RZECZPOSPOLITA POLSKA . . .
PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dmavZG sierpnia 2022 r.

PK VIII TK 27.2021
SK 10/21
“ TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
W zwiazku ze skarga konstytucyjng J S. o zbadanie zgodnosci ,,art.

215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(aktualny t.j.: Dz. U. z 2021 r., poz. 1899) w czesci stanowigce] zwrot »jezeli
poprzedni wtasciciel badZ jego nastgpcy prawni zostali pozbawieni faktycznej
mozliwosci wladania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r.«, w jakim pomija prawo do
odszkodowania poprzednich wiascicieli nieruchomosci badz jego nastgpcoéHw
prawnych, ktér[z]y faktyczng mozliwos¢ wladania nieruchomoscia utracili przed
5 kwietnia 1958 r., a wiec uzaleznia prawo do odszkodowania od daty
pozbawienia poprzedniego wtasciciela nieruchomosci badz jego nastepcow
prawnych faktycznej mozliwosci wtadania nieruchomoscig (...)” z art. 64 ust. 1
12 oraz art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 1 2 1 art. 31 ust. 3 w zwiazku z art.

2 Konstytucji RP

- na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. | ustawy z dnia 30 listopada

2016 r. o organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(tj.:Dz.U. z2019r., poz. 2393) -



przedstawiam nastepujace stanowisko:

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

wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej J S. (dalej: Skarzacy) zwrdcit sie do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (aktualny t.j.: Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1899; dalej: ustawa o gospodarce nieruchomosciami) ,(...) w czg$ci
stanowigcej zwrot »jezeli poprzedni wiasciciel badz jego nastepcy prawni zostali
pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania nig po dniu 5 kwietnia 1958 r.«,
w jakim pomija prawo do odszkodowania poprzednich wiascicieli nieruchomosci
badZz jego nastepcoOw prawnych, ktor[z]y faktyczng mozliwos¢ wiadania
nieruchomoscig utracili przed 5 kwietnia 1958 r., a wiec uzaleznia prawo do
odszkodowania od daty pozbawienia poprzedniego witasciciela nieruchomosci
badz jego nastepcoOw prawnych faktycznej mozliwosci wiadania nieruchomoscia
(...)” jest niezgodny z art. 64 ust. 112 orai art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust.
112iart. 31 ust. 3 wzwigzku z art. 2 Konstytucji RP.

Skarga konstytucyjna zostala wniesiona na tle nastgpujgcego stanu
faktycznego i prawnego.

Skarzgcy jest nastgpca prawnym wiasciciela nieruchomosci potozonej przy
ul. w W . Nieruchomo$¢ ta objeta byla planem
zabudowania uchwalonym przez Kolegium Tymczasowe Zarzadu Miejskiego 22

lipca 1937 r., zgodnie z ktérym byla ona przeznaczona pod zabudowe zwartg



czterokondygnacyjng. Nieruchomos¢ zostata objeta dziataniem dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntdéw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret warszawski) i z dniem jego
wejscia w zycie przeszta na wlasnos¢ 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 wlasnos¢
Skarbu Panstwa. W 1953 r. na dziatce zostat wzniesiony Szpital Ginekologiczno-
Potozniczy. Z dniem 1 stycznia 1999 r. wtascicielem dziatki stal si¢, z mocy
prawa, powiat warszawski.
Decyzja z dnia  lutego 2014 r. o numerze Prezydent
W orzekt o odmowie ustalenia odszkodowania za czg$¢ wskazanej
powyzej nieruchomosci. Rozstrzygniecie to uchylit Wojewoda
decyzja z dnia marca 2014 r. o numerze i przekazatl sprawe do
ponownego rozpoznania.
Decyzja z dnia  maja 2015 r. o numerze Prezydent
W ponownie odmowit ustalenia odszkodowania za czes¢
nieruchomosci. Rozstrzygniecie to réwniez zostato uchylone przez Wojewode
decyzja z dnia czerwca 2015 r. o numerze ,
i przekazane do ponownego rozpoznania.
Decyzja zdnia  czerwca 2017 r. o numerze Prezydent
W , po raz trzeci, odmoéwit ustalenia odszkodowania za sporng
nieruchomos$¢. W uzasadnieniu wskazal, Zze nie spelnia ona przestanek
wymaganych do przyznania odszkodowania za nieruchomosci przejete dekretem
na wlasno$¢ Skarbu Panstwa, o ktorych mowa w art. 215 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. Wojewoda decyzja z dnia
stycznia 2018 r. o numerze utrzymal w mocy rozstrzygnigcie

Prezydenta 'Y



Wyrokiem zdnia  czerwca 2018 r. o sygn. Wojewodzki
Sad Administracyjny w W oddalit skarge Skarzacego na decyzje
Wojewody

Wyrokiem z dnia  grudnia 2019 r. o sygn. Naczelny Sad

Administracyjny oddalit skarge kasacyjng Skarzacego. W uzasadnieniu owego
wyroku Naczelny Sad Administracyjny wskazal, Zze nie mogt zostal
uwzgledniony zarzut naruszenia art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami ,,(...) wobec wykluczenia przestanki pozbawienia faktycznego
wtadania nieruchomoscig po dniu 5 kwietnia 1958 r.” (uzasadnienie wyroku,
s. 8). NSA odwotat sie réwniez do uzasadnienia postanowienia Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015 r. o sygn. P 6/13, w ktérym
Trybunatl stwierdzil, ze nie istnieje norma konstytucyjna nakazujgca wyptate
wszystkim bylym wiascicielom odszkodowan odpowiadajgcych wartosci ich
nieruchomosci, ktérych wtasnos¢ zostata odjeta na podstawie dekretu

warszawskiego (OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 161).

Postanowieniem z dnia 24 lutego 2021 r. o sygn. Ts 52/20 Trybunat
Konstytucyjny nadat skardze J S. dalszy bieg.

Zaskarzony przepis art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
posiada nastepujaca tres¢:
HATt. 215 (...)
2. Przepisy ustawy dotyczace odszkodowania za wywtlaszczone nieruchomosci
stosuje sie¢ odpowiednio do domu jednorodzinnego, jezeli przeszedt on na
wlasnos¢ panstwa po dniu 5 kwietnia 1958 r., oraz do dzialki, ktora przed dniem
wejscia w zycie dekretu wymienionego w ust. 1 mogta by¢ przeznaczona pod
budownictwo jednorodzinne, jezeli poprzedni wiasciciel badz jego nastepcy
prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wtadania nig po dniu 5 kwietnia

1958 r. W ramach przyznanego odszkodowania poprzedni wlasciciel badz jego



nastepcy prawni mogg otrzymaé¢ w uzytkowanie wieczyste dziatke pod budowe

domu jednorodzinnego.”.

Skarzacy w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wskazal, ze przedmiotem
kontroli jest wskazany powyzej art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami w  zakresie, ,(...) w jakim rdéznicuje obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej pozostajacych w tej samej sytuacji prawnej dzielgc ich
na dwie grupy w oparciu o kryterium czasowe (...). Cenzure stanowi arbitralnie
ustalona data utraty faktycznej mozliwosci wtadania nieruchomoscig, co
powoduje inne rozstrzygniecie w postepowaniu administracyjno-sagdowym
w stosunku do tych, ktorzy utracili faktyczng mozliwos¢ wiadania
nieruchomoscia przed 5 kwietnia 1958 r. (negatywne) oraz w stosunku do tych,
ktorzy utracili faktyczng mozliwos¢ wiladania nieruchomoscia po 5 kwietnia
1958 r. (pozytywne), przy spetnieniu innego tego samego warunku wskazanego
w art. 215 ust. 2 UGN (przeznaczenie pod budownictwo jednorodzinne)”
(uzasadnienie skargi, s. 1-2).

Zdaniem Skarzacego nie istnieje zadne racjonalne uzasadnienie
zréznicowania sytuacji prawnej wiascicieli wywtaszczonych na podstawie
dekretu warszawskiego, w szczegdlnosci za§ owo zrdznicowanie nie znajduje
uzasadnienia w wartosciach i zasadach konstytucyjnych, co uzasadnia zarzut
naruszenia przez art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami art. 64
ust. 1 12 oraz art. 21 ust. 1 wzw. z art. 32 ust. 11 2 i art. 31 ust. 3 w zw. z art. 2
Konstytucji RP.

Skarzacy podnidst wigc — w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej — ze
,»[dJawni wiasciciele nieruchomosci (lub ich nastepcy prawni), ktére mogty by¢
przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne i ktére zostaly przejete na
podstawie dekretu z 1945 r., charakteryzuja si¢ wspdlng cechg relewantns,

nakazujacg traktowanie ich w sposob réwny” (uzasadnienie skargi, s. 13).



Ponadto Skarzacy podkreslil, ze nie zada wiaczenia do zakresu regulacji
art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami ,,(...) nowego (odrgbnego)
roszczenia, ktorego nie przewidziano w tym przepisie. Jego zarzut dotyczy tego,
ze ustawodawca unormowat (mamy tym samym do czynienia z regulacja wydang
i obowigzujaca, a nie z brakiem uregulowania danej materii). Kwestia
odszkodowania za nieruchomosci przejgte na podstawie dekretu warszawskiego
zostata rozwigzana w taki sposdb, ze ustawodawca przyznat odszkodowanie tylko
bylym wtascicielom nieruchomosci, ktore mogly by¢ przeznaczone pod
zabudowe jednorodzinng, ktérzy utracili faktyczng mozliwos¢ wiadania
nieruchomoscig po 5 kwietnia 1958 r., a pomingt natomiast wiascicieli, ktorzy
rowniez zostali pozbawieni wlasnosci na podstawie dekretu warszawskiego, ale
faktyczng mozliwos¢ wiadania nieruchomoscia utracili przed S kwietnia 1958 r.”
(uzasadnienie skargi, s. 18).

W ocenie Skarzacego pominiecie, w art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, stow ,,jezeli poprzedni wlasciciel badz jego nastepcy prawni
zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wiladania nig po dniu 5 kwietnia
1958 r.” jest wystarczajace do osiggniecia celu, jakim jest rowne traktowanie

bylych witascicieli nieruchomosci.

Przed przystagpieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych
unormowan przypomnie¢ nalezy, ze w sprawach inicjowanych skargg
konstytucyjna Trybunat Konstytucyjny na kazdym etapie postepowania bada, czy
nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujgca
obligatoryjnym umorzeniem postepowania. Podkresli¢ przy tym wypada, ze owo
badanie dotyczy wszelkich kwestii wstepnych 1 przestanek formalnych, a sktadu
rozpoznajacego sprawe in merito nie wigze stanowisko zajete w postanowieniu
o przekazaniu skargi konstytucyjnej do rozpoznania merytorycznego (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 kwietnia 2020 r., sygn. SK 66/19, OTK ZU

seria A/2020, poz. 13 oraz postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia



3 grudnia 2020 r., sygn. SK 27/17, OTK ZU seria A/2020, poz. 68 i z dnia
24 lutego 2021 r., sygn. SK 90/20, OTK ZU seria A/2021, poz. 13).

Majac na uwadze powyzsze, zauwazy¢ nalezy, ze Skarzgcy kwestionuje
brak unormowania, w kwestionowanym przepisie, prawa do odszkodowania
wiascicieli nieruchomosci (lub ich nastgpcéw prawnych), ktorzy na podstawie
dekretu warszawskiego utracili mozliwos¢ wiadania nieruchomoscia przed dniem
5 kwietnia 1958 r., co z kolei doprowadzito do niekonstytucyjnego zré6znicowania
tych wiascicieli wytacznie w oparciu o kryterium czasowe.

Taki zas sposob zaskarzenia wymaga ustalenia, czy skarga nie zmierza do
skontrolowania zaniechania prawodawczego, niepodlegajacego kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego.

Przypomnie¢ zatem wypada, ze Trybunal Konstytucyjny rozréznia
zaniechanie prawodawcze, okreslane rowniez jako zaniechanie legislacyjne lub
ustawodawcze, ktore nie podlega jego kognicji, oraz pominigcie prawodawcze
(przyjecie przez ustawodawce uregulowania niepetnego), okreslane rowniez jako
pominiecie legislacyjne lub ustawowe, ktére moze by¢ przedmiotem badania
przez Trybunat.

Zaniechanie prawodawcze polega na niewydaniu aktu ustawodawczego,
cho¢by obowigzek jego wydania wynikal z norm konstytucyjnych, czyli ma
miejsce wowczas, gdy ustawodawca pozostawia w catosci okreslone zagadnienie
poza regulacja prawng. Natomiast w sytuacji, gdy w akcie prawnym wydanym
i obowigzujacym prawodawca reguluje jakie$ zagadnienie w sposob niepelny,
fragmentaryczny, mamy do czynienia z pomini¢ciem prawodawczym. Zarzut
niekonstytucyjnosci moze wigc dotyczy¢ zarowno tego, co ustawodawca
w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym pominal, choc¢, postepujac
zgodnie z Konstytucja, powinien byt unormowac (zob. postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. P 44/15, OTK ZU seria A/2017,

poz. 3 oraz przywotane tam orzecznictwo).
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W postanowieniu z dnia 2 grudnia 2014 r. o sygn. SK 7/14, Trybunat
Konstytucyjny, po przeprowadzeniu kompleksowej analizy przyjmowanych
w dotychczasowym orzecznictwie kryteridw pozwalajacych na odrdznienie
zaniechania legislacyjnego od pominigcia legislacyjnego, wskazat, ze ,, w tym
celu nalezy co najmniej ustali¢ wystepowanie:

— jakosciowej tozsamosci (a przynajmniej - daleko idacego podobienstwa) materii
pominigtej w zaskarzonym przepisie 1 materii w niej uwzglednionej
1 (rbwnoczesnie)

— konstytucyjnego nakazu uregulowania kwestii pominigtych konkretnie w
sposob wskazany przez skarzacych (przy czym ze wzgledu na specyfike
postepowania w sprawach skarg konstytucyjnych, musi on wynikac z przepisow
formulujacych prawa lub wolnosci konstytucyjne, ktére zostaly przez to
pominiecie naruszone w odniesieniu do skarzacych), a dodatkowo ewentualnie
takze

— przypadkowosci (bezrefleksyjnosci) decyzji ustawodawcy co do pominiecia w
zaskarzonym przepisie materii wskazanej przez skarzacych (ta ostatnia
okoliczno$¢ nie moze jednak samoistnie przesagdza¢ o dopuszczalnosci wydania
wyroku)” (OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 123 oraz powotane tam orzecznictwo).

Trybunal Konstytucyjny wskazat rowniez, iz ze wzgledu na wyjatkowy
charakter badania pominie¢ prawodawczych, ewentualne watpliwosci co do
zakwalifikowania konkretnych sytuacji nalezy zawsze rozstrzyga¢ na korzysé
zaniechan ustawodawczych (zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. P 44/15, op. cit.). Sad Konstytucyjny podnosit
rowniez, ze istotne jest zbadanie ratio legis kwestionowanego przepisu.
W wyroku z dnia 24 pazdziernika 2001 r. o sygn. SK 22/01 stwierdzit bowiem,
ze zaniechanie ustawodawcze polega na tym, iz ,,(...) ustawodawca swiadomie
pozostawia okreslong kwestie w catosci poza uregulowaniem prawnym” (OTK

ZU nr 7/2001, poz. 216).



Majac na uwadze powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze przeprowadzona analiza
art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz orzecznictwa
trybunalskiego zwigzanego z owym przepisem daje podstawe do uznania, ze brak
unormowania zarzucanej przez Skarzacego materii stanowi wyraz zaniechania
ustawodawczego, ktdre nie jest objete kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego.

W szczegolnoscei Prokurator Generalny (podobnie jak Sejm RP) w pehni
zgadza si¢ z argumentacjg zawarta w uzasadnieniu, wydanego
w pelnym skladzie, postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28
pazdziernika 2015 r. o sygn. P 6/13 (op. cit.), ktérym Sad Konstytucyjny umorzyt
postepowanie z pytania prawnego Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie. Przedmiotem oceny w tym postepowaniu byta wtasnie zgodnos¢
z normami konstytucyjnymi art. 215 wust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

Nalezy bowiem podkresli¢, ze w sytuacji, gdy istota zarzutu
konstytucyjnego jest doprowadzenie — na skutek nieunormowania pewnej materii
— do nieréwnosci podmiotdw wobec prawa, ustalenie czy w istocie 0w brak
regulacyjny jest pominieciem czy zaniechaniem ustawodawczym zalezy od tego,
czy z Konstytucji RP wynika obowigzek objecia dang regulacjg prawna calej
grupy podmiotow. Trybunat Konstytucyjny, w postanowieniu z dnia 28
pazdziernika 2015 r. o sygn. P 6/13, wyjasnit, ze ,[n]iezupetnosc
(fragmentaryczno$¢) regulacji przy spetnieniu  warunku »jakosciowej
tozsamosci« sytuacji uregulowanych i pominietych stanowi dowdd pominigcia
prawodawczego podlegajacego kontroli Trybunatu tylko wtedy, gdy na poziomie
Konstytucji istnieje »norma o tresci odpowiadajgcej normie pomini¢tej w ustawie
kontrolowanej«” (ibidem 1 orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego tam
przywotlane). ,,Stwierdzenie niekonstytucyjnosci pomini¢cia prawodawczego jest
(...) uzasadnione tylko wtedy, gdy istnieje konstytucyjny nakaz uregulowania

jakiejs$ kwestii, a ustawodawca wykonuje ten nakaz jedynie w czesci” (ibidem).
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Przypomnie¢ nalezy, ze w cytowanym powyzej postanowieniu Trybunat
Konstytucyjny przeprowadzit szczegdtowa analize prawng zagadnienia, czy
Konstytucja RP wymaga zagwarantowania prawa do petnego odszkodowania
wszystkim osobom dotknietym dzialaniem dekretu warszawskiego. Trybunat
stwierdzit wéweczas, ze jest Swiadomy, iz ,,(...) powszechna rekompensata przez
[IT Rzeczpospolita szkod majatkowych i niemajatkowych (krzywd) doznanych w
okresie komunistycznym jest nierealna, dostrzega jednoczesnie, ze wszelkie —
wprowadzane ustawami — »punktowe« rekompensaty tych strat w sposéb
nieunikniony rodza problem zachowania rownosci w ramach klasy podmiotéw
dotknigtych réznymi formami nacjonalizacji. Ponadto Trybunat dostrzega, ze w
kazdym przypadku rekompensaty sa realizowane na koszt catego spoleczenstwa.
Obcigzajgc aktualny budzet, czy to panstwa czy samorzadu, w sposéb
nieunikniony ograniczaja mozliwosci zaspokajania potrzeb zbiorowych
spoleczenistwa, czyli ogotu obywateli” (ibidem). Wszystkie te okolicznosci —
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — nakazujg zachowanie daleko idace;j
wstrzemiezliwosci w formutowaniu tez o istnieniu prawnego, ptyngcego
z Konstytucji RP, obowigzku ustawodawcy przeprowadzenia reprywatyzacji
w okreslonym ksztatcie. Podejmowanie decyzji o zakresie i formie reprywatyzacji
zdecydowanie wykracza wiec poza kompetencje Sadu Konstytucyjnego. Owe
rozwazania Trybunal podsumowat zatem stwierdzeniem, ze ,,(...) z Konstytucji
nie wynika obowigzek panstwa przyznania wszystkim bytym wtascicielom tzw.
gruntow warszawskich odszkodowania réwnego wartosci nieruchomosci
w chwili wejécia w zycie dekretu z 1945 r. (...)” (ibidem).

Przenoszac powyzsze stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego na grunt
sprawy wywotanej niniejszg skarga konstytucyjna stwierdzi¢ nalezy, ze
ograniczenie stosowania art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
do grupy wiascicieli, ktorzy utracili faktyczng mozliwos¢ wiadania
nieruchomoscig po dniu 5 kwietnia 1958 r. nie jest wynikiem przeoczenia

prawodawcy i1 nie mozna go uznac za pomini¢cie prawodawcze. Swiadczy o tym
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chociazby fakt, ze w latach 1989-2015 do Sejmu wptyneto kilkanascie projektow
ustaw podejmujacych problem reprywatyzacji w sposoéb kompleksowy,
a ustawodawca nie zdecydowal si¢ dotad na petne uregulowanie tej materii.
Zakres i forma reprywatyzacji zalezy wiec od decyzji politycznych, Trybunat zas
nie moze ,,nakazaé” ustawodawcy rozszerzenia normowania art. 215 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami.

Ponownie zatem nalezy podkresli¢, ze powyzsze rozwazania oraz brak
regulacji konstytucyjnej, ktéra zobowigzywataby ustawodawce do pelnego
unormowania kwestionowanej przez Skarzgcego materii, Swiadczg o tym, ze
w niniejsze] sprawie mamy do czynienia z zaniechaniem ustawodawczym,
znajdujacym si¢ poza kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego.

Dlatego tez niniejsze postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art.
59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym — ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

Z tych wszystkich wzgledow, wnoszg jak na wstepie.

z upowazrnenia
Prokuratora neralnego

Robert Hevnxas™
Zastepca Prokuratora Generalnego





