Sygn. akt SK 41/09

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 13 czerwca 2011 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Malgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Wojciech Hermelifiski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski — sprawozdawca

Teresa Liszcz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem skarzacych oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
narozprawie w dniu 31 maja 2011 r., skargi konstytucyjnej Jana Skalskiego i Marka

Skalskiego o zbadanie zgodnosci:

art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.)
w zakresie, w jakim wyklucza stosowanie przepiséw tej ustawy
dotyczacych odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosci, ktére
na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50,
poz. 279) przeszly na wiasno$¢ panistwa, do innych budynkéw niz
domy jednorodzinne, w tym budynkéw wielorodzinnych, uzytkowych
1 kamienic czynszowych, oraz do dzialek, ktére przed dniem wejscia

W zycie wymienionego wyzej dekretu mogly byé przeznaczone pod



budownictwo inne niz jednorodzinne, z art. 2, art. 21 ust. 2, art. 31

ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i art. 77 ust. 1 Konstytucji,
orzeka:

Art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, Nr 106, poz. 675, Nr 143, poz. 963,
Nr 155, poz. 1043, Nr 197, poz. 1307 i Nr 200, poz. 1323 oraz z 2011 1. Nr 64, poz. 341)
w zakresie, w jakim pomija stosowanie przepisow tej ustawy dotyczacych
odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosci do nieruchomosci, ktére przeszly
na wlasno§é gminy m.st. Warszawy lub paidstwa na podstawie dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279), innych niz domy jednorodzinne, jezeli
przeszly one na wlasno$¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r., i dzialek, ktére przed dniem
wejscia w Zycie powolanego dekretu mogly byé przeznaczone pod budownictwo inne
niz jednorodzinnme, jezeli poprzedni wlasciciele lub ich nastepcy prawni zostali
pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania nimi po 5 kwietnia 1958 r., jest niezgodny
z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej.
Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 oraz art. 39 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 39
ust. 2 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, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r.
Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375 oraz z 2010 r. Nr 182,
poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307) umorzyé postgpowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE

I

1. W skardze konstytucyjnej wniesionej 15 stycznia 2008 r. i uzupelnionej
pismem procesowym z 31 marca 2008 r. Jan Skalski i Marek Skalski (dalej: skarzacy)
wniesli o stwierdzenie niezgodnosci: 1) art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.

o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.)



w zakresie, w jakim wyklucza stosowanie przepiséw tejze ustawy dotyczacych
odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosdci, ktére na podstawie dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy
(Dz. U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret warszawski) przeszly na wlasno$é panstwa
do innych budynkéw niz domy jednorodzinne, w tym budynkéw wielorodzinnych,
uzytkowych i kamienic czynszowych, oraz do dzialek, ktére przed dniem wejscia w zycie
dekretu warszawskiego mogly by¢ przeznaczone pod budownictwo inne niz jednorodzinne,
zart. 2, art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i art. 77 ust. 1 Konstytucji; 2) art. 9
ust. 1 dekretu warszawskiego w czesci, w jakiej przepis ten okresla, iz odszkodowanie
ustala ,miejska komisja szacunkowa”, a od jej decyzji nie przystuguje zaden tryb
postgpowania odwolawczego pozostajacego pod kontrola sagdu, z art. 2, art. 21 ust. 2,
art. 77 ust. 11 2 oraz art. 175 Konstytucji; 3) art. 9 ust. 1 i 3 dekretu warszawskiego w czesci,
W jakiej okresla odszkodowanie w postaci ,,miejskich papieréw wartosciowych”, z art. 2,
art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji; 4) art. 8 ust. 1 dekretu warszawskiego w czesci,
w jakiej ogranicza odszkodowanie jedynie za budynki nadajace si¢ do uzytkowania lub

naprawy, z art. 2, art. 21 ust. 11i 2 oraz art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Postanowieniem z 17 lipca 2009 r., sygn. Ts 54/08, Trybunat Konstytucyjny
odméwil nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w zakresie dotyczacym kontroli
konstytucyjnosci art. 8 ust. 1 oraz art. 9 ust. 1 i 3 dekretu warszawskiego, gdyz przepisy
te nie stanowity podstawy ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie skarzacych. Stanowisko
Trybunatu zostato podtrzymane w postanowieniu z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Ts 54/08,

wydanym wskutek zazalenia pelnomocnika skarzacych na postanowienie z 17 lipca 2009 .

1.2. Do merytorycznego rozpoznania skarga konstytucyjna zostal przekazana

w zakresie dotyczacym art. 215 ust. 2 u.g.n.

1.3. Skarga konstytucyjna zostala wniesiona na tle nastepujacego stanu
faktycznego: Skarzacy sg spadkobiercami Romana Skalskiego — wspotwlasciciela
zabudowanej nieruchomosci polozonej w Warszawie przy dawnej ul. Kopifiskiej 15.
Nieruchomos¢ ta zostata objeta dziataniem przepiséw dekretu warszawskiego i przeszia
najpierw na wlasnos¢ Gminy m.st. Warszawy, a nastgpnie na mocy art. 32 ust. 2 ustawy
z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz. U.
Nr 14, poz. 130) stala si¢ wlasnoécig Skarbu Pafistwa. Roman Skalski zlozyl zgodnie

zart. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego wniosek o przyznanie prawa wlasnosci czasowe;j



do wskazanej wyzej nieruchomosci z zachowaniem terminu okre$lonego w powolanym
przepisie. Orzeczeniem administracyjnym z 24 wrzesnia 1952 r. Prezydium Rady
Narodowej w m.st. Warszawie nie uwzglednilo tego wniosku, podajac jako przyczyne
odmowy przeznaczenie nieruchomosci na cele publiczne. Obecnie nieruchomos¢ stanowi
whasnosé Skarbu Panstwa i znajduje si¢ we wiadaniu Zarzadu Drog Miejskich. Budynek
zbudowany na tej nieruchomosci nie istnieje, a nieruchomo$é gruntowa jest uzytkowana
jako droga publiczna.

Skarzacy wystapili do Prezesa Urzgdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast
7 wnioskiem o stwierdzenie niewaznosci decyzji Prezydium Rady Narodowej
z 24 wrzesnia 1952 r. Decyzjg z 25 listopada 2002 r. Prezes Urzedu Mieszkalnictwa
i Rozwoju Miast stwierdzil niewaznos¢ powotanej decyzji jako wydanej z razacym
naruszeniem prawa, to jest art. 7 dekretu warszawskiego. Odmowa przyznania czasowej
wlasnosci byta bezpodstawna, gdyz, wbrew uzasadnieniu decyzji z 24 wrzesnia 1952 r.,
zgodnie z planem zabudowy z 1931 r. (obowigzujagcym w 1952 r.) dla tego obszaru
przewidziana byta zabudowa mieszkaniowa. W zwiazku ze stwierdzeniem niewaznosci
decyzji odmawiajacej przyznania wiasnosci czasowej skarzacy wniesli o ustanowienie
naich rzecz prawa uzytkowania wieczystego powotywanej nieruchomosci. Decyzjg
z 11 marca 2004 r. Prezydent Miasta Stolecznego Warszawy odméwil ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego ze wzgledu na rozdysponowanie terenu na cele publiczne
(pod drogg), co skutkuje uznaniem, ze nie mozna aktualnego przeznaczenia nieruchomosci
pogodzié ze sposobem korzystania z niej przez dawnego wlasciciela. Skarzacy wystapili
zatem o przyznanie odszkodowania za udzial w wysokosci 1/2 we wiasnoéci gruntu
oraz budynku posadowionego na dzialce. Decyzja z 15 pazdziernika 2004 r. Prezydent
m.st. Warszawy odmoéwit przyznania odszkodowania ze wzgledu na to, ze nieruchomosé
nie spelnia przestanki wskazanej w art. 215 u.g.n, ktory reguluje kwestie odszkodowan
za nieruchomosci przejete na podstawie dekretu warszawskiego. Zgodnie z art. 215 ust. 2
u.g.n. odszkodowanie moze by¢ przyznane tylko za dom jednorodzinny albo dziatkg, ktora
przed dniem wejscia w zycie dekretu mogla byé przeznaczona pod budownictwo
jednorodzinne. Tymczasem z opisu budynku znajdujacego si¢ w aktach wlasno$ciowych
nieruchomosci wynika, ze byla to kamienica wielorodzinna. Zgodnie z uzasadnieniem
decyzji w obecnie obowigzujacych przepisach nie ma mozliwosci na drodze administracyjne)
ustalenia odszkodowania za grunt pod domem wielorodzinnym. Decyzja ta zostala
utrzymana w mocy decyzja Wojewody Mazowieckiego z 3 lutego 2005 r. Skarzacy wniesli

od tej decyzji skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA)



w Warszawie. WSA oddalil skarge jako bezzasadna wyrokiem z 25 stycznia 2006 r.,
sygn. akt I SA/Wa 665/05. Wniesiona przez skarzacych od tego rozstrzygniecia skarga
kasacyjna zostata oddalona wyrokiem NSA z 11 wrzesnia 2007 r., sygn. akt I OSK 942/06.
W uzasadnieniu rozstrzygniecia NSA wskazal, ze art. 215 u.g.n. jest samodzielng normsg
prawng regulujagca sprawy odszkodowan w okreslonych w tym przepisie stanach
faktycznych i prawnych. W Swietle akt sprawy warunki uzyskania odszkodowania nie
zostaty spelnione ze wzgledu na to, ze nieruchomo$é potozona przy dawnej ul. Kopinskiej
15 nie byla zabudowana budynkiem jednorodzinnym. Sad przyznat, ze art. 215 ust. 2 u.g.n.
istotnie prowadzi do zawezenia praw odszkodowawczych wlascicieli innych
nieruchomosci niz w nim wskazanych, jednak ograniczenie to musi byé uznane za wyraz
polityki panstwa ograniczajacej zakres odpowiedzialnosci panstwa dochodzonej na drodze
administracyjnej, a do oceny polityki ustawodawcy NSA nie Jjest powotany. Wyrok NSA
z 11 wrzesnia 2007 r. jest ostatecznym rozstrzygnieciem o prawach i wolno$ciach

skarzacych.

1.4, Uzasadniajac naruszenie przez kwestionowany przepis powotanych
w skardze wzorcow kontroli, skarzacy wskazali, ze ustawodawca, by uregulowaé kwestie
odszkodowania za grunty przejete na podstawie dekretu warszawskiego, postuzyt sie
regulacja czesciowa o charakterze niepelnym. Ze wzgledu na charakter i nature tej
regulacji w poszanowaniu zasady réwnosci, bez wzgledu na zastosowane kryterium
przedmiotowe, to jest rodzaj wywlaszczonej nieruchomosci, w Jjej zakresie powinny byé
unormowane takze kwestie odszkodowan za budynki inne niz jednorodzinne i dziatki
przeznaczone pod budownictwo inne niz jednorodzinne. Jesli ustawodawca tego nie
uczynil, to, zgodnie z twierdzeniami skarzacych, regulacja pozostawia watpliwosci
co do zgodnosci z art. 2 i art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktére zakladajg konieczno$é réwnego
traktowania podmiotéw znajdujgcych sie w analogicznej sytuacji faktycznej, a odstepstwa
W tym zakresie sa mozliwe jedynie w wypadku ochrony wartosci, o ktérych mowa
w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadniajgc zarzut naruszenia art. 32 Konstytucji, skarzgcy wskazali, ze cechg
relewantng wiascicieli doméw jednorodzinnych lub dziatek, ktére mogly byé przeznaczone
pod zabudowe jednorodzinng, oraz wiascicieli doméw wielorodzinnych lub dziatek, ktére
mogly by¢ przeznaczone pod zabudowe wielorodzinna, jest sytuacja prawna odjecia im
wiasnosci na podstawie przepiséw dekretu warszawskiego. Skarzacy podkreslaja, ze dekret

nie réznicowal sytuacji zadnej ze wskazanych grup. Poslugiwal si¢ pojeciami gruntu



i budynku, bez zréznicowania przedmiotowego, podobnie, jak w odniesieniu do procedur
iterminéw, ktore dla obu grup byly jednakowe. Sytuacja ta ulegla Zmianie
po wprowadzeniu kwestionowanej regulacji, ktéra wprowadzita surowsze ograniczenia
przedmiotowe i podmiotowe, realnie ograniczajgc krag podmiotow uprawnionych
do odszkodowania. Zdaniem skarzacych, nie istnieje Zadne racjonalne uzasadnienie
zréznicowania sytuacji prawnej wladcicieli wywtaszczonych na podstawie dekretu
warszawskiego. W szczeg6lnosci zréznicowanie to nie znajduje uzasadnienia
w jakichkolwiek wartosciach, zasadach czy normach konstytucyjnych, co uzasadnia,
w ocenie skarzacych, zarzut naruszenia nie tylko art. 31 ust. 3 Konstytucji, lecz réwniez
art. 2, art. 21 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Art. 215 ust. 2 u.g.n. narusza, zdaniem skarzacych, art. 21 ust. 2 Konstytucji w ten
sposob, ze ogranicza skorzystanie przez skarzacych z przyslugujacego im prawa
do stusznego odszkodowania, a ograniczenie to nie znajduje uzasadnienia w wartosciach
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Art. 215 ust. 2 u.g.n. jest niezgodny takze z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem
skarzacych, kwestionowany przepis uderza bezposrednio w prawo wlasnosci, ktore moze
wprawdzie by¢ ograniczane, jednak tylko w sytuacjach usprawiedliwionych interesem

publicznym oraz za stusznym odszkodowaniem.

2. W pi$mie z 23 grudnia 2009 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat,
ze nie przystepuje do rozpatrywanej skargi konstytucyjnej.

3. W pismie z 9 kwietnia 2010 r. stanowisko w sprawie zajal w imieniu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej jego Marszalek. Wnidst on o stwierdzenie niezgodnosci art. 215
ust. 2 u.g.n. w zakresie, w jakim wyklucza stosowanie przepisow tej ustawy dotyczacych
odszkodowan za nieruchomosci, ktore przeszty na wlasno$¢ gminy m.st. Warszawy
lub panstwa na podstawie dekretu warszawskiego, innych niz domy jednorodzinne
i dziatki, ktére przed 21 listopada 1945 r. mogly by¢ przeznaczone pod budownictwo inne
niz jednorodzinne, z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2, art. 31 ust. 3

i art. 32 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji.

3.1. Marszalek odniést sic najpierw do kwestii formalnego ujecia wzorcow
kontroli w skardze konstytucyjnej. W odniesieniu do art. 77 ust. 1 Konstytucji wskazal,

e naruszenie tego wzorca nie zostalo w zaden sposob uzasadnione przez skarzgcych,



ponadto zas$ nie zostal on ponownie przywolany w pismie procesowym uzupelniajacym
braki formalne skargi. W opinii Marszatka, oznacza to modyfikacje pierwotnego zakresu
zaskarzenia przez czesciowe cofnigcie zarzutu, skutkujgce niedopuszczalnoscig wydania
wyroku przez Trybunal.

Jesli chodzi o art. 32 Konstytucji, to skarzacy wskazali jako wzorzec ten przepis
w calosci, podczas gdy z argumentacji zawartej w uzasadnieniu skargi wynika, ze zarzuty
koncentrujg si¢ na naruszeniu zasady réwnosci wobec prawa, wyrazonej w art. 32 ust. 1
zdanie pierwsze Konstytucji. Ten przepis zatem nalezy uznaé za rzeczywisty wzorzec,
zgodnie z regulg falsa demonstratio non nocet.

Marszatek wskazal réwniez, ze skarzacy nie zrekonstruowali relacji zachodzacych
miedzy poszczegblnymi wzorcami kontroli. Analiza argumentacji pozwala przyjac,
zdaniem Marszatka, ze podstawowymi wzorcami kontroli sg art. 21 ust. 2 oraz art. 64
ust. 2 Konstytucji, pozostate przepisy wystepuja natomiast w roli przepis6w zwigzkowych.

W odniesieniu do przedmiotu kontroli Marszaltek wskazal, ze skarzgcy
kwestionujg konstytucyjno$é pominiecia ustawodawczego, jednakze, majac na uwadze
poglady Trybunatu na temat orzekania o pominieciach ustawodawczych, dopuszczalno$é

rozpoznania skargi z tego punktu widzenia nie budzi watpliwosci.

3.2. Przechodzac do merytorycznej oceny zarzutéw sformulowanych w skardze
konstytucyjnej, Marszalek Sejmu oméwil przepisy Konstytucji przywotane jako wzorce
kontroli i przedstawil ich rozumienie uksztattowane w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunahu.

Marszatek Sejmu dokonat réwniez szczegétowej analizy rozwigzan prawnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich w latach 1945-1997, poczawszy od dekretu
warszawskiego, poprzez ustawe z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania
nieruchomosci (Dz. U. z 1974 1. Nr 10, poz. 64, ze zm.; dalej: ustawa z 1958 r.), uchwate
nr 11 Rady Ministréw z dnia 27 stycznia 1965 r. w sprawie oddania niektérych terenéw
na obszarze m.st. Warszawy w wieczyste uzytkowanie (M.P. Nr 6, poz. 18), ustawe z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomogci (Dz. U.
z 1991 1. Nr 30, poz. 127, ze zm.; dalej: u.g.g.), az po u.g.n.

W konkluzji Marszatek Sejmu zwrécit uwage, ze w odniesieniu do nieruchomosci
warszawskich mamy do czynienia z procesem stopniowego ograniczania prawnych
mozliwosci uzyskania praw do gruntu lub ewentualnego odszkodowania, okreslanym

niekiedy jako tak zwane postepujgce wywlaszczenie. Marszatek podkreslit, ze stan prawny



nieruchomosci gruntowych na podstawie dekretu warszawskiego jest stosunkowo klarowny,
jednakze sytuacja prawna bytych wilascicieli nieruchomosci budynkowych, objetych
dziataniem dekretu, jest znacznie bardziej skomplikowana, zarowno w kwestii stosunkéw
whascicielskich, jak i dopuszczalnosci i podstawy prawnej zadania odszkodowania z tytutu
przejetych przez gming m.st. Warszawy lub panstwo nieruchomosci. Z punktu widzenia
rozpatrywanej skargi konstytucyjnej relewantna jest sytuacja osob, ktore ztozyly wniosek
o przyznanie prawa do gruntu, ale wniosek ten zostal rozpatrzony odmownie w sposob
zgodny z prawem — o ile odmowa, wynikajaca czy to ze spdinionego rozpoznania
wczesniej zlozonego whniosku, czy tez w wyniku wzruszenia wydanej uprzednio decyzji
odmownej i ponownego ztozenia wniosku — nastapita pod rzgdami u.g.n., czyli poczgwszy

od 1 stycznia 1998 r.

3.3. Marszalek Sejmu podkreslil, ze z punktu widzenia ratio legis i uwarunkowan
towarzyszacych uchwaleniu zakwestionowanego przepisu, art. 215 ust. 2 u.g.n. nie nasuwa
istotnych watpliwosci konstytucyjnych. Przepis ten powtérzyl jedynie regulacj¢ zawartg
uprzednio w art. 83 ust. 2 u.g.g., a nawigzujaca jeszcze do tresci art. 53 ust. 2 ustawy
21958 r. Ustawodawca, zgodnie z wyjasnieniami Marszatka, nie mial na celu
kompleksowego uregulowania problematyki rekompensowania skutkéw komunalizacji
i nacjonalizacji nieruchomosci warszawskich, ale przede wszystkim utrzymanie w mocy
praw nabytych na podstawie art. 83 ust. 2 u.g.g. i sytuacji prawnej bylych wiascicieli.
W tym kontekscie oczekiwanie wyczerpujacego charakteru art. 215 ust. 2 u.g.n. wydaje si¢
nieuzasadnione. Marszatek zwrécit jednak uwage, ze ocena zaskarzonego przepisu jest
odmienna w konkretnym otoczeniu normatywnym, na ktére skladaja si¢ takie elementy
jak: brak ustawy reprywatyzacyjnej, fakt wystgpowania z nowymi wnioskami
o ustanowienie wieczystego uzytkowania gruntéw przej¢tych na podstawie dekretu
warszawskiego wskutek miedzy innymi stwierdzenia niewaznoséci decyzji wydanych
na podstawie dekretu oraz stanowisko orzecznictwa, ktore mimo formalnego
obowigzywania dekretu warszawskiego, przyjmujac okreslony sposéb interpretacji
art. 82 ust. 1 ug.g., uznalo art. 215 ust. 2 u.gn. za jedyng i wylaczng podstawg
przyznawania odszkodowania z tytutu pozbawienia wiasnosci nieruchomosci
warszawskich. Marszatek podkreslit jednoczesnie, ze z punktu widzenia niniejszej sprawy
relewantna jest sytuacja osob, ktore ztozyly wniosek o ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego gruntu, lecz zostal on rozpatrzony odmownie pod rzadami u.g.n., czyli

poczawszy od 1 stycznia 1998 r.



3.4. Dokonujgc oceny konstytucyjnosci, Marszatek wskazat, ze zakwestionowany
przepis w przedstawionym kontekscie normatywnym, traktowany jako wylgczna podstawa
przyznania odszkodowania za nieruchomosci przejete na podstawie  dekretu
warszawskiegb, nie speinia wymagan wynikajacych z powotanych w skardze wzorcow
kontroli. W ocenie Marszalka, art. 215 ust. 2 u.g.n., rozpatrywany w zwiazku z art. 1, art. 7
ust. 11 2 oraz art. 8 dekretu warszawskiego, stanowi element mechanizmu jurydycznego,
skutkujgcego pozbawieniem wlasnosci nieruchomosci na rzecz podmiotu publicznego
bez réwnoczesnej gwarancji zaplaty odszkodowania na rzecz okreslonych kategorii 0osob
— bylych wlascicieli (i ich nastepcow prawnych) nieruchomosci innych niz domy
jednorodzinne, jezeli przeszly one na wiasnos¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r., oraz dzialek
gruntu, ktére przed 21 listopada 1945 r. mogly by¢ przeznaczone pod budownictwo
jednorodzinne, jezeli poprzedni wiasciciel badZ jego nastepcy prawni zostali pozbawieni
faktycznej mozliwosci wiadania nig po 5 kwietnia 1958 r. Na mechanizm ten skladaja sie
ponadto: art. 1 dekretu warszawskiego, na podstawie ktérego wlasno$é nieruchomosci
gruntowych przeszia na gming m.st. Warszawy (a od 1950 r. na rzecz panstwa), art. 8
wzwigzku z art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, skutkujacy, w razie odmowy
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego, przejsciem na wlasnosé panstwa wilasnosci
polozonych na nieruchomosci budynkéw oraz art. 82 ust. 1 u.g.g., na podstawie ktérego
wygasly prawa do odszkodowania za grunty przejgte w trybie dekretu warszawskiego,
gwarantowane w art. 7 ust. 41 5 oraz art. 8 dekretu warszawskiego.

W ocenie Marszatka, powyzszy stan prawny narusza art. 21 ust. 2 Konstytucji.
Art. 215 ust. 2 u.gn. réznicuje sytuacje prawng bylych wlascicieli nieruchomosci
warszawskich w zakresie dochodzenia odszkodowania z tytulu pozbawieni wlasnosci.
Stanowi to naruszenie gwarancji réwnej ochrony wilasnosci i innych praw majgtkowych.
Marszalek podzielit poglad skarzgcych, ze wspélng cecha relewantna, decydujgcg
o wyodrgbnieniu miarodajnej dla oceny konstytucyjnosci grupy adresatéw przepisu, jest
fakt pozbawienia wlasnosci nieruchomosci na podstawie przepisow  dekretu
warszawskiego. Dokonane zréznicowanie nie znajduje uzasadnienia w wartosciach
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie spehia takze przestanek koniecznosci
1 proporcjonalnosci ograniczenia. W ocenie Marszatka, pozbawienie okreslonej grupy
bylych witascicieli prawa do odszkodowania za nieruchomosci przejgte przez panstwo
narusza bezposrednio standard ochrony wierzytelnosci traktowanej jako inne prawo
majgtkowe w rozumieniu konstytucyjnym, natomiast posrednio — standard ochrony

wiasnosci, ktérego elementem jest nie tylko ochrona restytucyjna, lecz takze kompensacyjna.
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3.5. Marszatek Sejmu wni6st ponadto o odroczenie przez Trybunal terminu utraty
mocy obowigzujacej przez zakwestionowany przepis. Wprawdzie wadliwos¢ przepisu
zostanie usunieta przez samo wejcie w zycie orzeczenia Trybunatu, jednak odroczenie
jest, zdaniem Marszatka, konieczne ze wzgledu na to, ze wykonanie orzeczenia bedzie
wiazalo si¢ ze znacznymi wydatkami budzetowymi ze strony Skarbu Panstwa i m.st.
Warszawy. Ponadto art. 215 ust. 2 u.gn. jest obarczony jeszcze innymi wadami
utrudniajacymi jego stosowanie, ktorych usunigcie bgdzie mozliwe przy okazji wykonania
wyroku Trybunatu. Dodatkowo zasztosci historyczne, stopien skomplikowania materii
regulowanej dekretem warszawskim i koniecznos¢ respektowania zasady réwnosci wobec
prawa, przemawiaja za tym, by kompleksowo uregulowac kwestie rekompensowania
skutkéw pozbawienia wlasnosci nieruchomosci warszawskich, Iacznie z okresleniem
nowego terminu skladania wnioskéw o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego
lub nieruchomo$ci zamiennych, sposobu obliczania, terminu i sposobu wyplaty

odszkodowan z tego tytutu.

Marszatek wnidst ponadto o wezwanie do udzialu w postgpowaniu Prezydenta m.
st. Warszawy, uzasadniajac to istotnym znaczeniem orzeczenia Trybunalu z punktu
widzenia obciazen budzetowych ww. jednostki samorzadu terytorialnego, jak rowniez
prawng relewancja tego rozstrzygnigcia dla aktow prawa miejscowego wydawanych

przez Rad¢ m.st. Warszawy.

4. W pismie z 25 listopada 2010 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator
Generalny. Wnidst on o stwierdzenie niezgodnosci art. 215 ust. 2 u.g.n. z art. 21 ust. 2 oraz
art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3, art. 32 i art. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie
Prokurator wni6st o umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania

wyroku przez Trybunal.

4.1. Zdaniem Prokuratora, z tresci skargi i przyjetego w niej sposobu argumentacji
wynika, ze skarzacy stawiaja art. 215 ust. 2 u.g.n. zarzut nickonstytucyjnego pominiecia
ustawodawczego. Pominiecie ustawodawcze, jak wynika z licznych orzeczen Trybunatu

Konstytucyjnego, moze by¢ przedmiotem kontroli Trybunatu.

42. W odniesieniu do wskazanych w skardze wzorcow kontroli Prokurator
wskazal, ze skarzacy nie uzasadnili zarzutu naruszenia przez zakwestionowana regulacje

art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Prokuratora, oznacza to, ze skarga w tym zakresie nie
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spelnia wymagan formalnych, co skutkuje koniecznoscia umorzenia postepowania
przez Trybunal ze wzgledu na niedopuszczalnoséé orzekania.

Analizujgc pozostale wzorce kontroli, Prokurator podkreslit, ze konstytucyjnym
punktem odniesienia zakwestionowanej regulacji mozna uczynié art. 21 ust. 2 i art. 64
ust. 2 Konstytucji, gdyz jedynie te przepisy statuuja prawa podmiotowe. Pozostale wzorce,
czyli art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 Konstytucji, jako ze nie wyrazaja zadnych praw
podmiotowych, moga by¢ potraktowane jedynie jako przepisy zwiazkowe, petniace
funkcje pomocnicze dla rekonstrukcji wzorca kontroli, ktorym jest art. 64 ust. 2 Konstytucji.

4.3. W ocenie Prokuratora, zaskarzony przepis nie realizuje idei naprawiania
bylym wiascicielom gruntéw warszawskich skutkéw dziatania dekretu. Art. 215 ust. 2
u.g.n. uprawnia bowiem do odszkodowania jedynie okreslong grupe bylych wilascicieli
w ustalonych warunkach — tych, ktérych dom jednorodzinny przeszed! na wlasno$é Skarbu
Panstwa po 5 kwietnia 1958 r., oraz wlascicieli dziatek, ktére przed dniem wejscia w zycie
dekretu mogly by¢ przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne, jezeli poprzedni
wiasciciel albo jego nastgpcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwoéci wiadania
nieruchomoscig po 5 kwietnia 1958 r. Uzasadnia to, zdaniem Prokuratora, twierdzenie
skarzacych, ze rozwigzanie to wylacza prawo do uzyskania shusznego odszkodowania
przez innych bytych wiascicieli nieruchomosci warszawskich, co jest naruszeniem art. 21
ust. 2 Konstytugji.

Prokurator podzielit réwniez argumentacje skarzacych, ze ustawodawca
przekroczyt konstytucyjne przestanki dopuszczalnosci réznicowania sytuacji podmiotow
znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej w aspekcie ocenianej regulacji, ktére
jest konstytucyjnie dopuszczalne, ale tylko wtedy, gdy shuzy realizacji zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Rozwiazanie przyjete w art. 215 ust. 2 u.g.n. nie speknia tego
wymogu. Ustawodawca przyznal bowiem pewnej grupie wlascicieli istotne uprawnienia

majatkowe, pomijajgc innych whascicieli. Jest to naruszenie zasady réwnej ochrony praw

majatkowych, a takze wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalnosci.

5. W odpowiedzi na pismo Trybunatu Konstytucyjnego z 29 pazdziernika 2010 r.
wyjasnieh w imieniu Prezydent m.st. Warszawy udzielilo Biuro Gospodarki
Nieruchomosciami. W pismie z 3 grudnia 2010 r. zastepca Dyrektora Biura odpowiedzial,
ze zdaniem Prezydent m.st. Warszawy, art. 215 u.g.n. nie jest sprzeczny z Konstytucja.

Tres¢ zaskarzonego przepisu, stosownie do wyjasnien przedstawionych w pismie,
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wynika z wcze$niejszych unormowan przyjetych przez ustawodawcg, majacych na celu
regulacje okreslonych kategorii nieruchomo$ci - gospodarstw rolnych, doméw
jednorodzinnych i nieruchomosci przeznaczonych pod budownictwo jednorodzinne. Art. 215
u.g.n. jest dostownym powtérzeniem art. 83 u.g.g., ktdry za$ jest kontynuacja rozwigzania
przyjetego w ustawie z 1958 r. Ustawodawca, nadajac obecna tres¢ art. 215 ust. 2 u.g.n., miat
na celu ochrone praw nabytych osob, ktére zlozyly wnioski o odszkodowanie w trybie
przepiséw u.g.g. i ktore nie zostaty rozpatrzone do dnia wejscia w zycie u.g.n.

Zdaniem Prezydent m.st. Warszawy, rozszerzenie Kkategorii nieruchomosci
przeznaczonych do odszkodowania powinno nastgpi¢ w drodze osobnej ustawy
(np. reprywatyzacyjnej). W  ocenie Prezydent m.st. Warszawy, stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 215 u.g.n. uniemozliwi zakonczenie toczacych si¢ juz postgpowan
o odszkodowanie i odsunie w czasie zaspokojenie zasadnych roszczen nastgpcOw

prawnych dawnych wiascicieli.

6. W pismie z 14 lutego 2011 r. Minister Infrastruktury, dzialajac na podstawie
upowaznienia udzielonego przez Prezesa Rady Ministréw, w odpowiedzi na pismo
Trybunatlu Konstytucyjnego z 28 pazdziernika 2010 r., przedstawil opini¢ w sprawie
skutkéw orzeczenia Trybunalu dla budzetu pafistwa.

Minister Infrastruktury poinformowalt, ze planowane jest podj¢cie dzialaf
legislacyjnych zmierzajacych do wprowadzenia instrumentéw umozliwiajgcych
zrekompensowanie skutkow przejecia na podstawie dekretu warszawskiego nieruchomosci
warszawskich. Propozycje uregulowania problematyki reprywatyzacji zawiera przygotowany
w Ministerstwie Skarbu Panstwa rzadowy projekt ustawy o $wiadczeniach pieni¢znych
przyznawanych niektérym osobom, ktérych dotyczyly procesy nacjonalizacji. Okreslono
w nim szacunkowa warto$¢ potencjalnych roszczen, ktorych wysokosci w 2008 r. wynosita
okolo 140 mld zlotych, z czego okolo 40 mld zlotych stanowig roszczenia dotyczace
nieruchomosci warszawskich. Minister Infrastruktury podkreslit, ze w 2zwigzku
z mozliwoéciami finansowymi budzetu panstwa, uwzgledniajac szczegdlng specyfike
dekretu warszawskiego, zachodzi konieczno$¢ odrgbnego od powolanego projektu
uregulowania kwestii zaspokojenia roszczen z tytutu przejgcia gruntéw warszawskich.

Jednoczesnie Minister Infrastruktury poinformowal, ze w zwiazku z trudng
sytuacja gospodarcza, w celu zwigkszenia elastycznosci wykorzystania przychodow
osiaganych z prywatyzacji, na podstawie ustawy z dnia 29 kwietnia 2010 r. o zmianie

ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg
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o finansach publicznych (Dz. U. Nr 108, poz. 685) zmniejszono od 3 lipca 2010 r.
do 31 grudnia 2011 r. wysoko$¢ odpisu na rachunek Funduszu Reprywatyzacji z 5%
do 1,5% wplywéw z ogdlnej kwoty przychodow prywatyzacji. W ocenie Ministra
Infrastruktury, przyjete rozwigzania ustawowe ograniczaja mozliwosci finansowania
dodatkowych, nieprzewidzianych $§wiadczen z rachunku tego funduszu, ktéry stanowi
podstawowe zabezpieczenie pokrycia majatkowego zasadzonych roszczen na podstawie
przepiséw aktéw nacjonalizacyjnych. Ponadto w celu realizacji wyplat dodatkowych kwot
swiadczenn rekompensacyjnych zachodzi konieczno$é okreslenia dodatkowych zrodet
finansowania $wiadczen, zwazywszy na fakt, ze w uchwalonej 20 stycznia 2011 r. ustawie
budzetowej na rok 2011 okreslono, ze stan Funduszu Reprywatyzacji wedhig planu
na2011 r. wynosi 4,66 mld zlotych, w tym kwota planowanych wydatkéw na cele
zwigzane z zaspokojeniem roszczen bylych wilascicieli mienia przejetego przez Skarb
Panstwa wynosi 692,4 mln zlotych.

Podsumowujgc, Minister Infrastruktury stwierdzil, ze ewentualne rozstrzygniecie
Trybunalu w sprawie art. 215 ust. 2 u.g.n., w wyniku ktérego powigkszytoby sie grono
podmiotéw uprawnionych do uzyskania odszkodowania za nieruchomosci dekretowe,
spowodowatoby niewatpliwie zwigkszenie wydatkéw panstwa, a to mogloby byé trudne
do zrealizowania, gdyz obowiazujaca zasada ustalania wysokosci odszkodowan

na podstawie u.g.n. jest przyjecie wartosci rynkowej nieruchomosci.

7. W piSmie z 16 maja 2011 r. Prezydent m.st. Warszawy przedstawit dodatkowa
opini¢ w sprawie.

W ocenie Prezydent m.st. Warszawy postgpowanie w sprawie powinno zostaé
umorzone ze wzglgdu na niewyczerpanie przez skarzacych drogi prawnej. Skarzacy nie
wniesli bowiem odwolania do Samorzadowego Kolegium Odwolawczego od decyzji
z 11 marca 2004 r, nr 255/GK/2004, w ktérej Prezydent m.st. Warszawy odmoéwit
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na ich rzecz. Zdaniem Prezydent m.st.
Warszawy, uprzednie wyczerpanie drogi prawnej w postepowaniu o ustanowienie prawa
uzytkowania wieczystego jest przestanka i warunkiem wniosku o przyznanie
odszkodowania. Tym samym nie zostal spelniony przez skarzacych wymoég, o ktérym
mowa w art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.).

W razie niepodzielenia powyzszych watpliwosci przez Trybunal, Prezydent m.st.

Warszawy wyrazila opini¢, Ze zakwestionowana regulacja nie jest niezgodna
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z powotanymi w skardze wzorcami kontroli. Jej zdaniem, nie zachodzi podobienstwo
sytuacji prawnej wlascicieli doméw wielorodzinnych i wiascicieli doméw jednorodzinnych
i dzialek przeznaczonych pod zabudowe jednorodzinng. Domy jednorodzinne stuza
zaspokojeniu wilasnych potrzeb mieszkaniowych wiadciciela i jego rodziny, zas domy
wielorodzinne stuza celom komercyjnym — wynajmu i uzyskiwania dochodu z tego tytutu.
Tym samym dopuszczalne bylo zréznicowanie przez ustawodawcg sytuacji prawnej bytych
wlascicieli nieruchomosci warszawskich.

Dopuszczalno$é zréznicowania sytuacji podmiotéw, o ktérych mowa w art. 215 ust.
2 u.g.n. wynika takze z zasady réwnowagi budzetowej i koniecznosci ochrony stabilnosci
finanséw publicznych. Réwnowaga budzetowa jest bowiem wartoscig chroniong
konstytucyjnie, a Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie przyznawal pierwszenstwo tej
zasadzie, uzasadniajac ingerencje i ograniczenie innych konstytucyjnych praw i wolnosci
konieczno$cia rownowazenia budzetu. Zdaniem Prezydent m.st. Warszawy, obowiazek
wyplaty odszkodowarni rowniez za budynki wielorodzinne spowodowalby zachwianie
réownowagi finanséw m.st. Warszawy i doprowadzilby do tego, ze nie mogloby ono
realizowa¢ duzej czeséci zadan wiasnych wynikajacych z ustaw. Mogloby to w konsekwencji
wprowadzi¢ na tyle powazne zaklocenia w funkcjonowaniu tadu spotecznego, ze mozliwe
jest powolanie argumentu ,porzadku publicznego” dla uzasadnienia dopuszczalnosci
pozostawienia w niezmienionym ksztalcie art. 215 ust. 2 u.g.n. Tym samym przepis ten nie
narusza zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Art. 215 ust. 2 u.g.n. nie narusza takze art. 21 ust. 2 Konstytucji, bo skarzacy nie
zostali wywlaszczeni w $cistym tego slowa znaczeniu. Nalezy przyjaé, ze wywlaszczenie,
o ktérym mowa w Konstytucji oraz u.g.n., nie jest tozsame z odjgciem wiasnosci z mocy
prawa na podstawie dekretu lub aktéw nacjonalizacyjnych. Ograniczenia prawa wlasnosci
inne niz wywlaszczenie sg dopuszczalne w $wietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego i nie ma do nich zastosowania art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Prezydent m.st. Warszawy podniosta réwniez, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. powinien
byé oceniany jako zaniechanie ustawodawcze, a nie pominigcie legislacyjne. Celem tego
przepisu nie jest kompleksowa regulacja rekompensowania skutkéw nacjonalizacji
nieruchomogci warszawskich, ale jest nim jedynie ochrona praw nabytych stuzacych
bylym wiascicielom doméw jednorodzinnych i dziatek przeznaczonych pod budownictwo
jednorodzinne. Tym samym brak przepisow reprywatyzacyjnych nalezy traktowaé jako

zaniechanie ustawodawcy.
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1. O wzigcie udzialu w rozprawie 31 maja 2011 r. poproszeni zostali Prezydent
Miasta Stolecznego Warszawy, Minister Infrastruktury oraz Minister Skarbu Panstwa,
w ktorych imieniu wystapili pelnomocnicy. Wyrazili oni opinie w sprawie oraz

odpowiadali na pytania sedziow sktadu orzekajacego.

2. Pelnomocnik skarzacych w piSmie procesowym datowanym 27 maja 2011 r.,
lecz zlozonym na rozprawie, cofngt zarzut skargi w cze¢sci dotyczacej niezgodnosci
art. 215 ust. 2 u.g.n. z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Sprecyzowal rdwniez zadanie skargi
w zakresie dotyczacym wzorcow kontroli przez wskazanie relacji miedzy nimi.
W pozostalym zakresie podtrzymal zarzuty przedstawione w skardze i ich uzasadnienie.

Na rozprawie, przedstawiajgc tre$¢ pisma, odnidst si¢ rowniez do argumentacji
zawartej w piSmie Prezydent m.st. Warszawy z 16 maja 2011 r. Zdaniem peinomocnika
skarzacych, wyczerpanie drogi prawnej odnosi si¢ do przedmiotu sprawy, ktéry jest oparty
na przepisic uznawanym przez skarzacych za niezgodny z Konstytucjg i nalezy je
rozumie¢ jako wyczerpanie toku instancji danej sprawy, w ktdrej materialng i proceduralng
podstawe orzekania stanowi kwestionowany przepis. Przedmiotem roszczenia skarzgcych
jest odszkodowanie za utracona nieruchomo$¢, nie za$ roszczenie o ustanowienie
uzytkowania wieczystego, i w sprawie o odszkodowanie wyczerpali oni przystugujace im
Srodki, uzyskujac ostateczne rozstrzygnigcie o braku podstaw do przyznania
odszkodowania z uwagi na tres¢ art. 215 ust. 2 u.g.n.

Pelnomocnik skarzacych zakwestionowal réwniez poglad, ze art. 21 ust. 2
Konstytucji nie znajduje zastosowania w sprawie skarzacych. Utrata wiasnosci budynku
nastgpita bowiem jako nastgpstwo indywidualnej decyzji o odmowie przyznania wlasno$ci
czasowej, wydanej wobec ich poprzednikéw prawnych. Czynno$¢ ta niewstpliwie ma
charakter wywlaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji i u.g.n.

W odniesieniu do kwestii kwalifikacji zaskarzonej regulacji jako pominigcia
czy zaniechania legislacyjnego pelnomocnik skarzacych podkreslit, ze od 1985 r.
ustawodawca S$wiadomie pozbawil roszczen odszkodowawczych znaczng cze$é
uprawnionych. W ustawie z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci zostalo bowiem wygaszone prawo do odszkodowania wynikajgce z dekretu
warszawskiego, a tym samym zostala wprowadzona uprzywilejowana kategoria bylych

wlascicieli, ktérym prawo do = odszkodowania =zostalo przyznane na zasadach
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obowiazujacych w tej ustawie. A zatem art. 215 u.g.n., powtarzajacy wczesniejsze
unormowania, byl w zamysle ustawodawcy jedyng i kompleksowa regulacja roszczen
odszkodowawczych bylych wlascicieli nieruchomosci warszawskich.

W ocenie pelnomocnika skarzacych konstytucyjnie niedopuszczalne jest
przyznanie pierwszenstwa zasadzie réwnowagi budzetowej przed zasadg réwnosci.
Prowadzi to bowiem do naruszenia zasady réwnos$ci ponoszenia ciezaréw publicznych.
Zasada ta, wspierana zasada sprawiedliwosci spolecznej, wymaga, aby ciezar taki byt
rekompensowany. Nie ma zadnego uzasadnienia, aby to jednostki ponosily caly ciezar

realizacji dobra publicznego.

3. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego zmodyfikowal stanowisko w sprawie
W ten sposob, ze wnidst o stwierdzenie niezgodnosci art. 215 ust. 2 u.g.n. nie w catosci,

lecz w zakresie wskazanym w skardze konstytucyjne;.
4. W pozostalym zakresie uczestnicy post¢powania podtrzymali pisemne stanowiska.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli i wzorce konstytucyjne.

W skardze konstytucyjnej Jana Skalskiego i Marka Skalskiego (dalej: skarzacy)
zaskarzony zostal art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.). Art. 215 u.g.n.,
zamieszczony w dziale VII ugmn. jako przepis przejsciowy, reguluje kwestie
odszkodowania za niektére nieruchomos$ci, ktore przeszty na wlasno$¢ panstwa
na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw
na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret warszawski). Art. 215
ust. 1 u.g.n. stanowi, ze przepisy tej ustawy dotyczace odszkodowan za wywlaszczone
nieruchomosci stosuje si¢ odpowiednio do odszkodowania za gospodarstwo rolne
na gruntach, ktére na podstawie dekretu warszawskiego przeszly na wlasnos$¢ panstwa,
jezeli ich poprzedni wlasciciele lub nastgpcy prawni tych wilascicieli, prowadzacy
gospodarstwo, zostali pozbawieni faktycznego wiladania wspomnianym gospodarstwem

po 5 kwietnia 1958 r. Zakwestionowany w skardze konstytucyjnej art. 215 ust. 2 u.g.n.
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przewiduje odpowiednie stosowanie przepiséw u.g.n. dotyczacych odszkodowan
za wywlaszczone nieruchomosci do domu jednorodzinnego, jezeli przeszed! on
na wlasno$¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r., oraz do dzialki, ktéra przed dniem wejscia
w zycie dekretu warszawskiego mogla by¢ przeznaczona pod budownictwo jednorodzinne,
jezeli poprzedni wiasciciel badZ jego nastgpcy prawni zostali pozbawieni faktycznej
mozliwosci wladania nig po 5 kwietnia 1958 r. Zgodnie z art. 215 ust. 2 zdanie drugie
u.g.n. w ramach przyznanego odszkodowania poprzedni wiasciciel badZz jego nastepcy
prawni mogg otrzyma¢ w uzytkowanie wieczyste dzialke pod budowe domu
jednorodzinnego.

Skarzacy nie kwestionujg catego art. 215 ust. 2 u.g.n., lecz okreslony zakres tego
przepisu, a scisle: tres¢ normatywna w nim pomini¢ts. Zdaniem skarzacych, art. 215 ust. 2
u.g.n.w zakresie, w jakim wyklucza stosowanie przepisbw tej ustawy dotyczacych
odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosci, ktére na podstawie dekretu warszawskiego
przeszly na wlasnos¢ panstwa, do innych budynkéw niz domy jednorodzinne oraz
do dzialek, ktore przed dniem wejScia w zycie dekretu warszawskiego mogly byé
przeznaczone pod budownictwo inne niz jednorodzinne, jest niezgodny z art. 2, art. 21
ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i art. 77 ust. 1 Konstytucji. Zarzuty skarzacych
dotyczg pozbawienia ich prawa do slusznego odszkodowania za nieruchomos¢ utracong
w drodze wywlaszczenia, nieréwnego traktowania wobec prawa, nieproporcjonalnego
i nieuzasadnionego zréznicowania ochrony prawa do odszkodowania jako innego prawa

majatkowego oraz naruszenia zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

2. Formalne przeslanki dopuszczalnos$ci skargi konstytucyjnej.
Merytoryczng ocen¢ zarzutéw skarzacych poprzedzi¢ musi rozstrzygniecie kilku
kwestii formalnych, warunkujacych dopuszczalnos¢ merytorycznej kontroli skargi

przez Trybunal oraz zakres tej kontroli.

2.1. Wskazany przez skarzacych zakres zaskarzenia prowadzi do wniosku, ze nie
domagaja si¢ oni usuni¢cia z obrotu calego art. 215 ust. 2 u.g.n., ale chodzi im o zbadanie,
czy jest on regulacja peing z punktu widzenia powotanych przez nich wzorcéw kontroli.
Skarzacy argumentuja bowiem, ze ustawodawca ,postuzyl sie regulacjg czeSciowa
o niepelnym charakterze, w zakresie ktorej ze wzgledu na jej charakter i nature powinien
byl unormowa¢ w poszanowaniu zasady réwnosci takze kwestie odszkodowari za budynki

choé¢by wigksze od budynkéw jednorodzinnych i dziatki, ktére mogly stuzy¢ budownictwu
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choéby wielorodzinnemu” (s. 9 skargi konstytucyjnej). Dopuszczalno$¢ merytorycznej
kontroli tego zarzutu jest uwarunkowana uprzednim zbadaniem przez Trybunal,
czy w rozpatrywanej sprawie mamy do czynienia z zaniechaniem ustawodawczym

czy z pominigciem.

2.1.1. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
rozr6znia si¢ zaniechanie prawodawcze i pominigcie prawodawcze (przyjgcie
przez ustawodawce uregulowania niepeilnego). Zaniechanie prawodawcze polega na
Lhiewydaniu aktu ustawodawczego, chocby obowiaizek jego wydania wynikal z norm
konstytucyjnych” (orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996,
poz. 52), czyli ma miejsce wowczas, gdy ustawodawca pozostawia w calosci okreslone
zagadnienie poza regulacja prawng. Natomiast w sytuacji gdy w akcie prawnym wydanym
i obowigzujacym prawodawca reguluje jakie§ zagadnienie w sposéb niepeiny,
fragmentaryczny, mamy do czynienia z pomini¢ciem prawodawczym. W przyjetym
w polskim prawie ujeciu kognicji Trybunalu Konstytucyjnego nie ma w jego
kompetencjach orzekania o zaniechaniach ustawodawczych. Dotyczy to takze skarg
konstytucyjnych, gdyz ,brak (..) okreslonej regulacji (..) nie moze (...) stanowié
wylacznego przedmiotu skargi konstytucyjnej” (postanowienie z 8 czerwca 2000 r.,
sygn. Ts 182/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 172). Nie budzi natomiast watpliwosci
dopuszczalnos$¢ kontroli regulacji niepelnych, czyli takich, ktére z punktu widzenia zasad
konstytucyjnych majg zbyt waski zakres zastosowania lub z uwagi na cel i przedmiot
regulacji pomijaja tresci istotne. ,,Zarzut niekonstytucyjnosci moze wigc dotyczy¢é zar6wno
tego, co ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego, co w akcie tym pominal,
cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja powinien byl unormowad” (orzeczenie
sygn. K 25/95). Trybunat stoi na stanowisku, ze parlamentowi przystuguje szerokie pole
decyzji, jakie dziedziny unormowac, jesli jednak decyzja taka zostanie podj¢ta, regulacja
danej materii musi zosta¢ dokonana z poszanowaniem wymagan konstytucyjnych.
Dogmatyczne uzasadnienie kontroli uregulowan niepelnych Trybunat sformulowat
w wyroku w sprawie o sygn. K 25/95, jednak juz wczesniej, migdzy innymi w orzeczeniu
z23 lutego 1993 r, sygn. K 10/92 (OTK w 1993 r., cz. 1, poz. 5), zakwestionowal
arbitralnos¢ okreslenia kregu osob uprawnionych do S$wiadczen z ubezpieczenia
spotecznego rolnikéw, w zakresie, w jakim ustawodawca nie uwzgl¢dnit matzonka wsréd
0s6b najblizszych ubezpieczonemu rolnikowi, ktdrym przystuguje jednorazowe

odszkodowanie z tytulu doznania stalego lub dlugotrwalego uszczerbku na zdrowiu
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wskutek wypadku przy pracy rolniczej. Dychotomiczny podziat na niepodlegajace kontroli
Trybunatu zaniechania prawodawcze oraz badane przezen uregulowania niepelne zostat
podtrzymany w orzeczeniach wydanych juz po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. —
po raz pierwszy w wyroku z 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33
(zob. takze m.in. wyroki z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 216; 19 maja 2003 r., sygn. K 39/01, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 40; 8 listopada
2005 r.,, SK 25/02, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 112; z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07,
OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 175; 16 grudnia 2009 r., sygn. K 49/07, OTK ZU
nr 11/A/2009, poz. 169).

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal zwracal uwage, ze oddzielenie
zaniechania ustawodawczego i regulacji niepelnej wymaga odpowiedzi na pytanie,
czy w danej sytuacji zachodzi jako$ciowa tozsamosé (albo przynajmniej daleko idgce
podobiefistwo) materii unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza
jego zakresem. Przy ocenie podobienstwa konieczna jest ostroznosé, gdyz zbyt pochopne
upodobnienie materii grozi postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunat poza sfere
kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawniefi o charakterze prawotwdrczym. Na tym tle
w postanowieniu z 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02 (OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98),
Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze sformulowany w skardze konstytucyjnej zarzut
pominigcia w art. 140 u.g.n. pozadanej przez skarzacego regulacji nie znajduje
uzasadnienia w tozsamos$ci regulowanych materii. Sytuacja faktyczna skarzacego nie
miescila si¢ bowiem w zakresie zastosowania zaskarzonego przepisu, tym samym nie
mozna bylo uznaé, ze sformulowana przez niego norma prawna zostala pominieta
przez ustawodawce w tresci art. 140 u.g.n. Inny natomiast wynik data weryfikacja zarzutu
w sprawie o sygn. SK 22/01, w ktérej Trybunal, oceniajgc zawierajacy enumeratywne
wyliczenie art. 216 u.g.n., przeprowadzit analize podobiefistwa sytuacji pozostawionych
poza zakresem regulacji zaskarzonego przepisu do tych, ktére zostaly w nim unormowane.
Trybunat podkreslit, ze nie ocenia tego, czy konstytucyjnym obowigzkiem ustawodawcy
bylo rozszerzenie zasady stosowania zwrotu niewykorzystanej nieruchomosci na sytuacje
inne niz wywlaszczenie w rozumieniu u.g.n. Skoro jednak ustawodawca zdecydowat sie
na takie rozszerzenie, to powinien tego dokonaé z poszanowaniem zasady réwnosci.
Ustalajgc liste ustaw, do ktérych z mocy art. 216 u.g.n. bedg stosowane zasady zwrotu
wywiaszczonych nieruchomosci, ustawodawca nie powinien dziataé w sposéb arbitralny
imial obowigzek to ustalenie podporzadkowaé kryteriom zgodnym z Konstytucja.

Trybunat zakwalifikowal zatem omawiang sytuacje jako pominig¢cie ustawodawcze.
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Podobny wynik, z zastosowaniem tej samej metodologii, data ocena konstytucyjnosci tego

przepisu w wyroku Trybunatu z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08 (niepubl.).

2.1.2. Z praktyki orzeczniczej Trybunatu wynika, ze problem regulacji niepelnych
najczesciej pojawia si¢ na tle sporu o rowne traktowanie. W wyroku z 19 maja 2003 r.,
sygn. K 39/01, w ktérym Trybunat uznal za niezgodne art. 32 w zwigzku z art. 2
Konstytucji pominigcie w art. 24a ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r.
o cudzoziemcach (Dz. U. z 2001 r. Nr 127, poz. 1400, ze zm.) obywateli polskich
w zakresie prawa do wystapienia z wnioskiem w sprawie polaczenia z rodzing
i uprzywilejowanie w tej kwestii wylgcznie cudzoziemcow, podkreslono, ze ,,z istoty
naruszenia zasady réwnego traktowania wynika miedzy innymi, ze jego przedmiotem jest
brak okreslonej regulacji — takiej samej, podobnej lub zblizonej — w odniesieniu do pewnej
kategorii podmiotéw. To wiasnie owo pominigcie ma charakter dyskryminujacy i dopiero
odpowiednia zmiana przepiséw poszerzajgca krag podmiotow, ktére moga by¢ adresatami
okre§lonego rozwigzania pozwala na wyeliminowanie nierdwnego traktowania
w analizowanej sferze stosunkéw prawnych. Takiego stanu rzeczy nie mozna jednak
utozsamiaé ze stwierdzeniem istnienia luki w prawie. Przedmiotem oceny jest bowiem,
inaczej niz w przypadku luki, nie tyle sam brak regulacji jako takiej, ale obowigzujaca
regulacja, ktorej niekonstytucyjno$é polega na tworzeniu sytuacji dyskryminujacej
dla pewnej kategorii podmiotéw”. Przyktadowo zarzut pominiecia podmiotowego, to jest
nieobjecia regulacja pewnej kategorii czy grupy os6b, byt badany przez Trybunat takze w:

— sprawie o sygn. K 25/95, w ktérej Trybunal rozpoznawal zarzut pominig¢cia
w ustawie z 2 lipca 1994 . o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych uprawnien
do wstapienia w stosunek najmu os6b, ktére zawarly z najemca lokalu umowg
o sprawowanie nad nim opieki,

— sprawie o sygn. K 37/97 dotyczacej niezgodnosci art. 131 ustawy z 21 listopada
1967 r. 0 powszechnym obowiazku wojskowym w zakresie, w jakim nie uwzglednia
zolnierzy uznanych za jedynych zywicieli rodzin oraz zoinierzy samotnych posréd
uprawnionych do uzyskania $wiadczenia na pokrycie naleznosci i oplat
za zajmowane mieszkanie;

— wyroku z 6 stycznia 2003 r., sygn. K 24/01 (OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 1), w ktérym
Trybunat kontrolowat zaskarzony przepis w zakresie, w jakim wylaczat z kregu osob
uprawnionych do nabycia mieszkan na zasadach okreslonych w kontrolowane;j

ustawie pracownikéw zbywcy albo jego poprzednika prawnego, ktorzy zajmuja



21

mieszkania na podstawie umowy najmu na czas oznaczony, zwigzanej ze stosunkiem
pracy i zawartej po 11 listopada 1994 r.;

— wyroku z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04 (OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 90),
w ktorym Trybunat uznal, Ze wylaczenie prawa nauczyciela zatrudnionego
w placéwce niepublicznej w wymiarze co najmniej 1/2 obowigzujacego etatu z grupy
nauczycieli uprawnionych do wczesniejszej emerytury bez wzgledu na wiek jest
niezgodne z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji;

— sprawie o sygn. K 49/07, w ktérej Trybunal stwierdzil niekonstytucyjnosé
pominigcia przestanki deportacji (wywiezienia) do pracy przymusowej w granicach
przedwojennego panstwa polskiego, co doprowadzito do uksztattowania kregu
uprawnionych do s$wiadczenia deportacyjnego z naruszeniem zasady réwnosci
1zasady sprawiedliwosci spotecznej (zob. takze powolane w tym wyroku przyklady
innych orzeczen Trybunatu dotyczacych pominigcia niektérych przestanek dostepu

do $wiadczen publicznych).

2.1.3. Biorgc pod uwagg powyzsze rozwazania, nalezy przyjaé, ze postulowane
przez skarzacych rozszerzenie zakresu unormowania zawartego w art. 215 ust. 2 u.g.n.
wykazuje konieczne podobienstwo z unormowaniem zawartym w tym przepisie. Skarzacy
nie zadaja bowiem wigczenia do zakresu regulacji objetej art. 215 ust. 2 u.g.n. nowego
(odrgbnego) roszczenia, nieprzewidzianego w tym przepisie. Ich zarzut dotyczy tego,
ze ustawodawca unormowat (mamy tym samym do czynienia z regulacja wydana
i obowigzujaca, a nie z brakiem uregulowania danej materii) kwestic odszkodowania
za nieruchomosci przejete na podstawie dekretu warszawskiego w taki sposob, ze przyznat
odszkodowanie tylko bylym wiascicielom domow jednorodzinnych i nieruchomosci, ktére
mogty by¢ przeznaczone pod zabudowe jednorodzinng. Pominal natomiast wiascicieli
innych nieruchomosci, ktérzy réwniez zostali pozbawieni wiasnosci na podstawie dekretu
warszawskiego i im si¢ nie nalezy odszkodowanie. W ocenie Trybunatu, sytuacja
faktyczna i prawna skarzacych wykazuje na tyle duze podobienistwo z materig
uregulowang w zakwestionowanym przepisie, ze dopuszczalna jest merytoryczna ocena
tak sformutowanego zarzutu.

Nalezy podkresli¢, ze Trybunal Konstytucyjny nie rozstrzyga w rozpatrywanej
sprawie, czy konstytucyjnym obowigzkiem ustawodawcy bylo uregulowanie w u.g.n.
kwestii odszkodowania za nieruchomosci warszawskie, ani nie ocenia celowosci wyboru

takiego sposobu zaspokojenia intereséw majatkowych bylych wiascicieli nieruchomosci
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warszawskich i ich nastepcow prawnych. Ustalenie konkretnych rozwigzan
instytucjonalnych miesci si¢ bowiem w ramach autonomii ustawodawcy. Przedmiotem
oceny z punktu widzenia gwarancji konstytucyjnych jest istniejgca juz w ustawie regulacja.
Trybunal jest za$§ uprawniony do zbadania, czy ustawodawca, pomijajac W przepisie
ustanawiajacym prawo do odszkodowania za nieruchomosci przejete na podstawie dekretu
warszawskiego bylych wiascicieli innych doméw niz jednorodzinne oraz gruntow
przeznaczonych pod budownictwo inne niz jednorodzinne, nie dziatat w sposéb arbitralny

i czy przyjete dla takiego rozwigzania kryteria mieszcza si¢ W standardach konstytucyjnych.

2.2. Skarzacy powotali w petitum skargi nastepujace wzorce: art. 2, art. 21 ust. 2,
art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i art. 77 ust. 1 Konstytucji.

W pismie procesowym zlozonym na rozprawie 31 maja 2011 r. pelnomocnik
skarzacych cofngt skarge w zakresie kontroli zakwestionowanego przepisu z art. 77 ust. 1
Konstytucji. Tym samym postepowanie w tej czesci podlega umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997r. 0 Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

Ponadto pelomocnik skarzacych sprecyzowal wzorce kontroli, wskazujac
zachodzace miedzy nimi relacje. Ostatecznie zazadat stwierdzenia niezgodnosci art. 215
ust. 2 u.g.n. w zakresie wskazanym w skardze z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 2 w zwiazku
z art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny uznal
za dopuszczalne takie sprecyzowanie przedmiotu zaskarzenia, gdyz nie prowadzi ono

do niedopuszczalnego na tym etapie postgpowania rozszerzenia skargi.

2.2.1. Jesli chodzi o art. 32 Konstytucji, to w piSmie procesowym zlozonym
na rozprawie pelnomocnik skarzacych wskazal, ze wzorcem kontroli jest jedynie art. 32
ust. 1 Konstytucji (powotany w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji). Nie o$wiadczyl
natomiast, inaczej niz w wypadku art. 77 ust. 1 Konstytucji, czy cofa zarzut dotyczacy
naruszenia art. 32 ust. 2 Konstytucji.

Jesli zatem chodzi o art. 32 ust. 2 Konstytucji, to skarzacy nie uzasadnili, jakie
prawa wyrazone w tym przepisie i w jaki sposob narusza art. 215 ust. 2 u.g.n. Zgodnie
z art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, skarzacy powinien wskaza¢ w skardze konstytucyjnej,
jakie konstytucyjne wolnoéci lub prawa zostaly naruszone, oraz okresli¢ sposob ich
naruszenia. W rozpatrywanej skardze wymog ten nie zostal spelniony w odniesieniu
do art. 32 ust. 2 Konstytucji. W zwigzku z tym postgpowanie w tym zakresie podlega

umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania.
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2.2.2. Wzorcem kontroli w rozpatrywanej sprawie jest takze art. 2 Konstytucji
powolany w zwiagzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Z uzasadnienia skargi wynika zas,
ze skarzacy powolujg art. 2 Konstytucji jako samodzielny wzorzec kontroli. Zdaniem
skarzacych, z przepisu tego wynika, migdzy innymi, nakaz réwnego traktowania
podmiotéw znajdujacych si¢ w analogicznej sytuacji faktycznej (s. 10 skargi) oraz prawo
do shlusznego odszkodowania za wywlaszczone mienie (s. 5 pisma procesowego
z 31 marca 2008 r.). Art. 2 Konstytucji moze stanbwié samodzielng podstawe skargi
konstytucyjnej tylko wowezas, gdy skarzacy skonkretyzuje naruszenie prawa
podmiotowego, to znaczy wskaze, jakie konstytucyjne prawo zostato naruszone wskutek
naruszenia art. 2 Konstytucji. Jednakze wskazane przez skarzacych prawa i zasady
konstytucyjne nie maja swego zakotwiczenia w art, 2 Konstytucji, lecz wyrazaja je inne
normy konstytucyjne, takze powolane w skardze jako wzorce kontroli. Tym samym,
ze wzgledu na brak uzasadnienia skargi w zakresie naruszenia art. 2 Konstytucji,

postgpowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

2.2.3. Nastepnie Trybunat rozwazyl zasadno$¢ powotania jako wzorca kontroli
art. 21 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten wyznacza konstytucyjne przestanki dopuszczalnosci
wywiaszczenia. Zdaniem skarzacych, art. 215 ust. 2 u.g.n. jest niezgodny z art. 21 ust. 2
Konstytucji przez to, ze pozbawit ich prawa do odszkodowania za wywlaszczenie.
Z uzasadnienia skargi wynika zas, ze zasadniczy zarzut skarzacych dotyczy zréznicowania
przez ustawodawcg ochrony innego prawa majatkowego, jakim jest prawo
do odszkodowania za nieruchomosci wywlaszczone na podstawie dekretu warszawskiego.
Co wigcej, skarzacy prawo do réwnego traktowania podmiotéw znajdujacych sie
w analogicznej sytuacji faktycznej wywodza takze z art. 21 ust. 2 Konstytucji (zob. s. 10
skargi). Tym samym Trybunat Konstytucyjny uznat, ze - wobec powotania
przez skarzacych wzorca, ktérym jest art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
W pelni odpowiadajacego tresci sformutowanych przez nich zarzutéw — zbedne jest .
badanie zgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 21 ust. 2 Konstytucji. W tym

zakresie postgpowanie podlega zatem umorzeniu,

2.2.4. Nie budzi watpliwosci dopuszczalno$é wskazania Jjako wzorcéw kontroli
art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Po sprecyzowaniu wzorcéw powolanych
w skardze przepisy te zostaly wskazane jako zwigzkowe w stosunku do art. 64 ust. 2

Konstytucji. Ma to znaczenie ze wzgledu na to, ze wzorcem kontroli nie moze byé kazdy
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przepis Konstytucji, ale tylko ten, ktéry normuje wolnos¢ lub prawo podmiotowe.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego art. 31 ust. 3 Konstytucji
nie moze byé samodzielng podstawa skargi konstytucyjnej, bo nie wyraza odrgbnych praw
i wolnosci i zawsze musi by¢ wspllstosowany z innymi normami Konstytucji.
W rozpatrywanej sprawie skarzacy nie wywodza z tego przepisu okreslonych praw
i wolnosci podmiotowych, lecz powotuja go w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji w celu
wykazania nieproporcjonalnosci ograniczen praw wynikajacych z art. 64 ust. 2
Konstytucji.

Jesli chodzi o art. 32 Konstytucji, to wyraza on przede wszystkim zasade ogolng
i dlatego powinien by¢ w pierwszej kolejnosci odnoszony do konkretnych przepisow
Konstytucji, nawet jesli konstytucyjna regulacja danego prawa jest niepeina i wymaga
konkretyzacji ustawowej. Jest to zatem sytuacja ,,wspolistosowania” dwoch przepisow
Konstytucji — prawa do réwnego traktowania i skonkretyzowanego prawa do réwnej
realizacji okreslonych wolnosci i praw konstytucyjnych. W skardze konstytucyjnej nalezy
zatem powotaé oba przepisy Konstytucji, poniewaz dopiero one wyznaczaja konstytucyjny
status jednostki, ktory przez dang regulacje zostal naruszony. Jesli za$ uprawnienia
sg okre$lone w innym akcie normatywnym niz Konstytucja, to art. 32 Konstytucji stanowi
zasade systemu prawa, a nie odrgbna wolnosé lub prawo o charakterze konstytucyjnym.
W wypadku gdy tres¢ prawa wynika wylacznie z ustawy, domaganie si¢ ochrony tego
prawa z powotaniem si¢ tylko na zasade réwnosci nie ma wigc konstytucyjnego wymiaru
(zob. postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225).

Na gruncie rozpatrywanej sprawy oméwiony problem, budzacy spory w doktrynie
prawnej i pewne watpliwosci w orzecznictwie Trybunalu, nie ma znaczenia o tyle,
ze skarzacy wskazali réwniez art. 64 ust. 2 Konstytucji jako wzorzec Kkontroli
konstytucyjnej. Tym samym ma miejsce sytuacja ,,wspOlstosowania” dwoch przepisow
Konstytucji: art. 64 ust. 2 i art. 32 ust. 1. Mamy tu bowiem do czynienia nie tylko
z prawem do réwnego traktowania, ale ze skonkretyzowanym prawem do réwnej ochrony

okre$lonego prawa konstytucyjnego o charakterze majatkowym — prawa do odszkodowania.

22.5. Jesli chodzi o wzorzec, ktorym jest art. 64 ust. 2 Konstytucji, to sposob
sformutowania tego przepisu réwniez moze nasuwaé watpliwoéci, czy miesci on w sobie
normy regulujgce prawa i wolnosci czlowieka i obywatela, a, co za tym idzie, czy jego
naruszenie moze byé przestanka skargi konstytucyjnej. Innymi stowy, chodzi o odpowiedz

na pytanie, czy art. 64 ust. 2 Konstytucji jest jedynie uszczegétowionym potwierdzeniem
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zasady réwnosci. W zwigzku z rozpatrywana sprawa Trybunal Konstytucyjny podziela
dotychczasowe stanowisko Trybunahu, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji formutuje podmiotowe
prawo do rownej dla wszystkich ochrony prawnej wiasnosci, innych praw majatkowych
oraz prawa dziedziczenia. Jest to prawo podmiotowe w tym sensie, ze nie tylko rodzi
zobowigzanie ustawodawcy lub organu stosujagcego prawo do zapewnienia wszystkim
réwnosci wobec prawa, ale wyposaza podmioty w uprawnienie do zadania réwnej ochrony
wymienionych w nim praw: wlasnosci, innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia.
Sciste powiazanie »rownej dla wszystkich ochrony prawnej” z prawem do wiasnosci,
innymi prawami majgtkowymi i prawem dziedziczenia powoduje, ze tak pojmowana
rownos¢ staje si¢ jego nieodlagcznym aspektem, bez ktérego prawa z art. 64 ust. 2
Konstytucji pozbawione zostalyby swojej istoty. R6wnosé, o ktérej mowa w art. 64 ust. 2
Konstytucji, nie ma zatem charakteru abstrakcyjnego. Odnosi sie do konkretnych,
wymienionych w tym przepisie praw i do zapewnienia im takiej wlasnie, to jest réwnej
ochrony (zob. wyroki z: 6 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 23/02, OTK ZU nr 9/A/2004,
poz. 89; 11 maja 2010 r., sygn. SK 50/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 34; 4 kwietnia
2005 r., sygn. SK 7/03, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 34).

Zasadnie zatem skarzacy powotali w skardze art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32
ust. 1 Konstytucji, gdyz dopiero razem przepisy te wyznaczaja konstytucyjny status
jednostki, ktéry przez zaskarzona regulacj¢ zostal naruszony. Tym samym nie zachodzi
konieczno$¢ umorzenia postgpowania w zakresie wzorca, ktérym jest art. 32 ust. 1
Konstytucji, ze wzglgdu na zbgdnos¢ orzekania w sytuacji, gdy istnieje wzorzec
szczegblowo regulujacy dane prawo lub wolno$é (w tym wypadku réwng ochrone

wlasnosci i innych praw majatkowych).

3. Ewolucja rozwiazan prawnych w zakresie gruntéw warszawskich.

Analiz¢ zarzutéw skarzagcych poprzedzi przedstawienie rozwigza prawnych
dotyczacych nieruchomos$ci warszawskich od wejscia w zycie dekretu warszawskiego
po czasy obecne w celu pokazania ewolucji uprawnien bylych whascicieli tych
nieruchomosci oraz czynnikéw, ktére wplynety na ksztalt regulacji poddanej kontroli

konstytucyjnej w rozpatrywanej sprawie.

3.1. Dekret warszawski.
Dekret warszawski, ogloszony 21 listopada 1945 r. i od tego dnia obowiazujacy,

stanowit w art. 1, Ze w celu umozliwienia racjonalnego przeprowadzenia odbudowy stolicy
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i dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrzebami Narodu, w szczegdlnosci za$ szybkiego
przekazania do dyspozycji terenéw i wilasciwego ich wykorzystania, wszelkie grunty
na obszarze m. st. Warszawy przechodzg z dniem jego wejscia w zycie na wtasnos¢ gminy
m. st. Warszawy. Przepis ten wyjasnial cel komunalizacji, ktéry ma znaczenie
dla interpretacji przepiséw dekretu. Pozwala bowiem przyjac, ze dekret warszawski miat
charakter planistyczny, a nie nacjonalizacyjny, czego potwierdzeniem jest jego art. 7 ust. 2,
w ktérym bylym wiascicielom przyznano prawo do otrzymania gruntu w wieczystg
dzierzawe lub prawo zabudowy za oplata symboliczng, ktére musialo by¢ uwzglednione
przez gmine (pézniej Skarb Panstwa), chyba ze korzystanie z gruntu
przez dotychczasowego wiasciciela nie dato si¢ pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedlug
planu zabudowania. Z perspektywy czasu mozna stwierdzi¢, ze uprawnienie to pozostato
jedynie na papierze, a organy administracji robily wszystko, by jego realizacj¢ utrudnic
(zob. S. Rudnicki, Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 769). Trzeba
jednak zauwazyé, ze podstawowa idea dekretu ,,umiastowienia” gruntéw potozonych
na obszarze m.st. Warszawy nie byla w Owczesnych realiach kwestionowana.
Spoleczenistwo rozumiato, Ze utrzymanie w catkowicie zburzonych dzielnicach miejskich
stanu prywatnej wlasnosci nieruchomosci warszawskich przy Kkonieczno$ci podjecia
gigantycznego dzieta odbudowy catkowicie zniszczonej stolicy za pomocg jedynie wowczas
dostepnych $rodkéw publicznych wymaga zniesienia wszystkich przeszkdd prawnych
mogacych utrudni¢ lub uniemozliwi¢ proces odbudowy miasta (zob. tamze, s. 768).

W rozporzgdzeniu Ministra Odbudowy wydanym w porozumieniu z Ministrem
Administracji Publicznej z dnia 7 kwietnia 1946 r. w sprawie obejmowania gruntéw
w posiadanie przez gming m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 16, poz. 112) okreslono terminy
i tryb obejmowania w posiadanie przez m.st. Warszawg powyzszych gruntéw. Zgodnie
z nim grunty uwazano za objete w posiadanie przez m.st. Warszawe z dniem ogloszenia
w dzienniku urzedowym Zarzagdu Miejskiego protokotu z indywidualnych ogledzin danej
nieruchomosci. Kolejne rozporzadzenie uproscito ten tryb. Stosownie do przepisow
rozporzadzenia Ministra Odbudowy z dnia 27 stycznia 1948 r. (Dz. U. Nr 6, poz. 43)
objecie w posiadanie nieruchomo$ci dotychczas nieobjetych nastepowalo w drodze
ogloszen Zarzagdu Miejskiego m.st. Warszawy, ktére byly podawane do publicznej
wiadomosci przez zamieszczenie w dzienniku urzgdowym Zarzadu Miejskiego i w jednym
z poczytnych warszawskich pism codziennych oraz przez rozplakatowanie. Grunty
uwazano za objete w posiadanie z dniem wydania dziennika urz¢dowego Zarzadu

Miejskiego, w ktérym zamieszczono ogloszenie. Od tego dnia liczony byt
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szesciomiesigczny termin zlozenia wniosku o ustanowienie prawa wieczystej dzierzawy
z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za oplata symboliczng, zgodnie z art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego.

Art. 7 dekretu warszawskiego przyznal dotychczasowemu witascicielowi gruntu,
Jjego prawnym nastgpcom lub osobom go reprezentujacym, a takze uzytkownikom gruntu
prawo do zlozenia w ciggu szesciu miesi¢cy od dnia objecia gruntu w posiadanie
przez gmin¢g wniosku o ustanowienie na tym gruncie prawa wieczystej dzierzawy
z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za oplatg symboliczng. Gmina miala
obowigzek uwzgledni¢ wniosek, jesli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego
wlasciciela mozna bylo pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedlug planu zabudowania
(w wypadku osoby prawnej — ponadto, gdy uzytkowanie nie bylo sprzeczne z jej
zadaniami ustawowymi lub statutowymi). Bylo to jedyne kryterium przyznania prawa
wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy. Wprawdzie w art. 7 ust. 5 dekretu
warszawskiego jest mowa o nieprzyznaniu gruntu ,,z jakichkolwiek innych przyczyn”,
jednak wykladnia tego przepisu nie oznacza, ze owe inne przyczyny stanowia samodzielng
przeslank¢ odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego (zob. wyrok SN z 7 lutego
1995 r., sygn. akt III ARN 83/94, OSNP nr 12/1995, poz. 142; D. Koztowska, E. Mzyk,
Grunty warszawskie w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Sqdu
Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Zielona Goéra 2000, s. 12).
Uwzgledniajac wniosek, gmina ustalala, pod jakim tytulem nastapi przekazanie gruntu,
oraz okreSlala warunki zawarcia umowy. Jesli wniosek nie byl uwzgledniany, gmina,
zgodnie z art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego, zobowigzana byla zaofiarowaé
uprawnionemu na tych samych warunkach dzierzaw¢ wieczysta gruntu réwnej wartosci
uzytkowej badz prawo zabudowy na takim gruncie, o ile posiadata zapas gruntéw. Prawo
wieczyste] dzierzawy oraz prawo zabudowy zostaly zastapione w 1946 r. prawem
wiasnosci czasowej, a od 1961 r. — prawem uzytkowania wieczystego.

Jesli chodzi o wlasnos¢ budynkéw oraz innych przedmiotéw znajdujacych sie
na gruntach warszawskich, to zgodnie z art. 5 dekretu warszawskiego, rzeczy
te tymczasowo pozostawaly wilasnoscia dotychczasowych wilascicieli, jako wyjatek
od zasady superficies solo cedit. Budynki te stawaly si¢ wlasnoscia m.st. Warszawy
dopiero z chwilg bezskutecznego uptywu terminu zlozenia wniosku o ustanowienie
dzierzawy wieczystej albo prawa zabudowy albo z chwilg prawomocnego oddalenia
takiego wniosku (art. 8 dekretu warszawskiego).

W razie niezgloszenia wniosku albo nieprzyznania dotychczasowemu
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wilascicielowi z jakichkolwiek powodéw prawa wieczystej dzierzawy albo prawa
zabudowy gmina zobowigzana byla uisci¢ odszkodowanie, stosownie do art. 7 ust. 5
dekretu warszawskiego. Odszkodowanie nalezalo si¢ takze za wszystkie budynki, ktére
przeszty na wlasno$¢ gminy. Odszkodowanie, unormowane w art. 9 dekretu
warszawskiego, mialo by¢ ustalane przez miejska komisj¢ szacunkowa w wysokosci
skapitalizowanej wartosci czynszu dzierzawnego (oplaty za prawo zabudowy) gruntu tej
samej warto$ci uzytkowej albo — w odniesieniu do budynkéw - ich wartosci.
Odszkodowanie miato byé wyptacane w miejskich papierach wartosciowych. Prawo
do zagdania odszkodowania powstawato po uptywie szesciu miesigcy od dnia objecia
gruntu w posiadanie przez m.st. Warszawe i wygasalo po uplywie lat trzech od tego
terminu. Sklad i tryb postepowania miejskiej komisji szacunkowej, zasady oraz sposéb
ustalania odszkodowania oraz przepisy o emisji papieréw wartoSciowych mialy zostaé
okreslone w rozporzgdzeniu, ktorego jednak nigdy nie wydano.

Na podstawie ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej
wladzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130, ze zm.) na skutek zniesienia gminy m.st.
Warszawy wszystkie jej nieruchomosci staly si¢ wlasnoscig panstwa. Dopiero w 1990 r.,
na mocy ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191, ze zm.;
dalej: ustawa z 10 maja 1990 r.), cz¢$é nieruchomosci wywlaszczonych na podstawie
dekretu warszawskiego zostala skomunalizowana na rzecz m.st. Warszawy. Cze¢$é za$

pozostaje nadal wlasnoscig Skarbu Panstwa lub osoéb trzecich.

3.2. Ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania
nieruchomosci.

Do sprawy odszkodowan za znacjonalizowane grunty warszawskie powrdécono
w ustawie z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci
(Dz.U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.; dalej: ustawa z 1958 r.), ktéra istotnie zmienita
uprawnienia bylych wlascicieli tych gruntéw. Po pierwsze, ustawa z 1958 r.
dotychczasowe podstawy odmowy przyznania prawa uzytkowania wieczystego, zawarte
wart. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, rozciagnela z mocg wsteczng na sytuacje
wymienione w jej art. 3, ktory szeroko okreslal dopuszczalno$¢ wywlaszczenia, jesli
nieruchomos$¢ byla niezbedna na cele uzytecznosci publicznej, na cele obrony panstwa
albo dla wykonania zadan okre§lonych w zatwierdzonych planach gospodarczych. Art. 54

ust. 2 ustawy z 1958 r. legalizowal za$ decyzje odmawiajace przyznania wlasnosci
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czasowej wydane przed wejsciem w zycie tej ustawy, jezeli oceniane ex post bylyby
zgodne z podstawami wywlaszczenia okreslonymi w ustawie z 1958 r. Po drugie, w art. 53
ustawy z 1958 r. zmieniono zasady wyplaty odszkodowan za okreslone nieruchomosci,
ktdore przeszly na wlasnosé pafstwa na podstawie dekretu warszawskiego. Nieruchomosci
te to gospodarstwa rolne, sadownicze i warzywnicze na gruntach, jesli poprzedni
wlasciciele lub ich nastgpcy prawni prowadzacy te gospodarstwa zostali pozbawieni ich
uzytkowania po 5 kwietnia 1958 r. (data wejscia w Zycie ustawy z 1958 r.), oraz domy
jednorodzinne i jedna dziatka budowlana pod budowe domu jednorodzinnego, ktére
przeszly na wlasnos$é pafistwa po 5 kwietnia 1958 r. W stosunku do wymienionych wyzej
nieruchomosci odszkodowanie mialo byé wyplacane na zasadach przewidzianych nie
w dekrecie warszawskim, lecz w ustawie z 1958 r. (w tym zakresie wprost wylaczone
zostalo stosowanie art. 9 dekretu warszawskiego, dotyczacego odszkodowan).
W pozostatych wypadkach do odszkodowania mialy zastosowanie przepisy dekretu
warszawskiego. Data 5 kwietnia 1958 r. nie miala zadnego innego uzasadnienia
niz ekonomiczne, polegajace na zmniejszeniu wydatkéw budzetu panstwa (zob. Z. Strus,
Grunty warszawskie, ,,Przeglad Sadowy” nr 10/2007, s. 14-15).

Ustawa z 1958 r. ,wszczela proces regulacji zastepczych, ktére ostatecznie
utworzyly autonomiczny zesp6t norm, réznicujgcy w sposéb niewytlumaczalny prawng
sytuacj¢ bylych wiascicieli gruntéw warszawskich, a jednocze$nie utrwalaly zastdj

W rozwoju miasta” (zob. tamze).

3.3. Uchwala nr 11 Rady Ministréw z dnia 27 stycznia 1965 r. w sprawie
oddania niektérych terenéw na obszarze m.st. Warszawy w wieczyste uzytkowanie.

Uchwata nr 11 Rady Ministréw z dnia 27 stycznia 1965 r. w sprawie oddania
niektorych terenéw na obszarze m.st. Warszawy w wieczyste uzytkowanie (M. P. Nr 6,
poz. 18; dalej: uchwata nr 11) zostala wydana ,,w celu uporzadkowania stanu prawnego
terenow i potozonych na nich doméw jednorodzinnych, matych doméw mieszkalnych oraz
gospodarstw rolnych, sadowniczych i warzywniczych w granicach m. st. Warszawy
z 1945 1.”, ktoéry wynikat z jej wstepu. Przyznawala przedwojennym wiascicielom lub ich
nastgpcom prawnym dodatkowe uprawnienia. Umozliwila na nowo skladanie wnioskéw
o ustanowienie uzytkowania wieczystego tym osobom, ktére nie zlozyly wnioskéw
w terminie przewidzianym w dekrecie warszawskim. Dotyczylo to jednak jedynie
ograniczonej kategorii nieruchomosci. Chodzito bowiem tylko o grunty stanowiace jedna

dziatk¢ budowlang przeznaczong pod budowe domu jednorodzinnego, jedng dziatke
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zabudowana domem jednorodzinnym, jedna dzialk¢ zabudowang matym domem
mieszkalnym w rozumieniu ustawy z dnia 28 maja 1957 r. o wylaczeniu spod publicznej
gospodarki lokalami doméw jednorodzinnych oraz lokali w domach spotdzielni
mieszkaniowych (Dz. U. z 1962 r. Nr 47, poz. 228), jedna dziatke zabudowana budynkiem
przeznaczonym na warsztat rzemieslniczy oraz gospodarstwo rolne, sadownicze
i warzywnicze. Krag uprawnionych zostal zatem zmniejszony w stosunku do dekretu
warszawskiego. Ponadto uchwata nr 11 wylaczata spod dzialania jej przepisow tereny,
w stosunku do ktérych plan zagospodarowania przestrzennego lub wstepne jego zalozenia
przewidywaly inne przeznaczenie gruntu, gdy nastgpilo juz zbycie terenu przez panstwo
narzecz innych osob, gdy tereny lub polozone na nich budynki i urzadzenia byly
potrzebne na cele uzytecznosci publicznej, na cele obrony panstwa lub do wykonania
zadan okre§lonych w zatwierdzonych planach gospodarczych albo na inne potrzeby
publiczne. W razie $mierci- bylego wiasciciela ograniczono krag uprawnionych
nastepcow prawnych z tytutu dziedziczenia do matzonka, zstepnych i wstepnych
spadkodawcy. Wniosek musial byé ztozony w ciagu 6 miesigcy od dnia wejscia w zycie
uchwaty nr 11.

Jesli chodzi o charakter prawny, to uchwata nr 11 byla samoistnym aktem
prawnym wydanym bez upowaznienia ustawowego. Znaczy to, ze nie ma ona mocy
powszechnie obowiazujacej i obecnie nie moze stanowi¢ podstawy prawnej decyzji
administracyjnych (przed 1980 r., to jest w okresie poprzedzajacym wprowadzenie
sadowej kontroli decyzji administracyjnych, przyjmowano, ze samoistne uchwaly Rady
Ministréw mogly stanowié podstawe do przyznania konkretnych uprawnief; zob. D.
Koztowska, E. Mzyk, op.cit., s. 21 i n. i powolane tam orzecznictwo NSA). W sprawie
ooddanie w uzytkowanie wieczyste gruntu przej¢tego na podstawie dekretu
warszawskiego, wszczetej na wniosek bylego wiasciciela z powolaniem si¢ na uchwale
nr 11, jesli sprawa nie zostala zakoficzona decyzjg ostateczng przed wejsciem w zycie
u.g.n., moze mie¢ zastosowanie art. 214 u.g.n. (zob. uchwala NSA z 9 listopada 1998 r.,

sygn. akt OPK 11/98, ONSA nr 1/1999, poz. 14).

34. Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci.

Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.; dalej: u.g.g.) w art. 82 (przed

ogloszeniem tekstu jednolitego z 1991 r. art. 89) spowodowata wygasniecie prawa
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do odszkodowania za nieruchomosci, budynki i inne czesci skladowe nieruchomosci
przejgte przez panstwo na podstawie art. 7 ust. 4 i S oraz art. 8 dekretu warszawskiego.
Przewidziala jednoczesnie w art. 83 (przed ogloszeniem tekstu jednolitego z 1991 r.
art. 90) mozliwos$¢ odpowiedniego stosowania jej przepiséw dotyczacych odszkodowari
za wywlaszczone nieruchomo$ci w odniesieniu do okreslonych nieruchomosci, to jest
gospodarstw rolnych na gruntach, ktére na podstawie dekretu warszawskiego przeszly
na wiasnos¢ panstwa, jezeli pozbawienie faktycznego wladania tymi nieruchomosciami
nastapito po 5 kwietnia 1958 r., doméw jednorodzinnych, jezeli przeszly na wiasnosé
pafistwa po 5 kwietnia 1958 r., oraz dziatek, ktéry byly przeznaczone pod zabudowe
jednorodzinng przed wejsciem w zycie dekretu warszawskiego, Jjezeli pozbawienie
mozliwosci wiladania nimi nastapito po 5 kwietnia 1958 r. W tym zakresie u.g.g.
powtorzyla zatem odpowiednie regulacje z ustawy z 1958 1. Po nowelizacji u.g.g. z 1990 r.
(ustawa z dnia 29 wrzesnia 1990 r, Dz. U. Nr 79, poz. 464) dodano, ze w ramach
odszkodowania poprzedni wiasciciel badZ jego nastepcy prawni moga otrzymaé
w uzytkowanie wieczyste jedna dziatke pod budowg domu j ednorodzinnego.

W art. 82 ust. 2 u.g.g. przyznano osobom, ktére nigdy nie zlozyly wniosku
na podstawie dekretu warszawskiego lub tez nie mogly liczy¢ na pozytywne rozpatrzenie
wniosku, mozliwo$¢ zgloszenia w terminie do 31 grudnia 1988 r. wnioskow
o0 ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego nalezacych do nich znacjonalizowanych
gruntéw. Chodzito jednak o $cisle okreslone nieruchomoscis dzialki zabudowane domami
jednorodzinnymi, matymi domami mieszkalnymi i domami, w ktérych liczba izb nie
przekraczala 20, a takze domami, w ktorych przed 21 listopada 1945 r. zostala
wyodrgbniona wlasno$é¢ poszczeg6lnych lokali, oraz domami, ktére stanowily przed tym
dniem wlasno$¢ spoldzielni mieszkaniowych.

W pismiennictwie podkreslano, ze przedstawiona wyzej regulacja nie zalatwita
wszystkich spraw zwigzanych z problematyka skomunalizowanych nieruchomogci
warszawskich. Na jej podstawie zwrécono tylko czgs¢ budynkéw dawnym whascicielom,
a przekre$lono prawo do odszkodowania tych wszystkich, ktérym nieruchomosci
zréznych przyczyn nie mozna zwrécié, pomimo ze odszkodowanie nie zostalo nigdy
wyplacone. Zwracano réwniez uwage, ze przepisy dotyczace gruntéw warszawskich
wywolaly wiele zastrzezen od strony prawnej, jak i moralno-etycznej. Dekret warszawski
przewidywal bowiem odszkodowanie za wszelkie nieruchomosci. Pozbawienie prawa
do odszkodowania w art. 82 ust. 1 u.g.g. godzi w zawarta w Konstytucji zasade ochrony

wilasnosci, za$ zréznicowanie praw bylych wlascicieli nieruchomosci warszawskich
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w art. 82 i art. 83 u.g.g. narusza zasadg réwno$ci wobec prawa (zob. J. Stoksik, Grunty
warszawskie. Roszczenia wynikajqce z przejecia gruntow na obszarze miasta stotecznego
Warszawy, Jurysta nr 3/1993, s. 9-10). Dezaprobata dla rozwigzan zawartych w u.g.g.
znalazta wyraz w dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich, do ktérego w pierwszym
roku jego dzialalnosci wptyngto okolo 500 wnioskow dotyczacych niezakonczonej sprawy
odszkodowan za grunty warszawskie. Jedno ze swych pierwszych wystapieni Rzecznik
skierowat do Prezydium Sejmu, wnioskujac o podjecie wiasciwej inicjatywy
ustawodawczej zmierzajacej do uchylenia art. 82 ust. 1 u.g.g. Podkreslil, ze przyczyna jego
interwencji nie byl sam fakt odjecia wlasnosci, lecz okoliczno$¢ niedotrzymania stowa
przez ustawodawce; w kwestii uregulowania sprawy odszkodowania. Rzecznik uwazat
bowiem, ze slowo ustawodawcy - przyrzeczenie splaty przez emisjg papierow
warto$ciowych — powinno by¢ dotrzymane. Podkreslit jednoczes$nie, ze nie bierze udziatu
w dyskusji na temat dalej idacych projektow rewindykacyjnych (zob. wystapienie
RPO/L/8/88, a takze Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XII 1988-30
XI 1989, Biuletyn RPO. Materiaty nr 5/1990, s. 53).

Niektére przepisy u.g.g., w tym art. 90 ust. 2 (w tekscie jednolitym z 1991 r.
art. 83 ust. 2), byly przedmiotem orzeczenia Trybunahu Konstytucyjnego z 31 maja 1989 .,
sygn. K 2/88 (OTK w 1989 r., poz. 1). Trybunat orzekl, ze pozbawienie w art. 90 ust. 2
u.g.g. bytych wiascicieli mozliwosci wyboru formy odszkodowania przez pominigcie
przyznanego i niezrealizowanego prawa do dziatki zamiennej stanowi naruszenie
konstytucyjnej gwarancji poszanowania wiasnosci osobistej. W uzasadnieniu omawianego
orzeczenia Trybunat zwrocit jednocze$nie uwagg, z€ zagadnienie odszkodowar za przejgte
przez pafistwo grunty na obszarze m.st. Warszawy zostato uregulowane w u.g.g. W sposob
niekorzystny dla bylych wlascicieli nieruchomoséci, poniewaz pozbawito ich prawa
do odszkodowan za te grunty. Z chwilg wejscia w zycie u.g.g. byli wlasciciele utracili tak
roszczenia o przyznanie im gruntow zamiennych, jak i roszczenia o odszkodowanie, ktore
byly im w dekrecie warszawskim przyznane i co pewien czas formalnie potwierdzane
(w ustawie z 1958 r. i uchwale nr 11). Wygasly one na podstawie art. 89 ust. 1 u.g.g.
(w tekscie jednolitym z 1991 r. art. 82 ust. 1) wskutek niepodjecia przez wiasciwe organy
pafistwowe stosownych czynnosci. Art. 90 ust. 2 u.g.g. (tekst jednolity — art. 83 ust. 2)
wprowadzil zamiast wygaslego prawa do odszkodowania na podstawie dekretu
warszawskiego odszkodowanie tylko za okreslone kategorie ~wywlaszczonych
nieruchomosci. Szerszy problem oceny regulacji prawnej zobowigzan panstwa z tytutu

skomunalizowania, a nastgpnie upanstwowienia nieruchomosci warszawskich, z uwagi
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nato, ze zagadnienie to nie bylo przedmiotem wniosku skierowanego do Trybunatu,

nie zostat przez Trybunat poruszony na gruncie tej sprawy.

3.5. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.

Kontynuacj¢ rozwigzania przyjetego w u.g.g. (a takze — posrednio — w ustawie
z 1958 1) zawieraja przepisy art. 214 i art. 215 u.g.n., aktualnie regulujace kwestie
odszkodowania Za nieruchomosdci przejete na wiasnoéé panstwa na mocy dekretu
warszawskiego.

Art. 214 u.g.n. nawigzuje do wygasniecia prawa do odszkodowania na rzecz
bylych wiascicieli z dekretu warszawskiego, o czym stanowil art. 82 ust. 1 u.g.g.
Napodstawie art. 214 u.gn. byli wiasciciele, ktérych prawa do odszkodowania
przewidzianego w art. 7 i art. 8 dekretu warszawskiego wygasty wskutek uptywu terminu
okreslonego w art. 9 ust. 2 dekretu warszawskiego albo na podstawie art. 82 ust. 1 u.g.g.,
a skorzystali oni do 31 grudnia 1988 r. z ustanowionego w art. 82 u.g.g. terminu zgloszenia
wniosku o oddanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste, mogg zadaé zwrotu jednej
nieruchomosci. Uprawnienie wynikajace z art. 214 u.g.n. dotyczylo jedynie okreslonych
kategorii nieruchomosci, analogicznie do rozwigzania przyjetego przez ustawodawce
w art. 82 ust. 2 u.g.g.

Jedli chodzi o kwestie odszkodowania, to reguluje jg art. 215 u.g.n., bedacy
powtorzeniem art. 83 u.g.g. Uprawnionymi do odszkodowania realizowanego
na podstawie przepis6w u.g.n. sg byli wlasciciele (ich nastgpcy prawni): 1) gospodarstw
rolnych na gruntach, ktére na podstawie dekretu warszawskiego przeszly na wlasnosé
panistwa, jezeli zostali pozbawieni faktycznego wiladania gospodarstwem po 5 kwietnia
1958 r; 2) doméw jednorodzinnych, jezeli przeszly one na wilasnosé panstwa
po 5Skwietnia 1958 r, 3) dzialek; ktére przed dniem wejscia w  zycie dekretu
warszawskiego mogly byé przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne, jezeli zostali
pozbawieni faktycznej mozliwosci wiladania nimi po 5 kwietnia 1958 r. W ramach
przyznanego odszkodowania poprzedni wiasciciel badZ jego nastepcy prawni moga
otrzyma¢ w uzytkowanie wieczyste dziatke pod budowe domu jednorodzinnego.
Z regulacji tej wynika, ze u.g.n. (a wezeéniej u.g.g.) nie tylko nie rozszerzyla uprawniet
bytych whascicieli do odszkodowania, lecz znacznie je ograniczyla ze wzgledu
na wprowadzenie dodatkowej przestanki, niewystepujacej w art. 53 ust. 2 ustawy z 1958 r.,
uzalezniajgcej odszkodowanie od dokonania oceny, czy dzialka budowlana mogta byé

przeznaczona pod budownictwo jednorodzinne przed wejsciem w zycie dekretu
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warszawskiego (art. 53 ust. 2 ustawy z 1958 r. wymagal, aby dzialka byla przeznaczona
pod budowe domu jednorodzinnego bez ustanawiania cezury czasowej).” Dla bylych
wlascicieli, ktorzy nie sa wymienieni w art. 215 u.gn, nie przewidziano mozliwosci
ubiegania si¢ o odszkodowanie za utracone grunty.

Odszkodowanie ustala sie, stosujgc odpowiednio przepisy dotyczace
odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosci, co znaczy, z€ stosuje si¢ zarowno przepisy
materialnoprawne, majagce wpltyw na jego wysoko$é, jak i przepisy proceduralne,
okreslajace tryb jego ustalania. Jezeli wlascicielem przejetego gruntu stala si¢ gmina
w wyniku komunalizacji na podstawie ustawy z 10 maja 1990 r., na niej cigzy obowiazek
zaplaty odszkodowania. Jesli grunt nie zostal skomunalizowany, zobowiazany do zaplaty
odszkodowania jest Skarb Panstwa. Zadanie odszkodowania nie jest ograniczone zadnym
terminem.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla sig, ze art. 215 u.g.n. ma
charakter szczegblny w stosunku do ogélnych zasad przyznawania odszkodowania
przewidzianych w tej ustawie. Jest on zatem wylaczng podstawa ustalenia przestanek
przyznania odszkodowania, a jego szczeg6lny charakter nakazuje $cista wykiadnie. Przepis
ten przesadza zatem, ze chodzi o zaspokojenie roszczen tylko tych wlascicieli lub ich
nastepcow prawnych, ktorzy speiniaja wszystkie wymienione w nim przestanki.
Niespelnienie ktérejkolwiek z nich powoduje brak podstaw do odszkodowania (zob. wyrok
WSA w Warszawie z 21 maja 2004 r., sygn. akt I SA 2187/02, Lex nr 148911, wyrok WSA
w Warszawie z 18 grudnia 2007 r., sygn. akt I SA/Wa 1041/07, Lex nr 463539). Mozliwos¢
skorzystania z uprawnienia do odszkodowania, o ktérym mowa w art. 215 ust. 2 u.g.n,,
w odniesieniu do domu jednorodzinnego, istnieje wowczas, gdy zostana spelnione acznie
nastepujace warunki: grunt i dom podlegaty przepisom dekretu warszawskiego, dom
przeszedt na wilasno$¢ Skarbu Pafistwa po 5 kwietnia 1958 r. oraz byl to dom
jednorodzinny. Odszkodowanie przystuguje tylko za dom. Grunt pod nim przeszedt
na wlasno$¢ panistwa bez odszkodowania. Natomiast ustalenie odszkodowania za dziatke
musi byé poprzedzone stwierdzeniem, ze podlegata ona przepisom dekretu warszawskiego,
a ponadto mogla by¢ przed dniem jego wejécia w zycie przeznaczona pod budownictwo
jednorodzinne. Konieczne jest réwniez, aby poprzedni whasciciel i jego nastgpcy prawni
zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania nig po 5 kwietnia 1958 1. (zob. Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red. G. Bieniek, Warszawa 2008, s. 688 i n.

oraz wyrok WSA w Warszawie z 20 lutego 2006 r., sygn. akt I SA/Wa 921/05,
Lex nr 203893).
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W pismiennictwie podkresla sie, ze art. 215 u.g.n. jest powieleniem art. 83 u.g.g.,
ktéry to z kolei stanowit kontynuacje rozwigzania przyjetego w art. 53 ustawy z 1958 r.
(zob. J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2009, s. 1375; Ustawa..., red. G. Bieniek,
s. 687). Przyjecie takiego rozwigzania przez ustawodawce, biorac pod uwage zupelnie
nowe okolicznosci, w jakich u.g.n. byta uchwalana, zdaniem autorow, ,,moze co najmniej
dziwi¢ i daje podstawy do powatpiewania w che¢ ustawodawcy do definitywnego
uregulowania kwestii gruntéw warszawskich” (zob. M. Gorski, Problematyka wilasnosci
nieruchomosci warszawskich w okresie PRL i przemian ustrojowych, Torun 2006, s. 95-96).
Autor ten podkresla, ze obecnie obowigzujace przepisy w zaden sposéb nie prowadza do
rozwigzania tej skomplikowanej sprawy, utrzymujgc wytworzone przez ostatnie 60 lat
zroznicowanie  sytuacji prawnej dawnych wihascicieli. Zauwaza si¢ réwniez,
ze przewidziana w art. 215 ust. 2 ugn. mozliwo$¢ zastosowania przepisow
0 odszkodowaniach za wywlaszczenie nieruchomosci do niektérych kategorii
nieruchomosci przejetych przez panstwo na mocy dekretu warszawskiego jest ograniczong
formg zadoséuczynienia wobec wlascicieli i ich nastgpcow prawnych, pozbawionych
mozliwosci uzyskania. rekompensaty na podstawie przepiséw dekretu warszawskiego
(zob. J. Jaworski i in., op. cit., s. 1375; wyrok WSA w Warszawie z 20 pazdziernika 2005 r.,
sygn. akt I SA/Wa 1493/04, Lex nr 191271). Akcentowany jest takze brak aksjologicznego
uzasadnienia ograniczenia w u.g.n. Kategorii nieruchomosci, ktérych wiasciciele 3
uprawnieni do odszkodowania wedlug tej ustawy, i pozbawienia pozostalej grupy, ktéra
poniosta wigkszy cig¢zar przebudowy struktury wilasnosci m.st. Warszawy oraz
utrzymywania podziatu uprawnionych wedhig dowolnego kryterium wejscia w zycie

ustawy z 1958 . (zob. Z. Strus, op. cit., s. 19).

3.6. Umowy miedzynarodowe.

Komunalizacja gruntéw warszawskich objeta takze nieruchomosci nalezace
do cudzoziemcow. Wskutek sprzeciwu krajow pochodzenia tych osob, rzad Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej zawart z kilkoma passtwami umowy dwustronne
o uregulowaniu roszczeri finansowych. Uklady te polegaly na przejeciu przez drugie
panstwo  odpowiedzialno$ci za  uregulowanie roszczed  swoich obywateli
1 zarejestrowanych w nich 0séb prawnych z tytutu mienia utraconego w Polsce wskutek
dzialan nacjonalizacyjno-wywlaszczeniowych w zamian za zaoferowanie przez panstwo

polskie zryczattowanej kwoty wyptacanej poszkodowanym za posrednictwem drugiego
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panstwa. Uklady zastrzegaly na rzecz poszkodowanych prawo wyboru, wobec ktorego
panstwa skierujg roszczenie odszkodowawcze. Spelnienie za zgoda poszkodowanego
$wiadczenia przez panstwo przejmujace zobowiazanie Polski zwalniato ja z obowiazku
odszkodowawczego (zob. tamze, s. 18). Niedopuszczalne jest podwojne skorzystanie z obu
opcji. Polska zawarla takie umowy miedzy innymi z Francja, Wielka Brytania, Szwaj caria,
Szwecja, Grecja, Stanami Zjednoczonymi i Kanada.

W ustawie z dnia 9 kwietnia 1968 r. o dokonywaniu w ksiggach wieczystych
wpiséw na rzecz Skarbu Pafistwa w oparciu o mi¢dzynarodowe umowy o uregulowaniu
roszczenh finansowych (Dz. U. Nr 12, poz. 65) postanowiono, ze na podstawie tych umow
wlasnos$é nieruchomosci cudzoziemcéw pochodzacych z danych panstw obcych oraz
uprawnienia wynikajace z wieczystego uzytkowania lub z ustanowionych na rzecz tych
0s0b ograniczonych praw rzeczowych przechodzily na rzecz Skarbu Panstwa, co moglo
byé potwierdzone dokonaniem odpowiednich ksiggach wieczystych wpisow w ksiegach
wieczystych. Podstawa wpisu byla decyzja ministra finanséw o charakterze
deklaratoryjnym (zob. A. Hetko, Dekret warszawski — postepujgce wywlaszczenie

nieruchomosci, Warszawa 2008, s. 106).

4. Aktualny status prawny bylych wlascicieli nieruchomosci warszawskich.

Status prawny bylych wlascicieli gruntow warszawskich (ich nastgpcow
prawnych) jest obecnie bardzo zréznicowany, €O jest efektem licznych zmian stanu
prawnego i braku definitywnego uregulowania tej kwestii w czasach wspolczesnych.
Wskaza¢ mozna osoby, ktore zlozyly stosowne wnioski o przyznanie prawa do gruntu
w przewidzianych terminach i wnioski te nie zostaty do tej pory rozpatrzone. Sg tez osoby,
ktore ztozyly stosowne wnioski w przewidzianych terminach i ktérym odméwiono prawa
do gruntu lub odszkodowania. Czgé¢ z tych oséb aktualnie doprowadzita na podstawie
art. 156 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.) do wzruszenia orzeczen o nieprzyznaniu prawa
do gruntu lub odszkodowania albo postepowania w tej kwestii toczg si¢ przed organami
administracji i sadami. Ostateczne decyzje o stwierdzeniu niewazno$ci orzeczen
odmawiajacych przyznania prawa do gruntu powodujg usunigcie tych orzeczef z obrotu
prawnego ze skutkiem ex func. W efekcie przywrécony zostaje taki stan prawny
nieruchomosci, jak gdyby wniosek dekretowy nigdy nie zostal rozpatrzony. Budynki,
zgodnie z art. 5 dekretu warszawskiego, staja sic ponownie wilasnoscig poprzednich

wiascicieli (ich nastepcow prawnych), a do rozpatrzenia pozostaje wniosek o przyznanie
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prawa wiasnosci czasowej (obecnie prawa uzytkowania wieczystego). Ponadto s3 réwniez
osoby, ktére nie ztozyly w terminie wniosku o przyznanie prawa do gruntu i w ramach
dotychczasowych mozliwosci prawnych nie ubiegaly si¢ o przyznanie jakichkolwiek
uprawnienn w stosunku do gruntéw i budynkéw. Sg réwniez osoby, ktére zostaly —
przynajmniej czg$ciowo — zaspokojone na podstawie dekretu warszawskiego czy regulacji
pozniejszych (zob. A. Hetko, tamze., s. 101, M. Gorski, op.cit., s. 101 i n.).

Z informacji zamieszczonych na stronie internetowej m.st. Warszawy
w dokumencie ,,Charakterystyka zagadnien zwigzanych z obowigzywaniem na terenie
m.st. Warszawy dekretu warszawskiego” wynika, ze dekret warszawski objal swoim
dzialaniem teren o powierzchni okolo 14 146 hektar6w. W latach 1948-1949 dawni
wlasciciele nieruchomosci ztozyli okolo 17 000 wnioskéw o przyznanie prawa do gruntu,
z ktérych wigkszosé zostala w latach pozniejszych rozpatrzona odmownie. Natomiast
czgs¢ z nich w ogble nie zostala jeszcze rozpatrzona. Obecnie postepowania
administracyjne zwigzane z roszczeniami dawnych wlascicieli nieruchomosci
warszawskich tocza si¢ przed Prezydentem m.st. Warszawy jako organem pierwszej
instancji, reprezentowanym przez Biuro Gospodarki Nieruchomosciami Urzedu m.st.
Warszawy. Dostepny na stronie internetowej m.st. Warszawy wykaz nieruchomosci
zabudowanych objetych roszczeniami dawnych wiascicieli lub ich nast¢pcow prawnych
(aktualny na 10 listopada 2010 r.) zawiera ponad 2200 adreséw. Jesli nieruchomogé nalezy
obecnie do Skarbu Panstwa, wnioski o ustanowienie uzytkowania wieczystego rozpatruje
Starosta Powiatu Warszawskiego, ktérego funkcje od 2002 r. peini Prezydent m.st.
Warszawy.

Postgpowania w sprawie skarg bylych wilascicieli nieruchomosci warszawskich
1ich nastgpcéw prawnych tocza si¢ réwniez przed Europejskim Trybunalem Praw
Czlowieka (dalej: ETPC) w Strasburgu. Dotycza przewlektodci postepowan
administracyjnych w sprawach roszczeti do nieruchomosci warszawskich, czyli naruszenia
art. 6 § 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzone;j
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.), zgodnie
z ktérym kazdy ma prawo do rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie. Liczne
skargi polskich obywateli zostaly uwzglednione przez ETPC (zob. wyroki z: 9 marca
2004 r. w sprawie Jablonska przeciwko Polsce, skarga nr 60225/00; 22 marca 2005 r.
w sprawie Szenk przeciwko Polsce, skarga nr 67979/01; 1 lutego 2005 r. w sprawie Beller
przeciwko Polsce, skarga nr 51837/99; 28 marca 2006 r. w sprawie Koss przeciwko Polsce,

skarga nr 52495/99; 17 pazdziernika 2006 r. w sprawie Grabinski przeciwko Polsce, skarga
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nr 43702/02; 1 lipca 2008 r. w sprawie Berent-Derda przeciwko Polsce, skarga
nr 23484/02; 21 kwietnia 2009 r. w sprawie Serafin 1 in. przeciwko Polsce, skarga
nr 36980/04; 7 lipca 2009 r. w sprawie Pradzynska-Pozdniakow, skarga nr 20982/07;
7lipca 2009 r. w sprawie Tymieniecki przeciwko Polsce, skarga nr 33744/06;
20 pazdziernika 2009 r. w sprawie Radoszewska-Zakoscielna przeciwko Polsce, skarga
nr 858/08; 1 czerwca 2010 r. w sprawie Derda przeciwko Polsce, skarga nr 58154/08).
W ocenie ETPC, wprawdzie sprawy dotyczace zwrotu nieruchomosci objetych dekretem
warszawskim charakteryzuja si¢ znaczng zlozono$cia kwestii faktycznych i prawnych,
jednak nie uzasadnia to przediuzania postepowan administracyjnych w tych sprawach
ponad przecigtng miarg. Trybunal zwracal réwniez uwage, ze przewleklo$¢ postgpowan nie
wynikata w zaden sposo6b z dziatan samych skarzacych, a odpowiedzialno$¢ za naruszenie
rozsadnego terminu rozpoznania sprawy spoczywa na organach administracji, ktérych
dziatania cechowaly powazne opéznienia i diugie okresy catkowitego braku aktywnosci,
pomimo upomniefi ze strony samorzadowych kolegiow odwotawczych i sadow

administracyjnych.

5. Podsumowanie.

Podsumowujgc zaprezentowany wyzej stan prawny nieruchomos$ci warszawskich
od chwili wejscia w zycie dekretu warszawskiego do dzisiaj, nie ulega watpliwosci,
ze aktualna sytuacja prawna gruntéw warszawskich jest wynikiem regulacji sprzed ponad
60 lat. Wszczety przez ustawg z 1958 r. proces regulacji zastepczych (w stosunku
do przepiséw dekretu warszawskiego) doprowadzil do utworzenia autonomicznego
zespotu norm, ktére bez zadnego uzasadnienia zréznicowaly sytuacje bylych wiascicieli
nieruchomosci warszawskich pod wzgledem prawa do wywlaszczonych nieruchomosci
i odszkodowania za nie. W pi$miennictwie proces, ktory uksztattowat sytuacje prawng tych
0s6b, okresla si¢ mianem ,,postepujacego wywlaszczenia nieruchomosci”, polegajacego
na rozciagnietym w czasie odejmowaniu wlasnosci, w ktorym kolejne prawa lub sfery
uprawnienn s3 odbierane sukcesywnie albo sa zastgpowane przyznaniem praw coraz
stabszych (zob. A. Hetko, op.cit., s. XXV).

W uchwale z 18 czerwca 1996 r., sygn. W 19/95 (OTK ZU nr 3/1996, poz. 25),
Trybunat Konstytucyjny, odpowiadajac na pytania Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego
w sprawie wykladni niektérych przepisow u.g.g., stwierdzil, ze ,byli wilasciciele
tzw. gruntéw warszawskich nie zostali potraktowani przez wladze publiczne w sposob

zgodny z zasadami sprawiedliwosci spolecznej oraz z zasadg ochrony zaufania do pafistwa
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i stanowionego przezen prawa (...). Praktyka wladz administracyjnych rozmingla si¢
z przepisami dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. (...). Wnioski o przyznanie odpowiednich
praw [okreslonych w dekrecie warszawskim] w praktyce (...) czgsto nie byly uwzgledniane
(...). Po upanstwowieniu mienia gminy m.st. Warszawy organy panstwowe nie poczuwaty
sie do zado$éuczynienia roszczeniom wynikajacym z dekretu z 26 pazdziernika 1945 r.,
mimo Ze (...) nadal obowigzywat. (...) Powyzsze okolicznosci sprawiaja, ze z przyczyn
lezgcych po stronie ustawodawcy, a takze po stronie organéw stosujacych prawo znaczna
czes$¢ 0sob, ktore utracily wlasnos¢ na mocy dekretu z 26 pazdziernika 1945 r., znalazla si¢
w sytuacji niestabilno$ci lub niepewnosci co do ich praw, bez otrzymania sprawiedliwego
zadoséuczynienia za utrat¢ majatku na rzecz dzieta odbudowy Warszawy, wbrew literze

i zalozeniom dekretu z 1945 roku”.

6. Wzorce kontroli.

6.1. Podstawowym wzorcem Kontroli w rozpatrywanej sprawie jest art. 64 ust. 2
Konstytucji, zgodnie z ktérym wtasno$¢ i inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Z argumentacji skarzacych wynika,
ze zarzut naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji wigza oni w wigkszym stopniu z ochrong
prawa do odszkodowania — jako ,.innego prawa majatkowego”, o ktérym mowa w tym
przepisie. Jedynie posrednio dotyczy on ochrony wilasnosci nieruchomosci przejetych
w trybie dekretu warszawskiego (zob. s. 5 pisma procesowego skarzacych z 31 marca 2008 r.).

Konstytucyjna gwarancja wlasnosci w art. 64 ust. 1 Konstytucji obejmuje, oprocz
wlasnosci sensu stricto oraz innych praw majatkowych o charakterze bezwzglednym, takze
prawa o charakterze obligacyjnym, w tym prawo do odszkodowania (zob. E. Letowska,
Wiasnosé i jej ochrona jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy, referat
na XIII Konferencje Se¢dziéw Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu Konstytucyjnego
Republiki Litewskiej, Warszawa, 24 czerwca 2009 r., zob. takze wyroki z: 23 maja 2006 r..
sygn. SK 51/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 58; 27 listopada 2007 r., sygn. SK 18/05, OTK
ZU nr 10/A/2007, poz. 128; 2 grudnia 2008 r., sygn. K 37/07, OTK ZU nr 10/A/2008,
poz. 172). Prawo to podlega zatem réownej dla wszystkich ochronie zadeklarowanej
w art. 64 ust. 2 Konstytucji. W wyroku z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02 (OTK ZU
nr 7/A/2002, poz. 97) Trybunat wskazal na dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw
majgtkowych z punktu widzenia podmiotowego. Po pierwsze, ochrona taka przystuguje
kazdej osobie, bez wzgledu na cechy osobowe czy inne szczegélne przymioty.

W rezultacie prawo majatkowe uregulowane ustawowo podlega ochronie bez wzgledu



40

nato, komu przystuguje. Po drugie, ochrona praw podmiotowych musi byé rowna
dla wszystkich tych podmiotéw. Nie dotyczy ona jednak gwarancji okreslonej tresci praw
podmiotowych, jego skutecznosci wzgledem okre§lonych os6b, lecz istnienia
przewidzianych w ustawodawstwie praw majatkowych i réwnego traktowania
uprawnionych. Obowiazkiem ustawodawcy jest nie tylko tworzenie przepisow
udzielajgcych ochrony prawom majgtkowym, lecz takze obowigzek powstrzymania sie
od przyjmowania regulacji, ktére owe prawa moglyby pozbawi¢ ochrony lub ja
ograniczy¢. Jednoczesnie Trybunalt podkreslal, ze réwna ochrona nie moze by¢
utozsamiana z identycznoscig intensywnosci ochrony udzielanej poszczegélnym
kategoriom praw majgtkowych. Rownos¢ ochrony w tym $wietle odnosi si¢ zatem jedynie
do praw majatkowych nalezacych do tej samej kategorii. W plaszczyZznie podmiotowej
zasada wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji oznacza zakaz réznicowania intensywnosci
ochrony pomig¢dzy podmiotami prawa prywatnego, osobami fizycznymi, podmiotami
prawa publicznego czy tez panstwem. Zréznicowanie moze by¢ jednak konsekwencja
zwigzania podmiotdw publicznych, w szczegélnosci pafnstwowych, normami
konstytucyjnymi, ktére nie odnosza si¢ do oséb prywatnych (zob. wyroki z: 25 lutego
1999 r.,, sygn. K 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25; 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99,
OTK ZU nr 12001, poz. 5; 29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00, OTK ZU nr 5/2001,
poz. 124; a takze: L. Garlicki, uwagi do art. 64 Konstytucji. [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003; B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 332 i n.).

Art. 64 ust. 2 Konstytucji trzeba ponadto traktowaé jako jedno ze szczegétowych
odniesien ogdlnej zasady réwnosci do poszczegdlnych dziedzin zycia. Z tego wzgledu
musi on by¢ interpretowany i stosowany w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
co podkreslit Trybunal Konstytucyjny miedzy innymi w wyroku z 2 czerwca 1999 r.
(sygn. K 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94).

6.2. Pozostale wzorce kontroli powotane w skardze konstytucyjnej, to jest art. 32
ust. 11 art. 31 ust. 3 Konstytucji, majg charakter zwigzkowy w stosunku do art. 64 ust. 2
Konstytucji.

Art. 32 ust. 1 Konstytucji ma szczegdlne znaczenie dla interpretacji art. 64 ust. 2
Konstytucji. Jak juz wspomniano, réwna dla wszystkich ochrona praw majgtkowych
powinna by¢ interpretowana w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji, bo zapewnienie rownej

dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem réwnego traktowania przez wiadze
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publiczne, wyrazonego w art. 32 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji.

Zasada rownosci wszystkich wobec prawa zawarta w art. 32 ust. 1 Konstytucji
wyraza nakaz traktowania podmiotéw podobnych w sposéb podobny, dopuszczajgc
jednoczesnie traktowanie podmiotéw odmiennych w sposdb odmienny. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego niezmienna pozostata formula wyrazona jeszcze w porzadku
prawnym pod rzagdami Konstytucji z 1952 r. (Dz.U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36, ze zm.; dalej:
Konstytucja PRL), ze konstytucyjna zasada réwnosci polega na tym, iz wszyscy adresaci
norm prawnych, charakteryzujacy si¢ w rownym stopniu dang cechg istotng, majg byé
traktowani réwno. Réwne traktowanie znaczy traktowanie wedlug jednakowej miary,
bez zréznicowann zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujgcych. Definicja ta
ugruntowala si¢ rowniez w obecnym porzadku konstytucyjnym (zob. m.in. orzeczenia z:
9 marca 1988 r., sygn. U 7/87, OTK w 1988 r., poz. 1; 20 grudnia 1994 r., sygn. K 8/94,
OTK w 1994 1., cz. 2, poz. 43; wyroki z: 22 lutego 2005 r., sygn. K 10/04, OTK ZU
nr 2/A/2005, poz. 17; 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32).
W orzecznictwie Trybunatlu podkresla sig, ze rownos$é oznacza takze akceptacje réznego
traktowania przez prawo roznych adresatobw norm prawnych. Réwne traktowanie
przez prawo tych samych podmiotéw oznacza z reguly rézne traktowanie tych samych
podmiotéw pod innym wzgledem.

Nieré6wne potraktowanie podmiotéw przynaleznych do tej samej klasy oznacza,
ze doszlo do wprowadzenia zr6znicowania. Wowczas mamy do czynienia z odstepstwem
od zasady réwnosci, co jednak nie zawsze jest rOwnoznaczne z istnieniem dyskryminacji
lub uprzywilejowania (zob. wyrok TK z 24 lutégo 1999 r., sygn. SK 4/98, OTK ZU
nr 2/1999, poz. 24). W odniesieniu do kazdej regulacji Trybunal musi najpierw ustalié,
na podstawie jakiego kryterium dokonano zréznicowania adresatow normy prawnej,
anastgpnie rozwazy¢, czy zroznicowanie to bylo uzasadnione (zob. wyrok TK
z16 grudnia 1997 r, sygn. K 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70). Argumenty
uzasadniajace odstgpstwa od nakazu réwnego traktowania muszg mie¢ charakter
relewantny, czyli pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg trescig
przepisOw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu
i tresci. Musza ponadto spetnia¢ wymog proporcjonalnosci, wyrazajacy sie w tym, ze waga
interesu, ktéremu ma shuzy¢ zréznicowanie, musi pozostawaé w odpowiedniej proporcji
do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nier6wnego potraktowania
podmiotéw podobnych. Wreszcie, zré6znicowanie musi pozostawa¢ w zwigzku z innymi

wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne
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potraktowanie podmiotéw podobnych (zob. orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r.,

sygn. K 10/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 33; wyrok sygn. K 10/04).

6.3. Art. 31 ust. 3 Konstytucji, ustanawiajagcy zasad¢ proporcjonalnosci
ograniczen praw i wolno$ci konstytucyjnych, ma znaczenie nie tylko dla interpretacji
przestanek dopuszczalno$ci wywlaszczenia, lecz takze dla warunkéw ograniczania prawa
do odszkodowania, ktdre, jako ,,inne prawo majatkowe”, ma zagwarantowana ochrong
konstytucyjng. Zgodnie z tym przepisem ,ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badZ dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw”. Art. 31
ust. 3 Konstytucji dopuszcza zatem ustanawianie ograniczen korzystania z wolnosci i praw
tylko pod warunkiem, Ze jest to konieczne dla realizacji jednej z sze$ciu wartosci w nim
wskazanych. Wyliczenie zawarte w tym przepisie ma charakter wyczerpujacy, co oznacza,
ze je$li ograniczenie danej wolnosci lub prawa nie znajdzie uzasadnienia w Zadnej
z wymienionych warto$ci, ograniczenie takie nie moze by¢ ustanowione, chyba ze zezwala
na to szczegOlny przepis konstytucyjny (zob. L. Garlicki, uwagi do art. 31 Konstytucji,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003).

Zasada proporcjonalnosci zakazuje ustawodawcy nadmiernej ingerencji
w konstytucyjne prawa i wolnosci. Uniwersalnie jest ona rozumiana jako ,nakaz
podejmowania $rodkéw adekwatnych do zatozonych celow” (zob. K. Wojtowicz, Zasada
proporcjonalnosci  jako wyznacznik konstytucyjnosci norm, [w:] Ksigga XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 265 i n.).
Trybunat Konstytucyjny, badajac, czy dane ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci
miesci sie w zasadzie proporcjonalnosci, poszukuje odpowiedzi na trzy pytania: czy moze
ono doprowadzi¢ do zamierzonych skutkéw, czy jest niezbedne dla ochrony interesu
publicznego, z ktédrym jest zwiagzane, oraz czy efekty ograniczenia pozostajg
w odpowiedniej proporcji do ci¢zaréw nalozonych na obywatela (zob. orzeczenie

z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 ., cz. 1, poz. 12).

7. Analiza konstytucyjnosci art. 215 ust. 2 u.g.n.
7.1. Nie ulega watpliwosci, ze zakwestionowany art. 215 ust. 2 u.g.n. ogranicza

podmiotowo i przedmiotowo prawo do odszkodowania za nieruchomosci przejgte
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przez panstwo na podstawie dekretu warszawskiego i réznicuje w tym zakresie
uprawnienia bytych wiascicieli i ich nastepcéw prawnych do odszkodowania za mienie
znacjonalizowane na podstawie dekretu warszawskiego. Okolicznosé ta sama w sobie nie
przesadza jednak automatycznie o jego niekonstytucyjnosci. Celem art. 215 u.g.n.,
umieszczonego w dziale VII u.g.m. ,Przepisy przejsciowe, zmiany w przepisach
obowigzujacych i przepisy koficowe”, nie byla kompleksowa regulacja problematyki
zwrotu skomunalizowanych i znacjonalizowanych nieruchomosci warszawskich. Wedlug
wyjasniefi zawartych w pismach Prezydent m.st. Warszawy z 3 grudnia 2010 r. i 16 maja
2011 r., ustawodawca, nadajac obecng tre$¢ art. 215 ust. 2 u.g.n., miat na celu ochrong
praw nabytych osdb, ktére zlozyty wnioski o odszkodowanie w trybie przepiséw u.g.g.
iktore nie zostaly rozpatrzone do wejscia w zycie u.g.n. Wynika to réwniez z art. 233
u.g.n., zgodnie z ktérym do spraw wszczgtych, lecz niezakonczonych decyzja ostateczng
przed wejsciem w zycie tej ustawy, stosuje sie jej przepisy.

Ocena zaskarzonej regulacji nie moze jednak ograniczaé si¢ do powyzszej
konstatacji, opartej na twierdzeniu, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. jest dostownym powtdrzeniem
wezesniejszych regulacji zawartych w ustawie z 1958 1. i w u.g.g. i stanowi wyraz polityki
ustawodawcy zmierzajacej do ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci panstwa w kwestii
odszkodowania za grunty warszawskie. Nie mozna bowiem abstrahowaé od okolicznosci,
ze wezesniejsze regulacje byty pochodng zalozen ustrojowych PRL i wynikajacych z nich
potrzeb spolecznych i gospodarczych, ksztaltujacych jako$é i granice ochrony prawnej
prawa wlasnosci catkowicie odmiennie, niz jest to przyjete obecnie na gruncie Konstytucji
z 1997 r. Zalozenia ustrojowe wyrazone w Konstytucji PRL, odrzucajace gospodarke
wolnorynkows na korzy$¢ centralnie sterowanej, polegaly bowiem na zréznicowaniu form
wlasnosci wedlug kryterium przedmiotowego i podmiotowego. Konstytucja PRL
usankcjonowata przejgcie przez panstwo mienia prywatnego, tworzgc na wzér radziecki
wlasno$¢  ogélnonarodows, zorganizowang wedlug zasady jednos$ci mienia
ogolnonarodowego, ktéra przystugiwala niepodzielnie panstwu. Podzial wiasnosci zostat
utrwalony w uchwalonej 23 kwietnia 1964 r. ustawie — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16,
poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.), zgodnie z ktdra wlasnosé dzielita si¢ na wlasnosé spoteczng,
przez ktérg rozumiano whasno$¢ ogélnonarodows (panstwows), spoldzielczg i wlasnosé
innych organizacji spolecznych ludu pracujacego (art. 126 k.c.), wlasnosé osobistg
(art. 132 k.c.), wlasnos¢ indywidualnych gospodarstw chtopskich (art. 131 k.c.) oraz
wiasnos¢ prywatna, zwang indywidualng wlasno$cia oséb fizycznych (art. 130 k.c.).

Przedmiotem wiasnosci osobistej byly w zasadzie wylacznie dobra konsumpcyjne, stuzace
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do zaspokajania osobistych potrzeb wiasciciela i jego bliskich. Wlasnoscig osobista mogly
by¢ takze, odpowiadajace okreslonym normom powierzchniowym, dom jednorodzinny
lub lokal mieszkalny stanowigcy odrgbng nieruchomos¢ wraz z niezbednymi
zabudowaniami gospodarczymi. Wlasnos¢ prywatna (indywidualna), obejmujaca grunty,
budynki i inne $rodki produkcji niebgdace przedmiotem wlasnosci spolecznej ani osobiste;j,
przyznana zostala osobom fizycznym tylko na podstawie i w granicach ustaw.
Zréznicowanie prawa wlasnosci przekiadalo si¢ jednoczesnie na nieréwnoprawne
traktowanie przez prawo podmiotéw wyodrgbnionych form wiasnosci przez przyznanie im
ochrony wedlug zréznicowanych stopni. Najintensywniejsza ochrong, do ktorej
zobowiazany zostal kazdy obywatel, przyznawano wlasnosci spotecznej. Na drugim
miejscu znajdowata si¢ wlasno$¢ osobista, ktorej panstwo ,poreczato catkowitg ochrong”
(art. 13 Konstytucji PRL). Wiasno$¢ indywidualna znajdowala si¢ w tej hierarchii
naostatnim miejscu, granice jej ochrony byly wyznaczane przez przepisy ustaw.
W pismiennictwie podkresla si¢, ze do$wiadczenia tego okresu sprawily, ze pojecie
i éwiadomo$é wiasnosci podlegaty stopniowej erozji. Przyczynita si¢ do tego wieloletnia
praktyka nieliczenia si¢ wladzy publicznej z wlasnos$cig i wyjecie pewnych rodzajéw
wlasnoéci spod ochrony konstytucyjnej (zob. M. Safjan, Konstytucyjna ochrona wlasnosci,
Rzeczpospolita z 12 lipca 1999 r., a takze R. Pessel, Rekompensowanie skutkow naruszen
prawa wiasnosci wynikajgcych z aktéw nacjonalizacyjnych, Warszawa 2003, s. 78 i n.).
Model ochrony whasnoéci przyjety w Konstytucji PRL zasadniczo odbiegat nie
tylko od przyjetego w Konstytucji z 1997 r., ale rowniez od zasad przyjetych w Konstytucji
marcowej (Dz. U. Nr 44, poz. 267), ktéra w art. 99 stanowila m.in., Zze ,,Rzeczpospolita
Polska uznaje wszelka wlasnosé, czy to osobista poszczegolnych obywateli,
czy to zbiorowa zwiazkéw obywateli, instytucji, cial samorzgdowych i wreszcie samego
Pafistwa, jako jedna z najwazniejszych podstaw ustroju spofecznego i porzadku prawnego,
oraz porgcza wszystkim mieszkaricom, instytucjom i spotecznosciom ochrong ich mienia,
a dopuszcza tylko w wypadkach, ustawa przewidzianych, zniesienie lub ograniczenie
wlhasnoéci, czy to osobistej, czy to zbiorowej, ze wzgledow wyzszej uzytecznosci,
za odszkodowaniem”. W tym konteksécie nie bez znaczenia jest okolicznos¢, ze akty
nacjonalizacyjne, w tym dekret warszawski, zostaly wydane pod rzadami obowigzujace;j
wowczas Konstytucji kwietniowej (Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r;
Dz. U. Nr 30, poz. 227), ktéra powtarzata postanowienia art. 99 Konstytucji marcowe;j.
Akty te powinny zatem odpowiada¢ standardom ochrony wilasnos$ci ustanowionym w tym

przepisie (zob. R. Pessel, op.cit., s. 80 in.).
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Art. 12 i art. 13 Konstytucji PRL zostaly uchylone nowela z dnia 29 grudnia
1989 1. (Dz. U. Nr 75, poz. 444) i zastgpione nowym art. 7 (utrzymanym potem w mocy
przez art. 77 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach migdzy wiadza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 84, poz. 426, ze zm.), zgodnie z ktorym
»Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia oraz porgcza catkowita
ochron¢ wlasnosci osobistej. Wywlaszczenie jest dopuszczalne wylgcznie na cele
publiczne i za stlusznym odszkodowaniem”. Zamiar ustawodawcy rezygnacji
z dekompozycji wiasnosci wyrazony zostat nastepnie w ustawie z dnia 28 lipca 1990 r.
o0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 55, poz. 321), uchylajacej 1 pazdziernika
1990 r. przepisy k.c., ktére stanowily podstawe nieréwnego traktowania witascicieli
ze wzgledu na typ wilasnosci. Tym samym zniesione zostalo zréznicowanie wiasnosci
przez jej podziat na spoleczna, indywidualng i osobista. W konsekwencji utracity moc
i jakiekolwiek znaczenie dotychczasowe przepisy rdéznicujgce status prawy wiasnosci
ze wzgledu na jej forme i przedmiot (zob. S. Rudnicki, op. cit., s. 3). Ostatecznym wyrazem
przemian, kt6re nastgpity po 1989 r. s art. 20, art. 21 i art. 23 Konstytucji z 1997 r.,
okreslajagce podstawy ustroju spoteczno-gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej oraz
art. 64 Konstytucji, potwierdzajagcy podmiotowe prawo wiasnosci, prawo dziedziczenia
1innych praw majgtkowych i ich réwna dla wszystkich ochrong¢. Obecnie wlasnos¢ ma
charakter jednolity i uniwersalny, bez wzgledu na to, do kogo nalezy i jaka spelnia funkcje.
Wyrazem tego jest jednakowy sposéb ochrony wlasnosci przed naruszeniami
(zob. S. Rudnicki, Prawo..., s. 3). '

Analizujgc regulacj¢ zawarta w art. 215 ust. 2 u.gn., nalezy zatem mieé
na wzgledzie, ze na przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat w ustroju wiasnosci
zachodzily zmiany determinowane zalozeniami politycznymi i ideologicznymi. Art. 215
ust. 2 u.g.n. oceniany jest zas z perspektywy obecnie obowigzujacych standardéw ochrony

prawa wiasnosci i innych praw majatkowych.

7.2. Zarzuty skarzacych dotyczace art. 215 ust. 2 u.g.n. nie moga by¢ analizowane
w oderwaniu od kontekstu normatywnego, ktéry ksztattowat si¢ od momentu wejscia
w zycie przepiséw dekretu warszawskiego do wejécia w zycie aktualnie regulujgcego
kwesti¢ odszkodowania za nieruchomosci warszawskie art. 215 u. g.n. Szczegdlowa analiza
ewolucji rozwigzan prawnych dotyczacych gruntéw warszawskich (zob. punkt 3 tej czesci

uzasadnienia) wskazuje, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. powinien by¢ interpretowany w zwigzku
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ze wszystkimi przepisami, ktére — jako regulacje zastgpcze w stosunku do przepisow
dekretu warszawskiego — wykreowaly autonomiczny zespot norm réznicujacych sytuacje
prawng bylych wiascicieli gruntéw warszawskich. Obecnie art. 215 ust. 2 u.g.n. stanowi
wylgczng podstawe roszczen odszkodowawczych za wywlaszczone nieruchomosci
warszawskie. Prawo do odszkodowania za przejete przez panstwo grunty, budynki i inne
cze$ci sktadowe nieruchomodci, przewidziane w art. 7 ust. 4 i 5 oraz art. 8 dekretu
warszawskiego, wygasto bowiem z dniem wejscia w zycie u.g.g. na podstawie art. 82
ust. 1 u.g.g. Potwierdza to orzecznictwo sadow administracyjnych, zgodnie z ktérym
art. 215 ust. 2 u.g.n. jest samodzielng normg prawng regulujagca sprawy odszkodowan
w okreslonych tam stanach faktycznych i prawnych. Tak orzekl NSA réwniez w sprawie
skarzacych w wyroku z 11 wrze$nia 2007 1., sygn. akt I OSK 942/06, podtrzymujac wyrok
WSA w Warszawie odmawiajacy skarzagcym odszkodowania za nieruchomos$¢
wywlaszczong na podstawie dekretu warszawskiego z tego wzgledu, ze nie byla ona
zabudowana budynkiem jednorodzinnym (organy administracji ustality, ze w Ogolnym
planie zabudowania m.st. Warszawy z 11 sierpnia 1931 r. przewidziana byta na tym terenie
zabudowa zwarta, czterokondygnacyjna). NSA przyznal w uzasadnieniu, ze art. 215 ust. 2
u.g.n. istotnie prowadzi do zawegzenia praw odszkodowawczych wiascicieli innych
nieruchomodci niz wskazane w nim, jednak zaznaczyl, ze wprowadzone w nim
ograniczenia, w kontekscie obecnej regulacji art. 214 i art. 215 u.g.n. oraz poprzedniej
regulacji art. 82 u.g.g., muszg by¢ uznane za wyraz polityki panstwa ograniczajgcej zakres
jego odpowiedzialnosci na drodze administracyjnej, a do oceny polityki ustawodawcy
NSA nie jest powolany.

IPomimo ze prawo do odszkodowania przewidzianego w dekrecie warszawskim
wygasto, to oceniajac ograniczenie w art. 215 ust. 2 u.g.n. odszkodowania tylko
do niektérych nieruchomosci, nie mozna pomingé regulacji tej kwestii w dekrecie
warszawskim. Zgodnie z art. 7 ust. 5 i art. 8 dekretu warszawskiego, wlascicielowi,
ktéremu nie przyznano prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy albo ktory nie
zglosit w ogole takiego wniosku, przystugiwato odszkodowanie za wywlaszczong
nieruchomosé i wszystkie budynki nadajace si¢ do uzytkowania lub naprawy potozone
na gruncie, ktére przeszly na wiasno$¢ gminy. Odszkodowanie mialo by¢ wyplacane
na podstawie przepisow rozporzadzenia, o ktéorym mowa w art. 9 ust. 3 dekretu
warszawskiego. Rozporzadzenie to nigdy nie zostalo wydane, jednak tre$¢ powotanych
przepisow  jest jednoznaczna —  przejgcie nieruchomo$ci  mialo  nastgpi¢

za odszkodowaniem, ktére nie bylo uzaleznione od zadnych dodatkowych przestanek
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podmiotowych i przedmiotowych. PéZniejsze regulacje prawne zawarte w art. 53 ustawy
z 1958 r., w art. 83 u.g.g. i obecnie w art. 215 u.g.n. miaty czesciowo rekompensowa¢ ten
brak, jednak tylko w ograniczonym zakresie. W rezultacie okreslona kategoria oséb, to jest
byli wlasciciele (ich nastgpcy prawni) nieruchomos$ci innych niz domy jednorodzinne,
ktére przeszty na wlasnosé panstwa po 5 kwietnia 1958 r., oraz dziatek, ktdre przed dniem
wejscia w zycie dekretu warszawskiego mogly byé przeznaczone pod budownictwo inne
niz jednorodzinne, jezeli poprzedni wlasciciel badz jego nastgpcy prawni zostali
pozbawieni faktycznej mozliwosci wtadania nimi po 5 kwietnia 1958 r., zostali pozbawieni
prawa do odszkodowania z tytutu pozbawienia wlasnosci.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkreslié, ze zakres kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego determinowany jest zakresem zadania zawartego w petitum skargi
konstytucyjnej, ktdry, zgodnie z art. 66 ustawy o TK, jest dla Trybunalu wigzacy.
W szczegélnosci znaczy to, ze Trybunal nie bada innych przestanek uprawniajgcych
do odszkodowania wymienionych w art. 215 ust. 2 u.gn., w tym kwestii prawa
do odszkodowania os6b, ktére utracily wlasno$¢ nieruchomosci na podstawie dekretu

warszawskiego przed 5 kwietnia 1958 r.

7.3. Prawo do odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci.

Jak juz zostalo powiedziane, skarzacy domagaja si¢ réwnej ochrony prawa
do odszkodowania za wywlaszczenie, bedacego ,,innym prawem majgtkowym”, o ktérym
mowa w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, prawo do odszkodowania jest bez watpienia samodzielnym prawem
podmiotowym o normatywnej postaci roszczenia, stanowigcym inne prawo majgtkowe
w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji, i jako takie podlega odrebnej ochronie
na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji. Jednoczesnie roszczenie odszkodowawcze jest
emanacjg kompensacyjnej ochrony majatkowego prawa podmiotowego, ktéra wchodzi
w gre wowczas, gdy ochrona restytucyjna tego prawa nie jest mozliwa (zob. wyrok
z 25 maja 2006 r., sygn. SK 51/05). Jakkolwiek bowiem podstawowymi $rodkami ochrony
prawa podmiotowego s3 instrumenty o charakterze zakazowym (zabezpieczajgce
mozliwos¢ swobodnego wykonywania prawa przez uprawnionego, bez naruszen
i ingerencji ze strony 0s6b trzecich) oraz srodki restytucyjne, stosowane w razie dokonanego
juz naruszenia, to nie zawsze skorzystanie z nich bedzie skuteczne lub mozliwe.

W tym S$wietle roszczenie odszkodowawcze za wywlaszczenie stanowi

szczegllny instrument ochrony interesow skarzacych z tytulu naruszonego prawa
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wlasnosci, ktdre nie mogg by¢ realizowane za pomoca Srodkéw ochrony restytucyjnej.
Wyjatkowy charakter instytucji wywlaszczenia pozwala wrecz uznaé w takiej sytuacji
prawo do odszkodowania za swoisty surogat prawa wiasnosci nieruchomosci. Ten $cisty
zwigzek  przemawia za  traktowaniem nadmiernych  ograniczen  roszczen
odszkodowawczych przystugujacych z tytulu naruszenia prawa wlasnosci jako
nieuprawniong ingerencj¢ w ochrone prawna samej wlasnosci. W $wietle orzecznictwa
Trybunatu ocena caloksztaltu unormowan rekompensujgcych ingerencje¢ w prawo
wlasnosci moze doprowadzié¢ do wniosku o naruszeniu istoty tego prawa, sankcjonowanej
w $wietle art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok z 12 stycznia 2000 r.,
sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3). Ocena taka jest tym bardziej uprawniona
w rozpatrywanej sprawie, w ktorej skarzacy zostali w ogoéle pozbawieni prawa

do odszkodowania z tytulu pozbawienia ich wlasnosci nieruchomosci.

7.4. Art, 215 ust. 2 u.g.n. w $wietle rownej ochrony praw majatkowych.

Stwierdzenie, czy art. 215 ust. 2 u.g.n. wprowadza niezgodne z Konstytucja
zréznicowanie jego adresatow z punktu widzenia ochrony prawa do odszkodowania
za wywlaszczenie, wymaga ustalenia przez Trybunal, czy w ogole zachodzi podobienstwo
tych adresatow, a wigc, czy mozliwe jest wskazanie wspolnej istotnej cechy faktycznej
lub prawnej uzasadniajacej ich réwne traktowanie. Uznanie, ze podmioty s3 podobne,
pozwala na podjecie badania, czy sa one traktowane podobnie na gruncie zaskarzonej
regulacji. Stwierdzenie za$, ze prawo nie traktuje podmiotéw podobnych w sposéb
podobny (wprowadza zréznicowanie), wymaga zbadania, czy takie zrdéznicowanie jest
dopuszczalne w $§wietle zasady réwnosci.

W rozpatrywanej sprawie skarzacy stusznie wskazujg, Ze wspélng cechg
relewantng decydujacg o wyodrebnieniu na podstawie zaskarzonego przepisu
poréwnywanych grup podmiotow, to jest bytych wilascicieli (ich nastgpcéw prawnych)
doméw jednorodzinnych lub dzialek przeznaczonych pod zabudowe jednorodzinng
i bytych wiadcicieli (ich nastgpcow prawnych) innych nieruchomosci warszawskich, jest
to, ze zostali oni pozbawieni wilasnosci tych nieruchomosci na podstawie przepisow
dekretu warszawskiego oraz nie zlozyli wnioskdw o przyznanie prawa wieczystej
dzierzawy albo prawa zabudowy lub prawa te nie zostaly im przyznane z jakichkolwiek
innych powodoéw. W takiej sytuacji art. 7 ust. 5 dekretu warszawskiego zobowigzywal
gmine do wyplacenia odszkodowania wlascicielom oraz ich nast¢pcom prawnym

bez jakiegokolwiek zréznicowania podmiotowego czy przedmiotowego w tym zakresie.
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Obowiazek odszkodowawczy gminy dotyczy} takze budynkéw potozonych na gruncie,
ktdre przeszty na wlasno$é gminy wskutek nieprzyznania bylemu wiascicielowi prawa
do gruntu.

Art. 215 ust. 2 u.gn. roznicuje zatem sytuacj¢ prawng bylych wiascicieli
nieruchomosci warszawskich i ich nastgpcow prawnych. Zasada réwnej ochrony praw
majgtkowych jest, jak juz zostalo wspomniane, szczegolng postacig ogllnej zasady
rownosci. Odstgpstwo od zasady réwnosci, stanowigc wylom od zasady wyrazonej
w art. 64 ust. 2 Konstytucji (a tym samym réwniez w art. 32 ust. 1 Konstytucji), nie jest
Jednak réwnoznaczne z istnieniem dyskryminacji lub uprzywilejowania, pod warunkiem
ze jest ono usprawiedliwione, to znaczy ma podstawe w przekonujgcych kryteriach.
Kryteria te muszg mieé charakter relewantny, proporcjonalny oraz muszg pozostawaé
wzwigzku  z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. Zréznicowanie ochrony
praw majatkowych musi by¢ tym samym skonfrontowane z kryteriami przyjetymi
wart. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry wskazuje zaréwno Sposob rozumienia przestanki
koniecznosci, a tym samym i proporcjonalnosci ograniczenia okreslonego prawa, jak i inne
wartosci  konstytucyjne, ktére moga przewazy¢ na r1zecz utrzymywania takiego
ograniczenia, w tym wypadku wiec uzasadniaé odstapienie od zasady réwnej ochrony
praw majatkowych.

W odniesieniu do art. 215 ust. 2 u.g.n. nie mozna wskazaé zadnego zwigzku tego
przepisu z celem i zasadnicza trescig przepiséw u.g.n., ktérych realizacji miataby stuzy¢
zaskarzona regulacja. W szczeg6lno$ci nie moze to by¢ uzasadnione koniecznoscia
ochrony praw nabytych os6b, ktére ztozyly wnioski o odszkodowanie w trybie przepisow
u.g.g. i ktére nie zostaly rozpatrzone do wejscia w Zycie u.g.n., bo przyznanie
odszkodowania innym podmiotom nie stanowiloby przeszkody w realizacji roszczen tych
0sob. Uzasadnienie zréznicowania wymagaloby wykazania, ze migdzy sytuacjami
adresatéw art. 215 ust. 2 u.g.n., to jest bylymi whascicielami doméw jednorodzinnych
1dziatek przeznaczonych pod zabudowe jednorodzinna, a bylymi wiascicielami innych
nieruchomosci warszawskich zachodza takie odmiennosci, ze konieczne jest poddanie ich
odmiennej regulacji. Obecnie nie ma racjonalnego uzasadnienia pozbawienia prawa
do odszkodowania bylych wlascicieli innych nieruchomosci niz domy jednorodzinne
idzialek przeznaczonych pod zabudowe inng niz jednorodzinna. Przemiany ustrojowe
po 1989 r.,, zwienczone wejiciem w zycie Konstytucji z 1997 r., przywrécily bowiem

jednolity charakter wlasnosci i réwna jej ochrong. Art. 64 ust. 2 Konstytucji stanowi za$
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obecnie regule interpretacyjng przy stosowaniu przepisow dotyczacych wlasnosci.

Skoro nie da sie¢ wykaza¢ przestanki relewantnosci zr6znicowania, to nie ma
mozliwosdci analizowania przestanki jego proporcjonalnosci. Brak mozliwosci
zdefiniowania celu, ktérego realizacji miatoby stuzy¢ pominigcie bylych wiascicieli
nieruchomosci innych niz domy jednorodzinne i dziatek przeznaczonych pod zabudowg
inna niz jednorodzinna, nie pozwala bowiem na ustalenie, czy dochowano odpowiednio$ci
relacji migdzy ranga celu a intensywnoscig naruszenia zasady réwnosci i réwnej
dla wszystkich ochrony prawa do odszkodowania jako innego prawa majgtkowego.

Wreszcie, co jest decydujace dla oceny, czy doszio do naruszenia art. 64 ust. 2
w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji, nie da sig powigzaé pominigcia w art. 215 ust. 2
u.gn. bylych wiascicieli innych nieruchomo$ci niz domy jednorodzinne i dzialek
przeznaczohych pod zabudowe inna niz jednorodzinna z jakimikolwiek wartosciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi. Dokonane zréznicowanie nie znajduje
uzasadnienia w zadnej z warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
w szczegolnosci nie jest konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony praw
i wolnoéci innych osob. Zawezenie praw odszkodowawczych bylych wlascicieli
nieruchomosci warszawskich, a przez to ograniczenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa, wydaje si¢ podyktowane motywem ochrony jego budzetu.

Prawo do odszkodowania za wywlaszczenie, jak juz wspomniano, stanowi
swoisty surogat utraconej wlasnosci nieruchomosci. Z tego wzgledu uzasadniona jest jego
szczegélna ochrona, zblizona intensywnoscia do ochrony prawa wiasnosci. Prawo
wlasnosci i jego gwarancje wskazane w art. 64 Konstytucji nalezy konstruowaé na tle
ogélnych zasad ustroju Rzeczypospolitej, a w szczeg6lnosci na tle art. 20 i art. 21
Konstytucji, ktére zaliczaja wlasno$¢ prywatng do podstawowych zasad ustrojowych
panstwa. W $wietle tych przepiséw, zagwarantowanie ochrony wlasnoséci  jest
konstytucyjng powinnoécia panstwa i stanowi wartos¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji

zaréwno art. 64 Konstytucji, jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyklym.

7.5. Wobec powyzszego analiza konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu
wykazala, ze art. 215 ust. 2 u.gn. w zakresie, w jakim pomija stosowanie przepisow tej
ustawy dotyczacych odszkodowan za wywlaszczone nieruchomos$ci do nieruchomosci,
ktére przeszly na wilasno$¢ gminy m.st. Warszawy lub panstwa na podstawie dekretu
warszawskiego, innych niz domy jednorodzinne, jesli przeszly one na wlasnos¢ panstwa

po 5 kwietnia 1958 r., i dziatek, ktore przed dniem wejscia w zycie powotanego dekretu
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mogly by¢ przeznaczone pod budownictwo inne niz Jjednorodzinne, jezeli poprzedni
wiasciciele lub ich nastepcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wiadania
nimi po 5 kwietnia 1958 r., jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

8. Skutki wyroku.

Wyrok Trybunatu stwierdza niekonstytucyjno$é art. 215 ust. 2 u.g.n. z uwagi
najego niezupetno$¢ z punktu widzenia wymogow konstytucyjnych. Znaczy to,
ze Trybunal orzekl o niezgodnosci z Konstytucja tego, ze w przepisie zostalo cos
przez ustawodawce pominig¢te, a zgodnie z Konstytucja powinno byé unormowane.
Skutkiem orzeczenia stwierdzajacego niekonstytucyjnos¢ zaskarzonego przepisu
w zakresie, w jakim pomija okreslone regulacje, nie jest utrata mocy obowiazujgce;j
zakwestionowanego przepisu. Wyrok Trybunatu wskazuje na potrzebe ustanowienia
regulacji prawnych niezbednych dla realizacji norm konstytucyjnych. Nastepstwem
wyroku jest zatem konieczno$é stosownej aktywnosci ustawodawcy (zob. wyroki:
sygn. SK 22/01, z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 46 oraz
z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08).

Wyrok wskazujacy niekonstytucyjnosé ustalonego przez Trybunat Konstytucyjny
pomini¢cia nie wywoluje samoistnie skutkéw, o ktorych mowa w art. 190 ust. 4
Konstytucji. Nie pozwala tym samym na uczynienie zado$¢ roszczeniom skarzacych.
Aby skarzacy zrealizowali swe prawa, potrzebna jest interwencja ustawodawcy, polegajaca
na wprowadzeniu do porzadku prawnego przepisu, ktéry usunatby niekonstytucyjne
pominigcie w art. 215 ust. 2 u.g.n. (zob. wyrok o sygn. SK 22/01 oraz postanowienie
z 11 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 42/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 99).

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze sprawa, w ktérej zapadl niniejszy
wyrok, dotyczy materii skomplikowanej pod wzglgdem faktycznym i prawnym.
Owo skomplikowanie wynika ze znacznego uplywu czasu od momentu utraty wiasnosci
przez skarzacych, a takze z koniecznosci spéjnego uwzglednienia wezesniejszych regulacji
prawnych. Regulacja tej materii wymaga réwniez proporcjonalnego wywazenia wartosci
konstytucyjnych: z jednej strony respektowania prawa do odszkodowania dla tych, ktérzy
utracili wlasno$¢ nieruchomosci, z drugiej za$ strony koniecznosci zachowania réwnowagi
budzetowe;j i uwzglednienia mozliwosci finansowych panstwa.

W tym S$wietle nie budzi watpliwosci, ze ustawodawcy potrzebny jest

odpowiednio dlugi czas na dokonanie stosownych zmian bedacych konsekwencja
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niniejszego wyroku. Do ustawodawcy nalezy decyzja, czy zmiany te powinny ograniczy¢
si¢ do ustanowienia przepisow usuwajacych orzeczong niekonstytucyjnos¢, czy tez
wskazana bylaby regulacja kompleksowa, calosciowo obejmujaca problematyke
nieruchomos$ci warszawskich utraconych na podstawie dekretu warszawskiego,
w szczegélnosci w zakresie zasad, trybu przyznawania i wysokosci odszkodowania.
Bez wzgledu na decyzjg ustawodawcy co do ograniczonego badz kompleksowego
uregulowania problemu odszkodowania za utracong wlasnos$é, dochowanie wymogow
konstytucyjnych w obecnej sytuacji, jak wspomniano — skomplikowanej pod wzglgdem
faktycznym i prawnym, nie musi polega¢ na przyjeciu zasady petnego odszkodowania
Nalezy pamietaé, ze obecny stan faktyczny i czestokro¢ skomplikowany stan
prawny nieruchomosci utraconych na podstawie dekretu warszawskiego to nie tylko efekt
niejednolitej polityki ustawodawcy, lecz takze rezultat powojennych decyzji politycznych
podejmowanych na masows skalg, ktérych konsekwencji nie mozna odwrdci¢, a nawet
w petni im zados$éuczyni¢, bez szkody dla interesu powszechnego. Skutki takie, mimo
ze nawet po wielu latach nalezy ocenia¢ w spos6b jednoznaczny z punktu widzenia
naruszenia praw jednostki, powinny by¢ jednak oceniane w sposdb szczegblny z punktu
widzenia aksjologii konstytucyjnej (zob. wyrok w sprawie SK 22/01). Nie bez znaczenia
dla tej oceny jest migdzy innymi to, ze pelne zaspokojenie roszczen odszkodowawczych
0s6b (ich nastepcow prawnych), ktére utracily wlasno$é nieruchomosci na podstawie
dekretu warszawskiego, mogloby powodowaé w konsekwencji réwniez masowe

naruszenie praw konstytucyjnych innych oséb.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzet jak w sentenciji.

Na oryginale wiasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:
Sekretarz Trybunalu

| Dorota Hajduk

ZD%



Zdanie odrebne
sedzi TK Malgorzaty Pyziak-Szafnickiej
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 41/09

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; daléj: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odr¢bne do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 41/09,
w catosci.

Uwazam, ze postgpowanie W niniejszej sprawie winno zostaé umorzone

ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Uzasadnienie

Postgpowanie w sprawie badania zgodnosci art. 215 ust. 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651,
ze zm.; dalej: u.g.n.) z Konstytucja powinno zostaé umorzone na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Niedopuszczalnosé
ta zachodzi z dwéch powodéw: zar6wno ze wzgledu na ogélnie okreslong kognicje

Trybunalu, jak i ze wzgledu na szczegdlny charakter kontroli konstytucyjnej dokonywanej
w trybie skargowym.

1. Po pierwsze, wbrew wyrazonemu przez TK stanowisku, brak regulacji
odszkodowan za nieruchomosci przej¢te na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50,
poz. 279; dalej: dekret warszawski), czyli tzw. grunty warszawskie, nie jest wynikiem
pominigcia legislacyjnego, lecz zaniechania ustawodawcy. Ocena tego stanu nie lezy
w kompetencji TK.

Teza, ze TK, jako ,,ustawodawca negatywny”, nie moze zastgpowaé ustawodawcy
W tworzeniu prawa, jest tak oczywista, ze nie wymaga uzasadnienia. Z niej wywodzi si¢
takze brak kompetencji w zakresie orzekania o niezgodnosci z Konstytucja zaniechania
legislacyjnego. Jednoczesnie jednak, zgodnie z utrwalonym i przywolanym
w uzasadnieniu wyroku orzecznictwem TK, przyjmuje si¢ mozliwos¢ dokonywania oceny
pominigcia legislacyjnego (tzw. unormowania niepelnego, zaniechania wzglednego, luki

tetycznej). W pismiennictwie zwraca si¢ uwage, Ze rozréznienie zaniechania i pominiecia



nie opiera si¢ na ugruntowanych podstawach doktrynalnych, a ponadto — brak jest
jednoznacznego kryterium pozwalajacego oddzieli¢ te dwie sytuacje (por. P. Tuleja,
Zaniechanie ustawodawcze, [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne, Ksiega
Jubileuszowa Prof. Mariana Grzybowskiego, Krakéw 2007, s. 397-398). W konsekwencji
w kazdej sprawie, w ktdrej chodzi o ocen¢ nieistniejagcego unormowania, TK — niejako
prejudycjalnie — kwalifikuje 6w brak regulacji jako zaniechanie albo pominiecie,
rozstrzygajac tym samym o wiasnej kompetencji. Kryteria odrdznienia sa wiec dzielem
orzecznictwa Trybunalu. Wydaje si¢, Zze w orzecznictwie wystepujg dwa Kryteria
odréznienia pominigcia od zaniechania, przy czym — w niniejszej sprawie — zastosowanie
kazdego z nich prowadzi do tego samego rezultatu.

1.1. Stosujac pierwsze, ktore mozna okresli¢ jako subiektywne, Trybunal uznaje,
ze nie jest wladny wkracza¢ tam, gdzie brak unormowania polega na ,$wiadomym
pozostawieniu przez ustawodawce okreslonej kwestii poza uregulowaniem prawnym”
(liczne orzeczenia); ,zarzut celowego zaniechania ustawodawczego (luki prawnej) nie
moze by¢ przedmiotem badania w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym”
(postanowienie z 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 12/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 95,
wyrok z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256). Badanie
jest jednak dopuszczalne, gdy ,,wylaczenie w ustawie zwyklej pewnej grupy os6b
nalezacych do szerszej grupy beneficjentéw prawa konstytucyjnego jest nastepstwem
przypadkowej konfiguracji przeslanek normowania w ustawodawstwie zwyklym,
odniesionym do tej wlasnie grupy” (wyrok z 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 5/03, OTK ZU
nr 6/A/2003, poz. 50).

Pomijajac pewna niezrgczno$¢ sformulowania ,$wiadomos$é ustawodawcy”,
trzeba odnotowac, ze zacytowane stanowisko TK jest zbiezne z pogladem wyrazonym
w piSmiennictwie, zgodnie z ktérym kontroli TK nie podlega ,czyste zaniechanie
ustawodawcze”, okreslane tez jako luka aksjologiczna, zachodzace, gdy ,,brak regulacji
wynika z zamierzonej (czy chocby tolerowanej) polityki legislacyjnej” (E. Letowska,
K. Gonera, Art. 190 Konstytucji i jego konsekwencje w praktyce sqdowej, ,Panistwo
iPrawo” nr 9/2003, s. 4-5). Zdaniem M. Safjana, ,czysta postaé zaniechania
«legislacyjnego» przejawiajaca si¢ w braku realizacji okreslonych programowych zatozen
politycznych, gospodarczych, spolecznych nie podlega kwalifikacji jako niekonstytucyjna
i stanowigca wyraz swoistego bezprawia legislacyjnego. Moze byé przedmiotem
odpowiedzialnosci politycznej” (Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej

(po 1 wrzesnia 2004 r.), Warszawa 2004, s. 57).



Gdyby dopuszczalno$¢ konstytucyjnoprawnej kontroli art. 215 ust. 2 u.g.n.
ocenia¢ za pomocg kryterium okreslonego jako subiektywne, brak kognicji TK wydaje si¢
oczywisty. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze nieistnienie kompleksowego unormowania
odszkodowan za grunty warszawskie jest wyrazem decyzji ustawodawcy. Trzymajac si¢
terminologii z orzecznictwa TK, nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca ma pelng swiadomosé
braku odpowiedniej regulacji, a pozostawanie grupy wlascicieli nieruchomosci
warszawskich bez odszkodowania na pewno nie jest kwestia przypadkowej konfiguracji
ustawowych przestanek warunkujacych rekompensate. Najlepiej §wiadcza o tym préby
legislacyjne, zmierzajace do rozwiazania problemu (rzadowe projekty ustaw z 1999 r. i z
2009 r. oraz — przedstawiony w toku post¢powania przed TK — projekt ,,miejski”).

1.2. Drugie kryterium ma charakter obiektywny. Stosujac je, TK dokonuje oceny
istniejacej regulacji, mimo ze kwestionowany jest jej brak. Gdy w konkretnym przypadku
okaze sig, Zze oceniane unormowanie — biorac pod uwage zasady konstytucyjne — ma zbyt
waski zakres, TK uznaje istnienie pominigcia legislacyjnego i — tym samym — uznaje swoja
wlasciwos¢. Wypada dodaé, ze pozytywny wynik badania kognicji zawsze jest
jednoczesnie dowodem  niekonstytucyjnosci poddanego  kontroli  pominiecia
legislacyjnego. Taki tok rozumowania znajduje w szczegdlnosci zastosowanie, gdy brak
regulacji jest kwestionowany z punktu widzenia zasady réwnosci, tj. zarzuca si¢
stworzenie sytuacji dyskryminujacej pewna kategori¢ podmiotéw (por. wyrok z 19 maja
2003 r., sygn. K 39/01, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 40). Nie podwazajac tego sposobu
argumentacji i dotychczasowych rozstrzygnieé, w ktérych TK — postugujac si¢ kryterium
obiektywnym — uznal swoja kognicj¢ do kontroli konstytucyjnosci braku regulacji,
wyrazam przekonanie, ze w wyroku, ktérego dotyczy zdanie odrebne, TK poszed}
znacznie dalej, gdyz uznal si¢ wlasciwym do oceny, ze regulacja o charakterze
wyjatkowym powinna by¢ rozciggnigta na ogdt przypadkéw, od ktérych wyjatek zostat
uregulowany. Stwierdzenie to wymaga rozwinigcia.

W wiekszoséci orzeczen, w ktérych TK przyjal swa kompetencje w zakresie
kontrolowania braku regulacji, badanie konstytucyjnosci dotyczylo przepiséw
zawierajagcych wyliczenie podmiotéw, ktérym przyznano okreslone uprawnienia;
kwestionowane bylo pomini¢cie (W znaczeniu potocznym) jednej z kategorii podmiotéw.
Tego rodzaju regulacje oceniat TK w powolywanych w uzasadnieniu wyroku
rozstrzygnieciach, w szczegblnosci zapadtych na tle art. 216 u.g.n. TK dwukrotnie uznat,
ze w przepisie tym, zawierajacym enumeratywnie wyliczenie przypadkow,

gdy wywlaszczonemu nalezy si¢ rekompensata, zabraklo jednej sposréd wielu sytuacji,



w ktérych — zdaniem TK — rekompensata taka, wedtug zasad konstytucyjnych, takze si¢
nalezy (zob. wyroki z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 216 i z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, niepubl.). W tych przypadkach niewatpliwie
mozna méwi¢ o pominigciu objetym kognicja TK.

Z zupelnie inng sytuacja mamy do czynienia w sprawie o sygn. SK 41/09.
Z zawartych w uzasadnieniu wyroku uwag historycznych (czg¢éé¢ III, pkt 3.4.) wynika
w sposOb jednoznaczny, ze unormowaniem, ktére pozbawilo wiascicieli nieruchomosci
objetych dekretem warszawskim prawa do odszkodowania, byt art. 82 nieobowigzujacej
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(Dz. U.z 1991 r. Nr 30, poz. 127, dalej: u.g.g.w.). Ustawodawca, wygaszajac roszczenia
odszkodowawcze wilascicieli gruntéw warszawskich, jako wyjatek od przyjetej zasady
przewidzial w art. 83 u.g.g.w. rekompensate dla wilascicieli doméw jednorodzinnych
i dziatek, ktére wedtug przedwojennych plandéw zagospodarowania byly przeznaczone
pod budowg takich doméw. W uzasadnieniu podkreslono, ze kwestionowany art. 215 jest
powtérzeniem dawnego art. 83 u.g.g.w. Przejecie tego przepisu do nowego aktu prawnego
bylo wyrazem poszanowania praw nabytych. Jesli ustawodawca — czy to ze wzgledéw
spoleczno-polityczno, czy budzetowych — nie zdecydowal o zaspokojeniu roszczen
wszystkich wlascicieli dotknigtych dziataniem dekretu warszawskiego, to w kazdym razie
— z punktu widzenia zasad konstytucyjnych — zobligowany byt do zachowania w ustawie
roszczen juz wczesniej przyznanych. Nie sposéb przy tym nie zauwazyé, ze wyjatkowe
potraktowanie wiascicieli doméw jednorodzinnych i dziatek pod budowe takich domow,
choé¢ wprowadzone po raz pierwszy w 1958 r., pewne uzasadnienie znajduje takze w tresci
art. 75 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,Wladze publiczne prowadzg polityke
sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, (...) oraz popieraja dziatania
obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania”.

Przepis6w nie mozna interpretowa¢ w oderwaniu od kontekstu historycznego i
otoczenia prawnego, w ktérym obowigzuja. W niniejsze) sprawie ich uwzglednienie
prowadzi do uznania, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. reguluje wyjatki od zasady wprowadzone;j
w 1985 r. Te¢ konstatacj¢ prawng wspiera odwotlanie si¢ do okolicznosci faktycznych,
wskazujacych na ci¢zar gatunkowy ,,pominigcia”, o ktére chodzi. Nieruchomosci objete
hipotezg art. 215 ust. 2 u.g.n., a zatem domy jednorodzinne i dzialki pod budowg takich
doméw, ze wzgledu na wielkomiejski charakter zabudowy stolicy, stanowia zdecydowana
mniejszo$¢ nieruchomosci objetych dekretem warszawskim. Wiceprezydent Warszawy,

podczas rozprawy przed TK wyjasnil, Zze art. 215 ust. 2 u.g.n., dotyczy zaledwie okolo



20% og6btu nieruchomosci przejetych na podstawie dekretu (stenogram rozprawy, s. 54).
Oznacza to, ze TK uznal za podlegajacy jego kognicji brak w unormowaniu, chociaz brak
ten obejmuje ogromna wigkszo$é przypadkéw, ktére powinny byé — zdaniem TK —
unormowane. Do realizacji wyroku TK nie wystarczy proste uzupelnienie tresci przepisu,
jak to mialo miejsce na tle wczesniejszych orzeczen (por. sygn. SK 22/01, SK 9/08),
lecz niezbedne jest wydanie obszernej ustawy.

1.3. Podsumowujac ten fragment rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze rozumowanie
bedace podstawa rozstrzygnigcia w sprawie o sygn. SK 41/09 zdecydowanie odbiega
od stosowanego we wczesniejszych orzeczeniach, takze tych, w ktérych przyjeto
obiektywne kryterium rozréznienia zaniechania i pominigcia legislacyjnego. TK — chyba
po raz pierwszy — z faktu uregulowania przez ustawodawce sytuacji wyjatkowej wywidd}
tez¢ o pominigciu legislacyjnym ogétu sytuacji i uznal si¢ wlasciwym do konstytucyjnej
kontroli tego ,pomini¢cia”. Skoro samo odréznienie pominiecia od zaniechania
prawodawczego jest dzielem orzecznictwa, TK niewatpliwie dysponuje pewna swobodg
okreslenia znaczenia tych pojgé, w szczegdlnosci moze nadaé pominigciu znaczenie
odbiegajace od potocznego rozumienia. Swoboda ta nie siega jednak tak daleko,
by zakresem znaczeniowym obja¢ sytuacje bedace przeciwiefistwem pominiecia. Dzieki
temu zabiegowi dochodzi bowiem do objg¢cia kognicja TK kontroli konstytucyjnosci

zaniechan ustawodawcy.

2. Po drugie, w rozpatrywanej sprawie wydanie wyroku bylo niedopuszczalne
ze wzgledu na brak przestanki funkcjonalnej, wymaganej — zgodnie z art. 79 ust. 1
Konstytucji — w postgpowaniu toczacym si¢ na skutek skargi konstytucyjnej. Jak wynika
z ustalonego orzecznictwa TK, rozpoznanie skargi jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy jej
rozstrzygni¢cie ma znaczenie dla sytuacji prawnej skarzacego w tym sensie, ze w razie
orzeczenia niezgodnosci z Konstytucja kwestionowanej normy skarzacy mdéglby uzyskaé
nalezna mu ochron¢ konstytucyjnej wolnosci lub prawa, ktérej — wobec obowigzywania
zaskarzonej normy — mu odmoéwiono (por. wyrok TK z 22 listopada 2005 r.,
sygn. SK 8/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 117, postanowienie TK z 13 czerwca 2011 r.,
sygn. SK 26/09, niepubl.).

2.1. W niniejszej sprawie zalezno$¢ taka nie zachodzi. Sentencja wyroku zawiera
bowiem ograniczenie czasowe: za niekonstytucyjne zostalo uznane pominiecie
odszkodowan za nieruchomosci, inne niz domy jednorodzinne i dziatki pod budowe takich

doméw, jesli ich wlasno$é przeszta na panstwo po 5 kwietnia 1958 r. O ile ze wzgledu
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na przedmiot, tj. rodzaj wywtaszczonej nieruchomosci, skarzacy mieszcza si¢ w zakresie
sentencji, o tyle nie obejmuje ich jej zakres czasowy, poniewaz ich poprzednicy prawni
utracili wlasnos¢ przed data wskazang w sentencji. W konsekwencji nawet gdyby Sejm
uchwalit ustawg odpowiadajacg tresci wyroku TK, a zatem wprowadzil przepisy
przyznajgce rekompensate za nieruchomosci, ktorych wlasnos$é przeszta na Skarb Panstwa
po 5 kwietnia 1958 r., sytuacja skarzacych nie uleglaby zmianie, tj. nadal nie byliby objeci
prawem do odszkodowania.

2.2, Spostrzezenie to nalezy uogélnié. Nie ulega watpliwosci, ze zawarta
wart. 215 ust. 2 u.g.n. data 5 kwietnia 1958 r. nie ma zadnego zwigzku z procesem
przejmowania przez paristwo nieruchomosci warszawskich. Ze wzgledu na tresé dekretu
warszawskiego (art. 1) i przepiséw wykonawczych do niego (rozporzadzenie Ministra
Odbudowy) — co do zasady — utrata whasnosci nastgpowala jeszcze w latach czterdziestych.
Data oznaczajgca dzien wejscia w zycie ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie
wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.) zostala przejeta
mechanicznie do kolejnych aktéw prawnych. Cezura wyznaczona data 5 kwietnia 1958 r.
jest wigc zupelnie przypadkowa z punktu widzenia ochrony wilascicieli gruntéw
warszawskich. Przywolujac ja w wyroku, TK wykreowal nowe kryterium zréznicowania
ich sytuacji prawnej. Z sentencji wynika bowiem, Ze pozbawienie bylych wiascicieli
nieruchomosci warszawskich prawa do odszkodowania jest niekonstytucyjne, jesli
wlasno$¢ nieruchomosci przeszta na panstwo po 5 kwietnia 1958 r. Nieuchronnie nasuwa
si¢ pytanie: Co z wiascicielami, ktérzy utracili wiasno$¢ wczesniej? Grupa pominietych
w wyroku, do ktérej nalezg tez skarzacy, niewatpliwie stanowi wickszosé.

2.3. Na tym tle nasuwa si¢ refleksja co do skutkéw wyroku. Jest oczywiste,
ze orzeczenia TK stwierdzajgce niekonstytucyjnos¢ pomini¢cia legislacyjnego nie tworza
norm, lecz tylko powinno$¢ uchwalenia przez ustawodawcg odpowiednich przepisow.
Z takich orzeczefi wynika jednak zwykle jednoznaczna wskazéwka dla ustawodawcy
co do tresci tych przepiséw. Wydaje si¢, ze wyrok, ktérego dotyczy zdanie odrebne, takiej

wskazdéwki nie zawiera.

Z tych wzgledéw zglaszam zdanie odrebne.



