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ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 13 CZERWCA 2011 R., SYGN. AKT SK 41/09

INFORMACJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwea 2011 r., sygn. akt SK 41/09.
Sentencja orzeczenia zostata opublikowana w dniu 22 czerwca 2011 r. w Dzienniku Ustaw

Rzeczypospolitej Polskiej Nr 130, poz. 762.

2. Sentencja orzeczenia:

Art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomogciami (Dz. U.
22010 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 r. Nr 64, poz. 341) w zakresie, w jakim pomija stosowanie
przepiséw tej ustawy dotyczacych odszkodowah za wywlaszczone nieruchomosci do
nieruchomosci, ktére przeszly na wiasnosé gminy m.st. Warszawy lub panstwa na podstawie
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnodci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279), innych niz domy Jjednorodzinne, jezeli przeszly one na
wlasnos¢ paristwa po 5 kwietnia 1958 I, i dzialek, ktére przed dniem wejscia w Zycie
powotanego dekretu mogly byé przeznaczone pod budownictwo inne niz Jednorodzinne, 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 zwiazku z art. 32 ust. 1

oraz w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

3. Utrata mocy obowigzujgcej niekonstytucyjnej regulacji:
Przepis art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomogciami
(Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, z pbéin. zm.), zwanej dalej: ,ustawa o gospodarce

nieruchomosciami”, zostat zaskarzony jedynie w zakresie wskazanym w sentencji orzeczenia.



Majac na uwadze powyzsze wskutek wyroku Trybunatu nie nastapifa utrata mocy zaskarzonej

regulacji.

4. Stan prawny (na gruncie ktorego wydano orzeczenie):

Dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. 0 wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279 oraz z 1985 r. Nr 22, poz. 99), zwany dalej: ,,dekretem
warszawskim”, stanowil w art. 1, iz W celu umozliwienia racjonalnego przeprowadzenia
odbudowy stolicy i dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrzebami Narodu, w szczegdlnosci zas
szybkiego przekazania do dyspozycji terendéw 1 wlasciwego ich wykorzystania, wszelkie grunty
na obszarze m.st. Warszawy przechodza z dniem jego wejscia w zycie na wlasno$é gminy m. st.
Warszawy. Art. 7 dekretu warszawskiego przyznawat dotychczasowemu whascicielowi gruntu,
jego prawnym nastgpcom lub osobom go reprezentujacym, a takze uzytkownikom gruntu, prawo
do zlozenia w ciagu szesciu miesigcy od dnia objecia gruntu w posiadanie przez gmine wniosku
o ustanowienie na tym gruncie prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub
prawa zabudowy za oplatg symboliczng. Prawo wieczystej dzierzawy oraz prawo zabudowy
zostaly zastapione w 1946 r. prawem wiasnoéci czasowej, a od 1961 r. — prawem uzytkowania
wieczystego. Zgodnie z brzmieniem art. 8 dekretu warszawskiego, wiascicielowi, ktéremu nie
przyznano prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy, albo ktory nie zglosit w ogoble
takiego wniosku, przystugiwato odszkodowanie za wywlaszczong nieruchomos$é i wszystkie
budynki nadajace si¢ do uzytkowania lub naprawy potozone na gruncie, ktore przeszly na
wlasnoé¢ gminy. Odszkodowanie mialo by¢ wyptacane na podstawie przepisow rozporzadzenia,
ktére nie zostato jednak wydane.

Pozniejsze regulacje prawne zawarte W ustawie z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie
wywlaszczenia nieruchomosei (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64, z p6zn. zm.), zwanej dalej:
,ustawg z 1958 r.”, i W ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomoséci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, z pbzn. zm.), zwanej dalej:
,ustawa z 1985 r.”, mialy rekompensowaé ten brak, ograniczajac si¢ jednak jedynie do bytych
whascicieli domow jednorodzinnych i dziatek przeznaczonych pod budownictwo jednorodzinne
przejetych po 5 kwietnia 1958 r. Wiadcicielom tym ustawodawca przyznal prawo do
odszkodowania w trybie przewidzianym Ww tych ustawach, utrzymujac dla pozostatych
wlascicieli zasady przewidziane w dekrecie warszawskim. Podkreslenia wymaga, iz ustawa
z 1985 r. spowodowata wygasniecie prawa do odszkodowania za grunty i budynki przewidziane
w dekrecie warszawskim. Jednoczesnie utrzymano szczeg6lng regulacje z ustawy z 1958 r.
w odniesieniu do whascicieli domow jednorodzinnych i dziatek przeznaczonych pod zabudowe

jednorodzinng. W rezultacie okreslona kategoria 0sob, tj. byli wiasciciele nieruchomosci innych
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niz domy jednorodzinne i dziatki przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne, wywlaszczeni
po 5 kwietnia 1958 r., zostali pozbawieni prawa do odszkodowania z tytulu pozbawienia
wiasnosci.

Obecnie problematyka gruntéw warszawskich uregulowana jest w art. 214 i 215 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami. Na podstawie art. 214 ustawy o gospodarce nieruchomogciami
byli wlasciciele, ktérych prawa do odszkodowania przewidzianego w dekrecie warszawskim
wygasly wskutek uplywu terminu okreslonego w tym dekrecie albo na podstawie przepiséw
ustawy zdnia 1985 r., ktérzy skorzystali do 31 grudnia 1988 r. z ustanowionego terminu
zgloszenia wniosku o oddanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste, moga zada¢ zwrotu jednej
nieruchomosci. Uprawnienie to dotyczy jedynie okre$lonych kategorii nieruchomosci,
analogicznie do rozwiazania przyjetego w ustawie z 1985 r.

Jak zauwazy! Trybunal, zakwestionowany przepis art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami jest powtérzeniem dotychczasowych regulacji dotyczacych odszkodowania
za dom jednorodzinny i dziatk¢ przeznaczong pod zabudowe jednorodzinna. Zgodnie
z brzmieniem art. 215 ustawy o gospodarce nieruchomosciami uprawnionymi do
odszkodowania realizowanego na podstawie przepiséw tej ustawy sg byli wiadciciele (ich
nastepcy prawni): 1) gospodarstw rolnych na gruntach, ktére na podstawie dekretu
warszawskiego przeszly na wlasnogé panstwa, jezeli zostali pozbawieni faktycznego wtadania
gospodarstwem po 5 kwietnia 1958 r.; 2) doméw jednorodzinnych, jezeli przeszly one na
wlasnos¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r.; 3) dzialek, ktére przed dniem wejscia w zycie dekretu
warszawskiego mogly byé przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne, jezeli zostali
pozbawieni faktycznej mozliwosci wiadania nimi po 5 kwietnia 1958 r. W ramach przyznanego
odszkodowania poprzedni wlasciciel badz jego nastepcy prawni mogg otrzymaé w uzytkowanie
wieczyste dziatke pod budowe domu Jednorodzinnego. Z regulacji tej wynika, ze ustawa
0 gospodarce nieruchomosciami (a wezesniej ustawa z 1985 r.) nie tylko nie rozszerzyta
uprawnien bylych wiascicieli do odszkodowania, lecz znacznie Je ograniczyla ze wzgledu na
wprowadzenie dodatkowej przestanki, niewystepujacej w ustawie z 1958 r., uzalezniajacej
odszkodowanie od dokonania oceny, czy dziatka budowlana mogta byé przeznaczona pod
budownictwo jednorodzinne przed wejsciem w zycie dekretu warszawskiego. Dla bylych
wiadcicieli, ktorzy nie sa wymienieni w art. 215 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nie
przewidziano mozliwosci ubiegania sie o odszkodowanie za utracone grunty.

Mozliwos¢ skorzystania z uprawnienia do odszkodowania, o ktérym mowa w art. 215 ust, 2
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami w odniesieniu do domu Jednorodzinnego, istnieje
wowczas, gdy zostana spetnione lacznie nastgpujace warunki: grunt i dom podlegaly przepisom

dekretu warszawskiego, dom przeszedt na wiasnosé Skarbu Panstwa po 5 kwietnia 1958 r. oraz



byt to dom jednorodzinny. Odszkodowanie przystuguje tylko za dom, natomiast grunt pod nim
przeszedi na wtasno$¢ panstwa bez odszkodowania. Z kolei ustalenie odszkodowania za dziatke
musi byé poprzedzone stwierdzeniem, ze podlegata ona przepisom dekretu warszawskiego, a
ponadto mogta by¢ przed dniem jego wejécia w zycie przeznaczona pod budownictwo
jednorodzinne. Konieczne jest rowniez, aby poprzedni whadciciel i jego nastepcy prawni zostali

pozbawieni faktycznej mozliwosci wadania nig po 5 kwietnia 1958 r.

5. Powolane wzorce konstytucyjne:

Trybunat przyjal jako wzorce konstytucyjne art. 64 ust. 2 Konstytucji odnoszacy si¢ do
ochrony prawa wiasnosci, a takze art. 32 ust 1 Konstytucji dotyczacy zasady rownosci wobec
prawa i art. 31 ust. 3 Konstytucji ustanawiajacy zasade proporcjonalnoscei. Trybunat zauwazyt, iz
art. 32 ust. 1i art. 31 ust. 3 maja charakter zwiazkowy w stosunku do art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Art. 64 ust. 2 Konstytucji stanowi, iz wlasnoéé, inne prawa majgtkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. W plaszczyznie podmiotowe;j
zasada ta oznacza zakaz réznicowania intensywnosci ochrony pomigdzy podmiotami prawa
prywatnego, osobami fizycznymi, podmiotami prawa publicznego czy tez pafnstwem.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji: ,, Wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo
do réwnego traktowania przez wladze publiczne.” Jak zauwazyt Trybunat réwna dla wszystkich
ochrona praw majatkowych wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji powinna by¢ interpretowana
w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji, bo zapewnienie réwnej dla wszystkich ochrony prawnej
jest elementem rownego traktowania przez wiadze publiczne.

Z kolei zgodnie z art. 31 ust 1 Konstytucji ograniczenia W zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga byé ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnodci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw. Wskazany powyzej przepis
Konstytucji dopuszcza ustanawianie ograniczen korzystania z wolnosci i praw tylko pod
warunkiem, ze jest to konieczne dla realizacji jednej z szesciu wartoéci w nim wskazanych.
Wyliczenie zawarte w tym przepisie ma charakter wyczerpujacy, €o oznacza, Z€ jesli
ograniczenie danej wolnoséci lub prawa nie znajdzie uzasadnienia w zadnej z wymienionych
wartodci, ograniczenie takie nie moze by¢ ustanowione, chyba ze zezwala na to szczeg6lny
przepis konstytucyjny. Trybunal zauwazyl, iz zasada proporcjonalnoéci zakazuje ustawodawcy
nadmiernej ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci.

Zdaniem Trybunatu nie ulega watpliwosci, ze zakwestionowany art. 215 ust. 2 ustawy

o gospodarce nieruchomogéciami  ogranicza podmiotowo i przedmiotowo prawo do



odszkodowania za nieruchomosci przejgte przez panstwo na podstawie dekretu warszawskiego
iréznicuje w tym zakresie uprawnienia bylych wiascicieli i ich nastepcOw prawnych do
odszkodowania za mienie znacjonalizowane na podstawie tego dekretu.

Jak zauwazy! Trybunal, w rozpatrywanej sprawie wspdlna cecha relewantng decydujaca
0 wyodrebnieniu na podstawie zaskarzonego przepisu poréwnywalnych grup podmiotéw, to jest
bylych wiladcicieli (ich nastgpcow prawnych) domoéw jednorodzinnych Iub dziatek
przeznaczonych pod zabudowe Jednorodzinng i bylych wlascicieli (ich nastepcéw prawnych)
innych nieruchomosci warszawskich, jest to, ze zostali oni pozbawieni wiasnosci tych
nieruchomosci na podstawie przepisow dekretu warszawskiego i nie zlozyli wnioskéw
O przyznanie prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy, lub prawa te nie zostaly im
przyznane z jakichkolwiek innych powodéw. Art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami réznicuje zatem sytuacj¢ prawng bylych wladcicieli nieruchomosci
warszawskich i ich nastepcéw prawnych. Zasada réwnej ochrony praw majatkowych jest, jak
podkreslit Trybunal, szczegdlng postacia ogdlnej zasady réwnosci. Zdaniem Trybunahu
w odniesieniu do art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie mozna wskazaé
zadnego zwiazku tego przepisu z celem i zasadniczg trescig przepisow ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, ktérych realizacji miataby shizyé zaskarzona regulacja. Obecnie nie ma
racjonalnego uzasadnienia pozbawienia prawa do odszkodowania bylych wlascicieli innych
nieruchomosci niz domy jednorodzinne i dziatek przeznaczonych pod zabudowe inng niz
Jednorodzinna. Przemiany ustrojowe po 1989 r., zwienczone wejsciem w zycie Konstytucji
z 1997 r., przywrécily bowiem Jednolity charakter wlasnosci i réwna jej ochrone.

Zdaniem Trybunatu nie da sie powigza¢ pominiecia w art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami bylych wiascicieli innych nieruchomo$ciami niz domy jednorodzinne
i dziatek przeznaczonych pod zabudowg inna niz jednorodzinna z Jjakimikolwiek warto$ciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi. Dokonane zréznicowanie nie znajduje uzasadnienia
W zadnej z wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w szczegdlnosci nie jest
konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony praw i wolnosci innych oséb. Zawezenie
praw odszkodowawczych bylych whascicieli nieruchomosci warszawskich, a przez to
ograniczenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Pafistwa, wydaje sie¢ podyktowane
motywem ochrony jego budzetu. Podkreslenia przy tym wymaga, ze ochrona budzetu nie jest
wartoscig wymieniong w katalogu z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prawo do odszkodowania za wywlaszczenie stanowi swoisty surogat utraconej wlasnosci
nieruchomosci. Z tego wzgledu uzasadniona Jest jego szcegblna ochrona, zblizona

intensywnoscig do ochrony prawa wlasnosci. Zagwarantowanie ochrony wlasnosci jest
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konstytucyjng powinnoscia panstwa 1 stanowi warto§¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji

zar6wno 64 Konstytucji, jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyklym.

SKUTKI ORZECZENIA:

W niniejszej sprawie Trybunat orzekl o tym, co w przepisie zostato przez ustawodawce
pominiete, a zgodnie z Konstytucjg powinno by¢ unormowane. Wyrok nie wywotuje samoistnie
zadnych skutkow prawotworczych, polegajacych na ustanowieniu nowej normy prawnej. Biorac
pod uwage wytyczne Trybunatu nalezy podja¢ prace legislacyjne w celu ustanowienia regulacji
prawnych niezbednych dla realizacji norm konstytucyjnych, a takze umozliwienia realizacji

przez skarzacych ich praw, a sadom orzekania zgodnego z konstytucyjnym stanem prawnym.

IIL WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

Trybunat zwrocil uwagg, iz sprawa, w ktorej zapadl niniejszy wyrok dotyczy materii
skomplikowanej pod wzgledem faktycznym 1 prawnym. Skomplikowanie to wynika ze
znacznego uptywu czasu od momentu utraty wiasnosci przez skarzacych, a takze z koniecznosci
spojnego uwzglednienia wczesniejszych regulacji prawnych. Zdaniem Trybunalu regulacja tej
materii wymaga rowniez proporcjonalnego wywazenia wartosci konstytucyjnych: z jednej strony
respektowania prawa do odszkodowania dla tych, ktérzy utracili wiasnos$¢ nieruchomosci,
z drugiej strony koniecznosé zachowania rownowagi budzetowej i uwzglednienia mozliwosci
finansowych panstwa.

W $wietle powyzszego W ocenie Trybunatu ustawodawcy potrzebny jest odpowiednio diugi
czas na dokonanie stosownych zmian bedacych konsekwencja niniejszego wyroku.

Trybunal pozostawia ustawodawcy podjecie decyzji, czy zmiany legislacyjne powinny
ograniczyé si¢ do ustanowienia przepisdw usuwajacych orzeczona niekonstytucyjnos¢, czy tez
wskazana bylaby regulacja kompleksowa, catosciowo obejmujaca problematyke nieruchomosci
warszawskich utraconych na podstawie dekretu warszawskiego, w szczegblnosci w zakresie
zasad, trybu przyznania i wysokoéci odszkodowania.

Trybunat wskazat rowniez, iz bez wzgledu na decyzj¢ ustawodawcy €o do ograniczonego
badz kompleksowego uregulowania problemu odszkodowania za utracong wlasnos¢, dochowanie
Wymogow konstytucyjnych w obecnej skomplikowanej pod wzgledem faktycznym 1 prawnym
sytuacji, nie musi polega¢ na przyjeciu zasady peinego odszkodowania. Jak zauwazy} Trybunat
petne zaspokojenie roszczen odszkodowawezych osob (ich nastepcoéw prawnych), ktore utracity
whasnoé¢ nieruchomosci na podstawie dekretu warszawskiego, mogloby powodowacl

w konsekwencji rowniez masowe naruszenie praw konstytucyjnych innych osob.



IV.WYKONANIE ORZECZENIA:
1. Potrzeba wykonania orzeczenia:
Biorac pod uwage uzasadnienie niniejszego wyroku oraz wskazane powyzej sugestie

Trybunatu, nalezy uznaé, iz istnieje potrzeba wykonania niniejszego wyroku.

2. Podmiot wlasciwy w zakresie obj¢tym orzeczeniem:

Minister Infrastruktury.

3. Kierunek rozwigzan:

Majac na uwadze wytyczne Trybunatlu, wykonanie powyzszego wyroku mogloby polegaé
albo na zmianie art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami albo kompleksowym
uregulowaniu kwestii zaspokojenia roszczen z tytulu przejecia przez Skarb Panstwa gruntow

warszawskich.

4. Etap prac nad projektem wykonujgcym orzeczenie:

Z informacji opublikowanej na stronie internetowej Ministerstwa Skarbu Pafstwa wynika, iz
od 2008 r. trwajg prace nad projektem ustawy o $wiadczeniach pienieznych przyznawanych
niektorym osobom, ktérych dotyczyly procesy nacjonalizacji. Mozna przyjaé, iz przedmiotowy
projekt jest ukierunkowany na wykonanie niniejszego wyroku Trybunatu. Podkreslenia wymaga
jednak, iz do momentu udostepnienia projektu zalozen lub projektu ustawy niemozliwym jest

ocena, czy wykonuje on wytyczne zawarte w wyroku Trybunatu.

DYREKTOR
Departamentu Prawncgo i Orzecznictwa

Bar¥ara Wysocka '
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