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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]J

Warszawa, dnia 23 pazdziernika 2012 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Cieslak — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz,
protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzgcej oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie

w dniu 23 pazdziernika 2012 r., skargi konstytucyjnej Anny Mazur o zbadanie zgodnosei:

art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa
do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 169, poz. 1418, ze zm.)
w zakresie, w jakim przyznaje prawo do rekompensaty wiascicielom
nieruchomoscei pozostawionych poza obecnymi granicami

Rzeczypospolitej Polskiej, ktérzy 1 wrzesnia 1939 r. zamieszkiwali




na bytym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, i nie przyznaje takiego
prawa kazdemu wlascicielowi nieruchomosei  pozostawionych  poza
obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej na skutek okolicznosci
zwigzanych z wojng rozpoczgty w 1939 r., spelniajgcemu wymog
obywatelstwa polskiego, z art. 2, art. 31 ust. 11 3, art. 32, art. 52 ust. 1
oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty
z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 169, poz. 1418, z 2006 r. Nr 195, poz. 1437, z 2008 r. Nr 197,
poz. 1223 oraz z 2010 r. Nr 257, poz. 1726) w zakresie, w jakim uzaleznia prawo
do rekompensaty od zamieszkiwania 1 wrzesnia 1939 r. na bylym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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Przepis wymieniony w czesci I, w zakresie tam wskazanym, traci moc
obowiazujgca z uplywem 18 (osiemnastu) miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku

w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
72001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417,z 2009 1. Nr 56, poz. 4591 Nr 178,



poz. 1375,z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE

I. Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty

z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej

(Dz. U. Nr 169, poz. 1418, ze zm.: dalej: ustawa rekompensacyjna) prawo do $wiadczenia

przewidzianego w tej ustawie przyshuguje whascicielowi nieruchomosci pozostawionych

poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej, ktory speinia lacznie nastepujace
wymogi:

— byl 1 wrzesnia 1939 r. obywatelem polskim, zamieszkiwal w tym dniu na bylym
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz opuscit je z przyczyn, o ktérych mowa
wart. I tej ustawy (m.in. w zwigzku z repatriacja na mocy wymienionych w tym
przepisie umow migdzynarodowych, zwartych w latach 1944-51 — pkt 1);

— posiada obywatelstwo polskie (pkt 2).

2. Anna Mazur (dalej: skarzaca) w skardze konstytucyjnej z 8 czerwea 2010 r. (data
nadania: 9 czerwca 2010 r.) zwrécita si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie
zgodnosci art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej w zakresie, w jakim przyznaje prawo
do rekompensaty wlascicielowi nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej, ktory 1 wrzesnia 1939 r. zamieszkiwal na bylym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, i nie przyznaje takiego prawa kazdemu whascicielowi
nieruchomosei pozostawionych poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej
na skutek okolicznosci zwigzanych z wojng rozpoczeta w 1939 r., spetniajagcemu wymaog
obywatelstwa polskiego, z art. 2, art. 31 ust. 1 i 3, art. 32, art. 52 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucji. Braki formalne skargi konstytucyjnej zostaty uzupeione pismami z 19
120 sierpnia 2010 r.

2.1. Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w zwigzku z nastepujacym stanem

faktycznym:




Skarzaca jest corka Jozefa Patryna, ktory byl wspotwlascicielem kamienicy
potozonej we Lwowie, utraconej w zwiazku z wojna rozpoczety w 1939 r. (fakty
bezsporne). W zwigzku ze $miertelng choroba zony i konieczno$cia zapewnienia opieki
matoletnim dzieciom ojciec skarzgcej przeprowadzil si¢ przed wojng (w blizej
nieokre$lonym czasie, przed 5 stycznia 1938 r.) do Niechobrza, wsi znajdujacej si¢ 3 km
od Rzeszowa. Zostal tam zatrudniony na stanowisku kierownika szkoly i otrzymat
mieszkanie stuzbowe. Jozef Patryna kamienicy we Lwowie jednak nie sprzedal, w dalszym
ciggu mieszkal w niej w czasie wizyt w tym mieScie i na ten adres otrzymywal m.in.
korespondencje urzedowa. Wedlug wiedzy skarzacej, zamierzal powréci¢ do Lwowa
jesienig 1939 r. po $mierci Zony, poniewaz dzieci mialy rozpoczgé tam nauke. Plany
pokrzyzowal mu jednak wybuch wojny: w lecie 1939 r. Jozef Patryna zostal
zmobilizowany i 1 wrze$nia 1939 1. przebywal wraz ze swoim oddzialem na terenie bylego
panstwa polskiego. a nastgpnie przedostat si¢ do Rumunii i zostal internowany w obozie
jenieckim. Po zakoficzeniu wojny w zwiazku ze zmiang granic powrocit do Niechobrza.

Skarzaca 28 sierpnia 2007 r. zwrocila sie do Wojewody Podkarpackiego
7z wnioskiem o potwierdzenie prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia przez jej ojca
nieruchomogcei poza obecnymi granicami Polski. Organ 4 pazdziernika 2010 r. wydal
decyzje odmowng, nr G.IV.77250/173/07, ze wzgledu na niespelnienie przez ojca
skarzacej warunku zamieszkiwania na bylym terytorium Polski 1 wrzesnia 1939 r.
Jak bowiem wynikato ze ztozonego do akt sprawy zaswiadczenia Archiwum Panstwowego
w Rzeszowie z 8 lipca 2005 r., Jozet Patryna bezposrednio przed wojng mieszkat
nie we Lwowie, ale w Niechobrzu. Skarzaca w odwotaniu wniesionym do Ministra Skarbu
Panhstwa podniosta, ze pobyt jej ojca poza Lwowem mial charakter czasowy 1
.przymusowy” ze wzglgdu na jego sytuacje zyciowa, natomiast nie wigzal on
z Niechobrzem swojej przyszlosci 1 przy kazdej okazji wracal do Lwowa, ktory byt
centrum zyciowym jego rodziny. Organ drugiej instancji decyzja z 27 lipca 2008 r.,
nr MSP/DERRiUA/7837/08/MP DERRUA-MP6540-206/08/MP, utrzymal w mocy
zaskarzong decyzje, podzielajgc zawarta w niej argumentacje.

Skarga Anny Mazur na t¢ decyzj¢ zostala oddalona przez Wojewodzki Sad
Administracyjny (dalej: WSA) w Warszawie wyrokiem z 19 grudnia 2008 r., sygn. akt
[ Sa/Wa 1402/08. W uzasadnieniu tego orzeczenia wskazano, ze W aktach sprawy nie bylo
7adnego dokumentu potwierdzajacego lwowski meldunek Jozefa Patryna. Skarga
kasacyjna od tego orzeczenia zostala oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu

Administracyjnego (dalej: NSA) z 1 lutego 2010 r., sygn. akt I OSK 515/09. Zdaniem




skarzacej, ten ostatni wyrok zostal oparty na blednym ustaleniu faktycznym (NSA przyjat,
ze Jozef Patryna 1 wrzesnia 1939 r. przebywal w Niechobrzu, podczas gdy byt on
wowezas zmobilizowany i przebywal wraz ze swoim oddzialem na bylym terytorium
Polski).

W postepowaniu przed WSA w Warszawie, a nast¢pnie przed NSA Anna Mazur
bezskutecznie wnosila o wystapienie przez te sady z pytaniem prawnym do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie konstytucyjnosci art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyijne;.

2.2. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzagca podkreslita, ze wymég
posiadania obywatelstwa polskiego przez wiasciciela nieruchomosci pozostawionej poza
granicami Polski i jego nastepce prawnego ubiegajgcego si¢ o rekompensate uwaza
za uzasadniony. W jej opinii, wszelkie inne ograniczenia podmiotowe tego prawa — takie
jak warunek zamieszkiwania 1 wrzesnia 1939 r. na bylym terytorium panstwa polskiego —
musza natomiast zostac ,,stanowczo zakwestionowane”.

Skarzagca zwrécita uwage, ze ustawa rekompensacyjna nie zawiera definicji
.zamieszkiwania”, a zgodnie z prawem polskim z okresu mi¢dzywojennego — inaczej
niz obecnie — mozliwe bylo posiadanie kilku miejsc zamieszkania. Zauwazyla réwniez,
ze wymogu domicylu nie przewidywaly zadne przepisy regulujace uprawnienia zabuzan
po 1957 r. Pojawil si¢ on dopiero w ustawie z dnia 12 grudnia 2003 r. o zaliczaniu
na poczet ceny sprzedazy albo oplat z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci
Skarbu Panstwa wartosci nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami
panstwa polskiego (Dz. U. z 2004 r. Nr 273, poz. 2722, ze zm.), obowiazujacej do wejscia
W zycie ustawy rekompensacyjnej (tj. do 7 pazdziernika 2005 r.).

W kontekscie art. 2 Konstytucji w skardze konstytucyjnej podkreslono, ze art. 2 pkt
1 ustawy rekompensacyjnej we wskazanym zakresie narusza zasade ochrony praw stusznie
nabytych, podwaza zaufanie obywateli do panstwa oraz stoi w sprzecznosci z zasadami
sprawiedliwosci spolecznej. W pismie uzupelniajagcym  braki skargi  konstytucyjnej
z 20 sierpnia 2010 r. skarzaca dodatkowo polaczyla ten zarzut z brakiem definicji
~zamieszkania” w ustawie rekompensacyjnej, ktore prowadzi do .dowolnych dziatan
organ6w  administracji  rozpoznajacych  wnioski o rekompensate i zadania
od wnioskodawcow np. przedstawienia dowodu «zameldowaniay w dniu 1 wrzesnia
1939 1. na bylym terytorium Polski”. Wskazala, ze odmowa potwierdzenia jej prawa
do rekompensaty powoduje, ze czuje si¢ ona ~Obywatelem drugiej kategorii,

dyskryminowanym przez panstwo”.




Oceniajac ten przepis pod wzgledem zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
skarzaca stwierdzila, ze wprowadzone Ww nim ograniczenie podmiotowe prawa
do rekompensaty za mienie zabuzanskie nie znajduje uzasadnienia jako warunek
konieczny w demokratycznym pafstwie dla bezpieczenstwa, porzadku publicznego
albo wolnosci i praw innych osob. W opinii skarzacej, stawianie przez ustawodawcg
warunku zamieszkania na bylym terytorium panstwa polskiego w konkretnym dniu
wskazanym w przeszlosci po 60 latach od wybuchu Il wojny swiatowej jest przypadkowe,
abstrakcyjne, arbitralne i nie ma zadnego oparcia w zasadach wyrazonych w Konstytucji.
Podniosta, ze ustawodawca nie wyjasnit przekonujaco powodéw takiego uksztattowania
zakresu  podmiotowego  ustawy, lecz jedynie  poinformowal, zZe wynikalo
to z ograniczonych ~ mozliwosci budzetowych ~ pafstwa i  odwolania sie
do niereprezentatywnych orzeczen Sadu Najwyzszego (dalej: SN), zapadlych na tle innych
przepisow rekompensacyjnych (. uchwaty SN z 10 kwietnia 1991 r., sygn. akt CZP 84/90,
Lex nr 3641). Wprowadzone zroznicowanie jest — w opinii skarzacej — niezrozumiale,
poniewaz obywatele opuszczajacy tereny dawnego panstwa polskiego nie mieli zadnego
wplywu na fakty i zdarzenia, ktore mialy miejsce po rozpoczgciu wojny, w tym na zmiang
granic panstwa polskiego.

W zwiazku z art. 32 Konstytucji Anna Mazur podkreslita, ze zakwestionowane
rozwigzanie wprowadza nierowne traktowanie dwoch grup potencjalnych uprawnionych:
majacych kilka miejsc zamieszkania oraz majacych tylko jedno miejsce zamieszkania.
Dodatkowo zabuzanie sa dyskryminowani w stosunku do innych osob wywtaszczonych,
ktore moga dochodzi¢ rekompensaty za utracone nieruchomosci (np. grunty warszawskie)
na podstawie odregbnych przepisow.

W kontekécie art. 52 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji skarzaca wskazala,
ze warunek domicylu przewidziany w art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej narusza istote
wolnoéci przemieszczania si¢ i1 prawa wlasnosci. Jest on sprzeczny z ..przystugujaca
obywatelom zasada swobodnego przemieszczania si¢, posiadania kilku nieruchomosci
itym samym kilku miejsc zamieszkania”, a takze powoduje .zbyt daleko 1dace
zroznicowanie prawa majatkowego” potencjalnych uprawnionych do rekompensaty.
W piémie uzupelniajagcym braki skargi konstytucyjnej z 20 sierpnia 2010 r. skarzgca
dodatkowo podkreslita, ze art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej we wskazanym zakresie
nalezy uznaé za ..dyskryminacyjny”, poniewaz art. 64 ust. 2 Konstytucji nie stanowi
podstawy roznicowania ochrony wlasnoéei w zaleznosci od miejsca zamieszkania

czy pobytu. Dodatkowo wlasciciele nieruchomosci zabuzanskich ani przed wybuchem



wojny, ani 1 wrzesnia 1939 r. nie mogli przewidzie¢, ze tereny, na ktorych znajdowaly sie
ich nieruchomosci, nie beda po wojnie nalezaly do Polski, a ewentualne prawo

do rekompensaty za utracona wiasnosé bedzie zalezalo od ich miejsca zamieszkania

czy pobytu.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 14 czerwea 2012 r. przedstawil w imieniu Sejmu
stanowisko w sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze art, 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej
w zakresie, w jakim ogranicza prawo do rekompensaty wylacznie do 0s0b,
ktore zamieszkiwaly 1 wrzesnia 1939 r. na bylym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
jest zgodny z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 Konstytucji, oraz o umorzenie
postgpowania w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

Oceniajac wskazane przez skarzacg wzorce kontroli, Marszalek Sejmu stwierdzil,
ze zarzuty na tle art. 2 Konstytucji sa ujete w sposob generalny i nieskonkretyzowany,
sprowadzajg sie¢ do podnoszenia watpliwosci interpretacyjnych i negatywnej oceny
wykladni zaskarzonego przepisu w orzecznictwie sadow administracyjnych. Argumentacja
dotyczaca art. 31 ust. 3 Konstytucji nie zostala polaczona ze wskazaniem konkretnego
prawa lub wolnosci, ktorego ograniczenie nalezaloby ocenia¢ przez pryzmat tego wzorca
kontroli. Zarzuty na tle art. 31 ust. 1 i art. 52 ust. | Konstytucji nie zostaly nalezycie
uzasadnione. Wobec tego za jedyny dopuszczalny wzorzec kontroli uznat on art. 64 ust. 2
W zwiazku z art. 32 Konstytucji (ten ostatni przepis zostal wprawdzie przez skarzgca
wskazany jako wzorzec samodzielny, lecz — w mysl zasad fulsa demonstatio non nocet —
mozna to skorygowac).

W czgdei merytorycznej stanowiska Marszatek Sejmu podkreslil, ze umowy
republikanskie jednoznacznie wigzaly przyrzeczong kompensacje z wymogiem posiadania
obywatelstwa polskiego oraz faktem przemieszczenia celem zamieszkania na terytorrum
panstwa polskiego w granicach powojennych. Wsrdd tzw. zabuzan mozna wyroznic dwie
odrgbne kategorie:

— osoby, ktére w zwiazku z wojna rozpoczeta w 1939 r. pozostawity majatek nieruchomy
na kresach wschodnich,

— osoby, ktére na mocy umow mig¢dzynarodowych zawartych przez panstwo polskie
mialy w zwigzku z repatriacjg otrzymaé ekwiwalent za mienie pozostawione
za granica.

W jego opinii, z punktu widzenia celu ustawy oraz charakteru analizowanego $wiadczenia,

cechg prawnie i faktycznie istotna dla réznicowania pozycji prawnej osob nalezacych




do pierwszej z nich jest repatriacja (przemieszczenie, rozumiane jako zmiana migjsca
zamieszkania). Nieuprawnione jest natomiast ich poréwnywanie z osobami pozbawionymi
mienia na skutek wewngtrzpafstwowych aktow prawnych (np. powojennej nacjonalizacji)
_ inna jest bowiem sytuacja prawna i faktyczna tych podmiotow.

Marszalek  Sejmu  podkreslit,  ze zado$éuczynienie  postulatom skarzacej
zmienialoby materi¢ oraz zasadniczy cel ustawy rekompensacyjnej, nadajac jej stricte
odszkodowawczy charakter. Tymczasem kwestia restytucji majatkow pozostawionych
poza obecnymi granicami Polski oraz problem realizacji zobowiazan do pomocy osobom
repatriowanym stanowig odrgbne zagadnienia prawne. Sam fakt posiadania nieruchomosci
sabuzanskich nie moze przesadzaé o prawie do rekompensaty, gdyz zamiast $wiadczenia
sui generis pomocowo-odszkodowawezego, ktore mozna okresli¢ mianem zobowigzania
ex gratia, staloby si¢ ono instrumentem swoistej reprywatyzacji mienia przejetego
przez obce panstwo.

Marszatek Sejmu zwrdcil rowniez uwage, z¢ cho¢ prawo do rekompensaty objete
jest konstytucyjng ochrong praw majatkowych na podstawie art. 64 ust. 1 12 Konstytucji,
to jednak nie dotyczy jej najpehiejszy z mozliwych standardow ochrony, przyshugujacy
whasnosci sensu stricto. Prawo do rekompensaty nie jest bowiem tozsame z wlasnoscia,
lecz stanowi wyraz realizacji publicznoprawnych, socjalnych zobowigzan panstwa
polskiego.

Oceniajac zarzuty skarzacej co do niejasnosci zakwestionowanego rozwigzania
ze wzgledu na brak definicji legalnej pojecia .zamieszkiwania”, Marszalek Sejmu wskazal,
7e organy orzekajace nie mialy trudnosci interpretacyjnych z okresleniem kregu osob
uprawnionych do rekompensaty za mienie zabuzanskie. Pojecie zamieszkiwania jest
.jednoznacznie identyfikowalne™ na gruncie polskiego systemu prawa (por. art. 25 ustawy
2 dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.).
Wskazana w tym przepisie data 1 wrzesnia 1939 r. realizuje nakaz tworzenia jasnych
i precyzyjnych przepisow (przyjmowania wyraznej cezury czasowej) i odnosi si¢ do daty
rozpoczecia dzialan wojennych, po ktorej obywatele polscy de facto utracili mozliwos¢
podejmowania swobodne; decyzji co do wyboru miejsca zamieszkania. Obydwa
te elementy zaskarzonej regulacji nie stanowia novum normatywnego 1 pozostaja
w racjonalnym zwigzku z charakterem publicznoprawnych zobowigzan pafistwa polskiego.
Nie sg one zrodiem jakiejkolwiek dyskryminacji w zakresie ochrony wiasnosci 1 innych
praw majatkowych. Na sakofczenie Marszalek Sejmu  stwierdzil, ze poziom

gwarantowanej ochrony rekompensaty jako ..innego prawa majatkowego™ w rozumieniu




art. 64 Konstytucji zostal uksztalttowany zgodnie z zasadg zaufania obywatela do panstwa

i stanowionego przez nie prawa.

4. Prokurator Generalny w pismie z 7 sierpnia 2012 r. wnidsl o stwierdzenie,
zeart. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej w zakresie, w Jakim uzaleznia prawo
do rekompensaty od spelnienia przez wiasciciela nieruchomosci pozostawionej poza
obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej warunku zamieszkiwania 1 wrzesnia
1939 1. na bylym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jest zgodny z art. 64 ust. 2
w zwiazku z art. 2 i art. 32 oraz nie jest niezgodny z art. 52 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
iart. 31 ust. 1 Konstytucji.

Prokurator Generalny za podstawowy wzorzec kontroli zakwestionowanego
przepisu uznal art. 64 ust. 2 Konstytucji, statuujgcy prawo podmiotowe skarzace;.
Powolujac si¢ na dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (zwlaszcza
wyrok z 15 grudnia 2004 r., sygn. K 2/04, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117), stwierdzit,
ze warunek zamieszkiwania na bylym terytorium Polski 1 wrzeénia 1939 r. znajduje
uzasadnienie w tresci uméw republikafiskich, ktorych realizacja byta zasadniczym celem
ustawy rekompensacyjnej. Chociaz nie wszystkie dotychczasowe regulacje dotyczace
rozliczen z zabuzanami przewidywaly wymoég domicylu, a orzecznictwo Sadu
Najwyzszego przyjmowalo czgsto ich rozszerzajaca interpretacje, nie oznaczalo to jednak,
ze prawo zaliczenia przystugiwato kazdemu wihascicielowi pozostawionych nieruchomodci
zabuzafiskich (a ta teza — zdaniem Prokuratora Generalnego — stanowi podstawowe
zatlozenie skargi konstytucyjnej). Wobec tego .nie mozna podzieli¢ pogladu,
ze wprowadzenie kwestionowanej przestanki stanowi ingerencje w nabyte przez skarzacg
prawo majatkowe do rekompensaty™.

Odnoszac si¢ natomiast do zarzutow stawianych zakwestionowanej regulacji na tle
art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny wskazal, ze brak w ustawie definicji
»~zamieszkiwania™ nie oznacza niekonstytucyjnosci  przestanki domicylu. Pojecie
to nie budzi watpliwosci w orzecznictwie sadowym i jest interpretowane (stosownie
do art. 25 k.c.) jako miejscowosé, w ktorej dana osoba przebywa z zamiarem stalego
pobytu. Nie mozna takze uznaé, ze data 1 wrzesnia 1939 r. zostala wyznaczona
przez ustawodawcg arbitralnie, skoro jest to data wybuchu IT wojny $wiatowej, stanowigcej
bezposrednia przyczyng zmian polskich granic i migracji zabuzan.

W konteks$cie art. 32 Konstytucji Prokurator Generalny stwierdzil, ze skarzaca

nie dostrzega zasadniczych réznic miedzy pozostawieniem mienia zabuzanskiego
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a wywlaszczeniem tzw. gruntow warszawskich, wskazanej przez Trybunal Konstytucyjny
w powotanym wyroku o sygn. K 2/04.

Konkludujac, Prokurator Generalny uznatl, ze art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej
w zaskarzonym zakresie nie mozna zarzucié niezgodno$ci z art. 64 ust. 2 W zwiazku
7z art. 2 Konstytucji, a w konsekwencji za nietrafny nalezy uznaé takze zarzut jego
sprzecznosci z art. 32 Konstytucji. Réwnoczesnie zauwazyl, ze naruszenie tego ostatniego
wzorca kontroli mogloby by¢ nastgpstwem jedynie pogwalcenia prawa do réwnej ochrony
prawnej prawa majatkowego, co jednak w analizowanej sprawie nie ma miejsca.

Pozostale wskazane przez skarzgca wzorce kontroli (art. 31 ust. 11 art. 52 ust. |
Konstytucji) nie pozostaja — zdaniem Prokuratora Generalnego — w normatywnym zwigzku
7 zaskarzonym przepisem, ktory okreéla jedynie zakres podmiotowy prawa
do rekompensaty za mienie sabuzaniskie. Adekwatnym wzorcem kontroli nie jest takze

art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5 Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 30 kwietnia 2012 r. o$wiadczyl,

7e nie zglasza udziatlu w postepowaniu w sprawie tej skargi konstytucyjnej.

6. Minister Skarbu Panstwa (dalej: Minister) w pi$mie z 26 czerwca 2012 T.
przedstawit stanowisko w sprawie zarzutow skargi konstytucyjnej oraz podstawowe dane
statystyczne na temat stosowania ustawy rekompensacyjne;j. Dodatkowo, w piSmie
7 27 lipca 2012 r., z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow udzielit informacji na temat
skutkéw finansowych ewentualnego uwzglednienia skargi dla budzetu panstwa.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutow skargi konstytucyjnej na tle zasady zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa Oraz zasady sprawiedliwosci
spotecznej (por. art. 2 Konstytucji), Minister podkreslit (powolawszy si¢ na orzecznictwo
sadow administracyjnych i Trybunalu Konstytucyjnego), z€ prawo do rekompensaty
nie miato i nadal nie ma natury i cech ..odszkodowania cywilnego™, lecz jest sui generis
publicznoprawng pomocg majatkowa dla obywateli polskich, ktorzy zostali objeci
przemieszczeniem na terytorium panstwa polskiego w jego powojennych granicach.
$wiadczenie to jest — w jego opinii — wyraznie powigzane z koniecznoscia fizycznego
opuszczenia przez whasciciela mienia zabuzanskiego i przeniesienia centrum zyciowego
z bylego terytorium Polski w jej obecne granice. Ustawa rekompensacyjna nie miata
natomiast wyréwnywa¢ wszystkich strat wynikajacych z wojny i nigdy nie byla

uzalezniona wylacznie od posiadania tytutu wlasnosci do nieruchomosci zabuzanskich.




11

Jezeli za$ chodzi o podnoszony przez skarzaca brak w ustawie definicji
~zamieszkiwania”, Minister wskazal, ze rozumienie tego pojecia w orzecznictwie jest
Jednolite i nawigzuje do kryteriow wymienionych w art. 25 k.c.:

— obiektywnego corpus (faktycznego, stalego i trwalego przebywania w danym miejscu,
ktore jest o$rodkiem intereséw osobistych i majatkowych, ..obiektywnie sprawdzalnej
aktywnosci Zyciowej” danej osoby, dotyczacej zycia rodzinnego, zawodowego
1 spolecznego) oraz

— subiektywnego animus (zamiaru takiego pobytu, wystarczajaco uzewngtrznionego
w postaci okreslonych zachowan psychofizycznych oraz czynnosci prawnych —
administracyjnych, pracowniczych, cywilnoprawnych, rodzinnoprawnych).

Spelnienie tych kryteriow jest ustalane przez organy orzekajace na podstawie dowodéw

zalaczonych przez strong oraz zebranych w ramach prowadzonego z urz¢du postepowania

wyjasniajacego. Minister podkreslil, ze uwzglednia sie przy tym zaréwno fakty dotyczace

zamieszkiwania wlasciciela poprzedzajace, jak i nastepujace po I wrzesnia 1939 r.,

a nie tylko wystepujace doktadnie w tym dniu — zebrany materiat dowodowy oceniany jest

bowiem kompleksowo.

Z podobnych przyczyn Minister uznal, ze takze pozostale zarzuty stawiane
przez skarzaca nie sa uzasadnione.

Przytaczajac ogélne dane o realizacji ustawy, Minister wskazal, ze do kofca 2008 r.
zlozono 98,7 tys. wnioskow o potwierdzenie prawa do rekompensaty, z ktérych 66,9 tys.
oczekuje jeszeze na rozpatrzenie przez organy pierwszej instancji. Do konca czerwca
2012 r. z Funduszu Rekompensacyjnego wyplacono ogotem 45 719 rekompensat w kwocie
2,2 mld zl. Na podstawie aktualnie dostepnych danych mozna przypuszczac, ze laczna
wartos¢ $wiadezen wyplaconych na podstawie zaskarzonej ustawy w calym okresie jej
obowigzywania bedzie wynosita okolo 4,5 mld zt (a wigc 250% kwoty zakladanej w toku
prac legislacyjnych nad projektem ustawy rekompensacyjnej). W tym kontekscie Minister
zwrocit takze uwage na nickorzystna sytuacje finansowg Funduszu Rekompensacyjnego
(np. w 2011 r. jego dochody wynosity 224,1 mln zl, a wydatki — 485,3 min zl, plan
finansowy na 2012 r. — bedacy czescia budzetu panstwa — zaklada, ze kwoty te beda
wynosity — odpowiednio — 211,1 min zt i 703 mln z). Wynika ona m.in. z obnizenia
przychodéw tej instytucji (wskutek znacznego zmniejszenia odpiséw ze sprzedazy
nieruchomosci przez Agencje Nieruchomoscei Rolnych) oraz wzrostu kwot wyplacanych

rekompensat (w 2007 r. przecigtna wysoko$¢ tych $wiadezen wynosila ok. 34 tys. zl,
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a maksymalna — 1 mln zl, za$ w 2011 r. kwoty te wynosily — odpowiednio — 61.4 tys. zi
i 15,4 min zb).

Jezeli za$ chodzi o praktyke stosowania zaskarzonego rozwiazania, Minister podal,
ze — jako organ odwolawczy — utrzymal w mocy okoto dwiescie decyzji wojewodow,
odmawiajacych potwierdzenia prawa do rekompensaty z uwagi na niespelnienie warunku
samieszkiwania na bylym terytorium Polski 1 wrzeénia 1939 r., a w okoto 90 sprawach
uchylil decyzje odmowne wojewodow oparte na tym kryterium ze wzglgdu na naruszenie
przez organy pierwszej instancji przepisow procedury administracyjnej i koniecznos¢
przeprowadzenia szczegolowego postepowania wyjasniajacego. Rownoczesnie
o$wiadczyl, ze — jako organ drugiej instancji — nie ma on informacji na temat liczby
odmownych decyzji wojewodow, niezaskarzonych przez strony postgpowania.

Zdaniem Ministra, w wypadku uwzglednienia skargi konstytucyjnej doszloby do
..zasadniczego poszerzenia dotychczasowego zakresu odpowiedzialnoéci panstwa” z tytutu
rekompensat za mienie zabuzanskie, poniewaz prawo do rekompensaty przystugiwatoby
takze wtedy, gdy wlasciciel mienia nie zamieszkiwal na kresach wschodnich (a tylko
na tym obszarze przebywat). Nadal aktualna pozostalaby przestanka opuszczenia bylego
terytorium panstwa polskiego z przyczyn zwiazanych z I wojna $wiatowg, z tym
ze nie byloby to juz tozsame Z trwala zmiang miejsca zamieszkania. Osoby,
ktorym odmowiono prawa do rekompensaty ze wzgledu na niespetnienie przestanki
domicylu, miatby prawo do slozenia wnioskéw o wznowienie postgpowan zakonczonych
prawomocnie przed wlagciwym w sprawie wojewoda lub Ministrem Skarbu Panstwa.
Doprowadzitoby to bezposrednio do znacznego, trudnego do przewidzenia zwiekszenia
obciazen Funduszu Rekompensacyjnego, a W rezultacie — utraty jego ptynnosci finansowej
i wstrzymania realizacji programu wyplat. Dalsza konsekwencja tego zjawiska moglyby
byé postgpowania sadowe 0 odszkodowanie z tytulu zaniechania realizacji $wiadczen
lub ich opoznienia, co takze nalezy zaliczy¢ do skutkow ewentualnego uwzglednienia
skargi konstytucyjnej. Spowodowaloby to dodatkowe naklady finansowe, nieprzewidziane

podczas tworzenia ustawy budzetowe].

7. Skarzaca w pi$mie z 17 wrzeénia 2012 r. ustosunkowala si¢ do przedstawione]
w sprawie opinii Ministra Skarbu Panstwa. Jej zdaniem, Minister zaprezentowal
_nieprawdziwe stanowisko co do procedury rozstrzygania spraw o rekompensate za mienie
zabuzanskie”, poniewaz miejsce zamieszkania osoby ubiegajacej si¢ o to $wiadczenie

nie jest w praktyce ustalane przez organy administracji na podstawie caloksztattu
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okolicznosci sprawy i z uwzglednieniem art. 25 k.c. (tak bylo m.in. w sprawie jej ojca).
Dodatkowo zwrécila uwage, ze w niektorych orzeczeniach sadow administracyjnych
definicja miejsca zamieszkania ustalana jest przez odwotanie sic do przepiséw
mi¢dzywojennych (jako przyklad wymienita wyrok WSA w Warszawie, sygn. akt
[ SA/Wa 2032/10).

I

Na rozprawie przedstawiciele uczestnikow postepowania podtrzymali stanowiska
przedstawione na wezesniejszych etapach postepowania.

Ustosunkowujac si¢ do pytan czlonkéw skladu orzekajacego w sprawie zakresu
orzekania w niniejszej sprawie, pelnomocnik skarzacej wskazal, ze art. 32 Konstytucji
zostal powolany jako wzorzec kontroli w calosci, a zarzuty na jego tle dotycza takze
niemajgtkowego aspektu sytuacji skarzacej, nieobjetego art. 64 Konstytucji. Podobna
interpretacje skargi konstytucyjnej przedstawil takze przedstawiciel Sejmu, podkreslajac
jednak, ze w postepowaniu wszezetym skargg konstytucyjng art. 32 Konstytucji moze by¢
tylko akcesoryjnym wzorcem kontroli. Jezeli natomiast chodzi o przedmiot kontroli,
pelnomocnik  skarzacej o$wiadezyl, ze nie kwestionuje przyznawania rekompensat
za mienie zabuzanskie osobom. ktore pozostawily nieruchomosci na kresach wschodnich
iosiedlity si¢ na obecnym terytorium Polski. Jego watpliwosci dotycza jedynie tego,
ze ustawodawca, uchwalajac w 2005 r. ustawe rekompensacyjna, zada spelnienia
przez bylych wlascicieli nieruchomosci warunku domicylu doktadnie 1 wrzesnia 1939 r.,
mimo ze Owczesne przepisy dopuszezaly posiadanie kilku miejsc  zamieszkania
1 gwarantowaly swobode poruszania si¢ i wyboru miejsca pobytu.

W odpowiedzi na pytania s¢dziéw o charakter prawny rekompensat za mienie
zabuzanskie, pelnomocnik skarzacej wskazal, ze — w jego opinii — $wiadczenie to ma
charakter mieszany. Jego element publicznoprawny wyraza si¢ przede wszystkim w tym,
ze¢ moze ono by¢ dochodzone w trybie administracyjnym, a przejawami elementu
prywatnoprawnego jest uwzglednianie podczas obliczania wysokosci  rekompensat
wartosci  pozostawionej nieruchomosci oraz  mozliwoéé dziedziczenia roszczen
przez spadkobiercow zabuzan. Pozostali uczestnicy postgpowania nie podzielili tego
pogladu. Zdaniem przedstawiciela Sejmu. analizowana rekompensata na poziomie 20%

wartosci  pozostawionego mienia nie spetnia warunkéw  godziwego odszkodowania,
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a dodatkowo nie jest przyznawana wszystkim  bylym wlascicielom nieruchomosci
zabuzanskich, lecz tylko osobom spetniajacym  kwestionowang przestanke,
co uniemozliwia uznanie jej za odszkodowanie W znaczeniu prawa cywilnego.
$wiadczenie to nalezy traktowaé jako pomocowe (obecnie o wymiarze przede wszystkim
symbolicznym) — rodza) pewnego .,panstwowego zado$éuczynienia”  osobom,
ktére na skutek  wojny utracily nieruchomosei zabuzanskie. Podobne stanowisko
przedstawil przedstawiciel Prokuratora Generalnego. W jego opinii, rekompensaty
nie maja charakteru $wiadczen socjalnych w rozumieniu prawa o ubezpieczeniu
spotecznym, m.in. dlatego. ze nie sg one przyznawane z zastosowaniem Kryterium
dochodowego, niemniej majg charakter publicznoprawny. Wraz z uplywem czasu element
..pomocy na zagospodarowanie”™ traci na znaczeniu, a obecnie rekompensaty wyplacane
spadkobiercom zabuzan s3 przede wszystkim pewnym .swoistym odszkodowaniem™
dla 0s6b, ktore nie mogly zrealizowa¢ swoich roszezen przez ponad szescdziesiat lat.

Odnoszac sie do daty granicznej 1 wrzesnia 1939 r., przedstawiciel Sejmu wskazat,
7e nie ma ona charakteru arbitralnego i nieuprawnionego, lecz nawiazuje do wybuchu II
wojny $wiatowej, a wige faktu, ktory byl bezposrednia przyczyng utraty mienia
zabuzanskiego przez ich dotychczasowych wiascicieli (,momentu sprawczego”). Zarowno
on, jak i przedstawiciel Prokuratora Generalnego przyznali, ze zastosowanie (ego
kryterium moze prowadzi¢ do wyplaty rekompensat osobom, ktére zamieszkaly na kresach
wschodnich na kilka dni przed wybuchem wojny, i rownoczesnie do odmowienia tego
dwiadczenia osobom, ktére osiedlily sie na tych terenach kilka czy nawet kilkadziesiat lat
wezesniej, a opuseily je tuz przed wybuchem II wojny $wiatowej i z powodu zmian
sytuacji geopolitycznej nigdy nie zdotaly na nie powréci¢, mimo ze mialy taki zamiar.

W odpowiedzi na pytanie czlonka sktadu orzekajacego, przedstawiciel Sejmu
przyznat, z¢ w dokumentacji procesu legislacyjnego, ktory doprowadzil do przyjecia
zaskarzonego przepisu, nie ma dowodow na uwzglednianie przez ustawodawce przepisow
miedzywojennych, dopuszczajacych posiadanie kilku miejsc zamieszkania.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego zwrocil dodatkowo uwage. ze w obecnej
ustawie rekompensacyjnej przestanka domicylu i przeslanka utraty mienia sg ze soba
w immanentny sposob zwiazane — jezeli dana osoba zamieszkiwala 1 wrzesnia 1939 r.
na kresach wschodnich, to opuszczajac te terytoria na skutek wybuchu wojny musiata
pozostawi¢  posiadane tam nieruchomosei. Zgodnie z  zatozeniami uktadow

republikanskich, na podstawie ktorych doszio do repatriacji wigkszo$ci zabuzan,
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rekompensaty mialy przyshugiwaé osobom, ktére si¢ .przemiescity”, a wiec nie tylko
stracily wlasno$¢, ale tez zmienily miejsce zamieszkania.
Pelnomocnik skarzacej zlozyl ustnie do protokotu wniosek o zasadzenie kosztow

pomocy prawnej na rzecz skarzacej oraz ztozyl spis kosztow.

1

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zakres zaskarzenia.

1.1, Merytoryczne  rozpoznanie przez  Trybunal  Konstytucyjny skargi
konstytucyjnej uzaleznione jest od speinienia przez nig szeregu wymogow formalnych,
wynikajacych m.in. z art. 79 Konstytucji oraz art. 46-48 ustawy z dnia ] sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

Jak wielokrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny, badanie dopuszczalnosci
wystapienia ze skargg konstytucyijna dokonywane jest — w pierwszej kolejnodci — na etapie
wstepnej kontroli, o ktérej mowa w art. 36 ustawy o TK. Nie oznacza to jednak,
ze zakonczenie wstgpnego rozpoznania skargi wyklucza ocene warunkow jej wniesienia
na dalszym etapie postepowania. Zgodnie z utrwalonym pogladem  Trybunatu
Konstytucyjnego, badanie ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujacych
obligatoryjnym umorzeniem postgpowania, jest konieczne na kazdym etapie postgpowania
az do wydania orzeczenia w sprawie (por. postanowienie z 3 sierpnia 2011 r.,
sygn. SK 13/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 68 i powolane tam wezesniejsze orzeczenia).
Co istotne. skfad rozpoznajacy Spraw¢ merytorycznie nie jest zwigzany ustaleniami
zawartymi w zarzadzeniu lub postanowieniu koriczacym wstepne rozpoznanie (por.
postanowienie pelnego skladu Trybunatu Konstytucyjnego z 21 marca 2007 r.,
sygn. SK 40/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 36 i powolane tam wczesniejsze orzeczenia).
Trybunal  Konstytucyijny, kontrolujgc  dopuszezalnosé merytorycznego orzekania
w sprawie, moze zatem doj$¢ do wnioskéw odmiennych niz te, ktore zostaly uprzednio
wyrazone w postanowieniu wydawanym na etapie wstgpnego rozpoznania konkretnej

skargi konstytucyjnej (por. powolane postanowienie o sygn. SK 13/09).
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1.2. W opinii Trybunalu Konstytucyjnego, przedmiot skargi konstytucyjnej zostat
przez skarzaca wskazany w sposob by¢ moze zbyt rozbudowany, lecz prawidlowy
pod wzgledem merytorycznym.

Skarzaca kwestionuje jedna z przeslanek przyznania rekompensaty za utracone
mienic zabuzanskie, przewidzianych w art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r.
o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 169, poz. 1418, ze zm.; dalej: ustawa
rekompensacyjna). Jej watpliwosci  budzi mianowicie oczekiwanie od osoby
ubiegajacej si¢ o to $wiadczenie, aby w §cisle okre$lonym dniu w przeszlosei (1 wrzesnia
1939 r.) ,,zamieszkiwata™ na bytym terytorium Polski.

7 uzasadnienia skargi konstytucyjnej oraz z dolgczonych do niej decyzji 1 orzeczen
wyraznie wynika, ze niespetnienie tego wilasnie wymogu przez skarzaca (jako nastepce
prawnego bylego wlasciciela nieruchomosci) bylo jedyna i bezposrednia przyczyna
odmowy potwierdzenia jej prawa do rekompensaty.

Bezsporne jest takze to, ze nie kwestionuje ona zadnej innej przeslanki
analizowanego S$wiadczenia, a W szczegolnosci nie ma zastrzezen co do wymogu
posiadania obywatelstwa polskiego przez wiasciciela nieruchomosci  zabuzanskich
1 wrzesnia 1939 r. (por. art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej) oraz przez osoby
ubiegajgce si¢ o rekompensate W chwili skladania wniosku o potwierdzenie prawa do jej
otrzymania (por. art. 2 ust. 2 tej ustawy).

1.3.  Watpliwosci Trybunatu Konstytucyjnego budza natomiast powotane
przez skarzgcg wzorce kontroli (art. 2, art. 31 ust. 113, art. 32, art. 52 ust. 1 oraz art. 64
ust. 2 Konstytucji), z ktorych trzy pierwsze zostaly wskazane w tym charakterze
samoistnie.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, istota zarzutow skarzacej wobec art. 2 pkt 1
ustawy rekompensacyjnej w okreslonym wyzej zakresie sprowadza si¢ do stwierdzenia,
ze przewidziany w  tym przepisie  warunek zamieszkiwania przez wlasciciela
nieruchomoéci zabuzanskich 1 wrzeénia 1939 r. na bylym terytorium pafstwa polskiego
stanowi niekonstytucyjne ograniczenie prawa majatkowego (prawa do rekompensaty
72 utracone mienie), ktore nie jest ani konieczne w demokratycznym panstwie prawnym,
ani nie shuzy realizacji zadnych istotnych wartosci konstytucyjnych, natomiast narusza
zasade rownej ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych. Wobec tego nalezaloby
przyja¢ (w my$l zasady falsa demonstratio non nocet), z¢ precyzyjnym wzorcem kontroli

zakwestionowanej regulacji jest art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Taka
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rekonstrukcja wzorcow kontroli wydaje sie zasadna rowniez dlatego. Ze ten ostatni przepis
(inaczej niz przyjeto w skardze konstytucyjnej) nie moze by¢ samodzielnym wzorcem
kontroli, lecz z racji swojej istoty wymaga ..dopelnienia” przez regulacje formutujace prawa
lub wolnosci podmiotowe. Art. 31 ust. 3 Konstytucji jest bowiem typowym wzorcem
zwigzkowym o subsydiarnym zastosowaniu: Trybunatl Konstytucyjny musi w pierwszej
kolejnosci  stwierdzi¢, ze badane regulacje limitujg konkretne prawo lub wolnog¢
konstytucyjna, a dopiero wtedy aktualizuje si¢ adekwatno$¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji
Jjako wzorca kontroli (por. np. wyrok z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU
nr 8/A/2010, poz. 78).

Powyzsze ustalenie ma wptyw na ocene zasadnosci i dopuszczalnosci kontroli art. 2
pkt 1 ustawy rekompensacyjnej we wskazanym zakresie z punktu widzenia art. 32
Konstytucji. Przede wszystkim nalezy przypomnie¢, ze w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego istnieje spor, czy przepis ten moze by¢ samoistnym wzorcem kontroli
W postgpowaniu wszczetym skarga konstytucyjna (dominuje w tym zakresie stanowisko
negatywne: por. m.in. postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU
nr 7/2001, poz. 225 oraz wyroki z: 19 lutego 2001 r., sygn. SK 14/00, OTK ZU nr 2/2001,
poz. 31; 9 stycznia 2007 r., sygn. P 5/05, OTK ZU nr 1/A72007, poz. 1 i 16 czerwca
2009 r., sygn. SK 5/09, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 84. zdarzaly si¢ jednak takze sprawy,
w ktorych art. 32 Konstytucji byt jedynym wzorcem merytorycznym — por. np. wyrok
z 12 grudnia 2000 r., sygn. SK 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 297). Trybunat
Konstytucyjny dostrzega, ze w aktualnej sprawie ta wada sposobu zaskarzenia moze zosta¢
~naprawiona” w mysl zasady falsa demonstratio non nocet poprzez dostrzezenie zwigzku
art. 32 Konstytucji z innymi wymienionymi przez skarzaca wzorcami kontroli,
przewidujacymi konkretne prawa lub wolnosci. Art. 31 ust. 1 i art. 52 ust. | Konstytucji
nie zostaly jednak powolane w sposob skuteczny (por. szczegélowo nizej), wobec czego
nie miatoby to wplywu na dopuszczalno$é orzekania. Laczenie art. 32 Konstytucji z art. 64
ust. 2 Konstytucji wydaje si¢ za$ zbedne ze wzgledu na relacje tresciowe miedzy tymi
przepisami i zbiezno$¢ przytaczanej w obu wypadkach argumentacji (por. przeciwne
stanowisko zostalo zaprezentowane w ninigjszej sprawie przez Marszalka Sejmu,
ktéry uznal, ze wlasciwym wzorcem kontroli powinien by¢ art. 64 ust. 2 w zwiazku
z art. 32 Konstytucji). Nalezy wiec zastosowaé zasadg, ze odwolywanie sie do wzorcoéw
formulujacych zasady ogélne jest uzasadnione tylko wowczas, jedli nie istnieja normy
konstytucyjne o wigkszym stopniu szczegolowosci, scislej wigzace si¢ z oceniang regulacja

(por. podsumowanie tej linii orzeczniczej np. na tle relacji miedzy art. 2 i art. 32
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Konstytucji oraz art. 32 i art. 60 Konstytucji w wyrokach z: 21 wrzesnia 2009 r.,
sygn. P 46/08, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 124 i 23 listopada 2009 r., sygn. P 61/08, OTK
ZU nr 10/A/2009, poz. 150). Przedstawione na rozprawie przez przedstawiciela skarzacej
argumenty o dyskryminacyjnym dzialaniu zaskarzonej regulacji w sferze praw innych
niz majatkowe nie moga by¢ za$ zosta¢ uznanc za skuteczne ze wzgledu na ich zbyt pozne
powolanie (zakres zaskarzenia musi bowiem byé wskazany w skardze konstytucyjnej,
a narozprawie mozna go ¢o najwyzej ograniczy¢, a nie rozszerzy¢) oraz — przede
wszystkim — ze wzglgdu na niewskazanie przez skarzaca odpowiednich wzorcow kontroli
formutujacych prawa lub wolnosci podmiotowe, dla ktérych art. 32 Konstytucji moglby
by¢ akcesoryjnym wzorcem kontroli.

W opinii Trybunal Konstytucyjnego, pozostale wymienione w skardze
konstytucyjnej wzorce kontroli (art. 2, art. 31 ust. 1 i art. 52 ust. 1 Konstytucji) nie moga
byé uznane za dopuszczalne, poniewaz skarzaca nie wskazala, na czym polegalo ich
naruszenic w stanie faktycznym, na tle ktérego doszlo do wystgpienia ze skargg
konstytucyjna. Uzasadnienie skargi konstytucyjnej w kontek$cie art. 2 Konstytucji
ogranicza si¢ do wymienienia trzech zasad szczegélowych wywodzonych z tego przepisu
(zasady ochrony praw stusznie nabytych, zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz zasady sprawiedliwosci spolecznej). Na tle art. 31 ust. 11 art. 52
ust. 1 Konstytucji skarzaca podniosta natomiast jedynie, ze warunek domicylu
przewidziany w zakwestionowanym przepisie .,stol W sprzecznosci z przystugujaca
obywatelom zasada swobodnego przemieszczania si¢ i (...) posiadania kilku miejsc
zamieszkania”. Tak ogélnikowej i abstrakeyjnej argumentacji nie mozna uzna¢ za nalezyte
wskazanie  sposobu  naruszenia wymienionych — wzorcow kontroli.  Przestanka
odpowiedniego uzasadnienia zarzutow w konteksécie kazdego wzorca kontroli nie powinna
by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie (por. np. wyrok z 19 pazdziernika
2010 r.. sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78), poniewaz przesadza ona o zakresie
orzekania merytorycznego. Wymog ten jest szczegolnie istotny w odniesieniu art. 2
Konstytucji, ktory jest uznawany za dopuszczalny wzorzec kontroli w skargach
konstytucyjnych tylko wyjatkowo (m.in. gdy zasady wyrazone w lym przepisie
nie znajduja swojego bardziej szczegolowego wyrazu w innych przepisach Konstytucji —
por. np. wyrok z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 14 — oraz tylko
w razie wskazania przez skarzacego, jaka jego wolnos¢ lub prawo, wynikajace z innych
przepisow, sa uregulowane wbrew zasadom demokratycznego panstwa prawnego — por.

np. wyrok z 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2).
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1.4. Reasumujac, Trybunal moze podda¢ kontroli merytorycznej zgodnos¢ art. 2 pkt
1 ustawy rekompensacyjnej w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do rekompensaty
od zamieszkiwania 1 wrze$nia 1939 r. na bylym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Postgpowanie dotyczace zgodnosci
zakwestionowanej regulacji z pozostalymi wzorcami kontroli podlega umorzeniu
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z uwagi na niedopuszczalnos$é lub zbedno$¢

wydania wyroku.

2. Rekompensata za mienie zabuzanskie — uwagi ogoélne.

2.1. Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, przed przystapieniem do kontroli
zakwestionowanej regulacji konieczne jest przedstawienie jej kontekstu oraz genezy.

2.2. Uchwalenie ustawy rekompensacyjnej jest zwigzane ze zmiang polskich granic
po I wojnie Swiatowej. Na podstawie porozumien zawartych przez Wielka Brytanie, Stany
Zjednoczone oraz Zwiazek Socjalistycznych Republik Radzieckich (dalej: ZSRR) Polsce
przyznano obszar nalezacy przed 1 wrzeénia 1939 r. do Niemiec, potozony na wschéd
od linii Odry i Nysy Luzyckiej, z wylaczeniem czesci terytorium Prus Wschodnich,
ktore stalo si¢ czescig ZSRR (obwod kaliningradzki). Utracila ona natomiast terytoria
potozone na wschdd od tzw. linii Curzona (dalej: ziemie zabuzanskie), stanowiace okoto
Jjednej piatej terytorium w granicach przedwojennych.

Zmiany te doprowadzily do masowych migracji ludnosci, w tym okolo dwéch
milionéw Polakéw mieszkajacych na kresach wschodnich (tzw. zabuzan). Cz¢$¢ z nich
opuscila tereny zajete przez ZSRR juz w czasie I wojny swiatowej, ale wiekszo$¢ zostata
repatriowana w latach 1944-1952 na podstawie tzw. umow republikanskich, tj.:

— ukladu z dnia 9 wrzesnia 1944 r. pomig¢dzy Polskim Komitetem Wyzwolenia
Narodowego (dalej: PKWN) a Rzadem Biatoruskiej Socjalistycznej Republiki Rad
(dalej: umowa republikanska z Bialorusig),

— ukladu z dnia 9 wrzeénia 1944 r. pomigdzy PKWN a Rzadem Ukrainskiej
Socjalistycznej Republiki Rad (dalej: umowa republikanska z Ukraing),

- ukladu z dnia 22 wrzesnia 1944 . pomigdzy PKWN a Rzgdem Litewskiej
Socjalistycznej Republiki Rad (dalej: umowa republikanska z Litwa),

uzupelnionych umowa z dnia 6 lipca 1945 r. migdzy Tymczasowym Rzadem Jednosci

Narodowej Rzeczypospolitej Polskiej i Rzadem Zwiazku Socjalistycznych Republik

Radzieckich o prawie zmiany obywatelstwa radzieckiego 0sob narodowosci polskiej
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i zydowskiej, mieszkajacych w ZSRR i 0 ich ewakuacji do Polski i o prawie zmiany

obywatelstwa polskiego 0sob narodowosci rosyjskiej, ukrainskiej, biatoruskiej, rusinskiej

i litewskiej, mieszkajacych na terytorium Polski i o ich ewakuacji do ZSRR (dalej: umowa

repatriacyjna z ZSRR z 1945 r.). W pozniejszym okresie podstawa przesiedlen matych

grup ludnoscei byty takze m.in.:

— umowa pomiedzy Rzeczgpospolita Polska a Zwiazkiem Socjalistycznych Republik
Radzieckich z 15 lutego 1951 r. o zamianie odcinkow terytoriow panstwowych (Dz. U.
Nr 11, poz. 63);

— umowa miedzy Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Zwiazku
Socjalistycznych Republik Radzieckich z 25 marca 1957 r. w sprawie terminu i trybu
dalszej repatriacji z ZSRR o0s6b narodowosci polskiej (Dz. U. z 1957 r. Nr 47,
poz. 222; dalej: umowa repatriacyjna z ZSRR z 1957 r.).

Umowy republikafiskie przewidywaly przeprowadzenie formalnie dobrowolnej
ewakuacji obywateli polskich narodowosci polskiej i zydowskiej z terytoriow republik
sowieckich oraz Litwinow, Bialorusinow, Rusinow oraz Ukraincow mieszkajacych
na terytorium Polski. Kwestie rozliczenia za pozostawiony przez repatriantow majgtek
nie zostaly uregulowane w sposob jednolity. Podpisane w tym samym dniu umowy
republikanskic z Biaforusia 1 Ukraing przewidywaly, iz .wartos¢ pozostawionych
po ewakuacji  nieruchomosci™  zwraca sig  ewakuowanym  wedlug ,oceny
ubezpieczeniowej” zgodnie z ustawami obowiazujacymi w Polsce i tych republikach,
a w wypadku jej braku — . majatek ocenia si¢ przez pelnomocnikow i przedstawicieli stron”
(art. 3 ust. 6 tych uméw). Natomiast pozniejsza umowa republikanska z Litwa wyraznie
zastrzegala, ze zasady te nie odnoszg si¢ do pozostawionej po ewakuacji .ziemi”, a maja
zastosowanie jedynie do ruchomosci (por. art. 3 ust. 6 tej umowy). Wspolna
dla wszystkich uméw republikafskich byla deklaracja PKWN, ze ewakuowani rolnicy
.otrzymaja ziemi¢ w rozmiarach przewidzianych ustawg o reformie rolnej”, natomiast
..wloscianie, ktorzy przesiedlaja si¢ na terytorium Polski, jezeli nawet nie posiadaja ziemi
w chwili ewakuacji, otrzymaja, w razie zyczenia, przydzial ziemi na zasadach ogélnych”
(art. 1 tych umow in fine). Nakazano ponadto, aby .domy w miastach i wiejskich
osiedlach, opréznione na skutek przesiedlenia [Niemcow], byly zostawione w pierwszym
rzedzie do dyspozycji przesiedlonych™ (art. 3 ust. 6 in fine umow republikanskich).

23. W okresic powojennym rozliczenia za nieruchomosci zabuzanskie byty
przeprowadzane na dwa sposoby (z przerwa od 5 kwietnia 1958 r. do 24 kwietnia 1959 r.,

kiedy roszczenia repatriantOw .niewprowadzonych” w posiadanie nieruchomosci



zastepezych na podstawie dotychczasowych przepisow uznano za ~wygaste™ i w ogéle ich

nie realizowano).

Pierwotnie, do 6 pazdziernika 2005 r. nastepowalo to w formie zaliczenia wartosci

nieruchomoscei  pozostawionych za wschodnig granica Polski na poczet wartosei

nieruchomosci  otrzymywanych w  Polsce (najezesciej ceny sprzedazy lub oplaty

za uzytkowanie wieczyste). Rozne warianty tego rozwigzania przewidywaty m.in.:

|

art. 23 ust. 1 dekretu z dnia 6 wrzesnia 1946 r. o ustroju rolnym i osadnictwie
na obszarze Ziem Odzyskanych i bylego Wolnego Miasta Gdanska (Dz. U. Nr 49,
poz. 279, ze zm.);

art. 9 dekretu z dnia 6 grudnia 1946 r. o przekazywaniu przez Pafstwo mienia
nierolniczego na obszarze Ziem Odzyskanych i b. Wolnego Miasta Gdanska (Dz. U.
Nr 71, poz. 389, ze zm.);

art. 14 dekretu z dnia 10 grudnia 1952 r. o odstgpowaniu przez Panstwo nieruchomego
mienia nierolniczego na cele mieszkaniowe oraz na cele budownictwa indywidualnych
domoéw jednorodzinnych (Dz. U. Nr 49, poz. 326);

art. 12 dekretu z dnia 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszezeniu i uregulowaniu innych spraw,
zwigzanych z reforma rolng i osadnictwem rolnym (Dz. U. Nr 18, poz. 107, ze zm.) —
na mocy tej ustawy zaliczenie nastepowalo ..bez rozrachunku i oszacowania’;

art. 8 ustawy z dnia 28 maja 1957 r. o sprzedazy przez Pafistwo doméw mieszkalnych
1 dzialek budowlanych (Dz. U. Nr 31, poz. 132, ze zm.);

art. 17b ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(Dz. U. Nr 32, poz. 159, ze zm.), dodany do tej ustawy 25 kwietnia 1969 r.:

art. 88 (od 10 kwietnia 1991 r. oznaczony jako art. 81) ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 1. 0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomogci (Dz. U. Nr 22, poz. 99,
Ze zm.);

art. 16 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomosci Skarbu
Panstwa przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej (Dz. U. Nr 79, poz. 363, ze zm.);

art. 212 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
Nr 115, poz. 741, ze zm.; dale;: u.g.n.);

art. 6 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wihasnosci (Dz. U. Nr 123,

poz. 781, ze zm.);
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ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. o zaliczaniu na poczet ceny sprzedazy albo oplat
z tytulu  uzytkowania ~wieczystego nieruchomodci  Skarbu Panstwa  wartosci
nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami panstwa polskiego (Dz. U.
Nr 6, poz. 39, ze zm.; dalej: ustawa o zaliczaniu z 2003 r.).

Ustawa rekompensacyjna, ktora weszla w zycie 7 pazdziernika 2005 r.,

jako alternatywe dla zaliczania wprowadzita mozliwo$¢ uzyskania za nieruchomosci

zabuzanskie rekompensaty w formie pienieznej. W rezultacie, zgodnie z art. 13 tej ustawy

osoba uprawniona — w zalezno$ci od swojego wyboru (por. art. 7 ust. 1 pkt 1 tej ustawy) —

mogla ona otrzymac:

albo zaliczenie wartosci nieruchomosei pozostawionych poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej na poczet: ceny sprzedazy nieruchomosci stanowigcych
wlasnoé¢ Skarbu Panstwa, ceny sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego ~Skarbowi Panstwa, oplat z tytulu uzytkowania wieczystego
nieruchomosei gruntowych stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa i ceny sprzedazy
polozonych na nich budynkéw oraz innych urzadzef lub lokali, oplat
za przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo whasnosci nieruchomosci
stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa,

albo $wiadczenie pieniezne ze $rodkéw Funduszu Rekompensacyjnego, ktory jest
panstwowym funduszem celowym zarzadzanym przez ministra wlasciwego do spraw
Skarbu Panstwa, utrzymywanym przede wszystkim z wplywow  ze sprzedazy
nieruchomodci Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (por. art. 16 ustawy

rekompensacyjnej).

W obydwu wypadkach, uprawniony moze oczekiwaé zaliczenia lub $wiadczenia

pienieznego w wysokosci 20% wartosci pozostawionych nieruchomosei (por. art. 13 ust. 2

ustawy rekompensacyjnej).

2.4. Zakres podmiotowy osob uprawnionych do skorzystania z rekompensat

za mienie zabuzanskie byl zasadniczo ksztaltowany na podstawie nastgpujacych

przeslanek:

pozostawienie  nieruchomosci (albo okreslonych kategorii nieruchomosci  —
np. gospodarstw rolnych — por. art. 23 ust. 1 dekretu z 6 wrzesnia 1946 1.) na bylym

terytorium panstwa polskiego:
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zwigzek migdzy pozostawieniem tych nieruchomosei i wojna rozpoczeta w 1939 r,
(przestanka ta wystepowala we wszystkich wskazanych wyzej aktach prawnych,
regulujacych uprawnienia zabuzan);

stale zamieszkiwanie na utraconych terenach przed 1 wrzesnia 1939 r. (por. art. 23
dekretu z 6 wrzesnia 1946 1., art. 9 dekretu z 6 grudnia 1946 r. i art. 14 dekretu
z1952r.); wymég ten nie wystepowal expressis verbis w powolanych wyzej
przepisach wydawanych w latach 1955-2002, pojawil sie¢ natomiast w wersji
zmodyfikowanej (obowiazku zamieszkiwania na obszarach bylego panstwa polskiego
nie ,,przed” 1 wrzesnia 1939 r., ale dokladnie w tym dniu) w art. 2 ust. 1 pkt 1| ustawy
o zaliczaniu z 2003 r. i w analogicznej formie zostat recypowany do art. 2 pkt |
zaskarzonej ustawy;

przesiedlenic w obecne granice Polski, pofaczone ze zmiang micjsca zamieszkania
(W sposéb  dorozumiany przestanke t¢ — bez jakichkolwiek cezur czasowych —
przewidywaly wszystkie akty dotyczace zabuzan jako repatriantéw i obywateli
polskich; wyraznie zostala ona sformulowana jedynie w art. 2 ust. 2 ustawy
0 zaliczeniu, ktéra wymagala od uprawnionych zamieszkiwania na stale w Polsce
co najmniej od dnia wejscia w zycie tej ustawy. tj. od 30 stycznia 2004 r. — wymog ten
zostal jednak uznany za nickonstytucyjny w powolanym wyroku z 15 grudnia 2004 r.,
sygn. K 2/04, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117);

posiadanie obywatelstwa polskiego przez bylego wlasciciela nieruchomosci i jego
hastepce prawnego, ubiegajacego sie o prawo zaliczenia lub rekompensate — ten
warunek pojawit sie w sposéb wyrazny w kontekscie realizacji roszezen zabuzanskich
dopiero w art. 2 ust. 1 pkt 1 i 3 ustawy o zaliczaniu z 2003 r., a nastepnie —
w identycznej redakcji — w art, 2 pkt 1 zaskarzonej ustawy; przestanka ta
nie wystepowala wprost m.in. w dekrecie z 6 grudnia 1946 r. i 10 grudnia 1952 r.
oraz ustawach z: 28 maja 1957 r., 29 kwietnia 1985 1., 21 sierpnia 1997 r. i 4 wrzeénia
1997 r.. w ktorych jako uprawnionych wskazywano ..0soby fizyczne™ (w tej ostatniej
ustawie — ,uzytkownikéw wieczystych™); nalezy jednak przyja¢, ze obowiazywala
przez caly badany okres, wynikajac posrednio z innych przepiséw wskazanych ustaw
(np. art. 14 dekretu z 1946 r., art. 6 ust. | dekretu z 18 kwietnia 1955 r. art. 39 ust. 3
13a ustawy z 14 lipca 1961 r.), regulacji ograniczajacych mozliwos¢ nabywania
nieruchomosci przez cudzoziemecow (por. ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu

nieruchomosci przez cudzoziemcéw, Dz. U. Nr 31, poz. 178, ze zm., obowigzujaca
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do 11 maja 1996 r.) oraz utrwalonej praktyki organow wladzy rozpatrujacych wnioski

o prawo zaliczenia.
Sporadycznie pojawialy si¢ takze w poszczegolnych aktach prawnych pewne modyfikacje
zasad przyznawania $wiadczen. Przykladowo przestanka alternatywna (por. art. 23 ust. 1
dekretu z 6 wrzesnia 1946 r., art. 9 dekretu z 6 grudnia 1946 r. i art. 6 ustawy z 4 wrzesnia
1997 r.) lub dodatkowa (por. art. 8 ustawy z 28 maja 1957 r., art. 17 b ustawy z 14 lipca
1961 .. art. 88 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. i art. 212 u.g.n.) byto posiadanie uprawnienia
do otrzymania rekompensaty za pozostawione —mienie, wynikajace z ,.umow
miedzynarodowych” (zwlaszcza — wspomnianych umow republikanskich).

2.5. Skala i skuteczno$¢ omowionych mechanizméw  zaspokajania roszczen
,a mienic zabuzanskie nie sa dokladnie zbadane. Mozna zakladaé, ze wickszo$¢ z 0sob
repatriowanych na obecne terytoria Polski korzystala z prawa zaliczenia wkrotce
po uzyskaniu nowego miejsca zamieszkania, a wiec przede wszystkim na pod koniec lat
czterdziestych (w latach 1945-1949 z bylych republik radzieckich ewakuowato si¢ ponad
1,5 miliona osob, dla poréwnania — na mocy umowy repatriacyjnej z ZSRR z 1957 r.
do Polski przyjechato tylko 250 tys. osob; por. K. Michniewicz-Wanik, Mienie
—abuzanskie. Prawne podstawy realizacji roszczen, Wroctaw 2008, s. 81). Cho¢ brak
na ten temat dokladnych danych, w literaturze i orzecznictwie przyjmuje sie, ze dotychczas
jaka$ forme rekompensaty otrzymato okolo 90% zabuzan i ich nastepcow prawnych,
aniezrealizowane sa przede wszystkim roszezenia 0s6b repatriowanych w  latach
pie¢dziesigtych XX w. i pozniej (por. K. Michniewicz-Wanik, op. cit., s. 88 oraz wyrok
Sadu Najwyzszego z 21 listopada 2003 r., sygn. akt 1 CK 323/02, Lex nr 106561).
Z przedstawionych na potrzeby niniejszej sprawy danych Ministra Skarbu Panstwa
wynika, ze do kofica 2008 r. zlozono 98.7 tys. wnioskow o potwierdzenie prawa
do rekompensaty, z ktorych 66,9 tys. oczekuje jeszcze na rozpatrzenie przez organy
pierwszej instancji. Do konca czerwca 2012 r. z Funduszu Rekompensacyjnego wyplacono
ogdlem 45 719 rekompensat w kwocie 2.2 mld z1L.

2.6. Zasady przyznawana $wiadczen za mienie zabuzanskie byly przedmiotem
obszernego orzecznictwa sadow administracyjnych (omoéwionego nizej juz bezposrednio
w kontekécie zaskarzonego przepisu), a takze orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego
i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowicka w Strasburgu (dalej: Trybunal w Strasburgu).
Zawarte w nich rozwazania majg znaczenie dla okreslenia kontekstu niniejszej sprawy

oraz genezy zaskarzonej ustawy i z tego wzgledu powinny zostaé krotko przypomniane.
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2.6.1. W dotychczasowym dorobku Trybunalu Konstytucyjnego dwa razy
przedmiotem orzekania merytorycznego byly przepisy dotyczace zasad realizacji prawa
zaliczania. W wyroku z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02 (OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97),
dotyczacym m.in. art. 212 ust. 1 i art. 213 u.g.n., Trybunat Konstytucyjny zakwestionowatl
brak mozliwosci skorzystania z tej formy rekompensaty przy okazji nabywania
nieruchomosci rolnych stanowiacych wilasnosé¢ Skarbu Panstwa, wchodzacych w skiad
Zasobu Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Natomiast we wspomnianym juz
wyroku z 15 grudnia 2004 r. o sygn. K 2/04, Trybunatl Konstytucyjny dokonat oceny kilku
rozwigzan przewidzianych w ustawie o zaliczaniu z 2003 r. Za zgodne z Konstytucjg uznat
uzaleznienie prawa do rekompensaty od posiadania obywatelstwa polskiego przez bylych
wiascicieli nieruchomosci, natomiast negatywnie ocenit m.in. przestanke zamieszkiwania
przez te osoby oraz ich nastepcéw prawnych na stale w Rzeczypospolitej Polskiej
co najmniej od dnia wejscia w zycie tej ustawy (tj. od 30 stycznia 2004 r.). Nie zyskaly
Jego aprobaty takze rozwiazania polegajace na wylaczeniu mozliwosci zadania
~uzupelniajacego™ prawa zaliczenia przez osoby, ktore czedciowo (w nizszej wysokosci,
niz wynikaloby to z ustawy o zaliczaniu z 2003 r.) zrealizowaly je na podstawie
wezesniejszych przepiséw, oraz ograniczenie kwoty podlegajacej zaliczeniu do 15%
wartosci  utraconych nieruchomosci, nie wigcej niz 50 tys. zl — bez wzgledu
na zréznicowang sytuacje¢ osob uprawnionych.

W kontekscie niniejszej sprawy istotne sa zwlaszcza ustalenia 0g6lne na temat
konstytucyjnych determinantow sytuacji prawnej zabuzan, zawarte w powyzszych
wyrokach.

Konsekwentnie w obu orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny przyjmowal,
ze umowy republikanskie nie ustanowity bezposredniej podstawy do dochodzenia roszezen
przez zabuzan, lecz tylko byly zrédlem -~uzasadnionych oczekiwai” po stronie
zainteresowanych, ze problem ten w przyszlosci zostanie przez panstwo polskie
rozwigzany. W rezultacie Trybunal stwierdzal, ze ustawodawca dysponuje dosy¢ szeroka
mozliwoscig wyboru rozwiazan sktadajacych sie na mechanizm kompensacyjny.

Réwnoczesnie mozna w wyrokach o sygn. K 33/02 i K 2/04 odnalez¢ kilka
szczegOlowych kryteriow oceny, czy granice tej swobody nie zostaty przez ustawodawce
przekroczone. Przede wszystkim Trybunal Konstytucyjny podkreslal, ze niedopuszczalne
Jest przyjmowanie regulacji ~wydrazonych z tresci” czy »pozornych™ (por. wyrok
o sygn. K 33/02). Zasadne jest rownoczesnie ~nawigzywanie” podczas okre$lania zasad

przyznawania rekompensat do wymogéw przewidzianych w umowach republikanskich
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(posiadania obywatelstwa polskiego oraz faktu przemieszczenia si¢ celem zamieszkania
na terytorium Polski w jej powojennych granicach — por. wyrok o sygn. K 2/04).
Konieczne jest ..kompleksowe i rzetelne oszacowanie mozliwosci realnego, catos$ciowego
imozliwie ostatecznego zaspokojenia roszczen zwiazanych z prawem zaliczenia
oraz ustanowienia poprawnych konstytucyjnie regulacji  ustawowych eliminujacych
przeszkody, a takze nieprawidlowosci w postgpowaniu organéw i instytucji panstwowych,
nie wylaczajac instytucji organizujacych i przeprowadzajacych przetargi na nieruchomosci
stanowiace mienie Skarbu Panstwa” (wyrok o sygn. K 2/04).

Prawo zaliczenia w obu powolanych wyrokach zostalo potraktowane jako prawo
majatkowe, podlegajace ochronie na podstawie art. 64 ust. 112 Konstytucji (a takze art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci,
sporzadzonego sporzadzony w Paryzu dnia 20 marca 1952 r., Dz. U. z 1995 r. Nr 36,
poz. 175, ze zm.; dalej: Konwencja Europejska — por. wyrok o sygn. K 33/02). Uznano
bowiem, ze stanowi ono ..swoisty surogat” utraconego przez zabuzan prawa wiasnosci.
Jak doprecyzowal Trybunal Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 2/04, nie jest to jednak
.prawo rownorzedne prawu wlasnosci” ze wzgledu na wyrazny element socjalny. Wobec
tego ,,przyrzeczona [w umowach republikanskich] kompensacja miala przede wszystkim
cechy $wiadczenia «pomocowego» o charakterze w pierwszej kolejnosci socjalnym
(a nie tylko odszkodowawczym), umozliwiajacego obywatelom Rzeczypospolitej Polskiej
ponowny start Zyciowy po utracie mienia pozostawionego poza nowymi granicami
panstwa polskiego™ (tamze). ..Nie miata [ona] i nadal nie ma natury i cech [czystego]
odszkodowania (w znaczeniu cywilnoprawnym) za mienie wywlaszczone de facto
(lub bez podstawy prawnej), ale charakter sui generis (...) pomocy majatkowej dla
obywateli polskich, ktorzy objeci zostali przemieszczeniem na terytorium panstwa
polskiego w jego powojennych granicach™ (tamze).

Prawo zaliczenia ma charakter publicznoprawny, co — jak wyjasniono w wyroku
o sygn. K 2/04 — powoduje, ze _rodzi ono roszczenia jedynie w relacjach z odpowiednimi
organami wladzy panstwowe] i instytucjami pafistwa”, nie moze by¢ natomiast
przedmiotem obrotu w stosunkach miedzy podmiotami prawa zaliczenia a osobami
fizycznymi badz prawnymi.

Konsekwencja ustalonego wyzej charakteru prawa zaliczenia bylo uznanie
przez Trybunal Konstytucyjny w obu powolanych orzeczeniach, ze (podobnie jak inne
prawa majatkowe o charakterze publicznoprawnym) moze Ono by¢ limitowane

na zasadach przewidzianych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W  szczegdlnosci,
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za dopuszczalng uznano ..mozliwos¢ ustawowego  ograniczenia publicznych praw
majatkowych obywateli m. in. ze wzgledu na interes publiczny i ( ...) bariere zdolnosci
realizacyjnych panstwa, bedacego «dobrem wspolnym» (art. 1 Konstytucji), oraz z uwagi
na (...) wzglad na zdolno$¢ panstwa do wywigzania si¢ z jego podstawowych powinnosei™
(wyrok o sygn. K 2/04). Trybunal dostrzegt tez ..potrzebe dynamicznego ujmowania
powinnosci kompensacyjnych w miar¢ uplywu czasu (w zwiazku z dominacja w nich
elementu «pomocy dla obywateli przesiedlonych»), jak réwniez duzej ostroznosci
w stosowaniu aktualnych instrumentéw ochrony praw (majatkowych) do sytuacji
cechujacych  sie  odmiennymi uwarunkowaniami historycznymi i wrazliwo$cia
na przestrzeganie praw 0s6b fizycznych” (tamze).

2.6.2. Jezeli za$ chodzi o orzecznictwo Trybunalu w Strasburgu, to niewatpliwie
najwazniejszym orzeczeniem w tym zakresie byt wyrok pilotazowy z 22 czerwea 2004 r.
W sprawie Broniowski przeciwko Polsce (skarga nr 31443/96,
http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i:00l-70326; polskie tlumaczenie
jest dostepne na stronie internetowej Ministerstwa Sprawiedliwosci:
http://bip.ms.gov.pl/pl/prawa-czlowieka/europejski-trybunal-praw-
czlowieka/orzecznictwo—europejskiego—trybunalu—praw—czlowieka/orzeczenia-w—sprawach-
dotyczacych-polski/rok-2004/).

Sprawa ta zostala zainicjowana przez wnuka wiascicielki kamienicy we Lwowie,
utraconej na skutek II wojny swiatowej, za ktora jego matka uzyskala w 1981 r. prawo
uzytkowania wieczystego dzialki w Wieliczce, warte tylko ok. 2% wartosci utraconej
nieruchomosci. Jerzy Broniowski od 1992 r. bezskutecznie staral sie o wyplacenie
dodatkowego  odszkodowania, zarzucajgc  panstwu  polskiemu  brak wlasciwego
uregulowania rekompensat za mienie zabuzariskie.

Trybunal w Strasburgu podzielil te zastrzezenia i uznal, ze doszlo do naruszenia
przez Polske art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji Europejskiej, przyjmujac tym samym, ze
-prawo zaliczenia” stanowi ,.mienie” w rozumieniu Konwencji. W sentencji tego wyroku
podkreslono, ze jest to rezultatem -»Systemowego problemu zwigzanego z nieprawidtowym
funkcjonowaniem polskiego ustawodawstwa i praktyki, spowodowanego zaniechaniem
ustanowienia skutecznego mechanizmu realizacji «prawa zaliczania» osob uprawnionych
do ekwiwalentu za mienie zabuzanskie”. Wobec tego panstwo polskie ..winno, poprzez
stosowne srodki prawne oraz praktyki administracyjne, zapewni¢ realizacje wymienionego

wyzej prawa majatkowego w stosunku do pozostatych 0séb uprawnionych do ekwiwalentu
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22 mienie zabuzanskie, albo przyzna¢ im w zamian rownorzedne zadoséuczynienie, zgodnie
7 zasadami ochrony praw wlasnosciowych wynikajacymi z art. 1 Protokolu nr 1.

Na mocy zawartej w 2005 r. ugody Jerzy Broniowski otrzymat rownowarto$¢ 20%
ustalonej teoretycznie wartosci nieruchomodci zabuzanskiej jego babki (niezaleznie
od otrzymanej wezesniej przez jego matke rekompensaty, stanowigcej rownowarto$¢ ok.
2% wartosci tej nieruchomosci) oraz 12 000 euro odszkodowania za szkody materialne
i niematerialne .wynikle z niepewnosci i frustracji spowodowanych dlugotrwatym
uniemozliwianiem przez polskie wladze realizacji przez skarzacego prawa zaliczenia™.

2.6.3. Przy okazji analizy orzecznictwa nalezy uzupetniajaco wspomnie¢ jeszeze
o dwéch orzeczeniach dotyczacych innych $wiadczen niz rekompensaty za mienie
zabuzanskie, ktorych przedmiotem byla przestanka domicylu: wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z 26 lipca 2012 r., sygn. P 8/11 (OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 84)
oraz wyroku Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 22 maja 2008 r. w sprawic C-499/06
Nerkowska.

W wyroku o sygn. P 8/11 Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze art. 8 ust. 2a ustawy
z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec 0sob
represjonowanych za dzialalno$¢ na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego (Dz. U.
Nr 34, poz. 149, ze zm.) w zakresie, w jakim nakazuje sadowi rozpoznajgcemu wniosek
oceni¢ istnienie aktualnej wiezi wnioskodawcey z Panstwem Polskim przez spehnienie
przeslanki zamieszkiwania wnioskodawcy obecnie w Polsce, jest zgodny z art. 32 ust. 1
i art. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 77 ust. 2 i art. 52 ust. 2 Konstytucji,
pomimo Ze zarowno Sejm, jak i Prokurator Generalny wnosili o stwierdzenie
niekonstytucyjnosci zaskarzonej regulacji.

Przedmiotem wyroku Trybunatu Sprawiedliwo$ci w  sprawie C-499/06 bylo
natomiast uzaleznienie prawa do renty inwalidzkiej z tytulu uszczerbku na zdrowiu,
doznanego na skutek szescioletniej deportacji skarzacej Haliny Nerkowskiej do ZSRR
w latach pie¢dziesigtych XX wieku, od posiadania w Polsce miejsca zamieszkania
w czasie pobierania §wiadczenia (wymog ten wynikal z art. 5 ustawy z dnia 29 maja
1974 r. o zaopatrzeniu inwalidow wojennych i wojskowych oraz ich rodzin, Dz. U.
22002 1. Nr 9, poz. 87, ze zm., uchylonego 1 stycznia 2010 r.). Uznajac ten wymog
za nieproporcjonalny,  Trybunal Sprawiedliwosci  podkreslit m.n., ze panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej maja dosy¢ szeroka swobode regulacji przestanek
zado$¢éuczynienia dla cywilnych ofiar wojny lub represji, sa jednak zobowigzane

do przestrzegania prawa wspolnotowego. Tymczasem kwestionowana regulacja powoduje
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pogorszenie sytuacji tych obywateli Polski, ktorzy skorzystali ze swobody
przemieszczania sie i pobytu w  innym panstwie czlonkowskim, co stanowi
nieproporcjonalne ograniczenie swobod gwarantowanych kazdemu obywatelowi Unii.
Po pierwsze, skarzaca ma obywatelstwo polskic i mieszkala w Polsce przez ponad
dwadziescia lat, co wystarcza dla zapewnienia wigzi migdzy panstwem wyplacajgcym
swiadczenie i jego beneficjentem. Po drugie, ewentualne sprawdzenie, czy w dalszym
ciggu spetnia ona wymogi przyznania renty inwalidzkiej, moze by¢ osiagniety innymi,
mniej dolegliwymi $rodkami.

Znaczenie powyzszych wyrokow dla niniejszej sprawy jest ograniczone przez to,
ze dotyczg one $wiadczen o innym charakterze niz rekompensaty za mienie zabuzanskie
(czysto socjalnych, por. nizej). Badana w nich przeslanka domicylu ma tez odmienny
charakter (dotyczy zamieszkiwania w momencie ubiegania si¢ o $wiadczenie, a wiec
okolicznodci, na ktéra osoba uprawniona ma stosunkowo duzy wplyw) i wystepuje
w innym kontek$cie normatywnym (znaczaca réznica wystepuje tutaj zwlaszeza miedzy
swiadczeniami dla 0sob represjonowanych badanymi w sprawie o sygn. P 8/11,
ktore przystuguja takze osobom nieposiadajacym polskiego obywatelstwa). Istotna
wspolng mysla obu orzeczen jest — jak sie wydaje — teza o dopuszczalno$ci ksztaltowania
dostepu do $wiadczen socjalnych z zastosowaniem przestanki domicylu tylko wtedy,
gdy ma to shuzy¢ wykazaniu dostatecznej wigzi miedzy osoba uprawniong i panstwem.
W obydwu wyrokach wskazano przy tym dosy¢ wyraznie, ze dla stwierdzenia tej wiezi

wystarczajgce jest spetnienie przez uprawnionego przestanki obywatelstwa.

3. Zamieszkiwanie na bylym terytorium Polski 1 wrzesnia 1939 r.
jako warunek otrzymania rekompensaty za mienie zabuzanskie - geneza
i stosowanie.

3.1. Ze wzgledu na to, ze przedmiotem niniejszej sprawy jest wylacznie kwestia
uzaleznienia prawa do rekompensaty za mienie zabuzafiskie od przestanki zamieszkiwania
na bylym terytorium Polski dokladnie 1 wrzeénia 1939 r. konieczne jest bardziej
szczegbOlowe zbadanie jej genezy i wykladni w praktyce administracyjnej i sadowej.

3.2, Tre$c art.‘ 2 pkt | ustawy rekompensacyjnej zostala uksztaltowana
przez rzadowy projekt tej ustawy (druk nr 3793/1V kadencja Sejmu), ktéry proponowal
powtdrzenie w tym przepisie rozwiazan zawartych w art. 2 ust. | pkt | ustawy o zaliczaniu

z 2003 r. Ostateczna wersja tej regulacji zawierala jedynie zmiany redakcyjne,
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wprowadzone podczas prac W podkomisji nadzwyczajnej z powodow  czysto
legislacyjnych (zmiang kolejnosci przestanek, polegajgcg na wymienieniu na pierwszym
miejscu przeslanki obywatelstwa, oraz zastapienie przestanki opuszczenia terenOw
zabuzanskich w zwiazku z wojna odestaniem do przyczyn wymienionych w art. 1 ustawy).

Uzasadnicnie zakresu podmiotowego ustawy ograniczono do wskazania, ze
.uprawnienie zabuzan miato zawsze charakter $wiadczenia «pomocowego» (pomocy
przesiedleficzej). umozliwiajacego obywatelom Rzeczypospolite] Polskiej ponowny start
zyciowy po ewakuacji z terenow niewchodzacych w  sklad panstwa polskiego
oraz po pozostawieniu tam posiadanego mienia nieruchomego. Uprawnienie przewidziane
bylo, zgodnie z postanowieniami uméw republikanskich, wylacznie dla tych obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej, ktorzy zdecydowani si¢ na przesiedlenie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej w jej powojennych granicach” (druk sejmowy nr 3793/IV
kadencja Sejmu, s. 1 uzasadnienia projektu ustawy).

Podkreslono, ze zaproponowane przepisy .,w duzej mierze kontynuuja rozwiagzania
obecnie obowiazujace”, poniewaz warunki, ktére musza spelnia¢ osoby uprawnione,
zostaly uksztattowane z ,.zachowaniem postanowien” uchwaty Sadu Najwyzszego (dalej:
SN) z 10 kwietnia 1991 1., sygn. akt [II CZP 84/90 (Lex nr 3641; druk sejmowy
nr 3793/IV kadencja Sejmu, s. 9 uzasadnienia projektu ustawy). Uchwala ta zostala
wydana na tle art. 88 ust. 1 ustawy z 1985 1. (,.,Na pokrycie oplat za uzytkowanie wieczyste
lub ceny sprzedazy dziatki budowlanej oraz ceny sprzedazy polozonych na niej domow,
budynkéw lub lokali, a takze ceny sprzedazy nieruchomosci rolnych stanowiacych
wlasnoé¢ Skarbu Panstwa osobom, ktore w zwigzku z wojng rozpoczgta w 1939 r.
pozostawily majatek nieruchomy na terenach nie wehodzacych w sklad obecnego obszaru
Panstwa, a ktére na mocy umow miedzynarodowych zawartych przez Panstwo maja
otrzymaé ekwiwalent za mienie pozostawione za granica, zalicza sie warto$¢ mienia
nieruchomego pozostawionego za granicg”) w zwigzku z watpliwosciami, czy prawo
zaliczenia powinno przystugiwaé takze osobom, ktéore .na skutek uchylenia sig
od ewakuacji lub zmiany miejsca zamieszkania” nie byly poddane procedurze \
ewakuacyjnej na podstawie umow republikanskich lub umowy repatriacyjnej z ZSRR
71957 r. Sad Najwyzszy udzielil na to pytanie odpowiedzi pozytywnej, wskazujac, ze
.prawo do zaliczenia wartosci mienia pozostawionego na terenach nie wchodzacych
w sklad obecnego obszaru Panstwa Polskiego przystuguje obywatelom polskim,
zamieszkatym w dniu 1 wrze$nia 1939 r. na tych terenach, ktérzy po tym dniu opuscili je

w zwiazku z wojng rozpoczeta w 1939 r. [nie tylko na podstawie umow repatriacyjnych]
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1 zamieszKujg w Polsce”. Sad Najwyzszy podkreslit w tej uchwale m.in.. ze wyktadnia
analizowanego w nicj art. 88 ust. 1 ustawy z 1985 r. .w zadnym wypadku nie powinna
prowadzi¢ do niezrozumiatego zréZnicowania obywateli, ktorzy opuszczajge tereny
wschodnie Rzeczypospolitej nie mieli prawie zadnego wplywu na fakty i zdarzenia,
ktére przyszlo im przezywaé po dniu 1 wrzesnia 1939 r.”. Réwnoczesnie wskazal, ze
~prawo do rekompensaty [w tym takze jego zakres podmiotowy] uzaleznione zostalo
od tresci wigzacych Pafistwo uméw miedzynarodowych™.

Dodatkowo wskazano, ze podczas konstruowania projektu ustawy uwzglednione
zostaly wspomniane wyzej wyroki Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 2/04 i Trybunatu
w Strasburgu w sprawie Broniowski przeciwko Polsce (por. druk sejmowy nr 3793/1V
kadencja Sejmu, s. 6-7 i 25 uzasadnienia projektu ustawy).

W toku prac legislacyjnych przestanka uzaleznienia prawa do rekompensaty
od zamieszkiwania 1 wrzesnia 1939 r. na bylym terytorium Polski nie byla szczegotowo
dyskutowana. W szczegélnosci, jak przyznal podczas rozprawy przez przedstawiciel
Sejmu, nie poprzedzono ich analizg migdzywojennych przepisow dotyczacych mozliwosci
posiadania kilku miejsc zamieszkania i nie rozwazono, czy i jak réznice miedzy
Owezesnym i obecnym stanem prawnym zostana uwzglednione w planowanych
regulacjach. By¢ moze uznano to za zbedne, poniewaz — jak wspomniano — przestanka
domicylu zostala przeniesiona do zaskarzonej ustawy z art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy
o zaliczaniu z 2003 r. Dokumentacja prac legislacyjnych nad tym pierwowzorem”
zaskarzonej regulacji takze nie dostarcza jednak odpowiedzi na pytanie o jej ratio legis —
zawiera ona wylgcznie odwolanie do przytoczonej wyzej uchwaty SN o sygn. akt III CZP
84/90 (por. druk sejmowy nr 1778/IV kadencja Sejmu, s. 5-6 i 13 uzasadnienia projektu
ustawy o zaliczaniu z 2003 r.).

3.3. Przestanka domicylu wynikajaca z art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej byla
wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi judykatury, przede wszystkim Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Warszawie. Tylko sporadycznie uznawano, ze
-przepis ten jest jednoznaczny w swojej tresci i nie wymaga zadnej interpretacji” (wyrok
WSA w Warszawie z 14 maja 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 1698/07) i nie budzi watpliwosci
sadu, powodujacych koniecznos¢ wystgpienia z pytaniem prawnym do Trybunalu
Konstytucyjnego (por. wyroki NSA z: 1 lutego 2010 r., sygn. akt I OSK 515/09 —
dotyczacy skarzacej — i 2 lutego 2012 r., sygn. akt I OSK 257/11). Najwazniejsze
dla niniejszej sprawy tezy orzecznictwa sadow administracyjnych mozna stresci¢

nastepujaco:
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Art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej zawiera odwolanie do czynnosci

.zamieszkiwania”, ktéra nie stanowi novum legislacyjnego. lecz jest bezposrednio
zwigzana z prawnym pojeciem ,.miejsce zamieszkania” osoby fizycznej (por. wyroki WSA
w Warszawie z: 29 listopada 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 273/11 oraz 5 kwietnia 2011 r.,
sygn. akt 1880/10).
Ustawa rekompensacyjna nie zawiera definicji ,,miejsca zamieszkania™, wobec czego
konieczne jest zastosowanie definicji zawartej w przepisach prawa cywilnego.
W orzecznictwie sadow administracyjnych dominowal przy tym poglad, ze adekwatna jest
tutaj wspolczesna definicja, zawarta w art. 25 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.). Stanowisko to zostalo wyrazone
expressis verbis w wyrokach WSA w Warszawie z: 1 grudnia 2011 r., sygn. akt VIII
SA/Wa 762/11; 29 listopada 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 273/11: 11 pazdziernika 2011 r.,
sygn. akt I SA/Wa 478/11; 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt I SA Wa 1880/10; 9 marca
2011 r., sygn. akt I SA/Wa 1695/10; 26 stycznia 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 968/10;
19 grudnia 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 1402/08 — orzeczenie dotyczace skarzacej
oraz w wyroku NSA z 20 lipca 2010 r., sygn. akt I OSK 1294/09). Podkreslano w nich,
7e konieczno$¢ interpretacji art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej przez pryzmat art. 25
k.c. .nie budzi watpliwosci w orzecznictwie sgdow administracyjnych”™ (powotany wyrok
WSA w Warszawie z 29 listopada 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 273/11). Nalezy jednak
odnotowaé, ze w kilku wyrokach sadow administracyjnych zaprezentowano odmienne
stanowisko. Sporadycznie pojawial si¢ bowiem poglad o koniecznosci stosowania definicji
miedzywojennych, zawartych w art. 3 ustawy z dnia 2 sierpnia 1926 r. o prawie
wlagciwym dla stosunkéw prywatnych wewnetiznych (Dz. U. Nr 101, poz. 580, ze zm.;
dalej: prawo prywatne miedzydzielnicowe, obowiazujgce do 1 stycznia 1965 r.)
i rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 maja 1934 r. (...) o meldunkach
i ksiegach ludnosci (Dz. U. Nr 54, poz. 489, ze zm.; dalej: rozporzadzenie meldunkowe,
obowiazujace do 1 stycznia 1962 r.; por. — nieprawomocne — wyroki WSA w Warszawie
7 14 kwietnia 2011 r., sygn. akt [ SA/Wa 2032/10 i I SA/Wa 2312/10), a nawet art. 24
6wezesnego Kodeksu postepowania cywilnego (Dz. U. z 1932 1. Nr | 12, poz. 934, ze zm.;
dalej: k.p.c. z 1932 r. — por. wyrok WSA w Warszawie z 9 wrzesnia 2010 r., sygn. akt
I SA/Wa 1825/09).

Kwestia ta jest o tyle istotna, ze definicje miejsca zamieszkania w tych przepisach
nie byly catkowicie jednolite. Ich elementem wspolnym bylo ujmowanie miejsca

zamieszkania jako miejscowosci, w ktorej dana osoba przebywa z zamiarem stalego
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pobytu (por. nizej; jedynie rozporzadzenie meldunkowe postugiwato sic w § 3 ust. 2
formulg: ,zamieszkanie w gminie rozumie si¢ fakt zajmowania w obrebie gminy
mieszkania wsréd okolicznosci, wskazujagcych na zesrodkowanie tam  stosunkow
osobistych i gospodarczych™). Podstawowa roznica polegata natomiast na tym, ze przepisy
miedzywojenne — w przeciwienstwie do obecnego art. 25 k.c. — dopuszczaly posiadanie
kilku miejsc zamieszkania — jednego glownego (.,w ktorem skupia si¢  glowny
i przewazajacy zakres jego [obywatela] dzialalnoci® — art. 3 prawa prywatnego
miedzydzielnicowego; w ktérym .osoba interesowana posiada siedzibe gtéwna,
lub w ktérej wykonywa gléwny swoj zawéd lub urzad, lub gdzie znajduje si¢ jej majetnosé
albo — o ile chodzi o matoletnich i niewlasnowolnych — gdzie znajduje sie ich prawne
miejsce zamieszkania” — § 9 rozporzadzenia meldunkowego) oraz dowolnej liczby
dodatkowych. Rozwiazanie to nawigzywato do § 7 niemieckiego kodeksu cywilnego
(Biirgerliches Gesetzbuch) z 1896 r., stosowanego w Polsce migdzywojennej jako Kodeks
cywilny obowigzujacy na Ziemiach Zachodnich Rzeczypospolitej Polskiej (Zbiér Ustaw
Ziem Zachodnich, t. X; przepis ten zostat formalnie uchylony dopiero 1 stycznia 1946 r.).
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, na potrzeby niniejszej sprawy mozna przyjac,
ze gtdbwne miejsce  zamieszkania w  rozumieniu przepisobw  migdzywojennych
(obowigzujacych do 1965 r.) odpowiadato miejscu  zamieszkania w  znaczeniu
przyjmowanym obecnie w zwiazku z art. 25 k.c.

W orzeczeniach sadéw administracyjnych uznawano, z¢ miejsce zamieszkania
W rozumieniu ustawy rekompensacyjnej jest prawng kwalifikacja okreslonego stosunku
osoby do miejsca, na ktora sktadaja sie dwa ¢lementy: przebywanie w sensie fizycznym
w danej miejscowosci (corpus) oraz wola (zamiar) statego pobytu (animus), ktdre muszg
wystepowaé facznie (por. art. 25 k.c.: .miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest
miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu™ oraz zastosowanie
tej definicji w kontekscie ustawy rekompensacyjnej w wyrokach WSA w Warszawie z:
I grudnia 2011 r., sygn. akt VIII SA/Wa 762/11; 29 listopada 2011 r., sygn. akt [ SA/Wa
273/11; 11 pazdziernika 2011 r., sygn. akt [ SA/Wa 478/11; 4 kwietnia 2011 r., sygn. akt
[SA/Wa 1880/10; 9 marca 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 1695/10 i 26 stycznia 2011 r.,
sygn. akt I SA/Wa 968/10). W wypadku ubiegania si¢ o rekompensate za mienie
zabuzanskie przestanki te nie moga by¢ zastgpione przez utrzymywanie wiezi
sentymentalnych lub faktycznych z miejscowoscig na terenie bylego panstwa polskiego.
W szczegllnosci, nie wystarczy posiadanie formalnego tytulu do potozonej tam

nieruchomosci (prawa wlasnosci), pozostawienie na tej terenie rzeczy osobistych,




34

ponoszenie kosztow jej utrzymania, traktowanie jej adresu jako adresu do dorgczen (por.
zwlaszeza wyrok WSA w Warszawie z 26 stycznia 2011 r., sygn. akt | SA/Wa 968/10)
czy sporadyczne jej odwiedzanie (np. w czasie wakacji — por. wyroki WSA w Warszawie
z 1 grudnia 2011 r., sygn. akt VIII SA/Wa 762/11 i 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt [ SA/Wa
1880/10). Sady administracyjne przestanki te najczesciej badaly na tle wyjazdu z kresow
wschodnich na terytorium obecnej Polski w zwiazku ze zmiang pracy, zwykle
stwierdzajac, ze doszlo do przeniesienia centrum zyclowego danej osoby i jej rodziny,
awrezultacie — takze miejsca zamieszkania (por. wyroki WSA w Warszawie z:
11 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 478/11; 14 kwietnia 2011 r., sygn. akt [ SA/Wa
2032/10; 14 kwietnia 2011 r., sygn. akt [ SA/Wa 2312/10; 26 stycznia 2011 r., sygn. akt
[ SA/Wa 968/10 i 15 listopada 2010 r., sygn. akt SA/Wa 819/10). Odmienne stanowisko
zajmowaly dosy¢ rzadko — powodem uznania, ze miejsce pracy i pobytu calej rodziny
nie stato si¢ miejscem zamieszkania byly na przyklad inwestycje w poszerzenie arealu
ziemi gospodarstwa na kresach wschodnich, w zamiarze powrotu tam po zakonczeniu
delegacji do pracy na terenie obecnego panstwa polskiego (por. wyrok WSA w Warszawie
2 9 marca 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 1695/10). Co do zasady, za centrum zyciowe osoby.,
kiéra na swoim utrzymaniu posiada rodzing, w kontek$cie ustawy rekompensacyjnej
uznawano miejscowosé, w ktorej przebywa ta rodzina, niezaleznie od miejsca pracy tej
osoby (por. wyrok WSA w Warszawie z 11 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I SA/Wa
478/11).

Sady administracyjne podkreslaty rowniez, ze nie nalezy automatycznie utozsamiac
miejsca zamieszkania z miejscem zameldowania (por. wyroki WSA w Warszawie z:
11 pazdziernika 2011 1., sygn. akt I SA/Wa 478/11 i 26 sierpnia 2011 1., sygn. akt I SA/Wa
225/11). Nie mozna jednak bez konkretnych dowodoéw twierdzi¢, ze W okresie
miedzywojennym zasada bylo rozdzielenie tych dwoch miejse, poniewaz obowigzek
meldunkowy nie byt w praktyce przestrzegany (por. zwlaszcza wyrok WSA w Warszawie
7 26 sierpnia 2011 r., sygn. akt | SA/Wa 225/11).

Przedmiotem wypowiedzi sadow administracyjnych byly takze ewentualne
ograniczenia dowodowe, obowiazujace w toku postgpowania o przyznanie rekompensaty.
Przykltadowo w wyroku z 29 listopada 2011 r. WSA w Warszawie podkreslil,
se ustawodawca nie zastrzegl, ze fakt zamieszkiwana na bylym terytorium Polski
1 wrzesnia 1939 r. ma by¢ wykazywany wylgcznie za pomocg dowoddéw z dokumentow.
7astosowanie ma tu art. 75 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania

administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.), zgodnie z ktorym
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.Jjako dowéd nalezy dopusci¢ wszystko. co moze przyczyni¢ sie do wyjasnienia sprawy, a
nie jest sprzeczne z prawem. W szczegolnosei dowodem moga byé dokumenty, zeznania

swiadkow, opinie bieglych oraz ogledziny™.

4. Ocena zgodnoSci zakwestionowanej regulacji z art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.1. Zdaniem skarzacej, przestanka domicylu przewidziana w art. 2 pkt 1 ustawy
rekompensacyjnej, narusza prawo do réwnej ochrony wlasnosci i innych praw
majgtkowych,  poniewaz wprowadza  niekonstytucyjne ograniczenie  prawa
do rekompensaty za mienie zabuzanskie. Ograniczenie to:

— nie jest konieczne w demokratycznym panstwie dla bezpieczenstwa, porzadku
publicznego albo wolnosci i praw innych osob,

— prowadzi do nieuzasadnionego  zréznicowania dwoch  grup potencjalnych
uprawnionych do rekompensaty (majgcych kilka miejsc zamieszkania oraz majacych
tylko jedno miejsce zamieszkania), a dodatkowo takze do dyskryminacji zabuzan
w stosunku do innych oséb wywlaszezonych, ktére moga otrzymac¢ odszkodowanie
za utracong wlasnos¢ niezaleznie od miejsca zamieszkania;

— ma charakter arbitralny i nieprzewidywalny, poniewaz po uplywie 60 lat
od zakonczenia wojny ogranicza prawo do rekompensaty wprowadzajac warunek
zamieszkania na terytorium panstwa polskiego w scisle okreslonym dniu w przeszlosci
(1 wrzesnia 1939 r.), podezas gdy obywatele opuszczajacy tereny dawnego panstwa
polskiego nie byli $wiadomi, ze moze to determinowaé ich uprawnienia majatkowe,
a czesto nie mieli takze zadnego wplywu na swoje losy w czasie II wojny swiatowej
1 po jej zakonczeniu.

4.2. Wzorcem kontroli dla art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej w zakresie,
w jakim przepis ten uzaleznia prawo do rekompensaty za mienie zabuzaniskie od przestanki
domicylu, jest art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zdaniem Trybunalu
Konstytucyjnego, rekonstrukcja tresci tego wzorca na potrzeby niniejszej sprawy powinna
uwzglednia¢ ustalenia Trybunatlu zawarte w poprzednich  sprawach dotyczacych
rekompensat za mienie zabuzanskie, a w szezegblnosci w sprawie o sygn. K 2/04.
Najwazniejsze sa ich nastepujace tezy:

Zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji, ..wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo

dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej”. Przepis ten zawiera
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konstytucyjna ..wytyczng” dla ustawodawcy, obowiazujaca podczas regulowania zasad

ochrony wskazanych w nim praw: nakazuje bowiem, aby byla ona .réwna

dla wszystkich™. Jak stusznie wskazal Trybunal Konstytucyjny W orzeczeniach
dotyczacych rekompensat za mienie zabuzanskie, wyrazona w tym przepisie zasada

_.nie rzutuje natomiast bezposrednio na sama tresc chronionych praw, ktorej okreslenie

nalezy kazdorazowo do kompetencji ustawodawcy” (wyrok o sygn. K 2/04).

Obowiazki ustawodawcy, wynikajace z art. 64 ust. 2 Konstytucji, maja dwojaki
charakter. W wymiarze pozytywnym, powinien on ustanowi¢ przepisy i procedury
udzielajace rownej ochrony prawnej prawom majatkowym, a W wymiarze negatywnym —
jest on zobligowany powstrzymaé si¢ od przyjmowania regulacji, ktore owe prawa
moglyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrong t¢ ogranicza¢ (por. wyrok
2 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40, ktorego tezy
w kontekécie roszczef zabuzan Trybunal Konstytucyjny podtrzymal w  wyroku
o sygn. K 2/04).

Ochrona praw majatkowych nie oznacza zupelnej niemozliwosci ingerencji
panstwa w ich tres¢, ich absolutnej nienaruszalnosci (por. wyrok z 22 czerwea 1999 1.,
sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100, powotany w wyroku o sygn. K 2/04).
Ingerencja taka moze by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet — celowa. Konieczne jest
jednakze zachowanie ram konstytucyjnych, wyznaczajacych granice dopuszczalnych
ograniczen ochrony prawa majatkowego (por. wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98,
OTK ZU nr 1/2000, poz. 3. powolany w wyroku o sygn. K 2/04). Sg one okreslone
wart. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory taksatywnie wymienia przestanki dopuszczalnosci
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosei i praw jednostki. Naleza do nich:

_  ustawowa forma ograniczen,

_ istnienie koniecznosci ograniczefi, przy braku innych $rodkow skutecznie stuzacych
temu celowi,

—  funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacja wartosci wskazanych enumeratywnie
wart. 31 ust. 3 Konstytucji (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci 1 praw innych osob),

_  zakaz naruszania istoty danej wolnosci lub prawa.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze ..granice ingerencji w konstytucyjne

prawa i wolnosci wyznacza zasada proporcjonalnosci oraz istota poszczegblnych praw
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1 wolnosci” (wyrok z 29 czerwea 2001 r., sygn. K 23/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 124,
powolany w sprawie K 2/04).

4.3. Ocena, czy art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej we wskazanym zakresie jest
zgodny z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji musi by¢ przeprowadzona
w trzech etapach. Po pierwsze, nalezy okresli¢, c¢zy prawo do rekompensaty podlega
ochronie na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji i ustali¢ jego charakter. Po drugie, trzeba
zbada¢, czy zakwestionowana przez skarzacg przestanka domicylu stanowi ograniczenie
prawa wskazanego w tym przepisie. Po trzecie. nalezy oceni¢ dopuszczalnosé tego
ewentualnego ograniczenia w kontekscie art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.3.1. Pierwsza z powyzszych kwestii zostala w istocie przesadzona w powotanych
wyzej wyrokach o sygn. K 33/02 i K 2/04, dotyczacych wezesniejszych form rozliczen
za mienie zabuzanskie, w ktérych prawo zaliczenia zostalo uznane za publicznoprawne
prawo majatkowe o charakterze przede wszystkim  socjalnym (a nie czysto
odszkodowawezym), podlegajace ochronie na podstawie art. 64 Konstytucji. Zdaniem
Trybunatu  Konstytucyjnego, konstatacja ta znajduje odpowiednie zastosowanie
W niniejszej sprawie, pomimo ze na podstawie zaskarzonej ustawy osoby uprawnione
moga otrzyma¢ rekompensate nie tylko w formie prawa zaliczenia, ale takze
(alternatywnie) w formie pieni¢znej ze srodkéw Funduszu Rekompensacyjnego.

Rownoczesnie wyraznie trzeba podkreslié, ze rekompensata za utracone mienie
zabuzanskie wyplacana na podstawie zaskarzonej ustawy nie jest odszkodowaniem
za wywlaszezenie w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Pozbawienie obywateli polskich
mieszkajacych na kresach wschodnich wlasnosci w zwigzku z ich przesiedleniem
w obecne granice panstwa nie zostato bowiem dokonane 7 inicjatywy i na rzecz panstwa
polskiego, lecz bylo wynikiem narzuconych™ okolicznosci geopolitycznych. Prawo
do tego $wiadczenia jest prawem pochodnym” wzgledem utraconego prawa wlasnosci
nieruchomosci zabuzanskich Jedynie w tym sensie, Ze posiadanie takiego tytulu prawnego
do pozostawionego mienia jest jednym z warunkéw otrzymania rekompensaty (por.
powolany wyrok o sygn. K 2/04).

Powyzsza konstatacja nie oznacza jednak, ze w konstrukeji rekompensat za mienie
zabuzanskie w ogdle nie wystepuje element odszkodowawcezy o innym charakterze
nizwart. 21 ust. 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny w niniejszym skladzie
podtrzymuje poglad, wyrazony w wyroku o sygn. K 2/04, ze $wiadczenie przyznawane
na podstawie ustawy rekompensacyjnej ma charakter mieszany: zdecydowanie dominuje

wnim element socjalny (udzielenie ~-pomocy na zagospodarowanie” osobom,
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ktére przesiedlaly si¢ do panstwa w obecnych granicach), a mniejsze znaczenie ma
element odszkodowawczy. przy czym funkcje te nalezy ocenia¢ uwzgledniajac uplyw
czasu, jaki uptynat od pozbawienia zabuzan wlasnosci (por. powolane juz fragmenty tego
orzeczenia).

Ze wzgledu na to, Ze pierwszy z nich zostal wyczerpujaco omowiony w wyroku
osygn. K 2/04, w tym miejscu warto wymieni¢ kilka argumentow na rzecz drugiego
(zwlaszcza, 7e teza o utrwalonym, wylacznie socjalnym charakterze rekompensat byla
jednym z zalozef przy$wiecajacych ustawodawey podczas uchwalania kwestionowanej
ustawy — por. cytowany juz druk sejmowy nr 3793/IV kadencja Sejmu, s. 1 uzasadnienia
projektu ustawy).

Pierwszego argumentu w dyskusji na temat charakteru analizowanych $wiadczen
dostarcza tez wyktadnia jezykowa ich nazwy — nie sa to ..zasitki” dla os6b pozbawionych
nieruchomosei zabuzanskich, lecz . rekompensaty™ za mienie pozostawione za wschodnig
granica Polski. .Rekompensata” w jezyku potocznym 0znacza wyréwnanie (naprawienie,
zlagodzenie) poniesionych strat, niedoboréw lub negatywnych zjawisk (por. definicja
w internetowym Slowniku Jezyka Polskiego, http://sjp.pwn.pl/haslo.php?id=2573789).
W kategoriach prawnych, w zaleznosci od tego, co ma rekompensowac, nawigzuje wiec
do cywilnoprawnych konstrukeji odszkodowania (za straty materialne — por. zwlaszcza
art. 415-417" k.c.) lub zado$¢uczynienia (za straty niematerialne, krzywde — por. art. 445
k.c.).

Analiza zasad rozliczen z zabuzanami obowiazujacych w  ciggu ostatnich
kilkudziesieciu lat prowadzi do wniosku, ze s3 one pozbawione istotnej cechy
charakterystycznej dla klasycznych $wiadczen socjalnych. Charakterystyczna jest dla nich
pewna selektywnos¢, polegajaca na przyznawaniu ich w pierwszej kolejnosci osobom
najbardziej potrzebujacym, a tym w szezegolnoscei osobom osiagajacym niskie dochody
(por. np. art. 8 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spofecznej, Dz. U. Nr 175,
poz. 1362, ze zm., rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia
7 pazdziernika 2005 r. w sprawie progu interwencji socjalnej, Dz. U. Nr 211, poz. 1762,
ze zm.). Zaskarzona ustawa (a takze jej poprzedniczki) oparta jest na zupelnie odmiennej
logice: nie przyznaje zadnej ,,pomocy na zagospodarowanie” repatriowanym, ktorzy
nie posiadali nieruchomosci na kresach wschodnich, a mieszkali tam cale zycie
w wynajmowanych lub uzyczanych mieszkaniach i prawdopodobnie byli zawsze W gorszej
sytuacji materialnej niz osoby uprawnione do rekompensat (mozna bowiem zakladac,

ze jezeli kto$ byl whascicielem nieruchomosci, dysponowal takze stosunkowo wigkszym
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majgtkiem ruchomym). Rekompensaty (a wezesniej prawo zaliczenia) zawsze byly
przyznawane wszystkim zabuzanom na jednakowych zasadach, niezaleznie od tego, jakg
czes¢ ich ogolnego majatku stanowilo mienie zabuzanskie. Abstrahowanie od ogélnej
sytuacji finansowej 0s6b pozbawionych wlasnosci na skutek I wojny swiatowej jest takze
widoczne na tle aktualnie obowigzujacej ustawy rekompensacyijnej: kazdy, kto spelnia
wskazane w niej wymogi, otrzymuje rekompensate w wysokosci 20% utraconego mienia,
nawet wtedy, kiedy wigkszo$¢ majatku jego rodziny znajdowala si¢ na obecnym
terytorium Polski i nie doznata uszczerbku na skutek wojny.

Istotnym argumentem na rzecz odszkodowawczego charakteru rekompensat
zabuzanskich jest nieprzypadkowe obliczanie ich wysokosci w nawigzaniu do wartosci
utraconego mienia. Typowe socjalne ..$wiadczenie na zagospodarowanie” (przyznawane
np. wychowankom doméw dziecka) sa natomiast oparte na zalozeniu o przyblizonej
rownosci potrzeb wszystkich uprawnionych, a w rezultacie maja najczesciej charakter
ryczaltu (por. § 5 i 6 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 3 sierpnia
2012 r. w sprawie udzielania pomocy na usamodzielnienie, kontynuowanie nauki
oraz zagospodarowanie, Dz. U. poz. 954).

Roéwniez  dopuszczenie przez zaskarzonga ustawe mozliwosci otrzymania
rekompensaty w  gotdwece nalezy ocenié raczej jako wyraz wzmocnienia roli
odszkodowawczej tych $wiadczed, a nie ich roli socjalnej. Umozliwia to bowiem
swobodniejsze  dysponowanie otrzymanymi kwotami przez osoby uprawnione
1 wydatkowanie ich takze na cele inne niz ~zagospodarowanie”. Skorzystanie z prawa
zaliczenia ,,wymuszalo™ natomiast przeznaczenie rekompensat — przynajmniej tymczasowe
— na dobra pierwszej potrzeby, a mianowicie na uzyskanie prawa do nieruchomosci
(Whasnosci lub uzytkowania wieczystego).

Zdecydowanie za odszkodowawczym charakterem analizowanych $wiadczen
przemawia takze to. ze roszczenie o potwierdzenie prawa do rekompensaty za mienie
zabuzanskie jest wprawdzie niezbywalne (tzn. nie mozna 80 przenies¢ na osoby trzecie
na mocy umoéw cywilnoprawnych — por. art. 4 ustawy rekompensacyjnej oraz wyroki WSA
w Warszawie z 6 marca 2012 r., sygn. akt I SA/Wa 1683/11 i 30 kwietnia 2009 r.,
sygn. akt SA/Wa 68/09 oraz NSA z 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt OSK 606/11),
lecz podlega dziedziczeniu. Zgodnie z art. 3 ust, 2 ustawy rekompensacyjnej, w przypadku
smierci wlasciciela nieruchomosci zabuzanskiej, prawo do rekompensaty przystuguje
wszystkim spadkobiercom albo niektorym z nich, wskazahym przez pozostalych

spadkobiercow, jezeli speiniaja wymog okreslony w art. 2 pkt 2 tej ustawy (1j. posiadaja
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obywatelstwo polskie), przy czym wskazanie osoby uprawnionej do rekompensaty
powinno nastgpi¢ w szezegolnej formie (przez zlozenie oéwiadczenia z podpisem
poswiadczonym notarialnie  lub  przed  organem administracji ~ publicznej
albo przez zlozenie o$wiadczenia W polskiej placowce konsularnej). Tymczasem prawo
do typowych $wiadczen socjalnych (z pomocy spotecznej) jest za$ prawem niezbywalnym
i niepodlegajacym dziedziczeniu.

Argument o  wylacznie socjalnej  roli  rekompensat jako ,,pomocy
na zagospodarowanie” w sposob naturalny stracit takze w kofcu troche na znaczeniu
z powodu czasu, ktory uplynat od utraty miejsca zamieszkania przez osoby uprawnione
(nawet w wypadku osob repatriowanych dopiero w latach 50-tych, jest to juz ponad pét
wieku). Z punktu widzenia osob, ktore obecnie ubiegaja sie o ich przyznanie, sg one raczej
odszkodowaniem za trudne warunki finansowe ich rodzin w przesziosci — nie nawigzuja
bowiem w zaden sposéb do aktualnego poziomu dochoddéw czy sytuacji zyciowej 0sob
uprawnionych.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, z powyzszych powodow nalezy przyjac,
ze rekompensaty za mienie zabuzafskie zawieraja — obok elementu socjalnego — takze
clement odszkodowania za utracone nieruchomosci (choé¢ nie w znaczeniu art. 21 ust. 2
Konstytucji) oraz zados¢uczynienia za krzywde wyrzadzong nie tylko przez zmiany granic
po I wojnic $wiatowej. ale takze przez okolicznosci zawinione bezposrednio
przez panstwo polskie — wieloletnia zwloke z wihasciwym uregulowaniem tej kwestii
przez panstwo (ten ostatni aspekt zostat szczegélnie podkreslony w powolanym juz
wyroku Trybunatu w Strasburgu w sprawie Broniowski przeciwko Polsce).

4.3.2. Rozstrzygniecie znaczenia kwestionowanego rozwiazania dla mechanizmu
rekompensat za mienie zabuzanskie tez wydaje si¢ proste. Nie ulega watpliwoscl,
ze przestanka zamieszkiwania przez whaseicieli nieruchomosci zabuzanskich na bylym
terytorium panstwa polskiego 1 wrzesnia 1939 r. stanowi wyznacznik zakresu
podmiotowego prawa do rekompensaty, przyshugujacego na podstawie zaskarzonej
ustawy.

Trybunatl Konstytucyjny stwierdza (inaczej niz przyjmuje Marszalek Sejmu
w przedstawionym w niniejszej sprawie stanowisku), ze kryterium to nie wystgpowalo
wprost w umowach republikanskich, w ktorych mowa byla ogdlnie o repatriacji 0sob
..mieszkajacych” na kresach wschodnich, lecz bez podania daty. W realiach powojennych
bylo to tozsame z osobami ..przebywajacymi” na tych terytoriach, odpowiadato wigc raczej

dzisiejszym kategoriom posiadania .iejsca pobytu” na bylym terytorium panstwa
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polskiego (niz .miejsca zamieszkania”). Nawet zreszta  gdyby przyja¢ odmienng
interpretacje umow republikarniskich (4. uzna¢, ze przewidywaly one przestanke domicylu),
niec mialoby to przesadzajacego znaczenia — zgodnie z art. 1 wust. 3 ustawy
rekompensacyjnej prawo do $wiadczenia na podstawie tej ustawy majg nie tylko osoby
repatriowane na podstawie umow migdzynarodowych, ale takze osoby, ..ktore na skutek
innych okolicznosci zwigzanych z wojng rozpoczeta w 1939 r., byly zmuszone opuscié
byle terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”. Funkcjonowato ono natomiast w tagodniejsze;
formie (wymogu zamieszkiwania na kresach wschodnich ,.przed” 1 wrzesnia 1939 r.,
anic dokladnie w tym dniu) w pierwszych aktach prawnych pafistwa polskiego
dotyczacych rekompensat za mienie zabuzaniskie (dekrecie z 1946 r. i z 1952 r.),
a nastepnie na ponad pigédziesiat lat zaniklo i zostalo przywrocone w formie zaostrzonej
(odnoszacej si¢ wylacznie do 1 wrzesnia 1939 r.) w ustawie o zaliczaniu z 2003 r.,
aw koncu — w bardzo zblizonej postaci — zostalo recypowane do art. 2 pkt 1 ustawy
rekompensacyjne;j.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze przestanka domicylu stanowi
ograniczenie prawa bylych wlascicieli nieruchomodci zabuzafiskich do rekompensaty
Za utracone mienic — zaréwno w ujeciu samej ustawy rekompensacyjnej, jak i na tle
regulacji obowiazujacych w latach 1955-2003. Jest oczywiste, ze gdyby ustawa jej
nie przewidywala, rekompensaty bylyby wyplacane czesciej. Jak wynika z danych
przedstawionych na potrzeby niniejszej] sprawy danych przez Ministra Skarbu Panstwa,
niespetnienie warunku zamieszkiwania na bylym terytorium Polski 1 wrzesnia 1939 r. byto
podstawa okolo dwustu decyzji odmownych utrzymanych w toku instancji przez ten organ
oraz blizej nicokreslonej liczby decyzji wojewodow, ktore nie zostaly zaskarzone.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt art. 64 ust. 2 Konstytucji, nalezy
stwierdzi¢, ze kwestionowana przez skarzacg przeslanka domicylu prowadzi do podzialu
bylych wlascicieli nieruchomosci zabuzanskich. speliajacych pozostale warunki
przyznania rekompensaty ustalone przez zaskarzong ustawe, na dwie grupy, w zaleznoscei
od ich miejsca zamieszkania. Nakazuje ona Jednakowe potraktowanie o0séb, ktore miaty
I wrzesnia 1939 r. miejsce zamieszkania na bylym terytorium panstwa polskiego
(potwierdzenie ich prawa do rekompensaty), oraz odmienne (lecz tez jednolite)
potraktowanie osob, ktore nie mialy w tym dniu miejsca zamieszkania na kresach
wschodnich (odmowe potwierdzenia ich prawa do rekompensaty). Do tej ostatniej grupy

zaliczane sa m.in. nastepujace kategorie podmiotow:
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— osoby, ktére mialy miejsce zamieszkania wylacznie na terytorium obecnego panstwa
polskiego lub wylacznie poza jego granicami (obecnymi i przedwojennymi);

— osoby, ktore mialy kilka miejsc zamieszkania w rozumieniu przepisow
miedzywojennych (por. wyzej), lecz ich ..gléwne” miejsce zamieszkania (i jedyne
uwzgledniane przez ustawe rekompensacyjna) znajdowalo si¢ na terytorium obecnego
panstwa polskiego lub poza jego granicami (obecnymi i przedwojennymi).

Skarzaca jest przedstawicielka drugiej z tych grup: jej ojciec przeprowadzil si¢ bowiem

z powodéw rodzinnych przed 5 stycznia 1938 r. ze Lwowa pod Rzeszéw, przy czym —

wedtug autorki skargi konstytucyjnej — miato to mie¢ w zalozeniu charakter tymczasowy.

Rownoczeénie Trybunal Konstytucyjny nie podziela stanowiska skarzacej, Ze na tle
art. 64 ust. 2 Konstytucji zakwestionowane przez nia przepisy prowadza takze
do nieuzasadnionego zréznicowania ochrony wlasnosci zabuzan w stosunku do innych
0s6b wywlaszczonych. Cho¢ obydwie grupy 0sob laczy utrata wlasnosci nieruchomosci,
zupelnie inny jest tego powéd i tryb, a wigc takze zakres swobody ustawodawcy,
jezeli chodzi o ustalanie zasad rekompensaty. Panstwo polskie nie mialo wplywu
nazmiang granic po Il wojnie $wiatowej, a nieruchomosci pozostawione
przez mieszkafncow kresow wschodnich nie przeszly na jego rzecz. Z tego powodu zakres
jego zobowigzan wobec obywateli polskich, ktorzy zostali w ten sposob poszkodowani,
jest znacznie mniejszy niz wobec 0sob, ktore zostaly wywlaszczone na mocy aktow
prawnych wydanych przez panstwo polskie po II wojnie $wiatowej (por. takze wyrok

o sygn. K 2/04). Poréwnywanie tych grup osob w kontekscie oceny zasadnosci przestanki

domicylu nie jest wige uprawnione, gdyz nie sa one do siebie dostatecznie podobne.

Dodatkowo mozna zauwazyé, ze tak sformulowane zarzuty nie moglyby by¢
uznane za dopuszczalne takze z powodow formalnych — zmierzaja one bowiem
do uzyskania oceny ..poziomej” przepisow regulujgcych uprawnienia 0sob pozbawionych
wlasnosei nieruchomoséci z powodu zmiany granic oraz wywlaszczonych przez panstwo
polskie, ktorych uprawnienia reguluja inne ustawy. Tymczasem Trybunal Konstytucyjny
juz w okresie przed przyj¢ciem Konstytucji z 1997 r. wielokrotnie podkreslal, ze jego rola
jest orzekanie wylacznie o hierarchicznej zgodnosci norm prawnych, a nie rozstrzyganie

konfliktow poziomych pomigdzy normami o tej samej randze (tak m.in. orzeczenia TK z:

11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91, OTK w 1992 r., cz. I, poz. 7; 16 lutego 1993 1.,

sygn. K 13/92, OTK w 1993 r., cz. I, poz. 4; wyroki z: 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07,

OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26 i 18 grudnia 2008 r., sygn. P 16/07, OTK ZU nr 10/A/2008,

poz. 183).
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4.3.3. Istotg problemu konstytucyjnego wystepujacego w niniejszej sprawie jest
natomiast ocena proporcjonalnodci zakwestionowanego rozwiazania, zawartego w art. 2
pkt 1 ustawy rekompensacyjnej. Proporcjonalnosé jest przez Trybunat Konstytucyjny
rozumiana jako suma trzech zasad skladowych: zasady przydatnosci, zasady koniecznosci
oraz zasady proporcjonalnosci sensu stricto, tzn. zakazu nadmiernej ingerencji (por. wyrok
z 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 86; takie ujecie zasady
proporcjonalnosci zostalo nastepnie powtdrzone w kolejnych wyrokach TK).

Punktem wyjscia powinna by¢ przy tym konstatacja zawarta w powotanych juz
orzeczeniach o sygn. K 33/02 i K 4/02, ze prawo do rekompensaty nie jest ,,réwnorzedne™
w stosunku do prawa wlasnosci. Poziom jego ochrony nie musi wiec odpowiadaé
najwyzszemu mozliwemu standardowi (zarezerwowanemu dla wlasnosci — por.
np. wspomniany art. 21 ust. 2 Konstytucji). a moze by¢ nizszy.

4.3.3.1. Analize art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej w zakwestionowanym
zakresie z punktu widzenia zasady przydatnosci nalezy rozpocza¢ od wskazania,
ze przeslanka domicylu (jak kazda przestanka ograniczajgca zakres podmiotowy prawa
do rekompensaty) stuzy dopasowaniu zakresu i poziomu realizacji roszczen zabuzan
do mozliwosci budzetowych pafistwa, co — w $wietle wskazanej wyzej genezy tych
zobowiazan — jest konstytucyjnie dopuszczalne. Na poziomie ogélnym spelnia ona wiec
wymog racjonalnodci instrumentalnej — jest oczywiste, ze jej skutkiem (tak jak chcial
ustawodawca) jest zawezenie (a nie rozszerzenie czy pozostawienie bez zmian) kregu osob
uprawnionych do rekompensat, co zapobiega nadmiernemu przecigzeniu panstwa z tego
tytulu i réwnoczesnie umozliwia sprawna wyplat¢ rekompensat dla pozostalych zabuzan.
Taki cel dziatania ustawodawcy bezposrednio nawiazuje do przestanki porzadku
i bezpieczenstwa w demokratycznym pafstwie, zawarte] w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
awigc moze stanowi¢ usprawiedliwienie dla ograniczenia praw zabuzan (por. wyrok
o sygn. K 2/04).

Rownoczesnie nalezy zauwazyé, ze wymog zamieszkiwania przez zabuzan
na bylym terytorium panstwa polskiego 1 wrzesnia 1939 r. pozostaje w sprzecznosci
z przewazajaco socjalnym charakterem rekompensat, ustalonym w wyroku o sygn. K 2/04,
ktory wyznacza bardziej szczegdlowy cel zakwestionowanej ustawy. Wprowadzenie
przestanki domicylu — w takim ujeciu, jak w ustawie rekompensacyjnej — bynajmniej
nie oznacza ,.miarkowania” rekompensaty w zaleznosci od liczby  posiadanych
nieruchomosci, ani  tez nie powoduje, ze rekompensate otrzymuja osoby,

dla ktérych utracona nieruchomos$é byla centrum zyciowym (wymagane jest bowiem




44

zamieszkiwanie na bylym terytorium panstwa polskiego, a nie w miejscowosci,
w ktorej znajdowata si¢ nieruchomos¢ bedaca podstawa rekompensaty, €zy WIECZ
dokladnie w tej nieruchomosci, ze wzgledu na ktora rekompensata ma by¢ wyplacona).
W rezultacie. dokonane za jej pomoca zawezenie kregu 0s6b  uprawnionych
do analizowanych $wiadczen nie jest przydatne dla realizacji celow rekompensaty
jako $wiadczenia publicznoprawnego o charakterze socjalnym, a wiec wadliwe z punktu
widzenia zasady proporcjonalnosci.

Mozna przypuszczaé, ze wymog zamieszkiwania 1 wrze$nia 1939 r. na bylym
terytorium  panstwa polskiego mial operacjonalizowa¢ zalozenie ustawodawcy,
7e rekompensaty maja uzyskac wylacznie osoby, ktore w wyniku zmiany granic
przesiedlily si¢ na obecne terytorium Polski (a nie wszyscy byli wlasciciele nieruchomosci
zabuzanskich, w tym na przyklad osoby, ktore z kresow wschodnich wyjechaty do innych
panstw i tam mieszkajg). Abstrahujac juz od tego, czy takie ..narzedzie” umozliwialoby
osiagniecie tego celu i mogloby stanowi¢ wystarczajace usprawiedliwienie dla wszystkich
wad zakwestionowanego rozwigzania, nalezy zwroci¢ uwage, ze w $wietle obecnej ustawy
wskazane zalozenie nie jest aktualne.

Po pierwsze, prawo do rekompensaty majg nie tylko osoby repatriowanie
(mieszkajace przed II wojng Swiatowa na kresach wschodnich, a nastepnie przesiedlone
na podstawie umow miedzypanstwowych skutek zmiany granic na obecne terytorium
Polski — nie tylko tych zawartych bezposrednio po 11 wojnie $wiatowej — por. art. I ust. 1
ustawy rekompensacyjnej, ale takze pozniejszych — por. art. 1 ust. la, dodany z dniem
11 listopada 2006 r.), ale takze osoby wypedzone” z tych obszaréw (art. 1 pkt 1 ustawy
rekompensacyjnej) oraz osoby, ktore na skutek ..innych okoliczno$ci” niz umowy
repatriacyjne lub wypedzenie, ..byly zmuszone opusci¢ byle terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej” (art. 1 ust. 3 ustawy rekompensacyjnej). Cecha wspolng wszystkich tych
kategorii osob jest to, ze zostaly one zmuszone okolicznosciami faktycznymi i prawnymi
do pozostawienia swojej nieruchomosci.

Po drugie. jezeli ustawodawca chcialby by¢ konsekwentny, to powinien uwzglednic¢
fakt, ze repatriacja (.powrdt do ojczyzny”) oznacza nie tylko opuszczenie
dotychczasowego migjsca zamieszkania odebranego panstwu polskiemu, ale takze
osiedlenie sie¢ w nowym migjscu. Jezeli juz wprowadzane maja by¢ cezury czasowe,
to powinno to nastgpowac symetrycznie w obu wymiarach. Innymi stowy, ustawodawca
powinien okresli¢ nie tylko dat¢ (lub okres), w ktorej osoba ubiegajaca sie o rekompensate

mieszkala na terytorium zabuzanskim, ale takze przedzial czasowy, w ktorym musiata ona
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mie¢ miejsce zamieszkania na obecnym terytorium Polski. Trybunat Konstytucyjny
przypomina, ze taka inicjatywe podjeto w art. 2 ust. 2 ustawy o zaliczaniu z 2003 r.,
probujac uzalezni¢ prawo do rekompensaty od zamieszkiwania na stale na obecnym
terytorium Polski co najmniej do dnia wejscia w zycie tej ustawy (tj. od 30 stycznia
2004 1.). W powotanym juz wyroku o sygn. K 2/04 zostata ona stanowczo skrytykowana
jako niezgodna z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 oraz art. 64 ust. | i 2 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny miat przy tym $wiadomo$é, ze w cytowanej juz uchwale o sygn. akt III
CZP 84/90 Sad Najwyzszy wyraZnie podkreslil, iz ograniczenie prawa do rekompensaty
do 0sob zamieszkatych w Polsce jest uzasadnione jako ..podyktowane (...) troska Paristwa
o warunki bytowe jego obywateli zamieszkujacych w kraju, w celu umozliwienia im
odzyskania standardu zyciowego zblizonego do uprzednio posiadanego™.

4.3.3.2. Jeszcze wigksze watpliwosci budzi ocena art. 2 pkt 1 ustawy
rekompensacyjnej z punktu widzenia drugiej zasady sktadowej wynikajacej z art. 31 ust. 3
Konstytucji — zasady koniecznosci.

Analiza regulacji dotyczacych praw zabuzan wskazuje bowiem, ze wymog
zamieszkiwania przez osoby ubiegajace si¢ o rekompensate doktadnie 1 wrzeénia 1939 r.
na terytorium panstwa polskiego przed 2003 r. (a wigc takze w ciagu kilkunastu lat
po transformacji ustrojowej) nie byl uwazany przez ustawodawce za niezbedne kryterium
przyznawania rekompensaty. W szczegdlnosci, nie bylo tak w okresie tuz po II wojnie
swiatowej, gdy od zabuzan ubiegajacych sie o rekompensate oczekiwano zamieszkiwania
na kresach wschodnich w blize] nieokreslonym czasie przed 1 wrzeénia 1939 r,
(a niekoniecznie dokladnie w tym dniu), co bylo wymogiem znacznie bardziej liberalnym
niz domicyl w ujeciu zaskarzonej ustawy. Niespehienie przestanki domicylu nie bylo
takze wskazane w przygotowanej przez Ministerstwo Infrastruktury analizie wnioskéw
zrealizowanych i decyzji odmawiajacych potwierdzenie uprawnienia do rekompensaty
wedlug stanu na grudzien 2004 r., zalaczonej do uzasadnienia projektu ustawy
rekompensacyjnej (druk nr 3793/1V kadencja Sejmu, s. 25-27, zalacznik nr 3; by¢ moze
takie przypadki zostaly zaliczone do kategorii ..inne” przyczyny odmowy).

Nie mozna takze zasadnie twierdzi¢, ze Kkontrolowany warunek zostal
wprowadzony w zwiazku z mozliwoscig otrzymania przez zabuzan na mocy zaskarzonej
ustawy rekompensaty w formie pieni¢znej — pojawienie sie tych rozwigzan nie bylo
bowiem skorelowane w czasie (Wymdg domicylu wystapil bowiem Juz w ustawie
o zaliczaniu z 2003 r. i zaczal obowigzywa¢ od 1 stycznia 2004 r., a Fundusz

Rekompensacyjny  zostat powotany dopiero ustawa rekompensacyjna z 2005 r.,
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ktora weszla w zycie 7 pazdziernika 2005 1.). Tego typu argument nie bylby zreszta
przekonujacy, gdyz skutek odszkodowan w formie prawa zaliczenia i w formie pienieznej
dla budzetu panstwa jest per saldo identyczny (w obu wypadkach obowigzuje ta sama
zasada rekompensaty w wysokosci 20% warto$ci utraconego majatku — por. art. 13 ust. 2
ustawy rekompensacyjnej).

Argumentéw podwazajacych spelnienie przez zakwestionowane rozwigzanie
zasady koniecznosci dostarcza takze przebieg prac legislacyjnych nad zakwestionowang
ustawa. Z dostepnej dokumentacji wynika, ze wymoég domicylu byl wprowadzony m.in.
na skutek blednego ustalenia charakteru prawa do rekompensaty (wylacznie socjalnego —
por. wyzej) oraz wyrwanego kontekstu sformulowania zawartego w omowionej juz
uchwale SN o sygn. akt III CZP 84/90, ktorej przedmiotem nie byla zreszta przestanka
domicylu (nota bene orzeczenie to podkreslato koniecznos¢ racjonalnego i sprawiedliwego
traktowania zabuzan). W dokumentacji procesu legislacyjnego brak jest natomiast
jakichkolwiek wyliczefi co do skutkéw finansowych réznych wariantow uksztattowania
zasad dostgpu do rekompensat (ocena skutkow regulacji zostala dokonana ogblnikowo
na niecatych trzech stronach — por. druk nr 3793/IV kadencja Sejmu, s. 25-27), a wigc tym
bardziej uzasadnienia, ze wybrano rozwigzania nieprzypadkowe i mozliwie najbardziej
sprawiedliwe.

433.3. Zakwestionowane rozwigzanie budzi w koncu réwniez powazne
sastrzezenia w kontekscie zasady proporcjonalnodci sensu stricto, nakazujacej dokonanie
rachunku aksjologicznego™ jego wad i zalet.

Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwagg, ze art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej
w analizowanym zakresie jest bardzo restrykeyjny. Wymaga on od zabuzan
zamieszkiwania na bylym terytorium pafstwa polskiego w $cisle okreslonym, bardzo
krotkim czasie w odleglej przeszlosci (tylko jeden dzien — 1 wrzesnia 1939 r.). Kryterium
to jest .ostre” — nie majg znaczenia ani okoliczno$ci zmiany miejsca zamieszkania,
ani horyzont czasowy takiej decyzji. W rezultacie jest ono tatwe do zastosowania, ale takze
bezwzgledne: nakazuje odmowi¢ potwierdzenia prawa do rekompensaty osobom,
ktére przeniosly si¢ na obecne terytorium Polski kilka dni przed wybuchem wojny — nawet
wtedy, kiedy zmiana miejsca samieszkania miala by¢ tymczasowa i nie wigzata sie
7 zamiarem trwalego wyjazdu z kresow wschodnich, a rownocze$nie wprowadza
nieuzasadniona preferencj¢ dla osob, ktore osiadly na wskazanym terytorium na krotko,

ale mialy szczg$cie i .,zalapaly si¢” na wskazana w przepisie date graniczna.
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Na tym tle nalezy przypomnieé, ze okre$lanie dostepu do rekompensat za mienie
zabuzanskie za pomocg sztywnych cezur czasowych bylo krytykowane zaréwno
w orzecznictwie sadow powszechnych, jak i Trybunalu Konstytucyjnego. Przykladowo,
w powolywanej juz wielokrotnie uchwale SN o sygn. akt CZP 84/90, krytycznie oceniono
przyznawanie prawa zaliczenia tylko osobom, ktore repatriowaty si¢ do Polski po 1944 r,
na podstawie umoéw miedzynarodowych, a pomijano osoby, ktére uciekly z terytoriéw
zajgtych przez ZSRR w czasie II wojny swiatowej. Natomiast w wyroku o sygn. K 4/02
Trybunal  Konstytucyjny negatywnie ocenil  uzaleznienie prawa  zaliczenia
od zamieszkiwania w Polsce co najmniej od dnia wejscia w zycie ustawy o zaliczaniu
22003 r. (tj. od 30 stycznia 2004 r.). Jak wspomniano wyzej, kryterium domicylu
jako przestanka $wiadczen o charakterze publicznoprawnym  bylo akceptowane
w orzecznictwie polskim i unijnym wylacznie po restrykcyjnym zbadaniu jego
proporcjonalnosci i pod warunkiem, ze stuzylo ono weryfikacji dostatecznej wiezi osoby
uprawnionej z pafistwem (tj. w przypadku nieposiadania przez osobe ubiegajaca sie
o swiadezenie obywatelstwa polskiego — por. oméwione wyzej wyroki w sprawach
o sygn. P 8/11 i C-499/06).

Restrykeyjnos¢ badanej przestanki musi byé uznana za nadmierna réwniez dlatego,
ze 7adna osoba opuszczajgca terytoria zabuzanskie na skutek wojny rozpoczetej w 1939 r.
nic mogla racjonalnie przewidywaé, ze rekompensaty za utracone nieruchomodci
(Jezeli w ogole  kiedykolwiek zostang wyplacone) beda uzaleznione od miejsca
zamieszkania ich wlasciciela dokladnie 1 wrzesnia 1939 r. Dotyczy to takze osob
przesiedlanych na podstawie uméw republikafskich i umow repatriacyjnych z ZSRR,
ktore (w przeciwienistwie do 0s6b wezesniej wyjezdzajacych z kreséw wschodnich) z tych
aktow  mogly wywodzi¢  bezposrednio obietnice uzyskania  zado$éuczynienia

- zapozostawione mienie od panstwa polskiego (por. powolane wyroki o sygn. K 33/02
1 K 2/04). Jeszeze raz trzeba podkresli¢, ze postanowienia tych uméw nie przewidywaty
expressis verbis takiego warunku w odniesieniu do rozliczen za pozostawione mienie.
Wskazano tam wprawdzie, ze repatriacii maja podlega¢ osoby ..zamieszkale™ na bylym
terytorium pafistwa polskiego, lecz slowu temu nadawano znaczenie potoczne,
anie prawne. Przyjmowano, Ze warunek ten spelniaja takze osoby, ktore znalazly sie
na tych obszarach przypadkowo, na skutek okolicznosci od siebie niezaleznych (czesto
przymusowo) i nigdy nie mialy zamiaru przebywaé tam na stale (kresy wschodnie byly
wigc dla nich tylko miejscem pobytu, a nie miejscem zamieszkania w rozumieniu art, 25

k.c.; $wiadezy o tym chociazby wymog, aby w spisach ewakuacji zaznacza¢ ,.obecne
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miejsce faktycznego zamieszkania™ — por. art. 13 umowy republikanskiej z Litwa).
Okoliczno$é te oceniano wedlug stanu z okresu obowiazywania wskazanych umow
(od dnia wejécia ich w zycie do dnia zakofczenia ewakuacji), a nie na I wrze$nia 1939 r.
Data ta zreszta w ogéle we wskazanych umowach sie nie pojawiata — na przyklad
posiadanie obywatelstwa polskiego mialo by¢ badane na dzien 17 wrzesnia 1939 1. (por.
art. 1 umow republikanskich).

O ile wigc na podstawie wskazanych umow zabuzanie mogli oczekiwaé, ze w celu
uzyskania rekompensaty za posiadane mienie beda musieli wykaza¢ si¢ obywatelstwem
polskim i faktem przymusowego pozostawienia wiasno$ci na bylym terytorium Polski
w zwiazku ze zmiana granic, nie mieli podstaw, aby spodziewa¢ sig. Ze bedzie si¢ od nich
oczekiwaé spelnienia wymogu zamieszkiwana (W znaczeniu art. 25 k.c.) na bylym
terytorium Polski dokladnie 1 wrze$nia 1939 r.

Po pierwsze, w Polsce miedzywojennej zakres ochrony wlasnosei nieruchomoscei
nie byl bowiem w Zzaden sposob uzalezniony od miejsca zamieszkania. Przykladowo,
zgodnie z art. 99 ustawy z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie]
(Dz. U. Nr 44, poz. 267, ze zm.; dalej: konstytucja marcowa), formalnie obowigzujacym
do 22 lipca 1952 r., .Rzeczpospolita Polska uznaje wszelka wilasnos¢, czy to osobistg
poszczegdlnych obywateli, czy to zbiorowa zwigzkéw obywateli, instytucji. cial
samorzadowych i wreszcie samego Panstwa, jako jedna z najwazniejszych podstaw ustroju
spolecznego i porzadku prawnego, oraz porgcza wszystkim mieszkafcom, instytucjom
i spoteczno$ciom ochrong ich mienia, a dopuszcza tylko w wypadkach, ustawa
przewidzianych, zniesienie lub ograniczenie wlasnosci, czy to osobistej, czy to zbiorowej,
ze wzgledow wyzszej uzytecznosci, za odszkodowaniem. Tylko ustawa moze postanowic,
jakie dobra i w jakim zakresie, ze wzgledu na pozytek ogdtu, maja stanowi¢ wylacznie
wlasnos¢ Pafistwa, oraz o ile prawa obywateli i ich prawnie uznanych zwiazkow
do swobodnego uzytkowania ziemi, wod, mineralow i innych skarbéw przyrody — moga,
ze wzgledow publicznych, doznac ograniczenia. Ziemia, jako jeden z najwazniejszych
czynnikéw bytu narodu i Panstwa, nie moze byé przedmiotem nieograniczonego obrotu.
Ustawy okres$la przystugujgce Panstwu  prawo  przymusowego wykupu  ziemi,
oraz regulowania obrotu ziemia. przy uwzglednieniu  zasady, ze ustrdj rolny
Rzeczypospolitej Polskiej ma  si¢ opiera¢ na gospodarstwach rolnych, zdolnych
do prawidlowej wytwoérczosei i stanowiacych osobista wlasnos¢”™. W szczegolnosci,
nie istnial  zaden  systemowy  mechanizm .wywlaszczania”  nieruchomosci,

w ktorych nie zamieszkiwali ich wlasciciele. ani tez nakazywania wszystkim osobom
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bedacym wiascicielami nieruchomosci, aby to whasnie w nich zamieszkiwali. Korzystanie
ze swobody poruszania si¢ i wyboru miejsca pobytu nie bylo wigc ani doktrynalnie,
ani praktycznie konkurencyjne wobec prawa wlasnosci. Przeciwnie — art. 101 konstytucji
marcowej (,.Kazdy obywatel ma wolno$¢ obrania sobie na obszarze Panstwa miejsca
zamieszkania i pobytu, przesiedlenia si¢ i wychodzstwa, niemniej wolnos¢ wyboru zajecia
1 zarobkowania oraz przenoszenia swej wlasnosci. Ograniczenie tych praw moze
wprowadzi¢ tylko ustawa™) podkreslat jego samoistny charakter.

Po drugie, jak wspomniano, przepisy mi¢dzywojenne (obowigzujace do lat
szesc¢dziesigtych XX wieku) dopuszezaly posiadanie przez obywateli kilku miejsc
zamieszkania (por. powolany juz art. 3 prawa prywatnego mig¢dzydzielnicowego oraz § 9
rozporzadzenia meldunkowego). Sam fakt pozytywnego unormowania tego typu sytuacji
mogt wige budzi¢ u mieszkancéw kreséw wschodnich przekonanie, ze sa one prawnie
akceptowalne i nie lacza sie z zadnymi negatywnymi konsekwencjami (a zwlaszcza
w sferze praw majgtkowych).

Powyzszg analiz¢ prawng potwierdza takze praktyka. W realiach miedzywojennych
pracownicy czgsto dostosowywali miejsce zamieszkania do potrzeb pracodawcdw:
standardem byly na przyklad delegacje do pracy w zwigzku z otwieraniem filii
czy oddzialow macierzystego przedsiebiorstwa, co taczylo si¢ czesto z przeprowadzka
calej rodziny na kilka lat do innej miejscowosci (por. wspomniane wyroki WSA
w Warszawie, analizujace tego typu stany  faktyczne na potrzeby ustawy
rekompensacyjnej, z: 11 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 478/11; 14 kwietnia
2011 r., sygn. akt I SA/Wa 2032/10; 14 kwietnia 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 2312/10;
9 marca 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 1695/10; 26 stycznia 2011 r., sygn. akt | SA/Wa
968/10 i 15 listopada 2010 r., sygn. akt I SA/Wa 819/10). Zjawisko to bylo takze
generowane  przez panstwo — w celu zapewnienia odpowiedniej realizacji zadan
publicznych w dziedzinie edukacji, ochrony zdrowia, wymiaru sprawiedliwosci
czy administracji powszechne bylo relokowanie specjalistow do tych miejscowosci,
w ktorych wystepowal ich niedobér. Migracje pracownikoéw byly tez zwigzane z duzymi
inwestycjami  pafnstwowymi prowadzonymi w okresie migdzywojennym, takimi
Jak budowa Centralnego Okregu Przemyslowego czy portu morskiego w Gdyni. W tego
typu sytuacjach, w ktérych to panstwo polskie zachgcalo lub wymuszalo zmiane miejsca
zamieszkania, uzaleznianie prawa do rekompensaty od przestanki domicylu wydaje sie

szczegolnie razaco niesprawiedliwe.
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Dodatkowo, oceniajac art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej w zaskarzonym
zakresie, nalezy uwzgledni¢ takze wymogi racjonalnosci i do$wiadezenia zyciowego.
Nakazujag one uzna, ze W wiekszosci wypadkéw zmiana miejsca zamieszkania
niepolgczona ze sprzedaza nieruchomogci w dotychczasowym miejscu zamieszkania byla
wyrazem przekonania, ze dana osoba (lub jej rodzina) maja zamiar powrotu na kresy
wschodnie — na przyktad po uplywie terminu kontraktu, zarobieniu okreslonej sumy
pieniedzy lub — tak jak moglo by¢ w wypadku skarzacej — po zamknieciu spraw
rodzinnych i wejéciu dzieci w wiek szkolny. W przeciwnym bowiem wypadku najczescie]
najbardziej racjonalng gospodarczo decyzja bylaby sprzedaz opuszczonej nieruchomosci
i zainwestowanie uzyskanych w ten sposéb srodkow w zagospodarowanie si¢ W nowym,
stalym miejscu zamieszkania. Brak mozliwosci bezposredniego nadzoru whasciciela nad
nieruchomoscia i reagowania na problemy zwiazane z jej eksploatacja czgsto bowiem
prowadzi do utraty przez nig wartosci.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego. wskazane wady zakwestionowanego
rozwiazania w istotny sposob wplywaja na oceng jego dopuszczalnosci w kontekscie
zakazu nadmiernej ingerencji. Moga one by¢ rozpatrywane w kategoriach naruszenia
zasady sprawiedliwosci spotecznej oraz zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przezen prawa, wywodzonych z art. 2 Konstytucji (te wzorce kontroli nie zostaly jednak
przez skarzaca skutecznie powolane, por. Wyzej).

4.4. W $wietle powyzszych okolicznoscei Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze art. 2
pkt 1 ustawy rekompensacyjnej w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do rekompensaty
od zamieszkiwania 1 wrzesnia 1939 r. na bylym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jest

niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Konkluzja i skutki orzeczenia.

5.1. Trybunal podkresla, ze bardzo szeroka swoboda regulacyjna ustawodawcy
w sferze okreélania zasad i form rekompensat za mienie zabuzanskie (por. wyroki
o sygn. K 33/02 i K 2/04), niec moze pociaga¢ za sobg automatycznej aprobaty dla kazdego
kryterium dostepu do tych $wiadczen, ktore pozwala na ograniczenie kregu uprawnionych
do rozmiardow mozliwych do sfinansowania z budzetu panstwa. Jezeli ustawodawca
decyduje sie na wprowadzenie $wiadczen, ktore nie sa bezwzglednie wymagane
przez Konstytucje, to musi bardzo rozwaznie ustala¢ wszystkie warunki przesgdzajace

o ich inkluzywnosci albo ekskluzywnosci. W szczegblnosei nie jest dopuszezalny wybor
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takich kryteriow dostepu do $wiadczen, ktére majg charakter arbitralny i oderwany od celu
danej regulacji, ale za to sg latwe do zastosowania i weryfikacji (por. powotany wyrok
osygn. K 49/07, dotyczacy $wiadczen z tytutu deportacji do pracy przymusowe;j
oraz powotane w nim orzeczenia).

Z powodow wskazanych wyzej, art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej
w zaskarzonym zakresie nie moze zosta¢ uznany za dopuszczalne odstepstwo od zasady
rownej ochrony wlasnosci i innych praw majgtkowych, a wigc przepis zgodny z art. 64
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W szczegolnosci nie wystarczy dla jego
akceptacji argument, ze $rodki publiczne na pomoc osobom poszkodowanym na skutek 11
wojny swiatowej sa i zawsze beda ograniczone. Nawet niewielkie kwoty moga bowiem
i powinny by¢ dzielone na podstawie kryteriow sprawiedliwych i powiazanych z celem
ustawy rekompensacyjnej. Tymczasem zaskarzona regulacja wypacza socjalno-
odszkodowawczy charakter tych rekompensat i jest dysfunkcjonalna wobec celow
zaskarzonej ustawy. Zastuguje ona na szczegllng krytyke takze dlatego, ze oddziatuje
na okreslona, stale malejgcg grupe osob, ktére z uwagi na wiek i stan zdrowia moga
napotykac¢ na liczne trudnosci w dochodzeniu swoich praw (Swiadczy o tym choéby
negatywna ocena kolejnych ustaw regulujacych prawa zabuzan przez Trybunal
Konstytucyjny i Trybunat w Strasburgu).

Rownoczesnie nalezy wyraznie zastrzec, ze Trybunal  Konstytucyjny
nie kwestionuje mozliwosci takiego uksztattowania zakresu do rekompensat za mienie
zabuzanskie, aby przystugiwaly one w pierwszej kolejnosci albo w najszerszym wymiarze
osobom najbardziej poszkodowanym. Ustawodawca moze rozwazy¢  zasadnosé
szczegolnego potraktowania tych repatriantow. ktorzy cale swoje zycie przed wybuchem 11
wojny swiatowej zwigzali z kresami wschodnimi (a nie tylko mniej lub bardziej
przypadkowo mieli na tym obszarze miejsce zamieszkania 1 wrzesnia 1939 r.), a wiec
dla ktorych przesiedlenie w obecne granice Polski bylo najbardziej dotkliwe. Moze
rowniez uwzglednié¢ specyfike sytuacji tych osob, dla ktérych utracone mieszkania
czy domy byly jedynymi posiadanymi nieruchomosciami, zwlaszeza jezeli stuzyly one
do zaspokajania osobistych potrzeb mieszkaniowych zabuzan., )

5.2. Aby da¢ ustawodawcy mozliwosé korekty w zasadach przyznawania
swiadczen na podstawie zaskarzonej ustawy, Trybunal Konstytucyjny na podstawie
art. 190 ust. 3 Konstytucji, zdecydowal o odroczeniu utraty mocy obowigzujacej
przez zaskarzong regulacje o osiemnascie miesiecy od dnia ogloszenia niniejszego

orzeczenia w Dzienniku Ustaw. Decyzja ta byla podyktowana zaréwno informacjami
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na temat mozliwych skutkow finansowych niniejszego orzeczenia dla sytuacji Funduszu
Rekompensacyjnego (i posrednio — budzetu panstwa), przedstawionych przez Ministra

Skarbu Panstwa, jak i duzym stopniem skomplikowania analizowane] materii.

Z powyzszych powodow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak na wstepie.

Na oryginale wiasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:
Sekretarz Trybunalu

"“’“DQEQta Hajduk
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™




Zdanie odr¢bne
sedziego TK Zbigniewa Cieslaka
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 23 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 11/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odrgbne do  wyroku Trybunatu  Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 2012 r,
osygn. SK 11/12 w zakresie, w jakim Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niezgodnos¢
art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu
pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 169, poz. 1418, ze zm.; dalej: ustawa rekompensacyjna) w zakresie, w jakim
uzaleznia prawo do rekompensaty od zamieszkiwania 1 wrzesnia 1939 r. na bylym

terytorium Rzeczypospolite; Polskiej, z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
(pkt I sentenciji).

1. Centralnym punktem uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. SK 11/12 jest
wykazanie niekonstytucyjnosci wprowadzenia przestanki tzw. domicylu w $wietle
wymogow art. 31 ust. 3 Konstytucji. Stanowi to bowiem — zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego — nadmierne ograniczenie prawa maj gtkowego do rekompensaty z tytutu
pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej,
chronionego w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Jak wywodzi Trybunal, ta nieproporcjonalnosé
ograniczenia jest konsekwencja naruszenia w zakwestionowanym w niniejszej sprawie
przepisie zasady przydatnosci, zasady koniecznosci oraz zasady proporcjonalnosci sensu
stricto. Nieprawidtowosci wyniku dokonanej oceny konstytucyjnosci art. 2 pkt 1 ustawy
rekompensacyjnej upatruje w niewlasciwym zidentyfikowaniu przez Trybunatl charakteru
prawnego prawa do rekompensaty, a w rezultacie jego celu i funkcji.

2. W odniesieniu do istoty prawa do rekompensaty, z tytutu pozostawienia
nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej, aprobuje stanowisko wyrazone
przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 grudnia 2004 r., sygn. K 2/04 (OTK zZU
nr 11/A/2004, poz. 117), zgodnie z ktérym »[kJompensacja wartosci pozostawionego
mienia przez panstwo polskie nie miata i nadal nie ma natury i cech odszkodowania
(W znaczeniu cywilnoprawnym) za mienie wywlaszezone de facto (lub bez podstawy

prawnej), ale charakter sui generis publiczno-prawnej pomocy majgtkowej dla obywateli




polskich, ktorzy objeci zostali przemieszczeniem na terytorium panstwa polskiego w jego
powojennych granicach”. Potwierdzone zostalo to réwniez w uzasadnieniu projektu
ustawy o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza
obecnymi granicami panfstwa polskiego (druk sejmowy nr 3793/IV kadencja). Zdaniem
projektodawcow, uprawnienie zabuzan bylo zawsze $wiadczeniem ,,pomocowym”
(pomocg przesiedlenicza), o charakterze socjalnym, umozliwiajacym obywatelom
Rzeczypospolitej Polskiej ponowny start zyciowy po ewakuacji z terendw niewchodzacych
w sklad pafistwa polskiego oraz po pozostawieniu tam posiadanego mienia nieruchomego.
Aktualne pozostaja rowniez poglady sformutowane w uchwale Sadu Najwyzszego
220 kwietnia 2006 1., sygn. akt III CZP 25/06 (OSNC nr 2/2007, poz. 26),
w ktérych swietle prawo do rekompensaty (realizowane wowczas tylko w formie
zaliczenia) jest prawem majatkowym o charakterze publicznym, wynikajacym ze stosunku
administracyjnego.

Administracyjnoprawny charakter prawa do rekompensaty znajduje uzasadnienie
w przyjetej przez ustawodawce konstrukcji potwierdzenia tego prawa w drodze decyzji
wiasciwego miejscowo wojewody (art. 5 ust. 3 ustawy rekompensacyjnej). Innymi stowy,
stosunek prawny, ktorego podmiotami sg panstwo i podmiot uprawniony do rekompensaty
nawiazuje sie z chwila, kiedy decyzja wojewody wejdzie do obrotu prawnego wskutek jej
doreczenia lub ogloszenia (w tym momencie powstajg uprawnienia i obowiazki stron
stosunku). Jedna z podstawowych cech stosunku administracyjnoprawnego jest jego
nawigzanie wskutek wydania autorytatywnego aktu organu administracji (wiadzy)
publicznej. Do tej chwili wynikajace z normy administracyjnoprawnej uprawnienia
i obowiazki maja charakter jedynie potencjalny. Taka whaénie cechg odznacza si¢ prawo
do rekompensaty, poniewaz aktualizuje si¢ ono dopiero wskutek wydania decyzji
administracyjnej, a nie wylacznie z mocy samego prawa. Sluszno$ci  tej
konstatacji nie podwaza to, ze art. 5 ustawy rekompensacyjnej stanowi o ,,potwierdzeniu
prawa” (a nie np. 0 ,,przyznaniu prawa”), co mogloby sugerowa¢ uprzednie jego powstanie
ex lege 1 jedynie deklaratoryjny charakter decyzji wojewody. Jak jednak twierdzi
sic w doktrynie ~ prawa administracyjnego, kazda decyzja zawiera ,,pierwiastki
deklaratywnosci i konstytutywnosci, bo przyzna¢ mozna jakies prawa, gdy stwierdzi
sie istnienie do tego odpowiednich przestanek prawnych, jak tez samo stwierdzenie
decyzja juz istniejacych z mocy samego prawa uprawnien ma ceche konstytutywna z tego
powodu, Ze od wydania takiej decyzji korzysta sie legalnie z tych uprawnien i sg one

potwierdzone autorytatywnie” (J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £.6dz-Zielona




Géra 1998, s. 81). Bez legitymowania sig decyzja potwierdzajaca prawo osoby
wymienione w art. 2 i art. 3 ustawy rekompensacyjnej nie mogg korzysta¢ z uprawnien
przyznanych im przez ustawodawce.

Powyzsze ustalenia dotyczace funkcji decyzji wojewody potwierdza rowniez art. 4
ustawy rekompensacyjnej, zgodnie z ktérym prawo do rekompensaty potwierdzone
na podstawie tej ustawy albo odrgbnych przepiséw jest niezbywalne. Tym samym,
zdaniem ustawodawcy, swoisty ,problem” zbycia prawa moze powsta¢ dopiero
po wydaniu decyzji administracyjnej, a to dlatego, ze dopiero od tego momentu zaistnieje
przedmiot, ktéry méglby by¢ przedmiotem obrotu. Dopiero potwierdzenie skutkuje
nawigzaniem stosunku prawnego i powstaniem wynikajagcych z niego praw i obowigzkow
obu stron (zbywalnych lub nie). Inna interpretacja art. 4 ustawy rekompensacyjnej,
odwotujgca si¢ do wnioskowania a contrario (-niepotwierdzone prawo do rekompensaty
podlega zbyciu”) wydaje sie by¢ pozbawiona sensu.

3. Dotychczasowy wywod wskazuje, ze odmiennie od stanowiska Trybunalu
Konstytucyjnego wyrazonego w wyroku o sygn. SK 11/12, nie dostrzegam w prawie
do rekompensaty charakteru odszkodowawczego. Ustawodawca wigze to prawo z faktem
przemieszczenia sie celem zamieszkiwania na terytorium Rzeczypospolite; Polskiej w jej
nowych granicach (por. sygn. K 2/04), a nie tylko (nie przede wszystkim)
z pozostawieniem nieruchomosci poza tymi granicami. Tym samym. jej wiasciciel zostal
pozbawiony podstawowych warunkéw egzystencji, a fundamentalny cel panstwa
to realizacja dobra wspélnego polegajgca w szczegdlnosei na udzielaniu wsparcia swoim
obywatelom. Pozostawienie nieruchomosci poza nowymi granicami Polski jest tylko
jednym z kryteriow uzyskania zapomogi. Jego podstawowa funkcja jest pomoc
w ustaleniu, na okreslonym poziomie, wysokogci udzielanej przez panstwo polskie
pomocy. Przy czym kryterium wartosci pozostawionej nieruchomosci, jako wyznacznika
wysoko$ci rekompensaty, nalezy uzna¢ za akceptowalne w granicach swobody
legislacyjnej ustawodawcy, jako Ze stanowi ono jedno z najbardziej obiektywnych
kryteriéw wskazujacych na rozmiar potrzeb egzystencjalnych bylych wiascicieli.

Nie mozna réwniez tracié z pola widzenia tego, ze — co do zasady — powstanie
obowigzku odszkodowawczego po stronie danego podmiotu taczy si¢ z wystapieniem
zwigzku  przyczynowo-skutkowego migdzy dzialaniem Iub zaniechaniem podmiotu
a powstaniem szkody. Tymczasem, jak zauwazylt Trybunat Konstytucyjny w wyroku
o sygn. K 2/04, w odniesieniu do zabuzan (inaczej niz w przypadku nacjonalizacji mienia)

nie nastgpito przymusowe przejecie ich praw majatkowych lub zarzadu mieniem




przez panstwo polskie czy jego instytucje. Panstwo polskie, a z instytucjonalnego punktu '
widzenia — Skarb Panstwa Rzeczypospolitej Polskiej, nie stato sig beneficjentem przejecia
czy tez uzytkownikiem mienia (ruchomego oraz nieruchomego) pozostawionego poza
wschodnimi granicami panstwa polskiego. [nnymi stowy nie ma podstaw do przyjecia
tezy, 7e zmiana granic ze szkodg dla zabuzan zostala spowodowana przez panstwo polskie
lub ze przyczynito si¢ ono do tej zmiany, a tym samym jest zobowigzane do naprawienia
szkody powstatej z tego tytutu. Mienie zabuzan pozostato w dyspozycji — odpowiednio —
Biatoruskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej, Litewskiej Socjalistycznej Republiki
Radzieckiej i Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej (i panstw objetych
sukcesja po tychze republikach).

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego przyjetej w wyroku o sygn. SK 11/12,
7a odszkodowawczym charakterem $wiadczenia przemawia takze to, Ze ,roszczenie
o potwierdzenie prawa do rekompensaty za mienie zabuzanskie” podlega dziedziczeniu,
zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy rekompensacyjnej. W tym kontekscie nalezy Zwroci¢ uwage,
se whrew twierdzeniu Trybunahu przepis ten nie stanowi o ,,dziedziczeniu” w rozumieniu
cywilnoprawnym, ale o tym, ze W przypadku $mierci wiasciciela nieruchomosci
pozostawionych  poza obecnymi  granicami Rzeczypospolitej  Polskiej, prawo
do rekompensaty ,,przystuguje” spadkobiercom. Tym samym juz wykladnia jezykowa
przepiséw, przez zestawienie art. 3 ust. 2 ustawy rekompensacyjnej i art. 922 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.) (,,Prawa
i obowiazki majatkowe zmarlego przechodza z chwilg jego $mierci na jedng lub kilka 0sob
stosownie do przepisow ksiggi niniejszej”), nakazuje odréznienie tych dwoch instytucji
prawnych. Dodatkowo swoista sukcesja uprawniefi nie stanowi cechy, ktora nie mogtaby
byé przypisana uprawnieniom administracyjnoprawnym i to nawet tym z zakresu pomocy
socjalnej pafstwa (por. E. Szczyglowska, Sukcesja uprawnienn i obowigzkéw
administracyjnych, Warszawa 2009, s. 254-259). Na tle art. 3 ust. 2 ustawy
rekompensacyjnej nie moze by¢é mowy o dziedziczeniu (dlatego ustawodawca uzywa
sformutowania ,.przystuguje”) réwniez z tego powodu, ze w odniesieniu do prawa
do rekompensaty, jako uprawnienia administracyjnoprawnego, do momentu jego
potwierdzenia decyzja wojewody nie wystepuje potencjalny przedmiot dziedziczenia
(uprawnienie, ktore mogloby podlegaé dziedziczeniu powstaje wraz z wejsciem tej decyzji
do obrotu prawnego).

4. Uwzgledniajac przyjete zatozenia nalezaloby sie odnies¢ do testu

proporcjonalnosci (przydatnoscei, koniecznoscl oraz zasady proporcjonalnoci sensu stricte)




kwestionowanego w niniejszej sprawie unormowania, a wiec odpowiedzi na pytania:
1) czy wprowadzone ograniczenie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skutkéw;
2) czy jest niezbedne do ochrony wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji;
3) czy jest proporcjonalne, tzn. Czy jego negatywne konsekwencje dla obywateli pozostaja
we wiasciwej proporcji do osiagnietego efektu.

W' pierwszej kolejnosci nalezy podkreslié, ze ustawodawca mogt ograniczy¢
kompensacj¢ do kregu obywateli polskich i to tylko tych, ktérzy zamieszkiwali na bytym
terytorium panstwa polskiego w jego przedwojennych granicach w dniu | wrzesnia 1939 r.
Art. 1 ustawy rekompensacyjnej wyraznie stanowi, ze ustawa okresla zasady realizacji
prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej w wyniku wypedzenia z bylego terytorium Rzeczypospolite;
Polskiej lub jego opuszczenia w zwigzku z wojng rozpoczeta w 1939 r. dokonanego
na podstawie tzw. uktadow republikariskich, zawartych przez Polski Komitet Wyzwolenia
Narodowego z wladzami Biatoruskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej, Ukrainskiej
SRR oraz Litewskiej SRR. Uktady te zobowigzaly wiadze panstwa polskiego
do uregulowania w prawie wewngetrznym rozliczen z obywatelami polskimi, ktdrzy utracili
mienie nieruchome w zwiazku ze zmiang granic na skutek tej wojny (z wyjatkiem ziemi
w przypadku Litewskiej SRR), o ile zostali przemieszczeni na terytorium panstwa
polskiego w jego obecnych granicach, ustalonych w 1945 r. Przyjmujac, ze ustawa
rekompensacyjna stanowi jedynie wykonanie zobowiazan wynikajacych z tzw. ukladéw
republikanskich, catkowicie uprawnione bylo ograniczenie zakresu podmiotowego
uprawnionych do rekompensaty jedynie do tych os6b, o ktérych mowa we wspomnianych
zobowigzaniach z wladzami Bialoruskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej,
Ukrainskiej SRR oraz Litewskiej SRR, a nie jak przyjeto w wyroku o sygn. SK 11/12
do wszystkich wiascicieli nieruchomosci pozostawionych na bytym terytorium Polski.

Ograniczenie grupy os6b uprawnionych jedynie do faktycznie przesiedlonych,
awzwigzku z tym zamieszkujacych na bylym terytorium parstwa polskiego w jego
przedwojennych granicach, bylo Swiadomym i uprawnionym wyborem ustawodawcy.
Przypomnie¢ nalezy, ze ustalenie szerszego niz przewidziano w ukladach republikanskich
zakresu podmiotowego, obejmujacego  wszystkie osoby, ktore pozostawily mienie
za wschodnig granicg, zostalo negatywnie ocenione na etapie prac legislacyjnych
(zob. S. Rudnicki, Opinia prawna dotyczqca projektu ustawy o realizacjii prawa do
rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami parstwa

polskiego, druk nr 3793). Nieuprawniony jest zatem fragment uzasadnienia,




ze argumentéw podwazajacych spetnienie przez zakwestionowane rozwigzanie zasady'
koniecznosci dostarcza przebieg prac legislacyjnych nad zakwestionowang ustawg.
Trybunal w wyroku o sygn. SK 11/12 przyjat bowiem, ze wymog domicylu zostat
wprowadzony m.in. na skutek blednego ustalenia charakteru prawa do rekompensaty.
Podobnie nie mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem wyrazanym w uzasadnieniu niniejszego
wyroku, ze ,,argument O wylacznie socjalnej roli rekompensat (...) w sposdéb naturalny
stracil takze w konicu troche na znaczeniu z powodu uptywu czasu, ktory uptynat od utraty
miejsca zamieszkania przez osoby uprawnione (...). Z punktu widzenia osob, ktore
obecnie ubiegaja si¢ o ich przyznanie, s3 one raczej odszkodowanie za trudne warunki
finansowe ich rodzin w przesztosci — nie nawiazuja bowiem w zaden sposob do aktualnego
poziomu dochodow czy sytuacji zyciowej 0sOb uprawnionych”. Stanowi to odejscie
od prawnomiedzynarodowych podstaw omawianych przepisdbw oraz W  Sposob
nieuprawniony wypacza cel i funkcje przyjetej regulacji, wkraczajac w sfere swobody
ustawodawcy. v

Wprowadzenie w art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej przestanki prawa
do rekompensaty w postaci zamieszkiwania w dniu 1 wrzesnia 1939 r. na bylym
terytorium Rzeczypospolitej  Polskie] stuzy  realizacji celu  rekompensaty
jako publicznoprawnej pomocy majatkowej dla obywateli polskich, przeznaczonej
na urzadzenie si¢ W nowym miejscu zamieszkania. Kryterium domicylu ma podkresia¢
zwiazek osoby uprawnionej z terenem znajdujacym si¢ poza obecnymi granicami panstwa
polskiego i wskazywaé na faktyczne przemieszczenie tej osoby w zwiazku z wojnag
rozpoczetg w 1939 r. Przy tym trudno sobie wyobrazié, ze wzgledu na przyjety cel
regulacji, jakim jest wykonanie tzw. ukladow republikaiskich, sformutowanie innego
warunku niz wiasnie ,,zamieszkiwania na bytym terytorium”. Rzeczywiscie nie miatoby
ono znaczenia, gdyby przyjaé odszkodowawczy charakter prawa do rekompensaty,
ktore wowczas przystugiwatoby z tytutu  doznanych krzywd polegajacych przede
wszystkim na utracie majatku nieruchomego (niezaleznie od tego, czy si¢ W nim
zamieszkiwato). Co wigcej, ustawodawca musiat si¢c zdecydowaé na okreslenie jakiegos
terminu wyznaczajacego moment, na ktory nalezy dokonywac oceny spetnienia przestanki
domicylu. Jezeli rekompensata ma przystugiwaé w zwiazku z wojng rozpoczetg w 1939 1.,
to dzieh 1 wrzesnia tego roku wydaje sic najodpowiedniejszym do wykazania faktu
przemieszczenia wskutek tamtych wydarzen.

Przyjmujagc  pomocowy charakter prawa do rekompensaty, wynikajacy

z prawnomic;dzynarodowych podstaw badanej regulacji, wprowadzenie przestanki




domicylu nie moze by¢ oceniane jako nazbyt restrykcyjne. Nie mozna sie¢ w szczegdlnosci
zgodzi¢, ze stanowi ona formg¢ ograniczenia dostgpu do Swiadczen, majaca charakter
arbitralny i oderwany od celu danej regulacji. Kryterium to, jako przestanka przyznawania
$wiadczen o charakterze publicznoprawnym, odpowiada warunkom wskazanym
w orzecznictwie polskim i unijnym, w tym w powolanym w uzasadnieniu SK 11/12
wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z 26 lipca 2012 r., sygn. P 8/11 (OTK ZU nr 7/A/2012,
poz. 84), oraz wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci z 22 maja 2008 r. w sprawie C-499/06
Nerkowska. Ustawodawca ma daleko idgaca swobodg¢ ksztaltowania kryteridow przyznania
$wiadczenia. Bardzo szeroka swoboda regulacyjna, przyshugujaca ustawodawcy
przy okre$laniu zasad i form rekompensat za mienie zabuzanskie (por. wyroki
o sygn. K 33/02 i K 2/04) sprawia, ze nawet ich nieustanowienie byloby akceptowalne.
Wprowadzenie niniejszej regulacji stanowi forme realizacji dobra wspdlnego, polegajaca
w szczegdlnosci na udzielaniu wsparcia swoim obywatelom. Z tych wzgledow prawo
do rekompensaty ma catkowicie odmienny charakter prawny niz prawo do rekompensat
za znacjonalizowane mienie. Zdecydowanie mniejsza swoboda wigzalaby sie
z koniecznoscig wynagrodzenia szkody, za ktéra panstwo polskie ponositoby
odpowiedzialno$¢. Odrzucajac wiec bledny poglad, ze rekompensata stanowi
odszkodowanie za utracone nieruchomosci oraz zadoséuczynienie za krzywde, stwierdzié

nalezy, ze art. 2 pkt 1 ustawy rekompensacyjnej odpowiada wymaganiom wskazanym

w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

7 podanych wyzej wzgledow czulem si¢ zobligowany do zgloszenia zdania
odrebnego do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 2012 r.
o sygn. SK 11/12.







