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VI. Glosy

Jozef Forystek
Glosa do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 pazdziernika 2015 r. (sygn. akt P 6/13)'

I. Pytanie prawne

1. Glosowane postanowienie zapadto w zwiazku z pytaniem prawnym WSA
w Warszawie w sprawie I SA/Wa 2079/12, dotyczacym zgodnosci art. 215 ust. 2
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami? w zakresie, w jakim
uzaleznia prawo do odszkodowania na mocy dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o wilasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy® od pozbawienia po-
przedniego wiasciciela nieruchomosci warszawskiej badZ jego nastepcéw prawnych
faktycznej mozliwosci wladania nieruchomoscig po 5 kwietnia 1958 1., z art. 2, art. 32
ust. 11 art. 64 ust. 2 Konstytucji*. Orzeczenie to stanowi ciag dalszy trybunalskiego
badania z punktu widzenia Konstytucji problematyki réwnej ochrony wtascicieli
gruntéw warszawskich® oraz art. 215 ust. 2 u.g.n., co miato juz miejsce w wyroku TK
z 13 czerwca 2011 r., SK41/09%. Wydawalo sie zatem, ze TK, bedac zwiazany (podobnie
jak wszystkie inne sady, trybunaty i organy panstwowe) swoim wyrokiem, ktéry ma
przeciez moc powszechnie obowigzujaca i jest ostateczny (art. 190 ust. 1 Konstytucji),
podtrzyma swoje wczesniejsze stanowisko, orzekajac o niekonstytucyjnosci nie tylko
przestanki przedmiotowej (w zakresie rodzaju skomunalizowanej nieruchomosci),
ale i dos¢ arbitralnej przestanki czasowej. Dlatego tez WSA, zadajac pytanie prawne,
sformutowat zarzut niedopuszczalnego zréznicowania sytuacji prawnej tzw. dekre-
towcow i ich nastepcéw prawnych w wyniku niedopuszczalnego ,,pominiecia legisla-
cyjnego” niemalze identycznie jak w sprawie SK 41/09.

! Wyrok wraz z uzasadnieniem opublikowany w: OTK ZU-A 2015, nr 9, poz. 161, www.trybunal.
gov.pl.

2 Dz.U. z 2015 r. poz. 782 ze zm.; dalej: u.g.n.

3 Dz.U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret warszawski lub dekret.

4 Zgodnie z art. 2 Konstytucji ,Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym, urze-
czywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”, wedtug jej art. 32 ust. 1, Wszyscy sa wobec prawa
réwni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne”, a zgodnie z art. 64 ust. 2
,Wlasnosé, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie
prawne;j”.

5 TK-w odpowiedzi na pytanie Pierwszego Prezesa SN w sprawie wyktadni niektérych przepiséw
u.g.g. — zajmowat sie prawem pierwszenstwa przystugujacym bylym wtascicielom gruntéw warszaw-
skich juz w uchwale pelnego sktadu z 18 czerwca 1996 r., W 19/95, OTK ZU 1996, nr 3, poz. 25, do-
konujac wyktadni art. 23 ustawy wywlaszczeniowej z 1985 r., i stwierdzit wéwczas, ze ,,z przyczyn
lezacych po stronie ustawodawcy, a takze po stronie organdw stosujacych prawo znaczna czes$¢ oséb,
ktore utracity wiasnosé na mocy dekretu z 26 pazdziernika 1945 r., znalazta sie w sytuacji niestabil-
nosci lub niepewnosci co do ich praw, bez otrzymania sprawiedliwego zado$éuczynienia za utrate ma-
jatku na rzecz dzieta odbudowy Warszawy, wbrew literze i zatozeniom dekretu z 1945 roku”; zreszta
juz w orzeczeniu z 31 maja 1989 r., K 2/88, OTK 1989, poz. 1 Trybunat zwrécit uwage, ze zagadnienie
odszkodowarn za przejete przez panstwo grunty na obszarze m.st. Warszawy zostalo w u.g.g. uregulo-
wane w sposob niekorzystny dla bytych wtascicieli nieruchomosci.

® Wyrok TK z 13 czerwca 2011 r., SK 41/09, OTK ZU-A 2011, nr 5, poz. 40.
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Stato sie jednak inaczej. Trybunat uchylit sie od oceny konstytucyjnosci tej ,nad-
miernej”, a ograniczajacej znacznie krag oséb uprawnionych, regulacji i umorzyt
postepowanie z uwagi na brak wtasnej kompetencji do orzekania w tym zakresie,
co bedzie przedmiotem krytyki w dalszej czesci glosy.

2. Sad administracyjny kwestionowat konstytucyjnosé art. 215 ust. 2 u.g.n.
ze wzgledu na niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym zrozni-
cowanie prawa do odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci w zaleznosci
od spetnienia przez bylych wiascicieli (dekretowcéw), zdaniem sadu, catkowicie
arbitralnego kryterium daty utraty faktycznego wladztwa nad dziatka. Zwrécono
uwage, ze moment utraty mozliwosci korzystania z nieruchomosci nie byt jednak
tozsamy z formalnym ,objeciem przez gmine m.st. Warszawy gruntu w posia-
danie”, co zgodnie z § 3 rozporzadzenia wykonawczego Ministra Odbudowy z dnia
27 stycznia 1948 r.” nastepowato w sposéb ,formalny” z chwila publikacji ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Zarzadu Miejskiego m.st. Warszawy. Utrata mozliwosci
korzystania polegata jednak na podjeciu konkretnych dziatan faktycznych (naj-
czesciej inwestycyjnych) przez instytucje panstwowe lub spoétdzielcze, w wyniku
ktérych whasciciel tracit faktyczne wladztwo nad nieruchomoscig. Wedtug wyroku
WSA z 8 czerwca 2006 1., 1 SA/Wa 2138/058  faktyczna mozliwos¢ wtadania nieru-
chomoscia” to nie tylko efektywne z niej korzystanie, lecz takze ,,sama mozliwos¢
takiego korzystania, cho¢by wtadajgcy [wiasciciel] nie czynit z niej uzytku”.

Rozstrzygajac sprawe, TK zarzucit sadowi, ze w pytaniu nie wskazat konstytucyj-
nego zrddla istnienia prawa majatkowego do odszkodowania (zob. cz. II, pkt 2.2.2
uzasadnienia postanowienia), chociaz formutujac zarzut naruszenia zasady réwnej
ochrony prawa majatkowego, powinien byt to zrobi¢. We wczesniejszym orzecznic-
twie trybunalskim takiego wymogu nie konstruowano. Pytanie WSA nie zmierzato
do oceny braku ustawy reprywatyzacyjnej dotyczacej utraconych gruntéw war-
szawskich, lecz wytacznie do oceny wadliwej (wedtug sadu — nadmiernej) tresci
obowigzujacego przepisu ustawy, ktéry w sposéb dyskryminujacy réznicuje prawa
wlascicieli wywlaszczonych nieruchomosci warszawskich do odszkodowania
w zaleznosci od ,,przypadkowej” i ,arbitralnie” ustalonej daty utraty faktycznego
wladztwa nad nieruchomoscig. Jak bowiem zauwazyt autor zdania odrebnego se-
dzia TK Wojciech Hermelinski, WSA postuzyl sie zwrotem ,w zakresie, w jakim
uzaleznia”, a nie — jak zdaje sie przypisywaé mu TK — ,w zakresie, w jakim pomija
lub w jakim zaniechano”. Na s. 6 i 7 uzasadnienia pytania prawnego sad admini-
stracyjny wprost wyrazil przekonanie, ze ,uzaleznienie tego prawa [do odszko-
dowania] od daty utraty przez poprzedniego wtasciciela wladztwa faktycznego
nad wywtlaszczong nieruchomoscia stanowi zaprzeczenie zasady réwnos$ci wobec
prawa”. Wedtug glosatora sad administracyjny, wbrew stanowisku TK, nie musiat
wskazywac konkretnego konstytucyjnego prawa podmiotowego przystugujacego
pozbawionym wtasnos$ci dekretowcom.

Z pogladem TK o braku takiego konstytucyjnego prawa do odszkodowania za
szkody wyrzadzone bezprawnym odjeciem prawa wtasnosci w okresie powojennym
mozna polemizowac. W doktrynie pojawiaja sie bowiem glosy, ze prawo takie da
sie wywies¢ z konstytucyjnej zasady réwnosci wobec ciezaréw publicznych czer-
piacej swoje dodatkowe uzasadnienie z ogdlnej zasady sprawiedliwos$ci spotecznej
(art. 2 Konstytucji), o czym nieco szerzej ponizej. Natomiast w uzasadnieniu wcze-

7 Dz.U.Nr 6, poz. 43.
8 Lex nr 219405.
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$niejszego wyroku w sprawie SK 41/09 Trybunat stwierdzit, ze prawo do odszko-
dowania uzna¢ mozna za ,,swoisty surogat prawa wtasnosci nieruchomosci” (cz. II,
pkt 7.3 i 7.4 uzasadnienia) bedacy emanacjg kompensacyjnej ochrony majatkowego
prawa podmiotowego, ktora wchodzi w gre wéwcezas, gdy ochrona restytucyjna
tego prawa nie jest mozliwa’.

Juz w tym miejscu mozna stwierdzi¢, ze wskazana w glosowanym orzeczeniu
przyczyna umorzenia postepowania w postaci rzekomego domagania sie kontroli
,Zaniechania prawodawczego” zmierzajacego do rozszerzenia zakresu zastoso-
wania art. 215 ust. 2 u.g.n. takze na inne stany faktyczne, w ktérych pozbawienie
faktycznej mozliwosci wiadania nieruchomoscia nastapilo przed 5 kwietnia
1958 r., nie znajduje potwierdzenia ani w tresci pytania prawnego, ani tym bardziej
w tresci jego uzasadnienia. Zwrdécili na to uwage jednomyslnie wszyscy czterej au-
torzy votum separatum.

3. Sprawa administracyjna bedaca przedmiotem pytania prawnego WSA doty-
czyta odszkodowania, jakiego domagata sie Grazyna B. za utracong nieruchomos¢
warszawska. Jak ustalit w toku sprawy Prezydent m.st. Warszawy (jako organ
I instancji), wywtaszczona dziatka byla przeznaczona w obowigzujacym w dniu
wejscia w zycie dekretu warszawskiego (21 listopada 1945 r.) planie zagospoda-
rowania przestrzennego pod budownictwo jednorodzinne, a zatem zostata spet-
niona pierwsza przestanka ,planistyczna” przyznania odszkodowania okreslona
w art. 215 ust. 2 u.g.n. Ustalono, ze cze$¢ nieruchomosci zostata w 1953 r. objeta
decyzja lokalizacyjna budowy budynku mieszkalnego, oddana w zarzad i uzyt-
kowanie przedsiebiorstwu panstwowemu, a budynek ten ukonczono i zasiedlono
w 1955 r., druga czes$¢ gruntu w 1952 r. zostala objeta lokalizacja budowy szpitala
dzieciecego, ktéremu w 1953 r. przekazano teren w zarzad i uzytkowanie, budowe
zakoniczono w 1958 r., a na pozostalej czesci nieruchomosci powstat pas istniejacej
dzis ulicy. Ostatecznie Prezydent m.st. Warszawy odméwit przyznania odszkodo-
wania za utracong nieruchomoséjedynie z powodu niespetnienia drugiej przestanki
tzw. czasowej w postaci utraty wtadztwa faktycznego po dniu 5 kwietnia 1958 r.

4. Nie pierwszy to przypadek w pracach Trybunatu, ze zbyt dowolnie interpre-
tuje on tres¢ sktadanych wnioskéw lub tez przedstawia je w sposéb nie do konca
zgodny z wola pytajacego, mimo ze o tresci pytania o zgodnos¢ z Konstytucjq de-
cyduje tylko i wytacznie wnioskodawca (w tym przypadku sad pytajacy). Zgodnie
z art. 50 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym?!® Trybunat
jest zwigzany ,,zakresem zaskarzenia wskazanym we wniosku, pytaniu prawnym
lub skardze konstytucyjnej” i musi rozstrzygnac doktadnie taki problem, jaki zostat
mu poddany pod ocene, a w razie watpliwo$ci co do rzeczywistej tresci pytania
moze prosi¢ wnioskodawce o doprecyzowanie lub wyjasnienie, czy zarzuca tzw.
pominiecie legislacyjne (mogace by¢ przedmiotem orzeczenia zakresowego), czy
tez zaniechanie ustawodawcze polegajace na niewydaniu aktu ustawodawczego,
chocéby obowiazek jego wydania wynikal z norm konstytucyjnych. Podobnie jak
w niniejszej sprawie, TK niewlasciwie odczytal tre$¢ pytania prawnego w sprawie
P 107/08 z zakresu szeroko pojetej reprywatyzacji, dotyczacej oceny konstytucyj-
nosci przepisu wykonawczego okreslajacego droge sadowa lub administracyjng
w sprawach orzekania o niepodpadaniu okreslonej nieruchomosci pod dziatanie
art. 2 ust. 1 lit. e/ dekretu PKWN z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu

9 Tak m.in. réwniez w wyroku TK z 25 maja 2006 r., SK 51/05, OTK ZU-A 2006, nr 5, poz. 58.
10 Dz.U. z 2015 r. poz. 1064, dalej: ustawa o TK lub nowa ustawa o TK.
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reformy rolnej. W jeszcze innej, oznaczonej sygnatura akt SK 56/12!, a dotyczacej
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za szkody powstate po dniu
wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r. w postaci lucrum cessans, nie dostrzegt z kolei,
ze sprawa skarzacej Z. Flach byta pod wzgledem prawnym identyczna z wcze$niej
rozpoznang sprawa K 20/02'2, w ktdrej TK wydat wyrok stwierdzajacy, iz poszko-
dowanym decyzjq administracyjng przystuguje prawo do utraconych korzysci po-
wstatych po dniu wejscia w zycie Konstytucji, mimo ze szkodzaca decyzja wywtasz-
czeniowa zostata wydana przed konstytucjonalizacja w art. 77 ust. 1 Konstytucji
prawa do odszkodowania za szkody spowodowane niezgodnym z prawem dziata-
niem wtadzy publicznej, tj. w 1982 r. (a w sprawie Z. Flach — w 1957 r.). Brak byto
zatem istotnej réznicy w stanach faktycznych sprawy Z. Flach i sprawy K 20/02 poza
tym, ze w kwestii lucrum cessans w miedzyczasie wypowiedziat sie SN w uchwale
pelnego sktadu III CZP 112/10%. Tam tez nie dokonat wyraznego rozrdéznienia
miedzy stanami faktycznymi potaczonych spraw, a wiec gdy do odjecia wtasnosci
dochodzito wskutek tzw. systemowego bezprawia (a wiec dziatan zgodnych z dw-
czesnym prawem niespelniajacym aktualnych wymogdw aksjologicznych panstwa
prawnego) oraz gdy nastepowato to na podstawie indywidualnych decyzji admi-
nistracyjnych niezgodnych z éwczesnym prawem (czyli decyzji bezprawnych, we-
dtug éwczesnych i obecnych standardéw praworzadnosci).

Pytanie prawne w glosowanej sprawie nie dotyczyto zatem kwestii istnienia po-
zytywnej normy konstytucyjnej nakazujacej przyznanie odszkodowania (w ramach
reprywatyzacji) ani tzw. zaniechania ustawodawczego, ktére — nota bene — wobec
nieostrego kryterium nie jest fatwo odréznialne od podlegajacego kognicji Trybu-
natu tzw. pominiecia prawodawczego®, lecz wylacznie kwestii naruszenia zasady
rownosci wobec prawa i réwnej ochrony prawa majatkowego wobec grupy oséb
charakteryzujacych sie relewantna cechg wspdlna. Pojawiajace sie watpliwosci TK
mogt tatwo wyjasnic tak na etapie wymiany pism procesowych, jak i podczas roz-
prawy, proszac wnioskodawce o ich wyjasnienie. Oczywiscie powstaje w zwigzku
z tym pytanie, czy oceniajac sprawe w granicach pytania prawnego i po stwier-
dzeniu, ze w sprawie mamy do czynienia z zaniechaniem prawodawczym, wbrew
wyraznemu stanowisku wnioskodawcy, iz zachodzi wytgcznie pominiecie prawo-
dawcze, Trybunal powinien postepowanie umorzy¢ (jak zrobil to w omawianej

1 Wyrok TK z 24 kwietnia 2014 r., SK 56/12, OTK ZU-A 2014, nr 4, poz. 42.

12 Wyrok TK z 23 wrze$nia 2003 r., SK 20/02, OTK ZU-A 2003, nr 7, poz. 76.

13 OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75.

4 Na temat rozréznienia miedzy niepodlegajacym kognicji TK zaniechaniem ustawodawczym
a dopuszczonym do badania pominieciem prawodawczym zob. L. Garlicki, Przeglqd orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego za rok 2009, ,Przeglad Sadowy” 2010, nr 7-8, s. 167; tegoz, Przeglqd orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego za 2010 rok, ,Przeglad Sadowy” 2011, nr 9, s. 113; P. Tuleja, Za-
niechanie ustawodawcze, w: Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega Jubileuszowa Profesora zw.
dra hab. Mariana Grzybowskiego, Krakéw 2007, s. 397-398 oraz orzeczenia TK: z 3 grudnia 1996 r., K
25/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 52, z 22 lipca 2008 1., K 24/07, OTK ZU-A 2008, nr 6, poz. 110, z 14 paz-
dziernika 2008 r., SK 6/07, OTK ZU-A 2008, nr 8, poz. 137 i powotane tam orzeczenia, z 8 wrzesnia
2005 r., P 17/04, OTK ZU-A 2005, nr 8, poz. 90, z 16 grudnia 2009 r., K 49/07, OTK ZU-A 2009, nr 11,
poz. 169). W wyroku z 2 czerwca 2009 r., SK 31/08, OTK ZU-A 2009, nr 6, poz. 83 Trybunat uznat, ze
pominiecie ,,moze dotyczy¢ rozmaitych tresci odnoszacych sie do przedmiotu regulacji: kwestii mate-
rialnoprawnych, procedury, zakresu itd. Jedna z postaci takiego pominiecia polega na tym, ze wymie-
niajac pewne kategorie adresatéw norm, prawodawca nie uwzglednia okre$lonej grupy, ktéra z réz-
nych przyczyn (majacych znaczenie konstytucyjne) powinna sie w tym wyliczeniu znalez¢”. Podobnie
w postanowieniu z 13 kwietnia 2010 r., P 35/09.



Orzecznictwo: Glosa J. Forystka do postanowienia TK... (sygn. akt P 6/13) 143

sprawie), czy tez wydac wyrok stwierdzajacy, ze badany przepis ustawy nie narusza
wskazanych wzorcéw konstytucyjnych. Trybunat uznat niedopuszczalnosé wyro-
kowania, co zdaniem glosatora byto nieprawidtowe, ale dzieki temu kompetencja
do orzekania o zgodnosci lub niezgodnosci z Konstytucja przepisu powrdcita do
pytajacego sadu administracyjnego.

5.Kierujac pytanie prawne, sad uwzglednil weczesniejszy wyrok TK z 13 czerwca
2011 r., SK 41/09, w ktérym rozpoznajac skarge konstytucyjna J. i M. Skalskich,
Trybunat stwierdzil, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. w zakresie, w jakim pomija wtascicieli
innych rodzajowo nieruchomosci niz wymienione w tym przepisie, jest niezgodny
z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1 oraz w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wyrok
ten zapadl w sprawie spadkobiercy wtasciciela nieruchomosci zabudowanej kamie-
nica wielorodzinna, utracong na skutek wejscia w zycie dekretu warszawskiego.
W uzasadnieniu wyroku Trybunat stwierdzit, Ze ,,nie da sie powigza¢ pominiecia
w art. 215 ust. 2 u.g.n. bytych wtascicieli innych nieruchomosci niz jednorodzinna
z jakimikolwiek wartosciami, zasadami, czy normami konstytucyjnymi. (...) zrdz-
nicowanie nie znajduje uzasadnienia w zadnej z warto$ci wymienionych w art. 31
ust. 3 Konstytucji, w szczegdlnosci nie jest konieczne w demokratycznym panstwie
dla ochrony praw i wolnosci innych oséb”. Potwierdzit zatem, ze zawarta w prze-
pisie przestanka przedmiotowa narusza konstytucyjna zasade réwnej ochrony praw
majatkowych, w tym przyznanego ustawa ,,pozakonstytucyjnego” prawa do od-
szkodowania za utracone nieruchomosci warszawskie. Szkoda, ze w glosowanym
postanowieniu Trybunat nie odniést sie szerzej do argumentéw zawartych w tymze
wyroku z 13 czerwca 2011 r. i nie starat sie dostrzec wyraznych podobienstw obu
spraw, mimo ze uczestnicy postepowania — Marszatek Sejmu jako przedstawiciel
Sejmu i Prokurator Generalny — opowiedzieli sie za takim samym rozstrzygnieciem
jak w sprawie SK 41/09 i nie byto zadnych powodéw do odstapienia od zapatrywan
wyrazonych przez TK w tymze powszechnie obowigzujacym wyroku.

II. Prawo do odszkodowania

6. Prawo do odszkodowania za nieruchomosci warszawskie wywtaszczone na
podstawie dekretu z 1945 r. wedtug zgodnych pogladéw doktryny' i orzecznictwa'®
stanowi ,,inne prawo majatkowe” podlegajace rownej dla wszystkich ochronie na
podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji. Wedtug pogladu TK wyrazonego w oma-
wianym orzeczeniu ,,z art. 64 ust. 2 Konstytucji nie wynika abstrakcyjne (mode-
lowe) prawo do odszkodowania, ktére miatoby przystugiwaé jakiej$ grupie pod-
miotéw na réwnych zasadach (art. 64 ust. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji)”, mimo ze
w wyroku z 11 marca 2011 r. Trybunat wprost potwierdzil, iz prawo do odszko-
dowania jako swoisty surogat utraconej wtasnosci nieruchomosci zastuguje na
szczegdlna ochrone, zblizong intensywnos$cig do ochrony prawa wtasnosci (cz. II,
pkt 7.4). TK w niniejszej sprawie nie dostrzegl, ze przedmiotowe prawo do od-
szkodowania zostato wykreowane przez ustawodawce z dniem 1 stycznia 1998 r.,
a wiec juz w okresie obowigzywania obecnej Konstytucji. Okoliczno$¢ ta (jak wska-

15 Zob. E. Letowska, Wiasnos¢ i jej ochrona jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci. Wybrane pro-
blemy, referat na XIII Konferencje Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu Konstytucyjnego Repu-
bliki Litewskiej, 24 czerwca 2009 r.

16 Zob. wyroki TK z: 23 maja 2006 ., SK 51/05, OTK ZU-A 2006, nr 5, poz. 58; 27 listopada 2007 r.,
SK 18/05, OTK ZU-A 2007, nr 10, poz. 128; 2 grudnia 2008 r., K 37/07, OTK ZU-A 2008, nr 10, poz. 172;
19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK ZU-A 2002, nr 7, poz. 97.
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zano w sprawach SK 51/05 i SK 41/09) obligowata ustawodawce do takiego sta-
nowienia prawa, ktére zapewnia ,réwng dla wszystkich” ochrone tego prawa.
Zréznicowanie uprawnien oséb charakteryzujacych sie wspdlng relewantna cecha
w postaci poniesienia szkody spowodowanej odjeciem wtasnosci nieruchomosci na
podstawie dekretu warszawskiego przy jednoczesnym braku jakiegokolwiek zre-
kompensowania tych szkdd w okresie powojennym (takze po transformacji ustro-
jowej) narusza zasade réGwnosci w sposéb oczywisty.

Zreszta w zdaniu odrebnym do wyroku w sprawie SK 41/09 sedzia M. Py-
ziak-Szafnicka (pkt 2.2) wyrazita poglad, ze ,,zawarta w art. 215 ust. 2 u.g.n. data
5 kwietnia 1958 r. nie ma zadnego zwiazku z procesem przejmowania przez pan-
stwo nieruchomosci warszawskich. Ze wzgledu na tre$é¢ dekretu warszawskiego
(art. 1) i przepiséw wykonawczych do niego (...) — co do zasady — utrata wta-
snosci nastepowata jeszcze w latach czterdziestych. Data oznaczajaca dzien wej-
$cia w zycie ustawy z dnia 12 marca 1958 r. (...) zostata przejeta mechanicznie do
kolejnych aktéw prawnych. Cezura wyznaczona datg 5 kwietnia 1958 r. jest wiec
zupelnie przypadkowa z punktu widzenia ochrony wtascicieli gruntéw warszaw-
skich”. Szkoda, ze w glosowanym postanowieniu — jako wspoétsprawozdawca - tej
stusznej argumentacji nie podtrzymata, a wyeksponowata jedynie btedny poglad
o klasyfikowaniu pytania co do nieréwnego traktowania na gruncie art. 215 ust. 2
u.g.n. jako dotyczacego tzw. zaniechania ustawodawcy (pkt 1).

7. Nalezy zgodzi¢ sie z sedzia TK Wojciechem Hermeliniskim, autorem zdania
odrebnego, ze przedwojenni wlasciciele nieruchomosci warszawskich i ich spad-
kobiercy w zakresie prawa do odszkodowania okreslonego w art. 215 ust. 2 u.g.n.
powinni by¢ traktowani jednakowo, bez wzgledu na to, jak dtugo wtadali swoja
nieruchomoscia, albowiem jej wtasnosc¢ utracili tego samego dnia (w chwili wejscia
w zycie dekretu warszawskiego — 21 listopada 1945 r.). Nie ma miedzy nimi zadnych
istotnych roznic, ktére w $wietle zasad konstytucyjnych nakazywaly odmienne
ich potraktowanie. Tym bardziej, gdy sie zwazy, Ze przestanka czasowa z art. 215
ust. 2 u.g.n. pardoksalnie w wiekszym stopniu uprzywilejowuje osoby, ktére byty
wzglednie mniej poszkodowane przez panstwo, bo znacznie dtuzej korzystaty ze
swoich nieruchomosci (jeszcze po 5 kwietnia 1958 r.), niz te osoby, ktérych prawo
do odszkodowania zostato pominiete, a ktérym wtadztwo faktyczne nad nierucho-
moscig panstwo odebrato znacznie wczesniej. Te oczywista nieréwnos¢ dostrzegt
wcezesniej Z. Strus, co wyrazit w artykule z 2007 r., okreslajac ja ,niewytluma-
czalnym” zréznicowaniem sytuacji prawnej bytych wtascicieli gruntéw warszaw-
skich'®, podobnie jak pare miesiecy wczesniej uczynita to E. Stawicka'. Na gruncie
poprzedniej Konstytucji naruszenie konstytucyjnej zasady réwnos$ci wobec prawa
przez przepisy art. 82 i art. 83 ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nie-
ruchomosci zarzucit takze J. Stoksik.

7 Podobnie TK wypowiedziat sie w innych w sprawach: K 2/04 — dot. prawa zaliczenia przystu-
gujacego Zabuzanom, SK 11/12 - dot. bezczynnosci legislacyjnej wobec Zabuzan oraz SK 26/14 — dot.
wywlaszczenia.

8 Z. Strus, Grunty warszawskie, ,,Przeglad Sadowy” 2007, nr 10, s. 15, 19.

¥ E. Stawicka, Cywilnoprawna odpowiedzialnos¢ wladzy publicznej za szkody wynikte ze stoso-
wania dekretu o wtasnosci i ugytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy, ,,Palestra” 2006, nr 11—
12,s. 41.

20 J. Stoksik, Grunty warszawskie. Roszczenia wynikajqce z przejecia gruntéw na obszarze miasta
stotecznego Warszawy, ,,Jurysta” 1993, nr 3, s. 9-10.
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8. Warto zauwazy¢, ze wprowadzenie w 1958 r. przez ustawodawce PRL ,,za-
stepczej” w stosunku do dekretu warszawskiego regulacji dotyczacej prawa do
odszkodowania za utracone grunty warszawskie byto wynikiem swego rodzaju
walki klasowej z , kamienicznikami” (podobnie jak wprowadzona nieco wczesniej
publiczna gospodarka lokalami, czy tez w tym samym okresie stuzaca nacjonali-
zacji kamienic ustawa z dnia 22 kwietnia 1959 r. o remontach i odbudowie oraz
wykanczaniu budowy i nadbudowie budynkéw). Zréznicowanie prawa do odszko-
dowania bylo wiec spowodowane zatozeniami aksjologicznymi wladzy ludowej
irealizowang wéwczas polityka spoteczna. Nie bez znaczenia byty tez wzgledy eko-
nomiczne. Ustawodawca panstwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego
nie powinien jednak takiego zréznicowania akceptowac.

III. Ochrona praw majatkowych i zasada réwnosci wobec ciezaréw
publicznych

9. Trybunat nie odpowiedzial na podstawowe pytanie, czy w przypadku wpro-
wadzenia przez ustawodawce regulacji, ktdra nie jest bezposrednio konieczna dla
realizacji postanowien konstytucyjnych (a wiec nawet przy zatozeniu, ze prawo do
odszkodowania za utracone na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomosci nie wynika
wprost z postanowien Konstytucji), regulacja taka moze zosta¢ poddana kontroli
Trybunatu z punktu widzenia jej zgodnosci z normami, zasadami i wartosciami
konstytucyjnymi. Nie wyjasnit tez, dlaczego odstapit od swego wczesniejszego sta-
nowiska, zgodnie z ktérym art. 32 ust. 1 Konstytucji przewidujacy rownos¢ wszyst-
kich wobec prawa, a takze zakaz dyskryminacjii nakaz réwnego traktowania ma za-
stosowanie do ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych, a wynikajacych ze standéw
faktycznych zwigzanych z szeroko pojeta reprywatyzacja utraconego w zwigzku
z Il wojna swiatowa majatku (zob. zwlaszcza wyrok TK z 9 stycznia 2007 r., P 5/05).
Stusznie zwrdcita na to uwage sedzia TK Teresa Liszcz, ze ochrona ta przystuguje
réwniez do tzw. pozakonstytucyjnych praw (uprawnien) przyznanych jedynie na
mocy ustawy (zob. pkt 11 uzasadnienia jej votum separatum i wskazane tam wyroki
TKw sprawach: K49/07 —dot. swiadczen w zwigzku z deportacjg do pracy przymu-
sowej w okresie okupacji i SK 11/12 — dot. rekompensaty za mienie zabuzanskie).
Zreszta juz na gruncie badania konstytucyjnosci art. 216 u.g.n. Trybunat wypo-
wiedziat poglad, ze ,,0 ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie pole decyzji,
jakie materie wybra¢ dla normowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw,
to skoro decyzja taka zostanie juz podjeta, regulacja danej materii musi zosta¢ do-
konana przy poszanowaniu wymagan konstytucyjnych. Jednym z takich wymagan
jest nakaz poszanowania zasady réwnos$ci”2.

10. W omawianym postanowieniu Trybunat btednie uznat, ze sad pytajacy, za-
rzucajac naruszenie zasady réwnosci wobec prawa, byt obowigzany wskazad takie
postanowienia konstytucyjne, z ktérych wynikatoby prawo, ktére zostato przy-
znane jedynie pewnej czesci oséb znajdujacych sie w takiej samej sytuacji prawnie
relewantnej. Stwierdzit wprost, ze ,w sytuacji, gdy w gre wchodzi zarzut nieréw-
nego traktowania w zakresie przyznanych uprawnien (tj. naruszenia art. 32 ust. 1
Konstytucji), o kognicji Trybunatu rozstrzyga ustalenie, czy z Konstytucji wprost

21 Wyrok pelnego sktadu TK z 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 216.
Stanowisko to podtrzymat TK na gruncie badania konstytucyjnos$ci tego samego art. 216 u.g.n. w wy-
roku z 19 maja 2011 r., SK 9/08, OTK ZU-A 2011, nr 4, poz. 34.
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wynika nakaz przyznania owych uprawnien catej klasie podmiotéw”. Jednocze-
$nie wywiddt, ze skoro w Konstytucji nie ma odpowiednika art. 77 ust. 1 (o odpo-
wiedzialnosSci panstwa za szkody spowodowane jego bezprawiem) dotyczacego od-
powiedzialnosci za tzw. szkody legalne, to tym samym nie moze miec¢ tutaj miejsca
trybunalskie badanie kwestii naruszenia zasady réwnosci w odniesieniu do tzw. po-
zakonstytucyjnego prawa do odszkodowania przyznanego w art. 215 ust. 2 u.g.n.

Jest to jednak poglad btedny, albowiem - jak wyjasnil Trybunal wczesniej
w sprawie SK 11/13 — z momentem gdy prawa majatkowe (co do ktérych, co do
zasady, przystuguje ochrona na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji) zostana juz
uksztaltowane w ustawie, to podlegaja one réwnej dla wszystkich ochronie kon-
stytucyjne;j.

Prawo do odszkodowania za utracony na mocy dekretu warszawskiego grunt
zostalo wlasnie przyznane w ustawie, ktdra — co istotne — zostata zaréwno uchwa-
lona juz po uchwaleniu Konstytucji, jak i weszta w zycie pod rzadami nowej Kon-
stytucji (z dniem 1 stycznia 1998 r.). W takim przypadku ustawodawca nie mégt
swobodnie i dowolnie okresla¢ kregu 0oséb uprawnionych, ktérym takie pozakon-
stytucyjne prawo majatkowe ma przystugiwaé. Wszystkie osoby chrakteryzujace
sie cechg relewantna musza bowiem mie¢ zapewniong réwna ochrone konsty-
tucyjng w zakresie tak uksztaltowanego, a wykreowanego ustawg prawa majat-
kowego. Zwykty ustawodawca nie moze w takim wypadku w sposéb arbitralny
przyznawac tego prawa tylko niektérym podmiotom nalezacym do tej samej re-
lewantnej kategorii. Nie dostrzegt tego Trybunal w omawianym postanowieniu,
co stusznie zarzucita mu w zdaniu odrebnym sedzia Teresa Liszcz. Zauwazyta
ona tez, ze w glosowanej sprawie Trybunatl odstapit od wczesniej stosowanych
kryteriéw oceny konstytucyjnosci zakresu tzw. pozakonstytucyjnych praw majat-
kowych, nie uzasadniajac jednoczesnie konieczno$ci zmiany zajmowanego wcze-
$niej stanowiska.

11. W wyroku z 25 listopada 2003 r., K 37/0222 TK miat okazje wypowie-
dzie¢ sie na temat konstytucyjnej zasady réwnosci wobec ciezaréw publicznych.
Zwrocit wtedy uwage, ze ,ciezary i Swiadczenia [publiczne] musza by¢ (...) roz-
ktadane proporcjonalnie i nie moga by¢ przerzucane wylacznie na okreslona
grupe spoteczng”. Stwierdzajac niekonstytucyjnos¢ badanych wéwczas regulacji
dotyczacych uznania czesci Pétwyspu Helskiego za obszar szczegdlnie wazny
dla obrony kraju, zwrécit uwage, ze w ustawie tej brak byto stosownego mecha-
nizmu kompensacyjnego pozwalajacego na proporcjonalne zréwnowazenie inte-
resu publicznego i indywidualnego.

Zasada réwnosci wobec ciezaréw publicznych wynika z art. 32 Konstytucji,
a dodatkowe uzasadnienie czerpie z zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2).
Cho¢ nie ma sporu w doktrynie i orzecznictwie TK odnosnie do braku w Konsty-
tucji przepisu statuujacego wprost prawo do odszkodowania za szkody spowo-
dowane legalnym dziataniem panstwa??, to jednak, zdaniem autora niniejszej
glosy, wbrew stanowisku TK przedstawionym w glosowanym postanowieniu,

22 OTK ZU-A 2003, nr 9, poz. 96; zob. tez obszerng argumentacje dot. idei réwnosci wobec cie-
zaréw publicznych w: J. Parchomiuk, w: System prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Nie-
wiadomskiego, A. Wrdbla, t. 12: E. Baginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w ad-
ministracji, Warszawa 2010, s. 154-168.

23 W doktrynie postuluje sie jednak wprowadzenie takiego zapisu, zob. J. Bo¢, O konstytucyjnych
uregulowaniach wyréwnania strat legalnych, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Ad-
ministracji” 1997, nr 38, s. 32-33 oraz J. Parchomiuk, op. cit., s. 167.
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przy odpowiednio szerokiej wyktadni konstytucyjnego pojecia ,wywlaszczenie”
z art. 21 ust. 2 Konstytucji w powigzaniu z zasada réwnos$ci wobec ciezaréw pu-
blicznych mozna takze skonstruowac¢ model konstytucyjnego prawa podmioto-
wego do odszkodowania za odjecie wlasnosci nieruchomosci warszawskie;j.

IV. Obowiazywanie art. 7 ust. 5, art. 8 i art. 9 dekretu warszawskiego

12. Wbrew wyrazonemu przez Trybunat stanowisku nalezy odnotowaé, ze
przepisy art. 7 ust. 5 i art. 9 dekretu warszawskiego, w §wietle aktualnego orzecz-
nictwa, nadal obowigzuja, albowiem nie zostaty dotychczas formalnie uchylone.
Zgodnie z tym pierwszym przepisem ,,W razie niezgtoszenia wniosku, przewidzia-
nego w ust. 1, lub nieprzyznania z jakichkolwiek innych przyczyn dotychczaso-
wemu wlascicielowi wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy [obecnie uzytko-
wania wieczystego gruntu], gmina obowiazana jest uisci¢ odszkodowanie w mysl
art. 9”, podobnie w przypadku przejecia na wtasnosé gminy budynkéw nadajacych
sie do uzytkowania lub naprawy (art. 8). Wyptata odszkodowania powinna nastgpic
w miejskich papierach wartosciowych (art. 9 ust. 1 in fine), a ,,Minister Odbudowy
w porozumieniu z Ministrem Administracji Publicznej i Skarbu okresli w rozporza-
dzeniu sktad i tryb postepowania miejskiej komisji szacunkowej, zasady i sposéb
ustalania odszkodowania oraz przepisy o emisji papieréw wartosciowych przezna-
czonych na ten cel” (art. 9 ust. 3).

W pismiennictwie i orzecznictwie?* zwraca sie uwage na swego rodzaju ten-
dencje do nieuprawnionego przypisywania sobie przez TK szerszych kompetencji,
niz wynikaja z Konstytucji i z ustawy o TK. Jest to jednak tendencja dotyczaca bez
wyjatku wszystkich wtadz panstwowych. Zgodnie z art. 10 ust. 1 Konstytucji ustrdj
RP opiera sie na zasadzie tréjpodziatu i rGwnowazenia wtadz, przy czym kazda
z wtadz jest zbudowana z dwdch segmentéw (Sejm-Senat, rzad—prezydent, sg-
dy-trybunaty). Wewnatrz kazdej z wtadz dochodzi do czestych sporéw prawnych
na tle przyznanych uprawnien®, a ostatnio takze miedzy wtadza ustawodawczg
i wykonawczg z jednej strony oraz wladzg orzecznicza z drugiej strony. Kwestig
zakresu kompetencji TK zajmowal sie w powiekszonym 7-osobowym skladzie
Sad Najwyzszy w uchwale z 17 grudnia 2009 r., III PZP 2/09 majacej moc zasady
prawnej?s. W obszernym uzasadnieniu tej uchwaly zwrécono uwage na zamkniety
katalog uprawnien orzeczniczych TK okreslony w art. 188 Konstytucji (orzekanie
o zgodnosci przepisow z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodo-
wymi lub z ustawa). Niedopuszczalne jest wiec orzekanie przez TK o obowiazy-
waniu badz nieobowigzywaniu danego przepisu, a tym bardziej orzekanie o tym,
kiedy, zdaniem TK, okreslony przepis mimo braku formalnej derogacji przestat
obowigzywad, jak to miato miejsce w glosowanym orzeczeniu w odniesieniu do
art. 7 ust. 5 i art. 9 dekretu. Zreszta w sprawie P 107/08 Trybunat potwierdzit, ze
,Stosowanie prawa nieobowiazujacego nie jest kwestia zgodnosci aktu normatyw-
nego z Konstytucja, lecz kwestia z zakresu stosowania prawa przez sady i inne or-
gany wladzy publicznej” (zob. pkt 5.2.3 uzasadnienia), a wiec lezaca w gestii sqdow

24 Przyktadowo SN w uchwale z 17 grudnia 2009, III PZP 2/09, Lex nr 533222 i cytowane tam
dalsze orzecznictwo.

25 Zob. A. Gérski, Spor na szczytach wtadzy sqdowniczej, ,Rzeczpospolita” z 26 marca 2010 r.,
s. C-7.

% Lex nr 533222, ,Biuletyn Sadu Najwyzszego” 2009, nr 12, s. 27.
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orzekajacych. Zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji to wtasnie sedziowie sadéw po-
wszechnych i administracyjnych (a nie TK) w ramach procesu stosowania prawa
ustalaja, jakie przepisy obowigzuja i czy majq zastosowanie w danym konkretnym
stanie faktycznym. Dotyczy to zwlaszcza przypadkéw, gdy nie zostaly w sposéb
formalny derogowane z systemu prawa, jak ma to miejsce w stosunku do wskaza-
nych przepiséw dekretu warszawskiego.

13. Teza zaprezentowana przez TK w pkt 3.3.1 oraz 4.1 uzasadnienia wyroku
o rzekomym ostatecznym wygasnieciu prawa do odszkodowania przewidzianego
wart. 7 ust. 5iart. 9 dekretu nie znajduje wystarczajacego uzasadnienia i wyraznie
wkracza w kompetencje zaréwno sadéw sprawujacych wymiar sprawiedliwosci,
jak i organéw administracji dziatajacych na podstawie i w granicach prawa.

Do czasu opublikowania artykutu Z. Strusa nie byto watpliwosci co do wyktadni
art. 7 ust. 5 w zw. z art. 9 dekretu warszawskiego. Dominowato jednolite wéw-
czas stanowisko prezentowane tak przez organy administracji stosujace dekret, jak
i przez sadownictwo administracyjne, ze w swietle art. 89 ust. 1 (w brzmieniu jed-
nolitym z 1991 r. — art. 82 ust. 1) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci?” z dniem 1 sierpnia 1985 r. (data wej-
$cia w zycie u.g.g.) wygasty ,,prawa do odszkodowania” za przejete przez panstwo
grunty, budynki i inne czesci sktadowe nieruchomosci przewidziane w art. 7 ust. 4
i51art. 8 dekretu warszawskiego®. TK jednak btednie uznat ten poglad za jedyny
i powszechnie akceptowany. Co prawda, w piSmiennictwie dtugo podnoszono, ze
przepis art. 7 ust. 5 dekretu byl przepisem martwym od samego poczatku i prawo
do odszkodowania oraz do nieruchomosci zamiennej zostaty zniesione z dniem
1 sierpnia 1985 r. Wiekszo$¢ autoréw wypowiadajacych sie na poruszony temat
potwierdzato, ze przedmiotowe uprawnienia bytych wtascicieli gruntéw warszaw-
skich ,wygasty”®, juznano je za wygaste”®° lub ,zostaty zniesione”*!. Ci z autordw,
ktérych wypowiedzi na ten temat byly nieco szersze, twierdzili, ze w zamian za
uchylenie tych praw jedynie niektérym bytym wtascicielom gruntéw warszaw-
skich przyznano w art. 82 ust. 2 uprawnienia do otrzymania jednej nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste pod warunkiem ztozenia wniosku do 31 grudnia 1988 .32
albo ze w miejsce uchylonych przepiséw przewidziano uprawnienia, o ktérych jest
mowa w ust. 2 i 4 art. 82 oraz art. 83 u.g.g., ktére jednak zostaty istotnie okro-
jone®3, Jak wprost stwierdzit Z. Truszkiewicz, przepisy art. 83 przewidujg rekom-
pensate jedynie pieniezna (wyjatkowo w postaci uzytkowania wieczystego — zd. 2
ust. 2) dla kolejnych grup bytych wtascicieli gruntéw potozonych w granicach m.st.
Warszawy, jednakze przepisy te nie obejmujg wszystkich oséb poszkodowanych na

27 Dalej: u.g.g. W tekscie jednolitym (Dz.U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127) oznaczenie art. 89 i 90
ulegto zmianie odpowiednio na art. 821 83.

28 Tak m.in. S. Rudnicki, w: G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, War-
szawa 2004, s. 259; E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczenie nieruchomosci.
Komentarz, Krakéw 1995, s. 321; T. Fijatkowski, Prawo o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nie-
ruchomosci. Warszawa 1991, s. 136; W. Ramus, Nowa regulacja prawa wywlaszczenia nieruchomosci,
,Palestra” 1985, nr 12, s. 65; D. Kozlowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Gdra 2000, s. 30;
E. Stawicka, op. cit., s. 41.

2 Tak E. Mzyk, op. cit., s. 30 oraz T. Fijatkowski, op. cit., s. 136 i E. Stawicka, op. cit., s. 41.

30 Tak S. Rudnicki, w: G. Bieniek, S. Rudnicki, op. cit., s. 259.

31 Tak E. Drozd, Z. Truszkiewicz, op. cit., s. 321.

32 Tak S. Rudnicki, w: G. Bieniek, S. Rudnicki, op. cit., s. 259.

% Tak E. Drozd, Z. Truszkiewicz, op. cit., s. 321.
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skutek nacjonalizacji gruntéw warszawskich. W zwigzku z powyzszym juz wéw-
czas pojawity sie w literaturze opinie, ze art. 82 ust. 1 u.g.g. byt sprzeczny z Kon-
stytucja z punktu widzenia przepiséw o ochronie wtasnosci oraz réwnosci praw,
gdyz przewidywal wywlaszczenie bez prawa do odszkodowania oraz réznicowat
sytuacje bylych wtascicieli nieruchomosci warszawskich bez dostatecznego uza-
sadnienia®.

W kwestii tej zapadto jednak po 2007 r. kilka interesujacych orzeczen Sadu Naj-
wyzszego, WSA i NSA, odbiegajacych od wczesniej prezentowanych w doktrynie
pogladows®.

Prawdopodobnie nie byloby zadnych rozbieznosci w orzecznictwie w tym
zakresie, gdyby nie wyrok SN z 15 pazdziernika 2008 r, I CSK 235/08 wydany
w sprawie odszkodowawczej za grunt warszawski rodziny Branickich®, w ktérym
popart on odosobnione dotychczas stanowisko Z. Strusa i stwierdzit, ze okreslone
w art. 82 ust. 1 u.g.g. ,wygasniecie praw do odszkodowania” dotyczy jedynie praw
istniejacych w chwili wejscia w zycie tej ustawy (a wiec stanéw prawnych zakon-
czonych 1 sierpnia 1985 r.), albowiem ,,Odmienne zapatrywanie skarzacych po-
mija to, ze ustawodawca, stwierdzajac w art. 82 ust. 1 u.g.g. jedynie wygasniecie
praw w nim wskazanych, sam uznal, iz bedace ich zrédltem przepisy nie utracity
mocy prawnej”. Na taka zmiane orzecznictwa w ostatnich latach zwrdcita uwage
w swoim zdaniu odrebnym wyltacznie sedzia Teresa Liszcz. Sad Najwyzszy w ko-
lejnym wyroku z 26 sierpnia 2009 r., I CSK 26/09% jedynie podzielil poglad za-
warty we wczesniejszym wyroku z 15 pazdziernika 2008 r., I CSK 235/08%¢ i dodat,
ze wymienione przepisy przewidujgce dekretowe prawo do odszkodowania (art. 7
ust. 5iart. 8 wzw. z art. 9 dekretu) nie utracity mocy prawnej na skutek desuetudo.
Jest to poglad w orzecznictwie obecnie dominujacy i zastugujacy na aprobate, albo-
wiem wymieniony przepis nie mdgt spowodowacd wygasniecia praw, ktére powsta-
tyby dopiero po rozpatrzeniu wniosku dekretowego po 1 sierpnia 1985 r. W swietle
takiego orzecznictwa SN przepis art. 82 ust. 1 u.g.g. nie wywieral zadnego wpltywu
na pozostajace w toku postepowania administracyjne wywotane wnioskiem bytych
wtascicieli ztozonym w trybie dekretu, a niezakonczone do dnia 1 sierpnia 1985 r.
Dotyczy to takze tych postepowan, w ktdrych decyzje dekretowe zostaly wydane
po 1 sierpnia 1985 r., nawet jesli nastgpito to dopiero po uprzednim uzyskaniu de-
cyzji stwierdzajacej niewazno$¢ decyzji dekretowej w trybie nadzoru ze skutkiem
ex tunc (na podstawie art. 156 § 2 k.p.a.).

14. Nalezy zgodzic sie ze stanowiskiem Trybunatu, ze ,,Bez przepiséw wykonaw-
czych przewidziane w dekrecie z 1945 r. uprawnienie do rekompensaty pozostato
martwa literg prawa” (cz. II, pkt 3.1.1 uzasadnienia postanowienia), lecz nie wynika
z tego, iz na gruncie obowigzujacego nadal prawa bylym wtascicielom nierucho-
mosci warszawskich nie przystuguje prawo majatkowe do odszkodowania (nawet
jako tzw. prawo pozakonstytucyjne). Zbyt mata uwage zwrdcit TK na podstawowa

34 E. Stawicka, op. cit., s. 41.

35 J. Forystek, Problematyka nieruchomosci zamiennych w dekrecie o gruntach warszawskich, ,Re-
jent” 2010, nr 12, s. 32-53 i cytowane tam orzecznictwo, a takze wyroki SN: z 15 pazdziernika 2008 r.,
I CSK 235/08, z 26 sierpnia 2009 r., I CSK 26/09, z 23 wrze$nia 2009 r., I CSK 96/09, wyroki sadéw
administracyjnych: z 24 marca 2010 r., I SA/Wa 2167/09, z 19 kwietnia 2011 r., 1 OSK 967/10i z 9 listo-
pada 2011 r.,1 OSK 1874/10, czy tez z 11 marca 2015 r., 1 OSK 1441/13.

36 Niepublikowany.

%7 Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OSNC - Zbiér Dodatkowy A/2010, poz. 22.

38 Lex nr 548744.
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kwestie, a mianowicie, ze komunalizacja gruntéw warszawskich odbyta sie w celu
publicznym (racjonalnej odbudowy stolicy) i za odszkodowaniem, zupetnie inaczej
niz nacjonalizacja majatkow ziemskich dokonana w ramach reformy rolnej z 1944 .
majacej charakter czysto polityczny, gdy majatki ziemskie przejmowano bez zad-
nego odszkodowania podobnie jak nieruchomosci nalezace do oséb narodowosci
niemieckiej. Tym wtasnie ,celem publicznym” rézni sie wywlaszczenie dokonane
na podstawie dekretu warszawskiego od innych form nacjonalizacji, ktérej zawsze
przyswiecat cel polityczny (dazenie do zbudowania spoteczenstwa bezklasowego
rzadzonego przez sojusz robotniczo-chlopski).

V. Umorzenia sprawy i sagdowa kontrola konstytucyjnosci prawa
w sytuacji czasowej dysfunkcjonalnosci TK

15. Nalezy podkreslié, ze glosowane orzeczenie z uwagi na swojq forme i cha-
rakter czysto proceduralny (postanowienie o umorzeniu) nie wigze ani organéw
administracji, ani sadéw powszechnych oraz administracyjnych, albowiem jedynie
orzeczenia (ich sentencje) o zgodno$ci lub braku zgodnos$ci danego aktu norma-
tywnego z Konstytucja, umowami miedzynarodowymi lub ustawami maja moc
powszechnie obowiazujaca (art. 190 ust. 1 Konstytucji). Wyjasnit to niedawno
NSA w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z 10 stycznia 2011 r., I OPS 3/10, wydanej
w zwigzku z postanowieniem TK w sprawie P 107/08, w ktérej stwierdzit: ,,Posta-
nowienie o umorzeniu postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nie jest
aktem rozstrzygajacym sprawe nalezaca do konstytucyjnych kompetencji Trybu-
natu. Przeciwnie, postanowienie takie stanowi formalnoprawny wyraz stanowiska
Trybunatu o braku kompetencji do wydania rozstrzygniecia. Trybunat w ten sposéb
odstepuje od wydania »orzeczenia«, o ktérym mowa w art. 190 ust. 1 Konstytu-
cji”®.

16. Zgodnie z art. 193 Konstytucji powtérzonym w art. 3 starej ustawy o TK
z 1997 r. (nieco zmienionym w art. 3 ust. 1 pkt 3 ppkt 3 nowej ustawy o TK)
kazdy sad majacy watpliwosci co do zgodnosci danego przepisu z Konstytucja
ma prawo (a nie obowigzek*’) ,przedstawi¢ Trybunatowi pytanie prawne co do
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja”, o ile od odpowiedzi na to pytanie
prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed tym sadem. Sedziowie
podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji), totez sady
powszechne i administracyjne z chwila wejscia w zycie Konstytucji w 1997 r.
uzyskaty dodatkowe uprawnienie do wspdtstosowania Konstytucji i ustaw w pro-
cesie prokonstytucyjnej wyktadni prawa w konkretnej indywidualnej sprawie.
W doktrynie dostrzezono, ze sady, inaczej niz TK, nie dysponujq kompetencjq
derogacyjna, ale jedynie kompetencja do orzekania o stosowaniu prawa, co
nierozerwalnie taczy sie z ich niekwestionowana kompetencja wyktadniczg*

3 Zob. uchwate sktadu siedmiu sedziéw NSA z 10 stycznia 2011 r., I OPS 3/10 w sprawie drogi
administracyjnej jako wlasciwej do orzekania o podpadaniu konkretnej nieruchomosci pod dzialanie
art. 2 ust. 1 1it. e/ dekretu PKWN o przeprowadzeniu reformy rolnej, ONSAiWSA 2011, nr 2, poz. 23
oraz glose J. Forystka do postanowienia TK z 1 marca 2010 r., P 107/08, ZNSA 2010, nr 3, s. 165-176.

40 Tak m.in. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 69-71.

4 M. Gutowski, P. Kardas, Sqdowa kontrola konstytucyjnosci prawa. Kilka uwag o kompetencjach
sqdow powszechnych do bezposredniego stosowania Konstytucji, ,Palestra” 2016, nr 4, s. 12-30. W arty-
kule tym autorzy przedstawili model orzekania przez sady powszechne i administracyjne bezposrednio
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i orzecznicza. Takie stanowisko zajal NSA w kilku orzeczeniach wydanych na
gruncie obowiazujacej Konstytucji*?. Przyktadowo w wyroku z 6 stycznia 2000 r.,
IT SA/Gd 355/98 wyrazil poglad prawny, iz , Niezawistos¢ sedziéw oraz usta-
nowione w art. 8 ust. 2 uprawnienie wydawania orzeczen wprost w oparciu
o Konstytucje daje niezawistemu sadowi w konkretnej sprawie uprawnienie do
odstapienia od stosowania przepisu ustawy, ktéry uznaje za sprzeczny z Kon-
stytucja. W ten sposob niezawisty sad spetnia role r6wnowazaca w stosunku do
réwnej mu wladzy ustawodawczej”, a w innym wyroku z 24 pazdziernika 2000 r.,
V SA 613/00 dodatkowo potwierdzil, ze ,,Kognicja Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego obejmuje w ramach bezposredniego stosowania Konstytucji (art. 8 ust. 2)
takze mozliwos¢ niezastosowania in concreto przepisu ustawy. W takim wypadku
istnieje powinno$¢ zastosowania bezposrednio normy konstytucyjnej (...) na
wypadek konfliktu miedzy tresciag normy konstytucyjnej i ustawowej. Decyduje
o tym zasada zobowiazujgca sad do podlegtosci normie hierarchicznie wyzszej”.
Zwrocono uwage, ze wynika to z zasady pionowej spdjnosci systemu prawa, ktéra
nakazuje, by w przypadku kolizji przepisu ustawy z Konstytucja rozstrzygac o nie-
obowiazywaniu przepisu w oparciu o regute kolizyjna lex superior. Podobne sta-
nowisko zajmowal SN, zwlaszcza w orzeczeniach z zakresu prawa pracy i ubez-
pieczen spotecznych, podkreslajac, ze sady powszechne nie orzekaja o zgodnosci
regulacji z Konstytucja, lecz jedynie korzystajac z wyktadni prokonstytucyjnej,
odmawiaja zastosowania przepisu niezgodnego z ustawg zasadniczg*.

W ostatnich latach dominowat jednak jednolity w orzecznictwie sadéw po-
wszechnych i administracyjnych oraz TK poglad o wylacznym pierwszenstwie
kompetencji TK do orzekania w kwestii konstytucyjnosci ustaw**. Poglad ten byt
reprezentowany w doktrynie przez grupe zwolennikéw tzw. czystego modelu ba-
dania konstytucyjno$ci*®.

17. Na tle glosowanej sprawy powyzszy poglad nie ma jednak zastosowania.
Po pierwsze z tego powodu, Ze majac mozliwo$¢ wypowiedzenia sie na skutek
przekazanego mu pytania prawnego, TK uchylit sie od wydania wyroku rozstrzy-
gajaco kwestie konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji. Po drugie dlatego, ze
poczynajac od ukonstytuowania sie Sejmu VIII kadencji prace TK zostaty prak-
tycznie sparalizowane w zwiazku ze sporem o wybor nowych sedzidw oraz pu-
blikacje wyroku z 9 marca 2016 r., K 47/14 dotyczacego tzw. ustawy naprawczej

na podstawie Konstytucji, polegajacy na odmowie zastosowania regulacji sprzecznych z Konstytucja
bez jednoczesnego ryzyka dla funkcjonowania TK jako jedynego organu posiadajacego kompetencje
derogacyjne. Wypowiedzieli sie wyraZznie za mozliwoscig bezposredniego zastosowania przez sady
Konstytucji i pominiecia ustawy z nia sprzecznej przy rozstrzyganiu konkretnej sprawy, zwlaszcza
w sytuacji czasowego wytgczenia mozliwosci orzeczniczych po stronie TK.

42 Por. uchwate sktadu siedmiu sedziéw NSA z 12 pazdziernika 1998 r., OPS 5/98, wyrok NSA
z 9 pazdziernika 1998 r., SA 1246/98, ,,Glosa” 1999, nr 3, s. 29, wyrok NSA z 14 lutego 2002 r., I SA/Po
461/01, OSP 2003, nr 3, poz. 17.

4 Por. wyroki SN: z 7 kwietnia 1998 r., I PKN 90/98, OSNP 2000, nr 1, poz. 6, z 26 wrze$nia
2000 r., IIT CKN 1089/00, OSNC 2001, nr 3, poz. 37 i z 29 sierpnia 2001 r., III RN 189/00, OSNAPiUS
2002, nr 6, poz. 130.

44 Zob. wyrok SN z 24 listopada 2015 r., I CSK 517/14, Lex nr 1940564 i cytowane tam wcze-
$niejsze orzeczenia, a takze wyrok TK z 10 grudnia 2002 r., P 6/02.

4 Szerszej na ten temat zob. L. Garlicki, Bezposrednie stosowanie Konstytucji. Wprowadzenie do
dyskusji, w: Konferencja naukowa: Konstytucja RPw praktyce, Warszawa 1999, s. 18; A. Maczynski, Bez-
posrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy, PiP 2000, z. 5, s. 3 i nast.; P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji
RP w swietle zasady jej nadrzednosci, Krakéw 2003, s. 52 i nast.
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o Trybunale Konstytucyjnym. Dlatego tez w ostatnim czasie pojawily sie poglady
doktryny*® i judykatury o mozliwosci, a niekiedy wrecz koniecznos$ci orzekania
przez sady powszechne i administracyjne bezposrednio na podstawie Konstytucji.
Zwrdcono uwage, Ze prokonstytucyjna wykladnia?” prawa to obowigzek sadéw
w czasach, gdy TK jest zagrozony dysfunkcjonalnoscig spowodowang dziataniem
wladz ustawodawczej i wykonawczej. Podobnie w uchwale z 23 marca 2016 r.,
III CZP 102/15*8 SN stwierdzil, ze oceny zgodnosci z Konstytucja norm prawnych
dokonuje — w zasadzie — Trybunal, z tym zastrzezeniem, iz zalozenie to obowia-
zuje ,,dopoty, dopdki Trybunat Konstytucyjny jest wladny — w istniejacym otoczeniu
normatywnym — realizowaé swoje funkcje ustrojowe”. Réwniez SN w wyrokach
z 17 marca 2016 r., V CSK 377/15% oraz V CSK 413/15° opowiedziatl sie za moz-
liwoscig niezastosowania przepisu niezgodnego z Konstytucja mimo braku w tym
zakresie wyroku TK (dotyczylo to art. 70 § 8 ordynacji podatkowej). Na gruncie
tej samej ustawy podobne stanowisko zajat NSA w wyroku z 12 kwietnia 2016 r.,
ITI FSK 330/15. Tak wiec, gléwnie z uwagi na aktualna sytuacje polityczng (w tym
odmowe publikacji wyrokdw TK w Dzienniku Ustaw), nastapit wyrazny powrdt do
koncepcji tzw. rozproszonej kontroli konstytucyjnosci®l. Wydaje sie jednak, ze taki
model badania konstytucyjnos$ci ustaw jest ze wszech miar pozadany i zdaje sie to
by¢ obecnie poglad dominujacy w judykaturze i doktrynie. Model taki nawigzy-
watby do znanego juz sadom powszechnym i administracyjnym mechanizmu przy-
pominajacego odmowe zastosowania prawa krajowego sprzecznego z prawem Unii
Europejskiej i stosowania bezposrednio normy wspdlnotowej z pominieciem prawa
wewnetrznego. Nie prowadzitby przy tym do derogacji wadliwego przepisu (co jest
zastrzezone do wytacznej kompetencji TK), ale wytacznie do odmowy jego stoso-
wania w procesie orzekania.

18. Przepisy Konstytucji ,,stosuje sie bezposrednio, chyba Ze ona sama stanowi
inaczej”, a sady orzekaja takze na jej podstawie. W sytuacji uchylenia sie przez TK
od wydania orzeczenia na podstawie art. 190 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z py-
taniem prawnym (uchylenia sie od zbadania konstytucyjnosci) kompetencja do
odmowy zastosowania in concreto przepisu ustawy sprzecznego z Konstytucja po-
wraca do sadu pytajacego, ktéry zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji podlega Kon-
stytucji i ma prawo odmdéwié zastosowania niekonstytucyjnego przepisu in casu,

46 M. Gutowski, P. Kardas, op. cit., s. 5-30.

4 Pojecie ,wykladnia prokonstytucyjna” ma szersze znaczenie niz termin ,wykltadnia ustaw
w zgodzie z Konstytucja”. Jak wyjasnili to M. Gutowski i P. Kardas, pojecie to obejmuje dyrektywe na-
kazujaca przyjecie rozumienia ustawy zgodnego z Konstytucja (wersja pozytywna) lub wykluczajaca
rozumienie przepisu w sposéb sprzeczny z Konstytucjg (wersja negatywna — majaca miejsce glownie
w przypadku orzeczen interpretacyjnych TK), jak i oddziatywanie Konstytucji na proces stosowania
przepiséw, prowadzacy do ,nasaczania” ich warto$ciami konstytucyjnymi i aksjologig konstytucyjna,
zob. M. Gutowski i P. Kardas, op. cit., s. 5-6.

4 Uchwatla wraz z uzasadnieniem dostepna w bazie orzecznictwa SN: www.sn.pl.

4 Wyrok wraz z uzasadnieniem dostepny w bazie orzecznictwa SN: www.sn.pl; zob. tez: M. Cu-
lepa, Takze Sqd Najwyzszy moze ocenic¢ konstytucyjnos¢ normy, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 22 marca
2016r.

50 Wyrok wraz z uzasadnieniem dostepny w bazie orzecznictwa SN: www.sn.pl; zob. tez: M. Do-
magalski, Sqd Najwyzszy nadrabia ktopoty Trybunatu, ,Rzeczpospolita”, 18 marca 2016 1.

51 Model taki funkcjonuje w USA, gdzie art. 3 Konstytucji upowaznia i zobowigzuje kazdy sad
(federalny lub stanowy) do badania w kazdym przypadku zgodnosci prawa, ktére ma by¢ zastosowane
w konkretnej jednostkowej sprawie, z Konstytucja, a w przypadku niezgodnosci — do uznania go za
nieobowiazujace (null and void), M. Gutowski, P. Kardas, op. cit., s. 10.
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oczywiscie bez eliminacji danego przepisu z systemu prawa. Zreszta juz na gruncie
art. 52 poprzedniej Konstytucji nie byto watpliwosci, ze sedziowie byli uprawnieni
do orzekania o niezgodnosci z ustawa aktu podustawowego, cho¢ réwniez wtedy
TK dokonywat tej samej oceny in abstracto, podczas gdy sady orzekajace robity to
in concreto.

W takim przypadku nie ma ryzyka ,rozchwiania” systemu prawnego, gdyz sad
orzekajacy dat TK szanse wypowiedzenia sie co do zgodnosci przepisu ustawy z Kon-
stytucja. Zresztg od czasu powotania Trybunatu (1 stycznia 1986 r.) nie bylo przy-
padku, aby ocena konstytucyjnosci okreslonych przepiséw przez sady i Trybunat
byta odmienna. Wrecz przeciwnie, odpowiednia prokonstytucyjna wyktadnia prze-
pisow (uwzgledniajaca prawie 20-letni dorobek orzecznictwa trybunalskiego) be-
dzie prowadzi¢ do skuteczniejszej i znacznie szybszej (a wiec efektywnej) ochrony
konstytucyjnych praw obywateli. Jednoczesnie mobilizujaco powinna wptywaé na
ustawodawce, ktéry dostrzegajac, ze jego ustawy naruszajace podstawowe zasady
konstytucyjne (zwlaszcza w przypadku braku efektywnego funkcjonowania TK)
nie beda w ramach rozproszonej kontroli konstytucyjnej akceptowane przez sady
w indywidualnych sprawach, zaniecha uchwalania przepiséw oczywiscie niekon-
stytucyjnych i sprzecznych z zasada demokratycznego panstwa prawnego. Jest to
obecnie wrecz konieczne dla ochrony praw jednostek w demokratycznym panstwie
prawa w sytuacji czasowej dysfunkcjonalnosci TK.

VI. Podsumowanie

19. Jedna z fundamentalnych wartosci prawa w ogdle i demokratycznego pan-
stwa prawnego w szczegolnosci jest realizowanie zasady réwnosci wobec prawa
iréwnej ochrony praw majatkowych, zwtaszcza w aspekcie zasady réwnosci wobec
obcigzen publicznych. Stanowisko TK przyjete w glosowanym postanowieniu
w $wietle tych zasad oraz na tle wczesniejszego wyroku TK w sprawie SK 41/09
nalezy ocenié¢ wyjatkowo krytycznie. Unikniecie odpowiedzi na pytanie o zgod-
nos¢ z Konstytucja tzw. przestanki czasowej z art. 215 ust. 2 u.g.n. powoduje, ze
prawo do oceny konstytucyjnosci tej regulacji niejako wraca do pytajacego sadu
administracyjnego, ktéry zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji moze odmoéwic za-
stosowania niekonstytucyjnego przepisu ustawy. Tym bardziej interesujace bedzie
stanowisko WSA, a potem NSA w tej konkretnej sprawie, skoro Trybunat, zwigzany
swoim wezesniejszym wyrokiem ze sprawy SK 41/09, nie odniést sie w wystarcza-
jacy sposéb do stanowiska w nim zaprezentowanego.

Szkoda zatem, iz TK nie zajat sie odpowiedzig na pytanie prawne WSA, gdyz
z pewnoscig wyrok w tej sprawie stabilizowalby pewnos¢ prawa w zakresie rosz-
czen odszkodowawczych przystugujacych bylym wiascicielom gruntéw warszaw-
skich, zwtaszcza ze TK dostrzegt, iz ustawodawca ,,nie ma woli uchwalenia” postu-
lowanej od ¢wierc¢wiecza i koniecznej ustawy reprywatyzacyjne;j.






