sejm odniesie sie do formalnoprawnych przestanek merytorycznego
rozpoznania skargi.



3. Sformutowany przez skarzgcego zarzut, ze ustawodawca arbitralnie przyznat
prawo do odszkodowania jedynie czesci bylych wiascicieli gruntéw warszawskich,
ainnym bytym wiascicielom odméwit tego prawa (uzasadnienie skargi, s. 13),
nakazuje rozwazy¢ zawisly przed Trybunatem problem konstytucyjny z perspektywy
pominiecia legislacyjnego, ktére moze byé przedmiotem badania konstytucyjnosci,
oraz zaniechania ustawodawcy, ktére pozostaje poza kognicjg Trybunatu
Konstytucyjnego. Celem skargi jest bowiem analiza konstytucyjno$ci art. 215 ust. 2
u.g.n. przez pryzmat m.in. zasady réwnej ochrony praw majatkowych i na tym tle
rozstrzygniecie, czy w powotanym przepisie nie brakuje unormowan, bez ktérych moze
on budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Skarzacy oczekuje, by  Trybunat
odpowiedziat na pytanie, czy przedmiotem jego kontroli moze by¢ brak w akcie
normatywnym przepisu o okreslonej tresci.

4. Rozrbznienie pomiedzy zaniechaniem i pominieciem prawodawczym
pojawito sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jeszcze przed wejsciem
w zycie obecnej Konstytucji (por. orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95,
a nastepnie wyrok z 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97, podtrzymujacy te linie
orzeczniczg po uchwaleniu Konstytucji z 1997 r.). Jest ono powszechnie stosowane
takze w nowszych judykatach TK (por. wyroki z: 13 czerwca 2011 r., sygn. akt
SK 41/09 i 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11, jak rébwniez postanowienia TK z:
5 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 25/17; 15 maja 2019 r., sygn. akt 12/16; 17 lipca
2019 r., sygn. akt SK 6/19).

Zaniechanie ustawodawcze wystepuje w sytuacji, gdy ustawodawca w ogole
nie ustanowit okreslonych regulacji prawnych, ktérych wprowadzenie do systemu
prawnego jest — zdaniem podmiotu inicjujgcego kontrole — konieczne z punktu
widzenia Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie przyjmuje, ze nie
posiada kognicji do orzekania w sprawach tego rodzaju (zob. przyktadowo
postanowienie TK z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 17/02), gdyz w innym wypadku
wcielitby sie w role prawodawcy. Trybunat zaznacza w tym kontek$cie, ze jego rolg
,nie jest zastepowanie ustawodawcy w sytuacji, gdy zaniechat on uregulowania
jakiego$ zagadnienia, nawet gdy obowigzek tego uregulowania zostat ustanowiony
w Konstytucji’ (postanowienie TK z 8 wrzesnia 2004 r., sygn. akt SK 55/03 oraz wyroki
TK z: 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt P 17/04; 27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 39/06;
10 marca 2009 r., sygn. akt P 80/08). W Swietle art. 188 Konstytuc;ji, rolg Trybunatu
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Konstytucyjnego jest przede wszystkim badanie istniejgcych norm prawnych, czyli
tego, co prawodawca unormowat. Ze wzgledu na zatozenie zupetnosci systemu prawa
oraz konieczno$é¢ zapewnienia skutecznosci przepisbw  konstytucyjnych,
dopuszczalne jest takze kontrolowanie przez Trybunat Konstytucyjny, czy w badanych
aktach prawnych nie brakuje pewnych elementéw koniecznych z punktu widzenia
Konstytucji, a wiec tego, czego ustawodawca nie unormowat, choé¢ byt do tego
zobowigzany przez ustawe zasadniczg (por. orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r.,
sygn. akt K 25/95). Pominiecie ustawodawcze, rozumiane jako wprowadzenie
regulacji niepetnej, podlega ocenie zgodnosci z Konstytucjg. Mozliwos¢ orzekania
przez Trybunat Konstytucyjny o tego typu wadliwosci regulacyjnej jest, co do zasady,
niekwestionowana (zob. przyktadowo wyrok TK z 3 kwietnia 2006 r., sygn. akt
SK 46/05 i powotywane tam wczes$niejsze orzecznictwo).

Podziat na zaniechanie i pominiecie prawodawcze, jak réwniez dopuszczalnosé
ich kontroli przez sad konstytucyjny sg — w analogiczny sposéb — ujmowane
w doktrynie. Wskazuje sie, ze: ,nie posiada on [Trybunat — uwaga wtasna] kompetenc;ji
prawotwoérczych (zob. post. TK z 7.8.1998 r., TS 83/98, OTK-A 1998, Nr 5, poz. 86)
ani kompetencji do kontroli zaniechann prawodawczych, tj. dziatat prawodawcy
polegajagcych na «$wiadomym pozostawieniu przez ustawodawce okreslonej kwestii
poza uregulowaniem prawnymsy (zob. wyr. TK z 24.10.2001 r., SK 22/01, OTK 2001,
Nr 7, poz. 216). [...] sprawuje natomiast kontrole tzw. pominieé prawodawczych:
«zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczy¢é zarédwno tego, co ustawodawca
w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym pomingt. Ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego podlega zawsze tre§¢ normatywna zaskarzonego przepisu, a wiec
takze brak pewnych elementéw normatywnych, ktérych istnienie warunkowatoby
konstytucyjnos¢ danej regulacji» (L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, passim; wyr. TK
217.4.2007 r., SK 20/05, OTK-A 2007, Nr 4, poz. 38). Chodzi o sytuacje, w ktorej
integralng, funkcjonalng czescig tresci jakiej§ normy powinien by¢ pewien brakujacy
element, a z uwagi na podobienistwo do istniejgcych unormowan nalezy oczekiwaé
jego istnienia (wyr. petnego skfadu TK z 24.11.2010 r., K 32/09, OTK-A 2010, Nr 9,
poz. 108-; zob. takze post. TK z 14.5.2009 r., TS 189/08, OTK-B 2009, Nr 3, poz. 202).

Granice miedzy zaniechaniami prawodawczymi a  pominieciami
prawodawczymi sg dos¢ ptynne (wyr. petnego sktadu TK z 24.11.2010 r., K 32/09,
OTK-A 2010, Nr 9, poz. 108), co wynika z braku jednoznacznego kryterium
pozwalajagcego oddzieli¢ te dwie sytuacje (P. Tuleja, Zaniechanie ustawodawcze,
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s. 397-398). W orzecznictwie wskazuje sie dwa kryteria. Z jednej strony TK odmawia
wydania merytorycznego rozstrzygniecia, gdy brak unormowania wigze sie ze
«Swiadomym» pozostawieniem przez ustawodawce okresionej kwestii poza
uregulowaniem prawnym (post. z 16.6.2009 r., SK 12/07, OTK-A 2009, Nr 6, poz. 95;
zob. takze K. Gonera, E. tetowska, Artykut 190, s. 4-5 oraz M. Safjan,
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawecza, s. 57), TK uznaje za$ za dopuszczalng kontrole
stanu prawnego, w ktorym niekonstytucyjny skutek jest «nastepstwem przypadkowej
konfiguracji przestanek normowania w ustawodawstwie zwyktym» (wyr. TK
29.6.2003 r., SK 5/03, OTK-A 2006, Nr 6, poz. 50). Z drugiej strony TK przyjmuje
istnienie swojej kognicji, gdy badane unormowanie nie odnosi sie do wszystkich.
przypadkoéw, do ktérych zgodnie z zasadami konstytucyjnymi powinno sie odnosi¢. Jak
trafnie zauwazono, w takiej sytuacji «pozytywny wynik badania kognicji zawsze jest
jednoczesnie dowodem niekonstytucyjno$ci poddanego kontroli pominiecia
legislacyjnego» (zob. zd. odrebne sedzi M. Pyziak-Szafnickiej do wyr. TK
z 13.6.2011 r., SK 41/09, OTK-A 2011, Nr 5, poz. 40). Do takich sytuacji odnosi sie
poglad TK: «linia demarkacyjna oddzielajgca sytuacje, w ktérych ma miejsce
zaniechanie ustawodawcze, od tych, w ktérych moze wystepowac niekonstytucyjne
pominiecie ustawodawcze, jest zwigzana z odpowiedzig na pytanie, czy w okreslonej
sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamos$é materii unormowanych w danym przepisie
i tych pozostawionych poza jego zakresem» (post. TK z: 29.11.2010 r., P 45/09, OTK-
A 2010, Nr 9, poz. 125; 11.12.2002 r., SK 17/02, OTK-A 2002, Nr 7, poz. 98). Trybunat
podkresla, ze w sytuacji, w ktorej skarzacy kwestionuje zgodnosé pominiecia
prawodawczego z Konstytucjg RP, musi on precyzyjnie okre$li¢ zagadnienie, ktére nie
zostato unormowane, i wskazaé przepisy Konstytucji RP, z ktérych wynika obowigzek
unormowania okreslonych kwestii (zob. wyr. TK z 16.11.2010 r., K 2/10, OTK-A 2010,
Nr 9, poz. 102; post. TK 2 4.4.2012r., SK 7/10, OTK-A 2012, Nr 4, poz. 44). Niekiedy
Trybunat Konstytucyjny odmawia réwniez merytorycznego rozstrzygniecia sprawy,
gdy stwierdzi, ze «celem» inicjatora postepowania kontrolnego jest stwierdzenie
niezgodnosci zaniechania prawodawczego z Konstytucjg RP (zob. wyr.
22.7.2002r., U 7/01, OTK-A 2002, Nr 4, poz. 48), niezaleznie od wskazywanego
przez wnioskodawce przedmiotu kontroli” (L. Bosek, M. Wild, Komentarz do art. 79
Konstytugji, [w:] Konstytucjia RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 20186, Legalis, nb. 55-58).
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Pominiecia prawodawcze mogg polegaé na brakach proceduralnych
(np. niezapewnieniu sadowej ochrony praw konstytucyjnych — por. wyrok TK
z 22 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 14/13, albo — co w praktyce jest bardziej
kontrowersyjne — materialnoprawnych, np. zbyt waskiego i arbitrainego zakreslenia
przestanek realizacji praw konstytucyjnych — por. wyrok TK z 16 grudnia 2009 r., sygn.
akt K 49/07). Pominiecie takie moze stanowi¢ przedmiot kontroli Trybunatu, jednak
tylko wtedy, gdy na poziomie Konstytucji istnieje ,norma o tresci odpowiadajgce;
normie pominietej w ustawie kontrolowanej” (postanowienie TK z 1 marca 2010 r.,,
sygn. akt SK29/08), czyli w danym obszarze obowigzuje konstytucyjny nakaz
uregulowania kwestii pominietych w okreslony sposéb.

Zagadnienie to stanowito przedmiot pogtebionej analizy sadu konstytucyjnego,
ktoéry wskazywat, ze: ,Pomocniczym kryterium stosowanym niekiedy do odréznienia
zaniechania od pominigcia ustawodawczego jest przestanka celowego i Swiadomego
dziatania prawodawcy (ustawodawcy): jezeli dane rozwigzanie zostato w zamierzony
spos6b pozostawione poza zakresem regulacji, nalezy je kwalifikowac¢ jako
zaniechanie ustawodawcze (por. np. wyrok z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK
ZU nr 8/A/2005, poz. 90). Wystgpienie pominie¢ prawodawczych jest natomiast
bardziej prawdopodobne w wypadku regulacji sprawiajacych wrazenie przypadkowych
(np. pozostawionych z poprzedniej wersji przepisu), absurdalnych albo oczywiscie
dysfunkcjonalnych (por. np. wyrok z 13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 123).

Ze wzgledu na wyjatkowy charakter badania przez Trybunat Konstytucyjny
pominie¢ prawodawczych, ewentualne watpliwosci co do zakwalifikowania
konkretnych sytuacji nalezy zawsze rozstrzyga¢ na korzy$é zaniechan
ustawodawczych («co do zasady brak regulacji oznacza, ze mamy do czynienia
z zaniechaniem ustawodawczym» — por. np. postanowienie z 10 pazdziernika 2012 r.,
sygn. Ts 38/12, OTK ZU nr 6/B/2012, poz. 535).

Przy ocenie «jakosciowej tozsamosci» materii pominietych i unormowanych
w zaskarzonym przepisie konieczna jest daleko postinieta ostroznos¢: «zbyt pochopne
«upodobnienie» materii nieunormowanych z tymi, ktére znalazlty swojg wyrazng
podstawe w tresci badanego przepisu, grozi bowiem kazdorazowo postawieniem
zarzutu o wykraczanie przez Trybunat Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa
i uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze prawotwérczym» (powotane
postanowienie o sygn. SK 17/02).
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Skuteczne zakwestionowanie pominiecia prawodawczego wymaga od
podmiotu inicjujgcego postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym takze
wyjatkowej starannosci i zaangazowania. Jak stwierdzono we wspomnianym juz
wyroku o sygn. K 3/00, «postawione zarzuty muszg by¢ precyzyjne i nie mogg polegaé
na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktorej istnienie
zadowalatoby wnioskodawce. Gdyby istniata mozliwosé zaskarzenia przepisu pod
zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktére w przekonaniu wnioskodawcy winny sie
w nim znalezé, kazdg ustawe lub dowolny jej przepis mozna bytoby zaskarzyé
w oparciu o tego rodzaju przestanke negatywna. Gdyby ustawodawca uznat za celowe
takie uksztattowanie kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, zawartby stosowng
norme w Ustawie Zasadniczej [...]». Dotyczy to w szczegdlnosci autoréow skarg
konstytucyjnych: «Sformutowanie zarzutu pominiecia prawodawczego [w skardze
konstytucyjnej] wymaga [...] wykazania zwigzku zachodzacego miedzy trescig
przepisu a sposobem naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw. [...] Skarzacy nie
moze domagac sie jednak wprowadzenia nowego zakresu normowania, bytaby to
bowiem skarga konstytucyjna na zaniechanie prawodawcze. Powinien natomiast
podnie$é, ze przepis, ktérego zakres normowania wykazuje zwigzek ze stawianym
przez niego zarzutem, ma zbyt waski zakres zastosowania. Innymi stowy, skarzgcy
powinien okresli¢ norme prawna, ktéra nie znajduje do niego zastosowania, wskazac
jej usytuowanie w odpowiedniej jednostce redakcyjnej tekstu prawnego oraz wykazag,
ze niezastosowanie normy jest wynikiem zbyt waskiego zakresu jej zastosowania, to
z kolei jest zrédtem naruszenia jego konstytucyjnych praw»” (postanowienie TK
z 2 grudnia 2014 r., sygn. akt SK 7/14).

5. Analizujgc tres¢ zarzutu sformutowanego w skardze konstytucyjnej J
S nalezy stwierdzié, iz obejmuje on postulat uzupetnienia normy wywodzonej
Zz zakwestionowanego przepisu 0 pewne, niezawarte w niej przestanki, co mozna
prima facie interpretowaé jako pominiecie ustawodawcze. Skarzacy uznaje
kwestionowang regulacije za niepethng w Swietle powotanych standardow
konstytucyjnych. Podnosi, ze ,ustawodawca przyznat odszkodowanie tylko bytym
witascicielom nieruchomosci, ktére mogly byé przeznaczone pod zabudowe
jednorodzinng, ktorzy utracili faktyczng mozliwo$é wiadania nieruchomoscia po

5 kwietnia 1958 r., a pomingt natomiast wiascicieli, ktérzy réwniez zostali pozbawieni
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wiasnosci na podstawie dekretu warszawskiego, ale faktyczng mozliwos¢ wiadania
nieruchomoscig utraci przed 5 kwietnia 1958 r.” (uzasadnienie skargi, s. 18).

W Swietle orzecznictwa sgdu konstytucyjnego powotanego w pkt 4 stanowiska
Sejmu rozstrzygniecie, czy kwestionowana przez skarzgcego regulacja stanowi
przejaw pominiecia prawodawczego, a tym samym podiega kontroli konstytucyjnosci
sprawowanej przez Trybunat wymaga ustalenia, czy wystepuje:

— jakosciowa tozsamos$é (a przynajmniej daleko idgcego podobiefistwo) materii
pominietej w zaskarzonym przepisie i materii w niej uwzglednione;j,

— konstytucyjny nakaz uregulowania kwestii pominietych w sposéb wskazany
przez skarzgcego,

— przypadkowos¢ (nieintencjonalno$é¢) decyzji ustawodawcy co do pominiecia

w zaskarzonym przepisie materii wskazanej przez skarzgcego.

6. W ocenie Sejmu pomiedzy sytuacjg prawnag bylych wiascicieli gruntow
warszawskich, ktérzy zostali pozbawieniu faktycznej mozliwosci wtadania dziatkg
przeznaczong pod budownictwo jednorodzinne po 5 kwietnia 1958 r. oraz tybh, ktorzy
jej posiadanie utracili przed tg datg nie zachodzi daleko idgce podobienstwo.
Warunkowane jest to w szczegoélnosci dotychczasowg historig regulacji tych materii.
Z dniem wejscia w zycie dekretu warszawskiego, tj. 21 listopada 1945 r., wszelkie
grunty na obszarze m.st. Warszawy przeszty na wiasnos¢ gminy m.st. Warszawa.
Dotychczasowy wtasciciel gruntu, a takze jego nastepca prawny miat prawo ztoZzenia
W ciggu szesciu miesiecy od tego momentu wniosku o ustanowienie prawa wieczystej
dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng (art.
7 ust. 1 dekretu warszawskiego). Jesli wniosek nie zostat uwzgledniany, gdyZz byt nie
do pogodzenia z przeznaczeniem gruntu w planie zabudowania, gmina zobowigzana
byta zaofiarowaé uprawnionemu na tych samych warunkach dzierzawe wieczystg
gruntu réwnej wartosci uzytkowej badz prawo zabudowy na takim gruncie, o ile
posiadata zapas gruntow (art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego). W razie niezgtoszenia
wniosku albo nieprzyznania dotychczasowemu wiascicielowi prawa wieczystej
dzierzawy albo prawa zabudowy, gmina zobowigzana bya ui$ci¢ odszkodowanie (art.
7 ust. 5, art. 9 dekretu warszawskiego). Mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania od
chwili wejscia w zycie dekretu warszawskiego byla ograniczona terminami. Artykut 9
ust. 2 dekretu warszawskiego stanowit: ,Prawo do Zzgdania odszkodowania powstaje

po uptywie 6 miesiecy od dnia objecia gruntu w posiadanie przez gmine
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m.st. Warszawy i wygasa po uptywie lat 3 od tego terminu”. Termin ,objecia
w posiadanie” gruntu oznaczajagcy pozbawienie faktycznej mozliwosci wiadania
nieruchomoscig byt zréznicowany w zaleznosci od okolicznosci konkretnej sprawy
i mégt by¢ znacznie oddalony w czasie od daty wejScia w zycie dekretu. Miat przy tym
charakter prekluzyjny, a jego uptyw prowadzit do wygasniecia roszczenia. Wobec
braku rozporzadzenia okreslajgcego sktad i tryb postepowania miejskiej komisiji
szacunkowej, zasady oraz sposOb ustalania odszkodowania, uprawnienie do
rekompensaty przyznane bytym witascicielom nieruchomosci przejetych przez gmine
m.st. Warszawe nie mogto zostaé w praktyce zrealizowane.

W ustawie z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania
nieruchomosci (t.j. Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.; dalej: ustawa z 1958 r.)
wprowadzono mechanizm odszkodowawczy za grunty przejete wskutek wejscia
w zycie dekretu warszawskiego polegajacy na odpowiednim stosowaniu przepiséw
dotyczacych odszkodowan za wywtaszczone nieruchomosci. Od momentu wejscia
w zycie ustawy z 1958 r., tj. od 5 kwietnia 1958 r., na mocy art. 50 ust. 1-2
odszkodowania przystugiwaty za: 1) gospodarstwa rolne, sadownicze i warzywnicze
na gruntach, ktére na podstawie dekretu z 1945 r. przeszty na wtasno$¢ Panstwa, jezeli
ich poprzedni witasciciele lub nastepcy prawni tych oséb, prowadzacy wymienione
gospodarstwa, pozbawieni zostali uzytkowania wspomnianych gruntéw po wejsciu
w zycie ustawy oraz 2) domy jednorodzinne i jedng dziatke budowlang pod budowe
domu jednorodzinnego, ktére przeszty po wejsciu w zycie ustawy na wiasnosé
Panstwa na podstawie dekretu warszawskiego. Mozliwos¢ dochodzenia
rekompensaty majatkowej w trybie art. 9 dekretu warszawskiego wygasta ostatecznie
na mocy art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywtaszczaniu nieruchomosci (t.j. Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.; dale;:
ustawa z 1985 r.).

Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 28 pazdziernika
2015r. (sygn. akt P 6/13) ,prawo do odszkodowania za tzw. grunty warszawskie
zawsze byto powigzane z przejsciem posiadania na podmiot publiczny. W samym
dekrecie (art. 9 ust. 2) mozliwos¢ zgdania odszkodowania powstawata po uptywie
6 miesiecy «od dnia objecia gruntu w posiadanie przez gmine m.st. Warszawy»
i wygasata po uptywie 3 lat od tego momentu. Te samg koncepcje (przy zatozeniu
btednej redakcji przepisu) przyjat ustawodawca w art. 53 ustawy z 1958 r. Roszczenie
odszkodowawcze nadal bylo powigzane z utratg posiadania, jednak zasady
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przyznawania odszkodowania zostaty poddane dwém rezimom. Formalnie rzecz
biorgc, byli witasciciele, ktérzy utracili posiadanie przed wejsciem w zycie ustawy
z 1958 r., mogli dochodzi¢ roszczen wynikajgcych z dekretu na jego podstawie, co
w praktyce — ze wzgledu na 3-letni termin prekiuzyjny i na brak przepisow
wykonawczych — byto nieskuteczne. Roszczenia pozostatych miaty podlegaé ustawie
z 1958 r. [...] Ustawa z 1985 r. utrzymata zwigzek odszkodowania z datg pozbawienia
wiadania nieruchomoscia, jednak — w przeciwienistwie do ustawy z 1958 r.
— zdecydowata o wygaszeniu roszczen, ktére formalnie mogty jeszcze znalez¢ oparcie
w dekrecie z 1945 r. [...] [W]raz z wejSciem w zycie ustawy z 1985 r. ostatecznie
wygasty roszczenia odszkodowawcze «dekretowcéw» pozbawionych faktycznego
wiadania nieruchomosciami przed 5 kwietnia 1958 r. W konsekwenc;ji niewatpliwa jest
teza, zgodnie z ktérg tej grupie podmiotéw w chwili wejscia w zycie kwestionowanego
w pytaniu prawnym art. 215 ust. 2 u.g.n. nie przystugiwaly roszczenia majatkowe
wobec wtadz publicznych. [...] Art. 215 ust. 2 u.g.n. nie wykreowat tez nowych
roszczen. Ustawodawca ograniczyt sie w nim do utrzymania stanu prawnego
istniejgcego od wejscia w zycie ustawy z 1985 r. [...] Art. 215 ust. 2 u.g.n. na pewno
nie  stanowi podstawy prawnej pozbawienia  kogokolwiek  roszczenh
odszkodowawczych: roszczenia oséb pominietych w ustawie z 1958 r. wygasty
definitywnie na mocy ustawy z 1985 r., natomiast roszczenia os6b objetych dziataniem
art. 53 ust. 2 ustawy z 1958 r. nadal moga by¢ realizowane”.

Sejm podziela poglad Trybunatu Konstytucyjnego wyrazony w cytowanym
postanowieniu z 28 pazdziernika 2015 r. (sygn. akt P 6/13), iz rézny jest status
roszczen wiascicieli gruntdw warszawskich, ktoérzy utracili posiadanie nieruchomosci
przed 5 kwietnia 1958 r. oraz oséb, ktérzy utracili wtadanie nieruchomoscig po tej
dacie. W art. 215 ust. 2 u.g.n. przewidziano stosowanie przepiséw tej ustawy
dotyczacych odszkodowania za wywilaszczone nieruchomosci do czesci
nieruchomosci warszawskich, ktoére przeszty na wtasnos¢ panstwa po 5 kwietnia
1958 r. w celu ochrony praw nabytych bytych wiascicieli tych nieruchomosci. Funkcjg
tego przepisu nie jest kompleksowa regulacja problemu rekompensowania skutkéw
nacjonalizacji nieruchomosci warszawskich, lecz zachowanie tych uprawnien bytych
wiascicieli, ktére byly prawnie przewidziane od 1958 r. Ratio ustanowienia art. 215
ust. 2 polegata na podtrzymaniu wczesniejszych rozwigzan prawnych dotyczacych
odszkodowan za grunty warszawskie w identycznym zakresie przedmiotowym oraz

zabezpieczenie praw poprzednich witascicieli, nabytych pod rzadami poprzednich
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ustaw regulujgcych te materie. Roszczenia wtascicieli gruntéw warszawskich, ktorzy
utracili posiadanie nieruchomosci przed dniem 5 kwietnia 1958 r. majg inny charakter,
niz roszczenia tych wtascicieli, ktérzy utracili je po tej dacie. Pierwsze z wymienionych
ulegly wygaszeniu ustawg z 1985 r. O ewentualnej ponownej mozliwosci ich
dochodzenia musi w spos6b pozytywny przesadzi¢ ustawodawca, przyjmujac
odpowiednie przepisy reprywatyzacyjne. Zréznicowanie wskazanych roszczeh ma
wiec charakter fundamentalny. Cezura zawierajgca sie w dacie 5 kwietnia 1958 r.
réznicuje roszczenia, ktérych mozliwosé dochodzenia jest utrzymywana w kolejnych
ustawach przyjmowanych po tej dacie, od roszczen, ktére obecnie prawnie nie
przystuguja, a ich formalne przyznanie byty wtascicielom nieruchomosci warszawskich
wymagatoby decyzji prawodawcy, a takze okreslenia formy, zakresu przedmiotowego
oraz podmiotowego takiego $wiadczenia. Zaskarzony przepis nie odbiera zatem
nikomu prawa do uzyskania odszkodowania za wywilaszczong nieruchomosé,
a jedynie utrzymuje mozliwo$é jego dochodzenia przez okreSlong w tym przepisie
kategorie podmiotow.

W ocenie Sejmu skarzacy usituje z faktu uregulowania przez ustawodawce
przypadku wyjatkowego wywieS¢ tezeé o pominieciu legislacyjnym ogétu stanow
faktycznych powstatych jako skutek wejscia w zycie dekretu warszawskiego. Nalezy
podkreslié, ze w dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny uznawat
swojg kognicje w sprawach pominie¢ prawodawczych polegajacych w szczegdinosci
na tym, iz w przepisie zawierajagcym enumeratywne wyliczenie podmiotéw, ktérym
przystuguje dane $Swiadczenie, zabrakto pewnej kategorii, ktérej Swiadczenie to,
wedtug zasad konstytucyjnych, réwniez sie nalezy (zob. wyroki z: 24 pazdziernika
2001 r., sygn. akt SK 22/01 i 19 maja 2011 r., sygn. akt SK 9/08). W niniejszej sprawie
unormowaniem, ktére pozbawito cze$¢ wtascicieli nieruchomosci objetych dekretem
warszawskim prawa do odszkodowania nie jest jednak kwestionowany przez
skarzacego art. 215 ust. 2 u.g.n., ale nieobowigzujgcy juz art. 82 ustawy z 1985 r.
W ustawie tej, wygaszajac roszczenia odszkodowawcze wiascicieli gruntéw
warszawskich, ustawodawca jako wyjatek od przyjetej zasady przewidziat
rekompensate dla witascicieli doméw jednorodzinnych i dziatek, ktére wedtug
przedwojennych planéw zagospodarowania byty przeznaczone pod budowe takich
domow. Kwestionowany art. 215 ust. 2 u.g.n. stanowi powtérzenie tego uregulowania,
pozostajac w zgodzie z zasadg poszanowania praw stusznie nabytych. Uwzglednienie
przy interpretacji kontekstu historycznego i systemowego kwestionowanego przepisu
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u.g.n. prowadzi do wniosku, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. stanowi kontynuacje wyjatkéw od

zasady wprowadzonej ustawg w 1985 r.

7. Mimo, iz wskazane wcze$nie] przestanki warunkujgce stwierdzenie
wystgpienia pominiecia ustawodawczego muszg byé spetnione kumulatywnie,
a przestanka istotnego podobiefistwa materii uregulowanej i nieuregulowanej nie
zachodzi — Sejm ustosunkuje sie réwniez do kwestii konstytucyjnego nakazu
uregulowania materii pominietych w spos6b wskazany przez skarzacego.

Niezupetnosé (fragmentarycznos$é) regulacji stanowi dowdd pominiecia
prawodawczego podlegajacégo kontroli Trybunatu tylko wtedy, gdy na. poziomie
Konstytucji istnieje ,norma o tresci odpowiadajgcej normie pominietej w ustawie
kontrolowanej” (por. postanowienia TK z: 1 marca 2010 r., sygn. akt SK 29/08;
2 grudnia 2014 r., sygn. akt SK 7/14). O kognicji Trybunatu rozstrzyga zatem ustalenie,
czy z Konstytucji wynika nakaz przyznania uprawnien odszkodowawczych catej klasie
podmiotéw, czyli bytych wiascicieli gruntéw, ktdrzy utracili wiasnosé na skutek wejscia
w zycie dekretu.

W postanowieniu TK z 28 pazdziernika 2015 r. (sygn. akt P 6/13) Trybunat
dokonat przegladu i podsumowania swoich dotychczasowych stanowisk na temat
konstytucyjnych podstaw reprywatyzaciji. ,Sformutowanie stanowiska Trybunatu co do
istnienia konstytucyjnych podstaw reprywatyzacji nalezy zaczaé od ponownego
przypomnienia niektérych tez uchwaly o sygn. W 19/95. Mimo zdecydowanie
krytycznej oceny komunistycznych aktéw ekspropriacji, «ktére byly niezgodne
z powszechnie uznanymi standardami ochrony wiasnosci» i uznania, ze «byli
wiasciciele tzw. gruntdw warszawskich nie zostali potraktowani przez wtadze publiczne
w sposob zgodny z zasadami sprawiedliwosci spotecznej oraz z zasadg ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa», Trybunat pisat o «postulatach
reprywatyzacyjnych» jako elemencie przemian ustrojowych. Zaznaczyt, ze choé¢ sg to
postulaty «oficjalnie uznawane« », to zakres i formy reprywatyzacji sg «problemem
kontrowersyjnym, ktérego rozstrzygniecie zalezy w gtdéwnej mierze od decyzji
politycznych».

Z chwilg wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r. standardy, do ktérych nawigzywat
TK w uchwale z 1996 r., niewatpliwie ulegty wzmocnieniu, w szczegdélnosci
konstytucjonalizacji ulegta zasada odpowiedzialno$ci za niezgodne z prawem
wykonywanie witadzy publicznej (art. 77 ust. 1). Nie oznacza to, ze z przepisow
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Konstytucji da sie wywie$¢ nakaz, skierowany do ustawodawcy, ustanowienia
przepisow reprywatyzacyjnych, zwtaszcza o okreslonym ksztatcie. [...] Konstytucja nie
okre$la ram czasowych swego obowigzywania, a zatem — zgodnie z podstawowg
zasadg prawa intertemporalnego - jej przepisy moga by¢ stosowane na przysztos¢ od
dnia jej wejscia w zycie. [...] Dla aksjologicznego uzasadnienia reprywatyzacji donioste
znaczenie ma czynnik czasu. Zauwaza sie, ze — wspoéicze$nie — wzruszenie efektéw
nacjonalizacji prowadzitoby do nowych krzywd spotecznych, a nawet «do swoistej
anarchii prawnej w zakresie stosun.kéw wihasnosciowych » (J. Parchomiuk, op.cit.,
s. 548).” W konkluzji swojego stanowiska, TK podtrzymat poglad wyrazony w uchwale
W 19/95 uznajgc, ze ,takze pod rzgdem obowigzujacej Konstytucji z 1997 r. zakres
i formy reprywatyzacji sg «problerhem kontrowersyjnym, ktdérego rozstrzygniecie
zalezy w gtébwnej mierze od decyzji politycznych». Podejmowanie tego rodzaju decyzji
zdecydowanie wykracza poza kompetencje Trybunatu. Stanowisko to jest zbiezne
z pogladami wyrazanymi we wczes$niejszych orzeczeniach, zapadtych juz pod rzadem
obowigzujgcej Konstytucji, w ktérych Trybunat przeciwstawiat sie traktowaniu jej
przepisbw jako remedium na brak dziatahn ustawodawcy, ktére zmierzatyby do
naprawienia niesprawiedliwosci bedacych skutkiem aktéw nacjonalizacyjnych.
Stwierdzit, ze ich naprawienie jest mozliwe jedynie w wyniku ingerencji ustawodawcy
(por. wyrok z 24 kwietnia 2014 r., sygn. SK 56/12, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 42).”

Sejm podziela stanowisko sformutowane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, iz brak jest przepisu Konstytucji, wprost nakazujgcego ustawodawcy
przyjecie przepiséw przyznajgcych odszkodowanie dla oséb, ktérych mienie przeszio
na wiasno$¢ gminy, a nastepnie Skarbu Panstwa na podstawie dekretu. Przedktadane
Sejmowi na przestrzeni kilkudziesieciu lat po 1989 r. projekty ustaw
reprywatyzacyjnych uzasadniaty reprywatyzacje = wzgledami stusznosci,
sprawiedliwosci dziejowej i transformacyjnej. Reprywatyzacja jest rébwniez zgodna
z aksjologig Konstytucii, ale jej ksztatt i forma pozostawione zostaty do rozstrzygniecia
ustawodawcy. Obecny stan prawny w tym zakresie trudno tez uznaé za przypadkowy,
poniewaz Sejm prowadzit prace nad projektami ustaw reprywatyzacyjnych, jednak
zaden z nich nie stat sie obowigzujgcym prawem.

Po transformacji ustrojowej Sejm podejmowat kilkakrotnie prace nad
ustanowieniem normatywnej podstawy, okres$leniem zakresu i trybu ztagodzenia
konsekwencji przejscia na rzecz Skarbu Parnstwa prywatnych nieruchomosci na

podstawie powojennego ustawodawstwa, w tym dekretu warszawskiego. Analiza
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kolejnych poselskich i rzgdowych projektéw ustaw dotyczacych tej problematyki
pozwala wskaza¢ na ewolucie w podejsciu do kwestii majgtkowych rozliczen
z przeszioscig. O ile w projektach z pierwszego dziesieciolecia Ill RP dominowaty
terminy: ,zwrot®, reprywatyzacja”, to w p6znigjszym okresie zastepowaly je pojecia
takie jak: ,rekompensata” ,Swiadczenia” czy wrecz ,uregulowania praw bylych
wilascicieli”. Poczgtkowe propozycje legisiacyjne zakladaty restytucje mienia
znacjonalizowanego po wojnie, upatrujgc w tym akt sprawiedliwosci, ale takze
rozwigzanie sfuzace ozywieniu gospodarczemu i wypetnieniu zobowigzan
miedzynarodowych i realizacji zasady demokratycznego panstwa prawa. Pozniejsze
projekty zakfadaty jedynie wyptate Swiadczenia pienieznego, a faktycznym celem
regulacji bylo zakoriczenie stanu niepewno$ci prawnej hamujgcej inwestycje
i dezorganizujgcej wykonywanie niektérych zadan publicznych np. w zwigzku
z odzyskiwaniem na drodze sgdowej niektdérych tzw. nieruchomos$ci warszawskich
(zob. K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja, Problemy tworzenia
i stosowania prawa, Warszawa 2015, s. 92-93).

W latach 1989-2015 do Sejmu wplyneto kilkanascie projektow ustaw
podejmujgcych problem reprywatyzaciji w sposob kompleksowy i systemowy. Jedyng
uchwalong ustawa, ktéra jednak ostatecznie nie weszta w Zzycie, byta ustawa
o reprywatyzacji z 7 marca 2001 r. Stanowita ona prébe systemowego rozwigzania
otwartych kwestii majatkowych w zakresie zwrotu wywlaszczonego po drugiej wojnie
Swiatowej majatku. Przewidywata zwrot badz wyptate odszkodowan z tytutu przejecia
przez panstwo mienia w latach 1944-1962. Ustawa realizowata ukierunkowany na
trwanie i rozwoj wspélnoty politycznej model upadto$ciowy, u podstaw ktorego lezato
uzasadnienie wtasnosci prywatnej odwotujgce si¢ do wzgledow efektywnosci. Ustawa
z 7 marca 2001 r. przewidywata dwa rodzaje $wiadczen reprywatyzacyjnych. Zasada
byto odszkodowanie, a nie zwrot w naturze. Odszkodowanie miato wynosié
pieédziesiat procent wartosci wywiaszczonej nieruchomosci i by¢ wyptacane w formie
bonéw reprywatyzacyjnych umozliwiajgcych nabywanie okreslonych panstwowych lub
komunalnych nieruchomosci (projekt ustawy o reprywatyzacji nieruchomosci
i niektérych ruchomosci oséb fizycznych przejetych przez Panstwo lub gmine miasta
stofecznego Warszawy oraz o rekompensatach, druk sejmowy nr 1360 z 20 wrze$nia
1999 roku). Fakt, iz mimo prac nad kilkkunastoma projektami ustaw
reprywatyzacyjnych, ustawodawca nie zdecydowat sie dotgd na uchwalenie prawa

okreslajacego podstawe prawng, forme i zakres $wiadczen naleznych bylym
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wiascicielom nieruchomosci warszawskich $wiadczy o tym, iz aktualny stan prawny
nie jest stanem przypadkowym i niezamierzonym. Powyzsze potwierdza teze
o wystapieniu — w odniesieniu do kwestionowanej przez skarzacego materii
— zaniechania prawodawczego.

8. Brak tozsamosci jakoSciowej materii unormowanych w zakwestionowanym
w skardze przepisie oraz w przepisach pozostawionych poza zakresem skargi, jak
rébwniez brak podstaw konstytucyjnych zobowigzujacych ustawodawce do regulacji
wskazanej w skardze materii skiania do uznania, ze przedmiotem sprawy skarzacy
uczynit zaniechanie prawodawcze, pozostajgce poza kognicjg Trybunatu
Konstytucyjnego. Majgc na uwadze poczynione dotychczas ustalenia, Sejm wnosi
— na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK — 0 umorzenie postepowania
zainicjowanego przez Jerzego Skirmuntta, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania

wyroku.
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