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WYROK
z dnia 19 grudnia 2002 r.
Sygn. akt K 33/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Marek Safjan — sprawozdawca,

protokolant: Dorota Raczkowska,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu, Prezesa Rady Ministrow
i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 19 grudnia 2002 r., wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
1) art. 212 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.) w zakresie, w
jakim wylacza mozliwo$¢ zaliczania warto$ci mienia pozostawionego w
zwiazku z wojna rozpoczeta w 1939 r. na poczet ceny sprzedazy
nieruchomosci rolnych stanowiacych wlasno§¢ Skarbu Panstwa,
2) art. 213 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim wytacza
stosowanie art. 212 tej ustawy do nieruchomosci wchodzacych w sktad
Zasobu Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
3) art. 17 ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. z 1994 r. Nr 1, poz. 3),
4) art. 31 ust. 4 ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektoérymi
sktadnikami mienia Skarbu Pafistwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (Dz.
U. Nr 90, poz. 405 ze zm.),
— z zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wynikajaca z art. 2 Konstytucji oraz z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 212 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543, z 2001 r. Nr 129, poz. 1447 i Nr
154, poz. 1800 oraz z 2002 r. Nr 25, poz. 253, Nr 74, poz. 676, Nr 113, poz. 984, Nr 126,
poz. 1070 1 Nr 130, poz. 1112) w zakresie, w jakim wylacza mozliwos¢ zaliczania
wartosci mienia pozostawionego w zwiazku z wojna rozpocze¢ta w 1939 r. na poczet
ceny sprzedazy nieruchomosci rolnych stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa, jest
niezgodny z zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa

" Sentencja zostala ogloszona dnia 8 stycznia 2003 r. w Dz. U. Nr 1, poz. 15.



zawartag w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 64 ust. 1 i 2 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 213 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim wylacza
stosowanie art. 212 tej ustawy do nieruchomosci wchodzacych w sklad Zasobu
Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, jest niezgodny z zasada zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa zawarta w art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Art. 17 ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. z 1994 r. Nr 1 poz. 3) jest niezgodny z zasada zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa zawarta w art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

4. Art. 31 ust. 4 ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi
skladnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (Dz. U. Nr
90, poz. 405 i Nr 156, poz. 775, z 1997 r. Nr 80, poz. 509 i Nr 121, poz. 770, z 2000 r. Nr
48, poz. 550 1 Nr 95, poz. 1041 oraz z 2001 r. Nr 154, poz. 1800) jest niezgodny z zasada
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa zawarta w art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust.
3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:

A. Problem be¢dacy przedmiotem oceny Trybunalu Konstytucyjnego

1. We wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich wskazuje na niezgodno$¢ z
Konstytucja przepiséw ograniczajacych osobom uprawnionym do zwrotu warto$ci mienia
pozostawionego poza obecnym terytorium Polski mozliwos$¢ zaliczenia jego wartosci na
poczet ceny kupna nieruchomosci albo optat z tytulu uzytkowania wieczystego.

Problem bedacy przedmiotem wniosku sprowadza si¢ zatem do oceny zgodnosci z
Konstytucja regulacji normatywnych uniemozliwiajacych w praktyce, ze wzgledu na
wylaczenie zasobow nieruchomos$ci rolnych Skarbu Panstwa oraz Agencji Mienia
Wojskowego, realizacje przez zabuzan tzw. prawa zaliczenia.

B. Kwestionowane przepisy

2. Wnioskodawca wskazuje na niekonstytucyjno$¢ art. 212 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami (dalej: u.g.n.) w kontekscie ograniczen przedmiotowych
wskazanych w art. 213 ustawy oraz innych regulacjach — art. 17 ustawy z 29 grudnia 1993
r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o
zmianie niektorych ustaw oraz art. 31 ust. 4 ustawy z 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu
niektorymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego.

Art. 212 ust. 1 u.g.n. stanowi: ,,Na pokrycie optat za uzytkowanie wieczyste lub
ceny sprzedazy dziatki budowlanej oraz ceny sprzedazy polozonych na niej budynkow lub



lokali stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa osobom, ktére w zwiazku z wojna
rozpoczgta w 1939 r. pozostawily nieruchomos$ci na terenach nie wchodzacych w skiad
obecnego obszaru panstwa, a ktéore na mocy umoéw migdzynarodowych zawartych przez
panstwo mialy otrzyma¢ ekwiwalent za mienie pozostawione za granica, zalicza si¢
warto$¢ pozostawionych nieruchomosci”. Przepis ten wprowadza zatem ogdlna zasade
zaliczania warto$ci nieruchomos$ci pozostawionych poza obecnymi granicami Polski na
poczet optat z tytutu uzytkowania wieczystego lub ceny nabycia nieruchomos$ci. Tego
rodzaju rozwiazanie ustawodawca polski konsekwentnie przyjmuje od wielu lat jako
jedyna prawna mozliwos¢ rekompensaty dla osob pozbawionych majatkow na skutek
zmiany granic po Il wojnie §wiatowe;j.

Zgodnie z kolejnym z kwestionowanych przepisow — art. 213 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, ,,Przepisow art. 204-212 nie stosuje si¢ do nieruchomosci wchodzacych
w sklad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, chyba ze przepisy dotyczace
gospodarowania tym Zasobem stanowia inaczej”. Przepis ten nie dopuszcza zatem — jak
wskazano we wniosku — mozliwosci zaliczania warto$ci mienia nieruchomego
pozostawionego poza granicami kraju, w zwiazku z wojna rozpoczeta w 1939 r., na poczet
ceny nabycia albo optat z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci, ktore wchodza
w sktad Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa, co oznacza ograniczenie przedmiotowe
regulacji ogolnej art. 212 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Z kolei zgodnie z art. 17 ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o
gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektoérych
ustaw: ,,do czasu uregulowania w odrgbnej ustawie form zado$¢uczynienia z tytutu utraty
mienia i zasad przywracania wlasno$ci osobom, ktére na podstawie art. 81 ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991
r. Nr 30, poz. 127, Nr 103, poz. 446 1 Nr 107, poz. 464 oraz z 1993 r. Nr 47, poz. 212 1 Nr
131, poz. 629) zlozyly wnioski o =zaliczenie warto$ci mienia nieruchomego
pozostawionego poza granicami kraju w zwiazku z wojna rozpoczeta w 1939 r., nie zalicza
si¢ wartosci tego mienia na pokrycie ceny sprzedazy nieruchomosci, wchodzacych w sktad
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa”. Zgodnie z ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991
r. 0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz. U. Nr 107 poz. 464 ze zm.) gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa w
odniesieniu do nieruchomosci rolnych polozonych na obszarach przeznaczonych w
planach zagospodarowania przestrzennego na cele gospodarki rolnej (z pewnymi
wylaczeniami np. gruntdw znajdujacych si¢ w zarzadzie Laséw Panstwowych i1 parkow
narodowych) powierzone zostalo Agencji Wiasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa (art. 5 w
zwiazku z art. 1 ustawy). Nieruchomos$ci te stanowia Zasob Wlasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (art. 12 ustawy). Gospodarowanie Zasobem polega m.in. na sprzedazy mienia w
catosci lub jego czgéci badz oddaniu do odptatnego korzystania na czas oznaczony (art. 24
ust. 1, zob. szczegdtowo art. 27 i nast. ustawy).

Zgodnie z ostatnim z kwestionowanych we wniosku przepisow — art. 31 ust. 4
ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia Skarbu
Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego, ,,Przepiséw art. 212 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543) nie
stosuje si¢ do mienia, o ktorym mowa w art. 1 pkt 1 ustawy”. Chodzi w tym przypadku o
mienie begdace wilasnoscia Skarbu Panstwa pozostajace w trwalym zarzadzie Ilub
uzytkowaniu jednostek organizacyjnych podporzadkowanych lub nadzorowanych przez
Ministra Obrony Narodowej, niewykorzystywane przez te jednostki na realizacj¢ ich
zadan. Mienie to ustawa powierzyla wykonywaniu, na rzecz Skarbu Panstwa, Agencji
Mienia Wojskowego (zob. art. 6 ustawy). Gospodarowanie tym mieniem przez Agencj¢



polega inter alia na jego sprzedazy lub zamianie, badz oddawaniu w uzytkowanie
wieczyste (art. 23 ust. 1 pkt 1).

C. Stanowiska uczestnikow postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym

3. Rzecznik Praw Obywatelskich w pi$mie z 5 lipca 2002 r. wniést o zbadanie
zgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucja, opierajac wniosek na nastgpujacych
argumentach:

Przepis art. 212 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami przyznaje prawo do
rekompensaty w zamian za mienie obywateli polskich, ktérzy w zwiazku z wojna
rozpoczgta w 1939 r. pozostawili nieruchomo$ci na bylych kresach wschodnich
Rzeczypospolitej, a ktérzy — na mocy uméw migdzynarodowych — mieli otrzymac
ekwiwalent za pozostawione tam mienie. Odestanie do uméw migdzynarodowych, zawarte
w art. 212 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, dotyczy w szczegdlnosci tzw.
,uktadéw republikanskich”, tj. uktadow podpisanych przez PKWN w dniu 9 wrzesnia
1944 r. z Rzadem Ukrainskiej SRR i1 Biatoruskiej SRR oraz w dniu 22 wrzesnia 1944 r. z
Rzadem Litewskiej SRR. Repatriacja obywateli polskich z ziem wschodnich, odbywata sig
bowiem gléwnie na podstawie tych uktadow, ktére zawieraly postanowienia pozbawiajace
prawa wlasno$ci pozostawionego majatku nieruchomego 1 przyznajace prawo do
ekwiwalentu za utracony majatek, naktadajac na Panstwo Polskie obowiazek jego zaptaty.
Forma tej rekompensaty polegata na zaliczaniu warto$ci ,,mienia zabuzanskiego” na poczet
oplat za uzytkowanie wieczyste gruntu (wczesniej czynsz dzierzawny) lub ceny sprzedazy
nieruchomosci stanowiacych wtasno$¢ Skarbu Panstwa.

W opinii wnioskodawcy nalezy podkresli¢, ze podstawowym uprawnieniem, jakie
ustawodawca przyznawal zabuzanom w ramach ekwiwalentu za pozostawione przez nich
mienie nieruchome bylo i jest prawo zaliczania jego warto$ci na pokrycie optat za
uzytkowanie wieczyste badz ceny sprzedazy nieruchomos$ci stanowiacych wilasnosé
Skarbu Panstwa.

W aktualnym stanie prawnym nie istnieje mozliwo$¢ zaliczenia warto$ci mienia na
poczet ceny sprzedazy nieruchomosci rolnych stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa, a
takze nieruchomosci powierzonych Agencji Mienia Wojskowego.

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich nie ma watpliwosci, iz zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa naklada na panstwo obowiazek
stanowienia takich przepisow, ktore zapewniaja skuteczna i sprawna realizacj¢ praw, jakie
w konkretnych przypadkach przystuguja obywatelom. Ograniczenia z art. 212 ust. 1 i art.
213 ustawy o gospodarce nieruchomosciami dobitnie $wiadcza o tym, ze panstwo nie
respektuje zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Poprzez
wprowadzenie wyltaczen w stosowaniu art. 212 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w
stosunku do zasobow nieruchomosci, jakimi dysponuja Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa 1 Agencja Mienia Wojskowego, dochodzi do faktycznego pozbawienia zabuzan
szansy na nabycie prawa wtasno$ci okre§lonych nieruchomosci.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich uprawnienie okreslone w art. 212 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami jest prawem o charakterze majatkowym podlegajacym
konstytucyjnej ochronie przewidzianej w art. 64 Konstytucji.

Powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, wnioskodawca
zaznaczyl, ze na ustawodawcy zwyklym spoczywa nie tylko obowiazek pozytywny
ustanowienia przepisow i1 procedur udzielajacych ochrony prawom majatkowym, ale takze
obowiazek negatywny powstrzymania si¢ od przyjmowania regulacji, ktore owe prawa
moglyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrong tg ograniczac.



Zdaniem wnioskodawcy widoczne jest, ze w stosunku do zabuzan ustawodawca nie
dochowat ciazacego na nim negatywnego obowiazku. Poprzez uchwalanie kolejnych
przepiséw wytaczajacych stosowanie art. 212 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami,
ustawodawca poddawat zawarte w nim prawo do rekompensaty nowym ograniczeniom,
zawegzajac zasob nieruchomosci przeznaczonych do zaspokajania roszczen zabuzan. Tym
samym dotychczasowa dziatalno$cia prawodawcza doprowadzit do praktycznej
niemozliwosci realizacji uprawnien przystugujacych w ramach ekwiwalentu za ,,mienie
zabuzanskie”. Na ingerencje w konstytucyjna zasade ochrony praw majatkowych sklada
si¢. w istocie suma kwestionowanych wylaczen mozliwosci zaliczania wartosci
nieruchomos$ci pozostawionych na terenach nie wchodzacych w sktad obecnego obszaru
panstwa na pokrycie oplat za uzytkowanie wieczyste lub ceny sprzedazy nieruchomosci
stanowiacych wtasnos$¢ Skarbu Panstwa.

Niekwestionowane prawa majatkowe zabuzan zar6wno obecnie (art. 212 ustawy o
gospodarce nieruchomo$ciami), jak 1 w przesztosci poprzez kolejne dzialania
ustawodawcze zostaly wydrazone z rzeczywistej tresci i przeksztalcity si¢ w pozor prawa.
Formalnie prawo majatkowe do ekwiwalentu za mienie pozostawione za granica istnieje,
ale jego realizacja jest praktycznie niemozliwa. W przekonaniu Rzecznika Praw
Obywatelskich wilasnie praktyczne konsekwencje wprowadzonych wytaczen nalezy mie¢
na uwadze przystepujac do oceny konstytucyjnosci ingerencji ustawodawcy w sfere¢ praw
majatkowych przystugujacych zabuzanom.

Zdaniem wnioskodawcy przestanki dopuszczalno$ci ograniczenh w korzystaniu z
konstytucyjnego prawa ochrony praw majatkowych (art. 31 ust. 3 Konstytucji) nie zostaly
spelnione. Wprawdzie ograniczenie w realizacji roszczen przystugujacych zabuzanom
nastapito w formie ustawowej, co koresponduje z art. 216 ust. 2 Konstytucji stanowiacym,
1z zbywanie nieruchomos$ci przez Skarb Panstwa oraz inne panstwowe osoby prawne
nastgpuje za zasadach i w trybie okreslonym w ustawie. Jednakze nie istniata koniecznos¢
wprowadzenia takiego ograniczenia. Wrgez przeciwnie, realizujac konstytucyjna zasadg
zaufania obywateli do panstwa 1 stanowionego prawa, panstwo powinno by¢
zainteresowane tym, aby w mozliwie nieodleglym terminie wywiaza¢ si¢ ze swoich
kilkudziesigcioletnich zobowiazan wobec przesiedlonych obywateli. Nie istnieje tez zaden
uchwytny zwiazek pomigdzy wprowadzonymi wytaczeniami a bezpieczenstwem panstwa,
porzadkiem publicznym, ochrona zdrowia, moralno$ci publicznej oraz wolno$ciami i
prawami innych oséb.

Whnioskodawca podkreslit, ze z art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika tez zakaz
naruszania istoty ograniczanego prawa, a o0 naruszeniu istoty danego prawa mozna mowic
wowczas, gdy wprowadzone ograniczenia dotycza podstawowych uprawnien sktadajacych
si¢ na tre$¢ danego prawa i1 uniemozliwiaja realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma
ono spetia¢. Nie ulega za§ watpliwosci, ze podstawowa funkcja prawa przyznanego
obywatelom, ktorzy pozostawili majatek na terenach nie wchodzacych w sktad obecnego
Panstwa Polskiego jest otrzymanie w formie stosownego eckwiwalentu innej
nieruchomosci. Ta funkcja prawa zostala w istocie zniweczona poprzez kolejne
ograniczenia wprowadzone przez ustawodawce w zakresie realizacji tego prawa, doszto
zatem do naruszenia istoty prawa majatkowego przystugujacego osobom przesiedlonym.

4. Prokurator Generalny w pismie z 12 listopada 2002 r. przedstawit stanowisko, ze
kwestionowane przepisy sa zgodne z Konstytucja.

Zdaniem Prokuratora Generalnego ocena zasadno$ci zarzutu naruszenia przez
zakwestionowane przepisy zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa wymaga odniesienia si¢ do treSci umow migdzynarodowych, z ktorymi
ustawodawca wigze uprawnienie do zaliczenia, okreslone w art. 212 ust. 1 ustawy o



gospodarce nieruchomos$ciami, uwarunkowan historyczno-politycznych, w ktérych doszto
do ich zawarcia, a takze przesledzenia uregulowan prawnych, podejmowanych w okresie
od zawarcia tych uméw do chwili obecne;.

Prokurator Generalny, uznal, ze umowy republikanskie okreslaja zobowiazania
panstw — stron, ale nie stanowia zrodla praw podmiotowych os6b ewakuowanych. Przyjete
przez Panstwo Polskie zobowiazanie, wobec ewakuowanych obywateli polskich, do
rekompensaty za mienie ruchome i nieruchome pozostawione przez nich za granica ma
charakter publicznoprawny. Wobec tego, ze umowy republikanskie nie stanowity zrodta
praw podmiotowych realizacja zobowiazania przyjetego przez Panstwo Polskie mogta
nastapi¢ przez przeniesienie go do prawa wewngtrznego. Panstwo realizowato 1 realizuje to
zobowiazanie od momentu repatriacji do chwili obecnej, w sposdb przewidziany w
r6znych aktach normatywnych.

W opinii Prokuratora Generalnego niewatpliwym jest, ze im mniejszy majatek
Skarbu Panstwa przeznaczony jest na realizacj¢ prawa do zaliczenia, okreslonego w art.
212 wust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, tym mniejsze sa mozliwo$ci
zaspokajania uprawnien podmiotoéw repatriowanych. Prokurator Generalny wyraza jednak
watpliwosci, czy z konstytucyjnej zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa plynie bezwzgledny nakaz dla ustawodawcy pelnej realizacji oczekiwan
kompensacyjnych zabuzan. Umowy republikanskie podjgte zostaty przeciez w bardzo
szczeg6lnych, bo wojennych warunkach, a zakres zaspokojenia uprawnionych musi
uwzglednia¢ uplyw czasu, mozliwosci finansowe i1 wszelkie inne zobowigzania oraz
powinnos$ci panstwa.

Caloksztalt okoliczno$ci w analizowanej sprawie wskazuje, Ze ograniczenie
warto$ci prawa do zaliczania, w sposob okreslony zakwestionowanymi przepisami, nie
narusza zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Panstwo realizuje
zobowiazania wobec repatriantow przez okres ok. 60 lat, a prawo do zaliczenia, w
obowiazujacym ksztatcie, jest kolejna regulacja prawna dotyczaca tego problemu. Z
powotanej zasady konstytucyjnej nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze na zaspokajanie
uprawnien zabuzan powinien by¢ przeznaczony caly majatek Skarbu Panstwa, a ich
uprawnienia uznane za priorytetowe w stosunku do innych adresowanych wobec panstwa.

W przekonaniu Prokuratora Generalnego, uwzgledniajac zar6wno uptyw czasu,
ktéry minal od zdarzen rodzacych odpowiedzialno§¢ panstwa oraz ciagle trwajaca
mozliwosci prawnego =zaspokajania uprawnien zabuzan, ustawodawca ma prawo
ogranicza¢ zasoby majatkowe przeznaczone na realizacj¢ tych uprawnien, wychodzac ze
stusznego zalozenia, ze warto$¢ niezaspokojonych z tego tytutu zadan ulegla zmniejszeniu.

Ponadto, kazde publicznoprawne zobowiazanie panstwo realizuje w taki sposob i
tak dhugo, jak uznaje to za zasadne i mozliwe, po rozwazeniu aspektow politycznych,
gospodarczych 1 spolecznych. U podstaw regulacji zawartej w przepisie art. 17 ustawy z
29 grudnia 1993 r., ktéra zawiesza mozliwos¢ realizacji prawa do zaliczenia w odniesieniu
do nieruchomos$ci wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i w
konsekwencji roéwniez regulacji zawartej w art. 213 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami legta konieczno$¢ rownego traktowania oséb pokrzywdzonych, w tym
bytych wilascicieli. Zawieszenie trwa do czasu uregulowania w odrgbnej ustawie form
zado$¢uczynienia z tytulu utraty mienia i zasad przywracania wlasnosci. Natomiast
wytaczenie zawarte w art. 31 ust. 4 ustawy z 30 maja 1996 r. (obowiazujace od dnia 1
stycznia 2002 r.) uzasadnione bylo potrzeba rozszerzenia mozliwosci pozyskiwania
srodkow pienigznych na cele modernizacji sit zbrojnych. Wedtug Prokuratora Generalnego
powyzsze powody ograniczenia mozliwosci realizacji prawa do zaliczenia, okre§lonego w
art. 212 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, sa obiektywnie uzasadnione, a takze



znajduja oparcie w konstytucyjnej zasadzie sprawiedliwosci spotecznej i1 obowiazku
ustawodawcy dbato$ci o dobro panstwa.

Z wyzej wskazanych wzgledow Prokurator Generalny nie podziela zarzutu
wnioskodawcy, ze zakwestionowane przepisy sa niezgodne z zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

Zdaniem Prokuratora Generalnego niezasadny jest roOwniez zarzut sprzeczno$ci
kwestionowanych przepisow z art. 64 ust. 1 12 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Nie kwestionujac charakteru prawa do zaliczenia jako prawa majatkowego, nalezy
podnies¢, ze ustawodawca swiadomie przyznat mu niska wartos$¢, a wige z zatozenia nadat
temu prawu taki, a nie inny ksztalt. Prawo to ma pierwotny charakter w tym sensie, ze nie
ma odniesienia do okre$lonego prawa podmiotowego, np.: prawa do odszkodowania za
utracona wiasnos$¢, ktorego realizacja nastgpowataby w formie prawa do zaliczenia.
Potaczenie prawa do zaliczenia z publicznoprawnym zobowigzaniem panstwa,
wynikajacym z ,,umoéw republikanskich” (ktore nie stanowia zrodta praw podmiotowych)
oznacza, ze o ksztalcie, treSci 1 wartosci tego prawa decyduje ustawodawca. Skoro
ustawodawca uksztattowal prawo w okreslony sposob, nawet niedostateczny z punktu
widzenia zainteresowanych podmiotow, to nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze stanowiac
takie prawo, jednocze$nie ograniczyl je naruszajac jego istotg. W opinii Prokuratora
Generalnego mozna czyni¢ zarzut, Ze z uwagi na niskq warto$¢ prawo to niedostatecznie
realizuje publicznoprawne zobowiazania panstwa, ale jest to kwestia, ktora nie poddaje si¢
kontroli w ptaszczyznie konstytucyjnej ochrony praw majatkowych, a tym samym nie
mozna jej ocenia¢ pod katem dochowania przez ustawodawce warunkow dopuszczalnosci
stanowienia ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw.

5. Prezes Rady Ministrow w pismie z 6 grudnia 2002 r. przedstawit stanowisko, ze
kwestionowane przepisy sa zgodne z Konstytucja.

Prezes Rady Ministrow poinformowat, Zze okoto 1,5 miliona oséb otrzymato
ekwiwalent za mienie pozostawione na bytych kresach wschodnich oraz wydzielono okoto
300 tysiecy nowych gospodarstw rolnych o powierzchni 1,7 miliona hektarow gruntow
wraz zabudowaniami.

W obowiazujacym stanie prawnym realizacja zobowiazan wynikajacych z tzw.
,uktadoéw republikanskich” nadal jest mozliwa na podstawie: przepisow art. 212 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami oraz przepisOw rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 13
stycznia 1998 r. w sprawie sposobu zaliczenia warto$ci nieruchomosci pozostawionych za
granica na pokrycie ceny sprzedazy nieruchomosci lub oplat za uzytkowanie wieczyste
oraz sposobu ustalania wartos$ci tych nieruchomosci (Dz. U. Nr 9, poz. 32, ze zm.).

Niewatpliwym jest, ze majatek Skarbu Panstwa przeznaczony na realizacjg
uprawnien podmiotow repatriowanych ulegl zmniejszeniu. U podstaw regulacji zawartej w
przepisie art. 17 ustawy z 29 grudnia 1993 r. i w przepisie art. 213 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, legta konieczno$¢ rownego traktowania oséb pokrzywdzonych, w tym
bylych wiascicieli, w stosunku do ktorych nie zostal definitywnie rozwiazany problem
zado$¢uczynienia z tytulu utraty mienia lub ewentualnie przywrocenia wiasnosci.
Wytaczenie zawarte za§ w art. 31 ust. 4 ustawy z 30 maja 1996 r., uzasadnione bylo
potrzeba rozszerzenia mozliwosci pozyskiwania $rodkow pienigznych na cele
modernizacji sit zbrojnych. Wprowadzenie powyzszych ograniczen podyktowane zostato
konieczno$cia realizacji wartoSci wskazanych w art. 31 wust. 3 Konstytucji —
bezpieczenstwa panstwa oraz praw innych osob, a przy wprowadzaniu wytaczen spetnione
zostaly inne konieczne przestanki dopuszczalno$ci ograniczen w korzystaniu z
konstytucyjnych praw, tj.: ograniczenia wprowadzone zostaty ustawa, nie godza w zasady
demokratycznego panstwa prawnego, nie naruszaja istoty wolnosci i praw. Powody



ograniczenia mozliwosci realizacji prawa do =zaliczenia sa ponadto obiektywnie
uzasadnione i znajduja oparcie w konstytucyjnej zasadzie sprawiedliwosci spotecznej (art.
2 Konstytucji) i obowiazku ustawodawcy dbatosci o dobro panstwa (art. 1 Konstytucji).

Zdaniem Prezesa Rady Ministréw nie mozna podzieli¢ zarzutow naruszenia, przez
zakwestionowane przepisy, konstytucyjnej zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Panstwo realizuje swoje zobowigzania wobec zabuzan
nieprzerwanie od kilkudziesigciu lat, a prawo do zaliczenia przewidziane w art. 212
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jest jedynie kolejna regulacja prawna dotyczaca
tego problemu. Prezes Rady Ministrow podkreslil, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego ochrona zaufania do prawa nie oznacza nienaruszalno$ci tych praw,
poniewaz nie ma charakteru absolutnego i nie wyklucza stanowienia regulacji mniej
korzystnych dla jednostek, w szczegdlnosci w sytuacji zmiany warunkéw spotecznych i
gospodarczych wymagajacych ograniczenia dotychczas zagwarantowanych praw.

W opinii Prezesa Rady MinistrOw nie mozna takze zgodzi¢ si¢ z zarzutami, iz
zakwestionowane przepisy pozostaja w sprzecznosci z art. 64 ust. 112 w zw. z art. 31 ust.
3 Konstytucji.

Podstawowym uprawnieniem jakie zawsze ustawodawca przyznawal zabuzanom,
w ramach ekwiwalentu za pozostawione przez nich mienie nieruchome, byto i jest prawo
zaliczania jego warto$ci na pokrycie optat za uzytkowanie wieczyste badz ceny sprzedazy
nieruchomos$ci stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa. Wprowadzone ograniczenia
dotycza jednie rodzaju nieruchomosci, przy zakupie ktérych nie przystuguje prawo do
zaliczenia. Ustawodawca nie naruszyt zatem samej istoty prawa do zaliczania, ale jedynie
zawezil jego zakres, co jak wczesniej zostato podniesione, wynikato z konieczno$ci
realizacji innych konstytucyjnych obowiazkéw panstwa.

Prezes Rady Ministrow poinformowat réwniez, ze ogdlna warto$¢ roszczen
zawartych we wnioskach zlozonych u starostow do dnia 25 listopada 2002 r., wynosi okoto
2 miliardy zlotych. Podjgcie przez Trybunat Konstytucyjny orzeczenia zgodnego z
wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich spowoduje utrate przez Skarb Panstwa
wpltywow ze sprzedazy oraz z czynszow najmu i1 dzierzawy nieruchomosci wchodzacych
w sklad Agencji Rolnej Skarbu Panstwa oraz Agencji Mienia Wojskowego.

Rzad Rzeczypospolitej Polskiej, uwzgledniajac przyblizona ogdélna wartos¢
roszczen osoOb uprawnionych do zaliczenia, stoi na stanowisku, ze nie ma obecnie potrzeby
budowania nowego modelu prawnego, ktéry regulowalby kwestie tzw. ,,mienia
zabuzanskiego”.

Prezes Rady Ministrow podkreslit, ze tres¢ art. 91 ust. 1 w zw. z art. 87 ust. 1
Konstytucji nie pozostawia watpliwosci, iz zrodtem powszechnie obowiazujacego prawa
wewngtrznego moga by¢ tylko takie umowy, ktore zostaty ratyfikowane i ogltoszone w
Dzienniku Ustaw.

Odnoszac si¢ do mocy wiazacej trzech umow migdzynarodowych, tzw. uktadow
republikanskich, stwierdzi¢ nalezy, ze 1) brak jest informacji o ratyfikacji umowy z
Litewska SRR; 2) spornym jest, czy umowy z Ukrainska SRR oraz Biatoruska SRR
zostaly ratyfikowane; 3) Zzadna z tych uméw nie zostala ogloszona w Dzienniku Ustaw.
Uklady republikanskie zawarte zostaty przez PKWN, organ wtadzy wykonawczej. Zgoda
na ratyfikacj¢ tych umow powinna by¢ udzielona przez organ wiladzy ustawodawczej,
jakim owczes$nie byta Krajowa Rada Narodowa. Z odnalezionego w Archiwum Akt
Nowych protokotu z obrad Krajowej Rady Narodowej z 9 wrzesnia 1944 r. wynika, iz
kwestia uméw republikanskich stanowita przedmiot obrad KRN. Z powyzszego protokotu
nie wynika jednak, czy KRN dokonata ratyfikacji powyzszych umow. Niezaleznie jednak
od podniesionych powyzej watpliwosci, bezsporne jest, iz zadna z tych trzech uméw
mig¢dzynarodowych nie zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw. Zgodnie zatem z art. 91 ust.



1 w zw. z art. 241 ust. 1 Konstytucji nie stanowia one czgsci krajowego porzadku
prawnego i1 nie moga by¢ bezposrednio stosowane.

Nalezy przy tym podkresli¢, iz w dniu 21 lipca 1952 r. Rzad RP podpisat z
Rzadami ZSRR, Ukrainskiej SSR, Bialoruskiej SSR 1 Litewskiej SSR umowe¢ o
wzajemnych rozliczeniach, wyniklych w zwiazku z ewakuacja ludnosci 1 delimitacja
polsko-radzieckiej granicy panstwowej. Na mocy art. 5 tej umowy, ukladajace si¢ strony
uznaty za catkowicie rozliczone wszelkie wzajemne roszczenia wynikajace z uktadow
republikanskich z 1944 r. Podpisanie powyzszej umowy oznaczato wigc zgode
umawiajacych si¢ stron na uznanie, ze mi¢dzynarodowe, wzajemne zobowiazania, ktore
wynikaty z ukladow  republikanskich  zostaly = wykonane. Wedlug prawa
migdzynarodowego umowy wykonane traktuje si¢ jako nieobowiazujace w stosunkach
migdzy stronami, gdyz nie moga one dluzej stanowi¢ podstawy dla zadania wykonania
jakichkolwiek zobowiazan migedzynarodowych.

Jakiekolwiek roszczenia moga wigc wynika¢ jedynie z samego przepisu art. 212
ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a nie z postanowien uméw republikanskich.
Odwotanie w tym przepisie do uméw miedzynarodowych stuzy jedynie okresleniu kregu
0sob uprawnionych do zaliczenia warto$ci mienia pozostawionego poza granicami
panstwa.

Prezes Rady Ministrow uznatl za konieczne podkreslenie, ze w przypadku
podzielenia przez Trybunat Konstytucyjny stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rada Ministréw wnosi o rozwazenie skorzystania z instytucji okreslonej w art. 71 ust. 2
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, przewidujacej odroczenie terminu utraty mocy
obowiazujacych przepiséw, w niniejszej sprawie na okres 18 miesigcy. Wniosek
umotywowany jest charakterem regulowanych spraw oraz mozliwoscia znowelizowania w
tym terminie zaskarzonych przepisow.

6. Marszatek Sejmu w pismie z 10 grudnia 2002 r. przedstawil stanowisko Sejmu,
ze zakwestionowane przepisy sa niezgodne z Konstytucja.

W uzasadnieniu stanowiska podzielit w pelni argumentacj¢ przedstawiona przez
Rzecznika Praw Obywatelskich uznajac zarzuty zawarte w niniejszym wniosku za
zasadne.

7. Trybunat Konstytucyjny postanowit potraktowa¢ stanowisko Zarzadu Gtownego
Ogolnopolskiego Stowarzyszenia Kresowian Wierzycieli Skarbu Panstwa z 16 grudnia
2002 1. jako opinig organizacji spotecznej w kwestii warunkow realizacji prawa zaliczenia
warto$ci mienia pozostawionego w zwiazku z wojna rozpoczeta w 1939 r. Przedstawiona
zostala dokumentacja na potwierdzenie tezy wynikajacej z wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich, ze realizacja uprawnien z tytulu tzw. prawa zaliczenia jest iluzoryczna, z
uwagi na brak mienia, ktore spelniatoby wymogi okreslone w art. 212 u.g.n. W opinii
Stowarzyszenia zobowiazania Skarbu Panstwa w stosunku do zabuzan wynikaja z uméw
republikanskich, a ocena zgodnosci kwestionowanych przepisow nie moze by¢
przeprowadzona w oderwaniu od ich tresci. Ratyfikacja powyzszych uméw odbyla si¢ z
zachowaniem przepisOw prawnych wowczas obowiazujacych i wywierata skutek prawny
w postaci potwierdzenia uméw przez tymczasowy organ wladzy ustawodawczej. Zdaniem
Stowarzyszenia umowy republikanskie winny by¢ traktowane jako zrédto prawa majace
pierwszenstwo przed ustawa, przynajmniej w zakresie przystugujacych osobom uprawnien
do zwrotu warto$ci pozostawionego mienia. Zatem zakres badania zgodno$ci art. 212
u.g.n. z Konstytucja powinien by¢ poszerzony o badanie zgodnos$ci wskazanego przepisu z
umowami republikanskimi.
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Na rozprawie w dniu 19 grudnia 2002 r. przedstawiciele uczestnikéw postgpowania
podtrzymali stanowiska zawarte w pismach procesowych.

Przedstawiciel Prezesa Rady Ministréw poinformowal, Ze na mocy art. 2 ustawy z
5 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o zasadach wykonywania uprawnien przyshugujacych
Skarbowi Panstwa, ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych
oraz niektorych innych ustaw — w ustawie z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji 1
prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1397) w art. 53
dodany zostal ust. 3 przyznajacy osobom, o ktérych mowa w art. 212 ust. 1 u.g.n. prawo
zaliczenia warto$ci nieruchomosci pozostawionych na terenach niewchodzacych w sktad
obecnego terytorium RP, na poczet naleznosci z tytutu ceny sprzedazy przedsigbiorstwa.

Przedstawiciele Sejmu, Prokuratora Generalnego oraz Prezesa Rady Ministrow
wnie§li takZze o rozwazenie w niniejszej sprawie skorzystania przez Trybunal
Konstytucyjny z instytucji odroczenia terminu utraty mocy obowiazujacej
zakwestionowanych przepisow.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
A. Zalozenia podstawowe motywow wyroku

1. Wywdd uzasadnienia rozwija argumentacje nastgpujacych tez kluczowych
stanowiacych osnowg rozstrzygnigcia w niniejszej sprawie:

1) Umowy migdzynarodowe — tzw. umowy republikanskie stworzyly szczegdlnego
rodzaju zobowiazanie panstwa do uregulowania w prawie wewngtrznym kwestii rozliczen
z osobami, ktére utracity mienie w zwiazku ze zmiana granic Polski po II wojnie
swiatowej. Umowy republikanskie nie ustanowily bezposredniej podstawy dla
dochodzenia roszczen odszkodowawczych przez zabuzan, pozostawiajac ustawodawcy
swobod¢ co do sposobu, w jaki zostanie uksztaltowany mechanizm kompensacyjny.
Obowiazki panstwa w tym zakresie, przyjmowane sukcesywnie w regulacjach prawnych,
stanowia przedmiot autonomicznej decyzji ustawodawcy.

2) Prawo zaliczenia, przewidujace mozliwo$¢ zaliczenia warto$ci mienia
utraconego przez obywateli Polski pozostawionego poza jej obecnym terytorium na poczet
ceny kupna nieruchomosci lub optat z tytutu uzytkowania wieczystego, stanowi swoisty
surogat utraconego prawa wlasnosci, nie begdac jedynie ekspektatywa prawa do
rekompensaty, ale uznanym w porzadku prawnym Rzeczypospolitej prawem majatkowym
o charakterze publicznoprawnym. Prawo to korzysta z gwarantowanej konstytucyjnie
ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji).

3) Tworzenie ram prawnych okreSlonych instytucji nie moze catkowicie
abstrahowa¢ od okoliczno$ci faktycznych oraz realiow gospodarczych, w jakich
funkcjonowa¢ beda tworzone instytucje prawne. Ustawodawca nie moze wigc co do
zasady doprowadzi¢ do tak istotnego zawegzenia mozliwo$ci realizacji przyznanego
jednostce prawa podmiotowego, ze w istocie prowadzi to do powstania swoistego nudum
ius, prawa majatkowego, ktore wskutek tego staje si¢ prawem bezprzedmiotowym i w
praktyce pozbawionym warto$ci majatkowej. W wypadku tzw. prawa zaliczenia jego
warto$¢ nominalna nie odpowiada jednak jego warto$ci rzeczywistej. Deprecjacja wartosci
tego prawa nastgpuje z uwagi na to, ze na skutek ustawowego wylaczenia okreslonych
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kategorii nieruchomos$ci w zasadniczy sposéb ograniczona zostata mozliwos¢ realizacji
tego prawa.

4) Wszystkie uksztaltowane w porzadku prawnym prawa majatkowe podlegaja
ochronie konstytucyjnej. Ingerencja w sferze prawnie chronionych intereséw majatkowych
podmiotu nastepujaca bez formalnego pozbawienia uprawnionego samego tytutu
prawnego przybiera posta¢ wywlaszczenia de facto, w rozumieniu przyjetym w
orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. W konsekwencji ocena
przepisow, ktore w praktyce eliminuja mozliwos¢ realizacji prawa, prowadzi do wniosku,
ze sa one niezgodne z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji.

5) Rozwiazania prawne ograniczajace mozliwo$¢ realizacji prawa zaliczenia, w
ramach okreslonych ustawa, prowadzace do wydrazenia tresci tego prawa, nie moga by¢
uznane za konieczne w demokratycznym panstwie prawnym i nie pozostaja w
funkcjonalnym zwiazku z Zzadna z warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 (zasada
proporcjonalnosci).

6) Konieczno$¢ respektowania zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przezen prawa wywiedziona z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji) obejmuje zakaz tworzenia prawa, ktére wprowadzatoby pozorne instytucje
prawne. Zasada ta wymaga tym samym usuni¢cia z porzadku prawnego przeszkod
uniemozliwiajacych realizacj¢ prawa zaliczenia. Ocenie z punktu widzenia zasady ochrony
zaufania podlega, w wypadku prawa zaliczenia, sposéb ochrony tego prawa a nie jego
tre$¢. Brak mozliwosci realizacji prawa w granicach okreslonych przez ustawodawce jest
przejawem tworzenia pozornej instytucji prawnej i przez to stanowi naruszenie art. 2
Konstytucji.

B. Historyczne uwarunkowania sporu o ,,mienie zabuzanskie”

2. Kwestia rozliczen z tytutu mienia utraconego poza obecnymi granicami Polski
zwiazana jest bezposrednio ze zmiang granic, ktora dokonata si¢ w wyniku II wojny
Swiatowej. Polska utracila na podstawie porozumien zawartych przez Wielka Brytanig,
Stany Zjednoczone oraz ZSRR terytoria potozone na wschod od tzw. linii Curzona,
natomiast przyznano jej ziemie nalezace przed dniem 1 wrze$nia 1939 r. do Niemiec,
potozone na wschod od linii Odry i1 Nysy Luzyckiej z wytaczeniem czgsci terytorium Prus
Wschodnich, ktore stato si¢ czg$cia ZSRR (obecnie tzw. obwod kaliningradzki). Zmiany te
doprowadzily do masowych przesiedlen ludnosci, do 1944 r. zamieszkujacej te tereny, w
tym repatriacji obywateli polskich z ziem wcielonych do Zwiazku Sowieckiego. Nalezy
podkresli¢, ze zmiany terytorialne, ktére w owym czasie nastapity w Europie, byly
wynikiem wspomnianych porozumien wielkich mocarstw i zostaty przeprowadzone bez
wzgledu na stanowisko suwerennych wiladz panstw, ktoérych dotyczyly. Wskutek nich
Panstwo Polskie stracito obszar okoto jednej piatej terytorium w granicach
przedwojennych.

W celu umozliwienia repatriacji obywateli polskich z terytoriow, ktore weszty w
sktad ZSRR, we wrze$niu 1944 r. Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego (PKWN)
zawart umowy z rzadami Republik Radzieckich: Biatoruskiej, Ukrainskiej 1 Litewskie;j.
Dotyczyly one ewakuacji ludnosci ukrainskiej, biatoruskiej i litewskiej z terytorium RP
oraz obywateli polskich z terytoriow tych republik. Umowy zawarte w 1944 r. z
Biatoruska, Litewska i Ukrainska SRR przewidywaly mozliwo$¢ repatriacji osob, ktore w
zwiazku ze zmiana granic w konsekwencji I wojny $§wiatowej, znalazly si¢ na terenie
jednego z panstw — Polski i ZSRR. Wszystkie trzy umowy byly niemal identyczne.

Tzw. ,umowy republikanskie” przewidywaty przeprowadzenie ewakuacji
obywateli polskich narodowos$ci polskiej i zydowskiej z terytoriow republik sowieckich
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oraz Litwinéw, Bialorusinow, Rusinow oraz Ukraincow mieszkajacych na terytorium
Polski, przy czym ewakuacja miata formalnie rzecz biorac charakter dobrowolny. Uktady
te przewidywaty bowiem tzw. prawo opcji. Zgodnie z ust. 3 art. 1 uméw republikanskich
»~ewakuacja jest dobrowolna i dlatego przymus nie moze by¢ stosowany, ani bezposrednio,
ani posrednio”. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze w warunkach wowczas istniejacych
zasada dobrowolno$ci miata charakter czysto pozorny.

Najistotniejsze byly ich postanowienia dotyczace majatku osob podlegajacych
przesiedleniu. Przewidywano, iz ewakuowani rolnicy otrzymaja ziemi¢ w rozmiarach
przewidzianych ustawa o reformie rolnej, zas wtoscianie ,,jezeli nawet nie posiadaja ziemi
w chwili ewakuacji, otrzymaja w razie zyczenia, przydzial ziemi na zasadach ogo6lnych”,
za$ ,,dla wszystkich innych ewakuowanych stworzy si¢ warunki azeby mogli otrzymac
prace wedlug swego wyksztatcenia 1 specjalnosci” (art. 1 ust. 5 i 6 wedlug brzmienia
uktadu z Litewska SRR z dnia 22 wrze$nia 1944 r.).

Z drugiej strony umowy republikanskie przewidywaly istotne ograniczenia co do
mozliwo$ci dysponowania majatkiem przez osoby podlegajace ewakuacji na terytorium
Polski. Mogly one zabra¢ ze soba odziez, obuwie, bielizng, posciel, produkty
zywnos$ciowe, sprzety domowe, wiejski inwentarz gospodarczy, uprzeze 1 inne przedmioty
uzytku domowego i gospodarskiego, jednak nie wigcej niz dwie tony ogdlem na jedna
podlegajaca ewakuacji rodzing. Mogly tez zabra¢ ze soba ptactwo i bydlo nalezace do ich
gospodarstwa, jak rowniez przedmioty niezbedne do wykonywania zawodu (por. art. 3 ust.
2 1 3 umo6w republikanskich). Umowy zabraniaty wywozu szeregu przedmiotéw o istotnej
wartosci majatkowej, wsrdd nich pienigdzy 1 papierow wartosciowych, ztota, platyny,
kamieni szlachetnych, dziet sztuki, broni itp. (art. 3 ust. 4). Pozostawiony dobytek podlegat
opisowi przez pelnomocnikdéw i przedstawicieli stron. Jak wskazano w ust. 7 art. 3,
podlegatl on ,,oddaniu pod opiek¢ Panstwa”. Uktady zawarte z Biatoruska 1 Ukrainska SRR
przewidywaly, iz warto$¢ majatku pozostawionego zwraca si¢ ewakuowanym wedtug ceny
ubezpieczeniowe] zgodnie z ustawami obowigzujacymi w Polsce i SRR. Odmiennie ujgto
te kwesti¢ w uktadzie z Litewska SRR, ktory nie zezwalal na zwrot warto$ci gruntow (por.
art. 3 ust. 6).

Ewakuacji dotyczyla tez niepublikowana umowa z dnia 6 lipca 1945 r. migdzy
Tymczasowym Rzadem Jednosci Narodowej i1 rzadem ZSRR o prawie zmiany
obywatelstwa radzieckiego o0sob narodowosci polskiej i zydowskiej mieszkajacych w
ZSRR, 1 o ich ewakuacji do Polski oraz o prawie zmiany obywatelstwa polskiego osob
narodowosci rosyjskiej, ukrainskiej, bialoruskiej, rusinskiej i litewskiej mieszkajacych na
terytorium Polski i o ich ewakuacji do ZSRR. Umowa przewidywata szczegolny tryb
wywozu pieniedzy, za$§ co do pozostawionego mienia ruchomego wskazywano, iz
,»0sobom, wyjezdzajacym do Polski, przystluguje prawo zabrania ze soba nalezacego do
niej mienia, nie przewyzszajacego waga dwoch ton na rodzing dla ludnosci wiejskiej 1
jednej tony na rodzing dla ludno$ci miejskiej, wyjawszy przedmioty, ktorych wywoéz z
ZSRR jest wzbroniony” (pkt 6 protokotu dodatkowego).

Ostatniag umowa z ZSRR dotyczaca repatriacji byta umowa migdzy rzadem PRL a
rzadem ZSRR w sprawie terminu i trybu dalszej repatriacji z ZSRR 0s6b narodowosci
polskiej (Dz. U. z 1957 r. Nr 47, poz. 222). Warto przy okazji wspomnie¢, iz kwestii
majatkowych zwiazanych ze zmiana granic dotyczyla roéwniez umowa z dnia 29 marca
1958 r. miedzy Polska Rzeczapospolita Ludowa a Republika Czechostowacka o
uregulowaniu niezatatwionych spraw majatkowych (Dz. U. z 1959 r. Nr 19, poz. 118).

3. Na poczatek nalezy si¢ odnie$¢ do kwestii umocowania 6wczesnych organdow
wiladzy do zawierania umoéw migdzynarodowych. PKWN niewatpliwie nie moze by¢
traktowany jako konstytucyjny organ suwerennego panstwa, dysponujacy odpowiednia
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legitymacja demokratyczna i podejmujacy w jego imieniu suwerenne decyzje. Zakres
przyrzeczonych w umowach republikanskich kompensacji dla repatriantéw nie pozostawat
w zadnym zwiazku ekwiwalencji i proporcji z zakresem kompensacji, do ktorych byty
zobowiazane panstwa, z ktorymi umowy te zostaly zawarte. De facto byla to bowiem
najczesciej repatriacja jednokierunkowa — bylych obywateli polskich z terendw utraconych
przez Rzeczypospolita w wyniku II wojny $swiatowej. W konsekwencji mimo znacznie
wigkszego obciazenia materialnego zwiazanego z przeprowadzeniem przesiedlen i
repatriacji, Polska na mocy umowy z dnia 21 lipca 1952 r. z Rzadami ZSRR, USRR,
BSRR 1 LSR o wojennych rozliczeniach wyniktych w zwiazku z ewakuacja ludnosci 1
delimitacja polsko-radzieckiej granicy panstwowej — zobowiazana zostata do zaplaty na
rzecz ZSRR wysokiej kwoty — 76 milionéw rubli (art. 2 umowy). Podobnie jak zmiana
granic Polski, z pewnos$cia tego rodzaju zobowiazanie nie moze by¢ traktowane jako
suwerenna decyzja polskich wtadz panstwowych.

4. Nalezy w tym miejscu wspomnie¢ o tym, ze podobne obcigzenia zwiazane ze
skutkami wojny poniosty rowniez inne panstwa, jednak poza Niemcami w zadnym
wypadku nie mozna porowna¢ skali cigzarow z tymi, jakie musiato ponies¢ Panstwo
Polskie. Warto przypomnie¢, iz ich realizacja byta utrudniona w zwiazku ze znacznymi
stratami materialnymi w trakcie wojny oraz bezposrednio po jej zakonczeniu. W tych
warunkach nie wulegato watpliwosci, ze proces zado$éuczynienia repatriantom
zadeklarowany w umowach z ZSRR 1 republikami zwiazkowymi musial by¢ miarkowany 1
roztozony w czasie. Oznacza to rowniez konieczno$¢ uwzglgdnienia trudnej sytuacji
materialnej panstwa, a przede wszystkim innych, poza zabuzanami, grup obywateli. Z
pewnoscia skutki wojny dotkngly bowiem cale spoteczenstwo polskie. W zwiazku z tym
nie mozna uznac, ze np. rekompensata niepetna, ograniczona czasowo badz o szczegdlnym
charakterze, byla z natury rzeczy sprzeczna z zasada sprawiedliwosci. Ocena ta dotyczy
réwniez mechanizméw, ktoére obejmuja jedynie czg$ciowa rekompensatg z tytutu strat
poniesionych wskutek dziatan wojennych i zmian terytorialnych.

Podobny proces, polegajacy na zados$¢uczynieniu przez panstwo osobom, ktoére
utracity majatki, mial miejsce m.in. w Niemczech Zachodnich, w ktoérych na mocy Ustawy
Zasadnicze] przyjeto regule rozlozenia na cale spoteczenstwo cigzaréw zwiazanych z
odbudowa panstwa i rekompensata dla osob przesiedlonych z terenéw, ktdre znalazty sie¢
poza granicami NRD i1 RFN. Po raz pierwszy uczyniono to w ustawie federalnej z 14
sierpnia 1952 r. (Gesetz iiber den allgemeinen Lastenausgleich). Zostala ona oparta na tzw.
zasadzie ogdlnonarodowej solidarnosci, przewidujac szczegélnego rodzaju daniny ze
strony 0sob, posiadajacych aktywa majatkowe z jednej oraz §wiadczenia wyrownawcze dla
tych, ktorzy utracili w zwiazku z wojna majatek z drugiej strony (np. odszkodowanie za
utrat¢ gospodarstva domowego m.in. dla tzw. ,,wypedzonych”, tj. osob, ktére zostaly
przesiedlone albo ktére dobrowolnie opuscity tereny bylej III Rzeszy niewchodzace w
sktad terytorium Niemiec po 1945 r.). Nalezy jednak pamigta¢ o tym, iz ze wzgledow
moralnych i historycznych trudno poréwnywac sytuacje Polski i Niemiec.

Jest jednoczes$nie rzecza charakterystyczna, ze niemieckie orzecznictwo
konstytucyjne, ksztaltowane po Traktacie Zjednoczeniowym, jednoznacznie uznaje brak
obowiazkow zwrotu wywlaszczonych przedmiotow poprzedniemu wlascicielowi — po
stronie panstwa niemieckiego z tytulu aktow podjetych przez obca wiadze panstwowa,
ktore zostaly uznane za ostateczne przez zwiazanego niemiecka Ustawa Zasadnicza
ustawodawce. Jak stwierdza si¢ m.in. w wyroku Pierwszego Senatu FSK z 23 kwietnia
1991 r. (BverfGE, t. 84, poz. 8, s. 90 i n.): ,Konstytucja nie daje podstaw do
kwestionowania uznania co do zasady, przez prawo niemieckie skutecznosci wywlaszczen
dokonanych przez inne panstwa (w tym takze konfiskat mienia bez odszkodowania) i to
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nawet wowczas, gdy owe wywlaszczenia byly niezgodne z wlasnym (niemieckim)
porzadkiem konstytucyjnym, o ile wywlaszczony majatek znajduje si¢ na terenie innego
panstwa”. Jak si¢ zarazem podkresla w tym orzeczeniu, obowiazek rekompensat powinien
natomiast wynika¢ z suwerennych aktow wiadzy panstwowej, bowiem ,art. 3 ust. 1 UZ
(zasada réwnosci) wymaga, aby ustawodawca stworzyt regulacje rekompensacyjne takze
dla os6b wywlaszczonych na mocy konfiskat zwiazanych z prawem okupacyjnym w
rozumieniu zalacznika III pkt 1 Traktatu Zjednoczeniowego”. Wedtug FSK z niemieckiej
Ustawy Zasadniczej nie da si¢ wywies¢ w stosunku do RFN nakazu pelnego
(odpowiadajacego wartosci utraconego mienia) odszkodowania za szkody poniesione w
wyniku wyzej wskazanego wywtlaszczenia. Regulujac system $wiadczen shuzacych
wyréwnaniu poniesionych szkod, niemiecki ustawodawca jest wladny bra¢ pod uwage
mozliwosci finansowe panstwa i1 jego inne zadania. W normowaniu rekompensat
wyrownawczych ustawodawca musi natomiast respektowa¢ konstytucyjna zasade
réwnosci (art. 3 ust. 1 UZ) i uwzglednia¢ zasady wyksztalcone w ramach powojennego
systemu wyrdéwnania przez RFN swoim obywatelom cigzarow poniesionych wskutek
wojny i jej bezposrednich nastepstw.

5. Jest dramatycznym paradoksem, ze Panstwo Polskie, ktore poniosto w wyniku II
wojny §wiatowej relatywnie najwigksze ofiary, zostato zobowiazane przez zawarcie umow
republikanskich, w wyniku aktéw niesuwerennej wiladzy panstwowej, ktora stanowity
KRN 1 PKWN, do ponoszenia calosci cigzarow majatkowych zwiazanych z przesunigciem
granic i z utrata mienia przez swych obywateli. Nalezy jednak przywola¢ stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego zawarte w uzasadnieniu postanowienia z 28 listopada 2001 r.,
SK 5/01 (OTK ZU nr 8/2001, poz. 266), w ktéorym wskazano, iz ,brak
konstytucyjnoprawnej legitymacji takich organéw, jak PKWN, KRN, Rzad Tymczasowy,
a takze watpliwa legitymacja pdzniej istniejacych organdw, nie moze nies¢ konsekwencji
w postaci ignorowania faktu, ze efektywnie wykonywaty one wtadzg panstwowa”.

Brak pelnej suwerenno$ci panstwowej 1 narzucenie rozwiazan przyjetych w
umowach republikanskich przez ZSRR nie moga, abstrahujac od tego, iz w omawianym
wypadku doszto do wykonania zobowiazan migdzypanstwowych, prowadzi¢ do wniosku o
mozliwo$ci podwazania ich wylacznie z tej przyczyny. Takie stanowisko przyjal m.in.
suwerenny prawodawca polski po 1990 r. utrzymujac w mocy przepisy prawa
wewngtrznego oraz umowy migdzynarodowe, stanowione w latach 1944-1989. Tzw.
zasada dyskontynuacji nalezy do wyjatkow 1 wymaga wyraznej deklaracji ustawodawcy.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze swiadomo$¢ braku pelnej suwerennosci panstwowej
Polski w okresie pomigdzy 1944-89 rokiem stanowita jeden z bezposrednich motywow
wprowadzenia do Konstytucji RP art. 241 ust. 2 przewidujacego koniecznos¢ sporzadzenia
przez Rade Ministrow wykazu umoéw migdzynarodowych, zawierajacych postanowienia
niezgodne z Konstytucja. W toku prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego wskazywano na celowo$¢ objecia tym wykazem tych m.in. uméw
migdzynarodowych, ktore zawieraly postanowienia narzucone Polsce przez obce
mocarstwa 1 wynikajace z faktycznej niemozliwo$ci uzgodnienia w sposdb suwerenny
tre$ci przyjmowanych regulacji, nalezycie uwzglgdniajace interesy panstwa polskiego
(por. Biuletyny Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nr XLIII, s. 71-75, nr
XLV, s. 81-89). Umowy republikanskie naleza bez watpienia do takiej kategorii umoéw
migdzynarodowych zawartych w okresie braku faktycznej suwerenno$ci panstwa
polskiego.

C. Umowy republikanskie jako zrodlo praw podmiotowych zabuzan
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6. Przyjete stanowisko nie moze jednak uwalnia¢ od obowiazku ustalenia, czy
umowy republikanskie mogly tworzy¢ jakiekolwiek zrodta prawa wewngtrznego i
stanowi¢ bezposrednia podstawe dla roszczen osob repatriowanych i ich spadkobiercow.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, zarowno tzw. umowy republikanskie, jak i
pozniejsze nieopublikowane umowy mig¢dzynarodowe dotyczace skutkéw zmiany granic,
nie stwarzaja per se podstaw do powstania — po stronie 0sob podlegajacych repatriacji —
prawa podmiotowego do rekompensaty.

Po pierwsze, nie mozna przyja¢, ze umowy te stanowity kiedykolwiek element
wewngtrznego porzadku prawnego Rzeczypospolitej. Zarowno w okresie poprzedzajacym
uchwalenie Konstytucji z 1952 r. (lata 1944-1952), w ktérym obowiazywaty w tej mierze
postanowienia Konstytucji marcowej z 1921 r., jak i w okresie obowiazywania Konstytucji
z 1952 r., wreszcie na tle przepiso6w konstytucyjnych po 1989 r. i na tle nowej Konstytucji
z 1997 r. minimalna podstawa obowiazywania w stosunkach wewnegtrznych norm
zawartych w umowach migdzynarodowych byta ich ratyfikacja i opublikowanie umowy w
Dzienniku Ustaw (na tym stanowisku stata konsekwentnie cata doktryna
prawnokonstytucyjna i z zakresu prawa migdzynarodowego publicznego, a takze
orzecznictwo sadowe, por. m.in. L. Ehrlich, Prawo narodow, Lwow 1932, s. 24; L.
Antonowicz, Ratyfikacja umow miedzynarodowych jako instytucja prawna w PRL, Sprawy
Migdzynarodowe 1959, nr 1; S. Rozmaryn, Ustawa w PRL, Warszawa 1964, s.328-329; K.
Skubiszewski, Prawo miedzynarodowe w porzqdku prawnym panstwa [w:] Prawo
miedzynarodowe a prawo wewnetrzne w swietle doswiadczen panstw socjalistycznych (red.
A. Wasilkowski), Warszawa-Wroctaw 1980, s. 15; M. Masternak-Kubiak, Umowa
miedzynarodowa w prawie konstytucyjnym, PWN Warszawa 1997, s. 83; orz. SN z 12
lipca 1961 r., I CZ 70/61, odnoszace si¢ do jednej z uméw republikanskich, stwierdza, ze
umowa ta nie moze stanowi¢ zrodta praw podmiotowych skoro nie zostata w Polsce ani
ratyfikowana, ani ogloszona, PiP 1962, nr 12, s.1105; wyrok NSA z 20 listopada 1990 r.,
ONSA 1991, nr 1, poz. 4).

Obecnie Konstytucja takze wymaga ratyfikacji oraz publikacji umowy
migdzynarodowe] aby byla ona skuteczna w prawie wewnegtrznym ex proprio vigore.
Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 1 Konstytucji, ,,Ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po
jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czgs¢ krajowego
porzadku prawnego i1 jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest
uzaleznione od wydania ustawy”. Tzw. umowy republikanskie nigdy nie zostaty
opublikowane, co jest jedna z przeslanek ich skuteczno$ci w prawie wewngtrznym.
Zgodnie za§ z art. 241 Konstytucji do uméw migdzynarodowych zawartych przez RP
przed wejsciem w zycie nowej Konstytucji znajdzie zastosowanie art. 91 Konstytucji,
jezeli zostaly one ratyfikowane zgodnie z obowiazujacymi w czasie ich ratyfikacji
przepisami, zostaty ogloszone w Dzienniku Ustaw, dotycza kategorii spraw wymienionych
w art. 89 ust. 1 Konstytucji. Umowy republikanskie, nawet jesli uznaé, ze nastapita ich
ratyfikacja na posiedzeniu Krajowej Rady Narodowej w dniu 9 sierpnia 1944 r., nigdy nie
zostaly opublikowane w Dzienniku Ustaw. Nie speilnia w zadnym razie tego wymagania,
zwlaszcza z punktu widzenia mozliwosci bezposredniego stosowania umow
migdzynarodowych w porzadku wewngtrznym panstwa, powotlanie si¢ na umowy
republikanskie w preambule do umowy z dnia 25 marca 1957 r. zawartej pomigdzy rzadem
PRL a rzadem ZSRR w sprawie terminu i1 trybu dalszej repatriacji z ZSRR o0s6b
narodowosci polskiej (Dz. U. Nr 47, poz. 222 1 223). Powotlanie si¢ na te umowy nie moze
by¢ bowiem uznane za akt inkorporacji postanowien umow republikanskich do
wewnetrznego porzadku prawnego Rzeczypospolitej. Wymaganie publikacji umow w
Dzienniku Ustaw nie moze by¢ w zadnym razie zastapione jedynie przez przywolanie
faktu zawarcia tych umow, ktocitoby si¢ to bowiem z istota i celem takiego wymagania
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stanowiacego niezbg¢dna przestanke formalna obowiazywania tych aktow w wewngtrznym
porzadku prawnym panstwa.

Po drugie, pomijajac formalnoprawny status umow republikanskich, nalezy uznac,
ze merytoryczna konstrukcja tych umoéw 1 zakres przyjetych tam zobowiazan nie
pozwalaja na wuznanie, ze tworzyly one bezposrednia podstaweg dla roszczen
kompensacyjnych oséb repatriowanych i ich spadkobiercow. Rozwiazania zawarte w tych
umowach byly rozpatrywane przez Trybunal Konstytucyjny na gruncie przepisow
konstytucyjnych z 1952 r. Wskazano wowczas, ze ,,postanowienia powotanych umow
miedzynarodowych (...), dotycza przede wszystkim trybu ewakuacji wymienionych w nich
0osOb oraz zasad dokonywania opisu mienia pozostawionego przez te osoby, poza
granicami Polski. Umowy te nie zawieraja bardziej szczegdétowych zasad 1 trybu
rekompensat za mienie nieruchome pozostawione poza tymi granicami” (por. orz. TK z 10
czerwca 1987 r., P 1/87, OTK w 1987 r., poz. 1).

Zgodnie z ust. 6 art. 3 umoéw republikanskich ,,warto$¢ pozostawionego po
ewakuacji dobytku ruchomego, a rowniez i pozostawianych nieruchomosci [z wyjatkiem
ziemi w przypadku ukladu z Litewska SRR] zwraca si¢ ewakuowanym wedlug
ubezpieczeniowe] oceny zgodnie z ustawami obowiazujacymi w Panstwie Polskim (...)”.
Wyrazne odestanie do obowiazujacych ustaw wskazuje, ze ewentualne roszczenia mogty
powstawac dopiero na podstawie odpowiednich regulacji prawa wewngtrznego, a nie
wprost na podstawie umowy migdzynarodowej. Umowy te wymagaty dopiero recepcji do
systemu prawa wewngtrznego naktadajac stosowne w tym zakresie zobowiazania na
panstwa-strony. Brak odpowiednich regulacji prawa wewngtrznego, ktére okreslatyby
szczegblowo tryb i zakres dochodzenia kompensacji czyni niemozliwym bezposrednie
stosowanie w porzadku wewngtrznym rozwiazania przyjetego w art. 3 ust. 6, zawartego w
poszczegolnych umowach republikanskich. Konieczng przestanka takiego stosowania jest
bowiem okreslenie w samej umowie wszystkich elementdow normatywnych, od ktérych
zalezy zastosowanie okreslonego instrumentu prawnego. Stanowisko to potwierdza
wyraznie art. 91 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym o bezposrednim stosowaniu umowy
migdzynarodowe] mozna moéwic jedynie wtedy, kiedy jej stosowanie nie jest uzaleznione
od wydania ustawy. Zasada bezposredniego stosowania umowy mi¢dzynarodowej dotyczy
zreszta, zgodnie ze wskazanym przepisem art. 91 Konstytucji, jedynie ratyfikowanych
umow migdzynarodowych od dnia ich ogloszenia w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej. Zadne z wymagan okreslonych w art. 91 ust. 1 Konstytucji, od ktérych zalezy
bezposrednie stosowanie umowy migdzynarodowej, nie zostato jednak speilnione w
analizowanej sytuacji. Nawet zatem, jesli uzna¢ za trafny poglad formulowany niekiedy w
piSmiennictwie 1 orzecznictwie, ze rowniez nieratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa
moglaby stanowi¢ podstawe dla bezposredniego ksztattowania sytuacji prawnej jednostki,
brak drugiej z przestanek bezposredniego stosowania uniemozliwialby przyjecie takiego
stanowiska w analizowanej sytuacji.

Po trzecie, nalezy przypomnie¢, ze umowy republikanskie zostaly uznane za
wykonane inter partes, migdzy panstwami — stronami, co stwierdzono w umowie z dnia 21
lipca 1952 r. ,miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej, z jednej strony, i Rzadem
Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich, Rzadem Ukrainskiej Socjalistycznej
Republiki Radzieckiej, Rzadem Bialoruskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej i
Rzadem Litewskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej, z drugiej strony, o wzajemnych
rozliczeniach, wyniktych z ewakuacji ludno$ci i delimitacji polsko-radzieckiej granicy
panstwowej”. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze jezeli umowy te rozpatrywaé w
kategoriach zobowiazan inter partes, nie tworzacych wprost praw podmiotowych po
stronie osob repatriowanych i ich spadkobiercow, to trzeba uznaé, ze zglaszane niekiedy
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zadanie ich publikacji po uptywie 50 lat od momentu uznania ich przez same strony za
wykonane nie znajduje uzasadnienia.

Nalezy podkresli¢, ze analizowane umowy migdzynarodowe tworzyty jednak
uzasadnione oczekiwania obywateli polskich uregulowania w prawie wewng¢trznym
kwestii rozliczen z tytutu utraty mienia w zwiazku ze zmiana granic po II wojnie
Swiatowej. Kwestia ta nie mogla by¢ wigc pominigta w prawie wewngtrznym i
ustawodawca polski od wielu lat dla jej rozwiazania stara si¢ tworzy¢ szczegdlne
mechanizmy kompensacyjne.

Z uwagi na istnienie takich oczekiwan 1 ich realizacj¢ w prawie wewngtrznym
kwestia rozliczen z tytutu mienia pozostawionego poza obecnymi granicami Polski nie
moze by¢ traktowana — jak ma to miejsce w przypadku rozwazah na temat reprywatyzacji
— wylacznie w kategoriach ,,zado$¢uczynienia niesprawiedliwo$ci” poczynionych tym
osobom w okresie panstwa totalitarnego.

D. Prawo zaliczania jako prawo majatkowe objete ochrona z art. 64
Konstytucji

7. W niniejszej sprawie podstawowe znaczenie ma pytanie, czy prawo zaliczenia
moze by¢ uznane za prawo majatkowe podlegajace ochronie w $wietle art. 64 ust. 1 1 2
Konstytucji. Problematyka istoty tego szczegdlnego uprawnienia nie moze abstrahowac od
ksztattu ustawodawstwa polskiego dotyczacego rekompensat za mienie pozostawione na
terytorium ZSRR.

Na wstepie nalezy wskazac, ze mozliwos¢ rekompensaty albo prawo zaliczania
warto$ci mienia pozostawionego poza powojennymi granicami Polski, na poczet ceny
kupna nieruchomosci albo optat z tytulu uzytkowania wieczystego, regulowalo wiele
powojennych aktéw normatywnych. Naleza do nich:

1) dekret PKWN z dnia 6 wrzes$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (art.
16, Dz. U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13),

2) dekret z dnia 6 wrzesnia 1946 r. o ustroju rolnym i osadnictwie na obszarze
Ziem Odzyskanych i bytego Wolnego Miasta Gdanska (art. 18 1 23, Dz. U. Nr 49, poz. 279
ze zm.),

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

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

5) dekret z dnia 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszczeniu i uregulowaniu innych spraw,
zwiazanych z reforma rolng i osadnictwem rolnym (art. 12, Dz. U. z 1959 r. Nr 14, poz.
78),

6) ustawa z dnia 28 maja 1957 r. o sprzedazy przez Panstwo domoéw mieszkalnych i
dziatek budowlanych (art. 8, Dz. U. Nr 31, poz. 132),

7) ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o uporzadkowaniu niektérych spraw zwiazanych
z przeprowadzeniem reformy rolnej 1 osadnictwa rolnego (art. 20-21, Dz. U. z 1989 r. Nr
58, poz. 348 ze zm.),

8) ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (art.
17 b, Dz. U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.),

9) ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (art. 81, Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.),
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10) ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomosci Skarbu
Panstwa przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej (art. 16, Dz. U. Nr 79, poz. 363),

11) ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (art. 212, Dz.
U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.),

12) ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci (art. 6, Dz. U. z 2001
r. Nr 120, poz. 1299),

Prawo zaliczenia w ustawodawstwie polskim, obecnie uregulowane w art. 212
u.g.n., bylo roznie ksztalttowane we wczesniejszych aktach normatywnych. Roéznice
dotyczyly przede wszystkim katalogu podmiotéw uprawnionych oraz zasad dziedziczenia.
Analiza poszczegolnych aktow prawnych prowadzi do wniosku, iZ mozna wyr6zni¢ trzy
podstawowe grupy osob uprawnionych: 1) osoby, ktore w zwiazku z wojna rozpoczeta w
1939 r. pozostawily majatek nieruchomy na terenach Rzeczypospolitej Polskiej; w jej
granicach przedwojennych nie wchodzacych w sktad obecnego obszaru Panstwa, 2) osoby,
ktére na mocy umoéw migdzynarodowych, zawartych przez Panstwo Polskie, miaty
otrzymaé ekwiwalent za mienie pozostawione za granica oraz odrgbna grupg 3) — osoby,
ktore w zwiazku z wojna rozpoczg¢ta w 1939 r. pozostawily majatek nieruchomy na
terenach nie wchodzacych w sktad obecnego obszaru Panstwa, a ktére na mocy umow
migdzynarodowych zawartych przez Polske¢ maja otrzymaé ekwiwalent za mienie
pozostawione za granica. Jak stusznie wskazuje si¢ w piSmiennictwie, ta ostatnia kategoria
obejmuje jedynie — od strony przedmiotowej — mienie nieruchome oraz zawiera
jednoczesny warunek spetnienia przestanek wymaganych w umowach migdzynarodowych
(por. K. Zaradkiewicz [w:] J. Sadomski, R. Trzaskowski, K. Zaradkiewicz, ,, Mienie
zabuzanskie” jako otwarta kwestia majqtkowa w prawie polskim, Instytut Wymiaru
Sprawiedliwosci, Warszawa 2002, s. 21). Zakres 0s6b uprawnionych obejmuje de lege lata
nie tylko tych, ktorzy podlegali repatriacji na gruncie wskazanych powyzej umow
mig¢dzynarodowych, lecz rowniez innych przybylych do Polski, ktdrzy utracili mienie na
skutek zmiany granic panstwa po Il wojnie Swiatowe;j.

Prawo zaliczania obecnie jest uksztatltowane jako dziedziczne, cho¢ katalog
uprawnionych byt roznie ksztattowany w kolejnych aktach normatywnych. Obecnie,
zgodnie z wust. 5 art. 212 ugn., ,W razie $mierci wlasciciela nieruchomosci
pozostawionych za granica, uprawnienia wynikajace z ust. 1 przysluguja tacznie
wszystkim jego spadkobiercom lub jednemu z nich, wskazanemu przez osoby
uprawnione”. Poza zakresem niniejszych rozwazan pozostaje kwestia celowos$ci takiego
uksztattowania dziedziczenia prawa zaliczania. Wypada w tym miejscu jedynie przywotaé
orzeczenie TK z 31 stycznia 2001 r., w ktorym wskazano, iz ,,inne niz wlasno$¢ prawa
majatkowe moga, ale nie musza, by¢ uksztaltowane jako prawa dziedziczne, a wigc nie
gasnace w chwili $mierci osoby fizycznej bedacej podmiotem danego prawa” (P. 4/99,
OTK ZU nr 1/2001, poz. 5). Sama jednak dziedziczno$¢ okreslonego stanu czy sytuacji
prawnie relewantnej nie przesadza o tym, iz mamy do czynienia z prawem podmiotowym
(np. posiadanie jest rowniez dziedziczne, mimo ze zgodnie z dominujacym od dawna
pogladem nie jest prawem podmiotowym).

8. Zaro6wno orzecznictwo, jak i piSmiennictwo nie sa jednolite co do oceny natury
prawa zaliczania. Teoretycznie analizujac dotychczasowe poglady mozna przyjac
nastepujace podstawowe koncepcje: a) zaliczenie nie jest prawem podmiotowym, a jedynie
wyznaczong przez ustawe¢ potencjalng mozliwos$cia (sytuacja prawna) dotyczaca regut
postgpowania w przypadku zaistnienia okre$lonych okoliczno$ci, b) zaliczenie jest
ekspektatywa prawa wilasnosci, c¢) jest ono szczegdlnym uprawnieniem o charakterze
administracyjnym (publicznoprawnym), d) jest to sui genmeris prawo majatkowe o
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charakterze cywilnoprawnym. W zasadzie wszystkie te zapatrywania sa prezentowane
zardwno w orzecznictwie, jak 1 w literaturze.

W orzeczeniu SN z 1 lutego 1974 r., I CR 768/73 (OSPiKA 1975, nr 1, poz. 7) na
gruncie przepisow ustawy z 1961 r. wskazano, iz ,,uprawnienie [do zaliczania] (...) nie ma
charakteru cywilno-prawnego, bo jezeli (...) organ administracyjny nie zaliczy wartosci,
nie mozna jego o$wiadczenia woli — zastapi¢ sadowym orzeczeniem; zaliczenia mozna
dochodzi¢ tylko na drodze administracyjnoprawnej”. W uchwale z 10 pazdziernika 1979
r., Il CZP 63/79 (OSNCP 1980, nr 1, poz. 7) uznano ponadto, ze ,,uprawnienie to nie
stwarza po stronie osoby uprawnionej cywilnoprawnego roszczenia wzgledem Skarbu
Panstwa. Z tego wigc punktu widzenia nie ma ono cech wierzytelnosci, okolicznos¢ ta
jednak nie przesadza negatywnie o tym, aby nie bylo ono dziedziczne”. Wchodzi ono do
spadku jako swoista sytuacja prawna — ,,swoisto$¢ tej sytuacji prawnej polega na tym, ze
realizacja odziedziczonego przez spadkobiercéw uprawnienia zalezy od dalszych zdarzen
(...)”. Uznaje si¢ ponadto, iz uprawnienie to ma charakter majatkowy, lecz jest
niezbywalne (por. uchwata skladu siedmiu s¢dziow SN z 22 czerwca 1989 r., Il CZP
32/89, OSNCP 1989, nr 12, poz. 187). W uchwale SN z 4 lutego 1993 r., IIl AZP 39/92
(OSNCP 1993, nr 7-8, poz. 128) potwierdzono, ze uprawnienie to nie jest przenoszalnym
cywilnym prawem podmiotowym o charakterze majatkowym, ,,gdyz nie wystepuje w
ramach okre§lonego stosunku cywilnoprawnego” (podobnie w uchwale z 7 czerwca 1994
r., [l CZP 77/94, OSNCP 1994, nr 12, poz. 239). W konsekwencji SN trafnie uznal, ze
uprawnienie ma charakter publicznoprawny. Z kolei w postanowieniu z dnia 21 marca
1997 r., I CKN 52/97 (niepublikowane) uznano, iz chodzi o ,specyficzne prawo
majatkowe”, ,,swoista sytuacj¢ prawna’, ktore nie jest wierzytelno$cia. Nieco inaczej
ocenit charakter tego prawa Sad Najwyzszy w uchwale z 27 marca 2001 r., IIT CZP 3/01
(OSNCP 2001, nr 11, poz. 159), wskazujac, iz ma ono cechy wierzytelnosci. Podobne
stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 marca 2002 r., I SA
3228/01 (niepublikowane), uznajac, ze uprawnienie to ma charakter roszczenia
cywilnoprawnego (por. szczegblowa analize orzecznictwa w: R. Trzaskowski [w:] J.
Sadomski, R. Trzaskowski, K. Zaradkiewicz, ,, Mienie zabuzanskie”, ss. 65-76).

W pi$miennictwie wyrazono poglad, ze uprawnienie do zaliczenia jest ,,sui generis
uprawnieniem majatkowym o charakterze administracyjnoprawnym (czy szerzej:
publicznoprawnym)”, ktore jednak do chwili wydania decyzji ,,ma charakter iluzoryczny,
praktycznie nie istnieje” (J. Mojak, Glosa do uchwaty SN z dnia 22 czerwca 1989 r., Il
CZP 32/89, Panstwo 1 Prawo 1991, nr 1, s. 120). Pojawiaja si¢ rodwniez poglady
akceptujace zapatrywanie, iz mamy w tym wypadku do czynienia z roszczeniem
cywilnoprawnym (J. Szachulowicz, Zalety i wady ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
Przeglad Sadowy 1999, nr 3, s. 7; J. Szachutowicz [w:] J. Szachutowicz, M. Krassowska,
A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Przepisy i komentarz, Warszawa 1999,
s. 529). Wskazuje sig, ze prawo zaliczania jest ,,ustawowo gwarantowanym sSrodkiem
umorzenia $cisle okreslonej kategorii zobowigzan pienigznych”, swoistym ,,pieniadzem
zabuzanskim” (R. Trzaskowski [w:] J. Sadomski, R. Trzaskowski, K. Zaradkiewicz,
,,»Mienie zabuzanskie”, s. 81 i n.).

Kwestia charakteru prawnego prawa zaliczania byla tez przedmiotem
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Na gruncie ustawy z 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci w orzeczeniu z 10
czerwca 1987 r., P. 1/87, wskazano, ze w przypadku mechanizmu zaliczenia mamy do
czynienia z prawem do zaliczenia mienia o szczegdlnym charakterze. Prawo to ,,realizuje
si¢ dopiero w konsekwencji wszczecia (...) postgpowania i jego zakonczenia decyzja
administracyjna pozytywna o zaliczeniu warto$ci pozostawionego mienia (lub negatywna,
jezeli zaliczenia odmowiono)”. Jest ono ,Scisle zwigzane z decyzja administracyjng o
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przekazaniu im uzytkowania wieczystego, dziatki budowlanej lub budynkow 1 wymaga
rowniez takiej decyzji w przedmiocie zaliczenia mienia aby w nastgpstwie obu decyzji
moglo doj§¢ do przeniesienia wiasnosci nieruchomosci lub uzytkowania wieczystego na
warunkach wynikajacych z tych decyzji”. Z punktu widzenia konstytucyjnego prawo
zaliczania ma charakter szczego6lny jako swoisty surogat wilasnosci. Trafne jest tez
prezentowane w piSmiennictwie ostatnich lat stanowisko, iz w tym wypadku mamy do
czynienia z ,,ustawowo gwarantowanym $rodkiem umorzenia $cisle okreslonej kategorii
zobowiazan pienigznych” zwigzanym z nabyciem wlasnosci nieruchomosci albo prawa
uzytkowania wieczystego (R. Trzaskowski [w:] J. Sadomski, R. Trzaskowski, K.
Zaradkiewicz, ,, Mienie zabuzanskie”, s. 81 1 n.). Jak wskazano bowiem w wyroku TK z 12
stycznia 1999 r. (P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2), istota okreslonego prawa
podmiotowego chronionego konstytucyjnie wiaze si¢ z jego funkcja.

Szczegblny charakter uprawnienia polega na tym, ze przystuguje ono potencjalnie,
tzn. do jego realizacji dochodzi w wypadku speklienia okreslonych przestanek
ustawowych. Ustawodawstwo polskie stwarza w ten sposdb swoisty mechanizm
kompensacyjny, skorzystanie z uprawnienia do zaliczenia zalezy bowiem w duzej mierze
od aktywnos$ci 0sob zainteresowanych. Trafnie ujeto to w uzasadnieniu uchwaty SN z 26
lutego 1988 r., Il AZP 17/87 (OSNCP 1989, nr 7-8, poz. 118): ,,musi istnie¢ okreslony
stosunek prawny, na podstawie ktorego osoba uprawniona do ekwiwalentu jest
dhluznikiem, zobowiazanym do zaptaty ceny nabywanej nieruchomo$ci, 1 swoje
zobowiazanie spetnia przedstawiajac do zaliczenia na poczet ceny wartos¢ nieruchomosci
pozostawione] za granica” (podobnie w uchwale z 7 czerwca 1994 r., IlIl CZP 77/94,
OSNCP 1994, nr 12, poz. 239).

Prawo zaliczania ma szczego6lny charakter jako samodzielne prawo majatkowe.
Stanowi, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, swoisty surogat prawa wlasnosci, nie
bedac jedynie ekspektatywa prawa do rekompensaty, tym samym nalezy uznaé, ze
korzysta ono z konstytucyjnie gwarantowanej ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 1 1
2). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego trafne jest stanowisko, iz prawo zaliczania jest
szczegblnym prawem majatkowym o charakterze publicznoprawnym. Nie jest to prawo
wlasnoséci, jednak nie moze by¢ ono rowniez sprowadzone do kategorii prawa
potencjalnego w znaczeniu ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej. Pomimo Ze
wykonanie prawa zalezy od aktywnosci samego uprawnionego nie bylby uzasadniony
wniosek, ze prawo to nie istnieje do momentu jego realizacji, zwiazanej z wygraniem
przetargu, w ktorym uprawniony moze odliczy¢ wartos¢ majatku pozostawionego od
wartosci nabytej nieruchomosci badz oplat z tytulu uzytkowania wieczystego.

Teza o czysto potencjalnym charakterze takiego uprawnienia prowadzitaby do
paradoksalnych wnioskow w $wietle art. 212 ust. 2 u.g.n. Zgodnie z tym przepisem, ,,jezeli
warto$¢ pozostawionych nieruchomosci przewyzsza warto$¢ nieruchomosci, o ktérych
mowa w ust. 1, nabytych jako ekwiwalent, réZznica moze by¢ zaliczona na pokrycie optat
za uzytkowanie wieczyste lub ceny sprzedazy dziatki zabudowanej budynkiem,
przeznaczonym na prowadzenie dzialalnosci handlowej lub ustugowej, na pracownie do
prowadzenia dzialalnosci tworczej, domem letniskowym, garazem albo dziatki
przeznaczonej pod tego rodzaju zabudowg”. W konsekwencji pomimo powstania prawa
podmiotowego o ostatecznie uksztaltowanej tresci, nadal istniataby obok niego pewna
»sytuacja” potencjalna. Oznaczaloby to, ze do czasu wygrania przetargu przez
uprawnionego moze istnie¢ wylacznie ,sytuacja prawna” nie stanowigca prawa
podmiotowego, za$ na pdzniejszym etapie — sytuacja czgsciowo zrealizowana.

W  ugruntowanym od wielu lat orzecznictwie Trybunatu, ekspektatywa
maksymalnie uksztattowana to takie prawo, ktore istnieje, jezeli zostaly spelnione
,»wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy” (por.
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np. wyrok z 24 pazdziernika 2000 r., SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256). W
przypadku prawa zaliczania chodzi o samodzielna, dostatecznie uksztaltowana instytucje
prawna, w przypadku ktoérej jedynie wykonanie jest uzaleznione od wystapienia
okreslonych okolicznos$ci faktycznych i prawnych.

Uznanie za trafny podgladu, ze jest to ekspektatywa w rozumieniu uksztattowanym
w dotychczasowym orzecznictwie TK, a nie juz istniejace prawo majatkowe, nie
zmieniloby oceny dotyczacej ochrony konstytucyjnej tej instytucji. Trybunat przyjmuje
bowiem, ze ochronie konstytucyjnej, obok praw materialnych okreslanych jako prawa
nabyte, podlegaja réwniez tzw. ekspektatywy maksymalnie uksztaltowane (por. np. wyrok
z 22 czerwca 1999 r., K. 5/99, OTK ZU nr 5/1999, s. 536; zob. tez wyrok z 23 listopada
1998 r., SK 7/98, OTK ZU nr 7/1998, s. 628; wyrok z 28 kwietnia 1999 r., K. 3/99, OTK
ZU nr 5/1999, s. 366; wyrok w sprawie SK 7/00).

E. Ocena prawa zaliczenia z punktu widzenia zakresu ochrony przyjetej w art.
1 Protokolu nr 1 Konwencji o0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci

9. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze prawo zaliczania nalezy do kategorii praw
podlegajacych ochronie na gruncie art. 1 Protokotu nr 1 Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci.

Konstatacja ta, zwazywszy na podobiefistwo zakresu ochrony praw majatkowych
przyjetego w Konwencji oraz w Konstytucji, moze mie¢ istotne znaczenie dla ustalenia
sposobu rozumienia gwarancji udzielanych na gruncie art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji w
odniesieniu do tego rodzaju praw jak analizowane w niniejszej sprawie.

Zgodnie z art. 1 Protokotu nr 1, ,kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do
poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w
interesie publicznym 1 na warunkach przewidzianych przez ustawg¢ oraz zgodnie z
0ogolnymi zasadami prawa migdzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie bgda jednak
w zaden sposOb narusza¢ prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za
konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wlasno$ci zgodnie z interesem
powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkdw badz innych naleznosci lub
kar pieni¢znych”. Orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka (por. np.
orzeczenie z 23 wrzesnia 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji,
sprawa nr 1/1981/40/58-59) przyjmuje, ze ,artykul ten zawiera trzy oddzielne zasady.
Zdanie pierwsze pierwszego ustgpu gwarantuje spokojne korzystanie z mienia. Drugie
zdanie méwi o mozliwosci pozbawienia mienia, ale pod pewnymi warunkami. Trzecia
zasada wynika z ust. 2 i stanowi, iz panstwa uprawnione sa m.in. do kontroli korzystania z
mienia zgodnie z interesem ogo6lnym. Zasady druga i trzecia, dotyczace konkretnych
sposobow ingerencji w prawo do spokojnego korzystania z mienia, nalezy interpretowac
zgodnie z uwzglednieniem pierwszej zasady majacej charakter ogdlny” (thum.: M.A.
Nowicki: Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Wybor orzecznictwa, Warszawa 1998,
s. 380).

Pojgcie wilasnosci (mienia) na gruncie Konwencji Europejskiej nie moze byc¢
ograniczone do definicji tego prawa wystepujacych w plaszczyznie klasycznych ujeé
prawa cywilnego. Jest to konstrukcja autonomiczna, obejmujaca szeroki zakres
réznorodnych interesow majatkowych o okreslonej wartosci ekonomicznej (por. D.J.
Harris, M. O'Boyle, C. Wabrick, Law of the European Conventionon Human Rights,
London — Dublin —Edinburgh 1995, s. 517; 1. Nakielska, Prawo do wiasnosci w swietle
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, s. 16). W tym wigc sensie pojecie ,,biens”
(possessions) zastosowane w art. 1 Konwencji, obejmujace réznorodne kategorie praw
majatkowych, zbliza si¢ do poje¢ uzytych w art. 64 ust. 1 Konstytucji — prawo do
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wlasnos$ci 1 praw majatkowych, ktore tacznie okreslaja zakres gwarancji konstytucyjnych
udzielanych interesom majatkowym podmiotow.

Przepis art. 1 Protokotu nr 1 nawiazuje zatem do instytucji anglosaskiej ,,property”
rozumianej jako majatek, a nie jako prawo wlasnosci bedace ius in rem suam, prawem
rzeczowym, co do zasady, najszerszej tresci sposrod katalogu wszystkich znanych
okreslonemu systemowi prawnemu podmiotowych praw rzeczowych.

Przyjmujac takie rozumienie pojgcia ,,wlasnosci” na gruncie Konwencji, w
orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wskazuje sig, iz art. 1 Protokotu
nr 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci chroni prawo do
korzystania z mienia, a nie prawo do nabywania mienia (por orzeczenie ETPCz z 13
czerwca 1979 r. w sprawie Marckx przeciwko Belgii; ECHR, seria A, nr 31, orzeczenie z
28 pazdziernika 1987 r. w sprawie Inze przeciwko Austrii; ECHR, seria A, nr 126, oraz
w/w orzeczenie TK w sprawie P. 4/99).

Jak wskazano wyzej, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, prawo zaliczenia nie
jest wylacznie ekspektatywa prawa wilasnosci, lecz szczegdlnym publicznoprawnym
prawem majatkowym, ktérego realizacja powinna by¢ zapewniona przez ustawodawstwo.
Nie jest to jednak przeszkoda, aby odnosi¢ do takiej kategorii praw standardy ochrony
uksztattowane na gruncie art. 1 Protokotu nr 1. W piSmiennictwie wskazuje sig, ze ochrona
obejmuje m.in. prawa wynikajace ze stosunkow publicznoprawnych. Podobna tendencja
obserwowana jest w orzecznictwie Komisji i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
(zob. szerzej: L. Sermet: The European Convention on Human Rights and property rights,
Human rights files no. 11, Council of Europe Press 1992, s. 12 in.).

W analizowanym wypadku mozna tez zastosowaé pewna analogi¢ do angielskiej
prawnorzeczowej instytucji ,,estate”, ktora obejmuje m.in. prawo nabycia nieruchomos$ci w
przysztosci — po $mierci okreslonej osoby. Przyjmuje si¢ jednak, ze nie jest to
ekspektatywa (prawo przyszle), lecz prawo aktualnie istniejace wraz z innymi prawami
wlasno$ciowymi na nieruchomos$ci. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz ,,przyszie
posiadanie” ma ,,aktualng warto$¢” (zob. szerzej: F.H. Lawson, B. Rudden: The Law of
Property, Oxford 1984, s. 87-88). Warto w tym kontekscie zaznaczy¢, ze podobne
konstrukcje jurydyczne nie sa obce niektorym kontynentalnym systemom prawnym, w
ktorych pojecie rzeczy jako przedmiotéw prawa obejmuje rowniez dobra niematerialne,
,hiezmystowe”. Tak jest np. w prawie francuskim (biens corporels oraz biens incorporels,
por. w szczegoOlnosci: L évolution contemporaine du droit des biens. Troisiemes Journées
Renée Savatier (Poitiers, 4 et 5 octobre 1990), Paris 1991) 1 austriackim (korperliche oraz
unkorperliche Sachen, por. § 285 kodeksu cywilnego austriackiego, na ten temat: H.
Koziol, R. Welser: Grundriss des biirgerlichen Rechts, Band 1: Allgemeiner Teil,
Sachenrecht, Familienrecht, wyd. 11, Wien 2000, s. 82-84).

W decyzji z 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie Radwilfowicz przeciwko Polsce
(28559/95) Europejska Komisja Praw Cztowieka wskazala, iz na gruncie art. 81 ustawy o
gospodarce gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomos$ci istnieje ,.entitlement to
compensation”, jednak nie rozstrzygnigto, czy chodzi w tym wypadku o prawo wlasnosci
badz ekspektatywe¢ prawna (dost. legitimate expectation) z uwagi na niedopuszczalnosé
skargi ratione materiae. Por6wnujac ekspektatyw¢ maksymalnie uksztaltowana na gruncie
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz ekspektatywe prawna w $wietle
orzecznictwa Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowieka nalezy uznac, iz obie instytucje
roéznia sig istotnie od siebie. ETPCz dokonuje bowiem rozrdznienia migdzy instytucja
ekspekatywy a prawami podmiotowymi podlegajacymi przymusowemu wykonaniu
(legally enforceable rights, por. wyrok z 28 czerwca 1984 r. w sprawie Campbell and Fell,
nr 10/1982/56/85-86), uznajac jako ekspektatywy m.in. prawa, ktore w okreslonych
okoliczno$ciach faktycznych przystugiwatyby stronie. Tym samym ocena istnienia
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ekspektatywy dotyczy badania tego, czy podmiot moégt si¢ spodziewaé, ze bedzie mu
przyshugiwato w przysztosci pewne prawo w zwiazku z wystapieniem pewnych zdarzen
albo ze prawo to bedzie podlegalo wykonaniu. Akcent zdaje si¢ by¢ tu potozony w
wigkszym stopniu na sam fakt prawnie uzasadnionego oczekiwania (wytworzonego przez
wladzg publiczna) niz na sama konstrukcje prawa jako takiego. Tymczasem zaréwno w
literaturze, jak i orzecznictwie TK ekspektatywa maksymalnie uksztaltowana oznacza, ze
istnieje pewna prawnie relewantna sytuacja, cechujaca si¢ istnieniem wyraznych
zawiazkoéw przysztego prawa, gdzie dopiero w przyszio$ci maja nastapi¢ okolicznosci, od
ktorych uzaleznione jest powstanie prawa podmiotowego, a w konsekwencji jego
realizacja. Pojgcie prawnie uzasadnionego oczekiwania (ang. legitimate expactation) moze
by¢ wigc w pewnych sytuacjach odnoszone rowniez do swoistego publicznego prawa
majatkowego, o takich cechach jak te, ktore wskazano w przypadku omawianego prawa
zaliczenia.

Poszukujac pewnej analogii pomi¢dzy gwarancjami zawartymi w art. 1 Protokotu
nr 1 a zakresem ochrony udzielanym przez art. 64 Konstytucji, warto zauwazy¢, ze w polu
zastosowania art. 1 okreslonym w orzecznictwie ETPCz znajdowaly si¢ tak réznorodne
interesy, jak np. prawo do zwrotu nieruchomos$ci bezprawnie przejetej przez wiladzeg
publiczng (por. wyrok z 30 maja 2000 r., Belvedere Alberghiera S.R.L. przeciwko
Wtochom, Reports of Judgments and Decisions 2000-VI), roszczenia odszkodowawcze z
tytutlu wywtaszczenia (por. wyrok z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie Carbonara i Ventura
przeciwko Wiochom, Reports of Judgments and Decisions 2000-V1), roszczenia z tytulu
szkody nie podlegajacej kompensacji na tle systemu krajowego (por. wyrok z 20 listopada
1995 r. w sprawie Pressos Compania Naviera S.A. i inni przeciwko Belgii, ECHR seria A,
nr 332), ochrona prawa do korzystania z wlasno$ci przez wlasciciela de facto tego prawa
pozbawionego (por. wyrok z 24 czerwca 1996 r. w sprawie Papamichalopoulos i inni
przeciwko Grecji, ECHR, seria A, nr 260 B), a nawet zmniejszenia $wiadczen
emerytalnych (decyzja z 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie Labus przeciwko Chorwacji
skarga 50965/99; HUDOC Ref. REF00022582).

Na specjalna uwage, z punktu widzenia rozwazanej problematyki, zastuguje
koncepcja wywlaszczenia de facto przyjmowana na tle orzecznictwa strasbourskiego w
odniesieniu do tych przypadkow, w ktorych ingerencja w sferze prawnie chronionych
interesdéw majatkowych podmiotu nast¢puje bez formalnego pozbawienia uprawnionego
samego tytutu prawnego. Nastepuje wigc de facto, tj. poprzez faktyczne dziatania wtadzy
publicznej uniemozliwiajace korzystanie czy dysponowanie samym prawem (por m.in.
wskazane wyzej sprawy Papamichalopoulos przeciwko Grecji, Sporrong i Lonnroth
przeciwko Szwecji).

F. Ocena prawa zaliczania z punktu widzenia art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji

10. Analiza konstytucyjnosci kwestionowanych we wniosku RPO ograniczen
ustawowych moze by¢ z punktu widzenia wskazanego wzorca dokonana lacznie, bowiem
wszystkie one dotycza tego samego zarzutu, a mianowicie zakresu przedmiotowego
mozliwosci realizacji prawa zaliczania.

Art. 64 Konstytucji wprowadza konstytucyjna ochron¢ praw majatkowych.
Zgodnie z ust. 1 tego przepisu, ,.kazdy ma prawo do wlasnos$ci, innych praw majatkowych
oraz prawo dziedziczenia”. Gwarancja konstytucyjna sa wigc objgte takie prawa
podmiotowe, ktére maja realizowaé okreslony interes majatkowy. Warto w tym miejscu
podkresli¢, iz regulacja konstytucyjna nie moze by¢ interpretowana w ten sposéb, iz
dotyczy praw majatkowych wynikajacych jedynie ze stosunkéw cywilnoprawnych.
Ochronie podlegaja bowiem wszelkie prawa majatkowe, w tym tzw. publiczne prawa
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majatkowe. Prawo zaliczania warto$ci mienia pozostawionego poza obecnymi granicami
Panstwa Polskiego ma charakter publicznoprawny, jednak nie zmienia to faktu, iz miesci
si¢ ono w ramach kategorii praw majatkowych, o ktorych mowa w art. 64 Konstytucji.

Z kolei zgodnie z ust. 2 art. 64 Konstytucji, ,,wltasnos¢, inne prawa majatkowe oraz
prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawne;j”.

Na gruncie tego przepisu nalezy wskaza¢ dwa aspekty ochrony konstytucyjnej
praw majatkowych z punktu widzenia podmiotowego

Po pierwsze, statuuje on, ze ochrona taka przyshuguje kazdemu, bez wzgledu na
cechy osobowe czy inne szczegdlne przymioty — w rezultacie prawo majatkowe
uregulowane ustawowo podlega ochronie bez wzgledu na to, komu przystuguje.

Po drugie — ochrona praw podmiotowych musi by¢ réwna dla wszystkich tych
podmiotow. Nie dotyczy ona jednak — na co wskazywano we wczesniejszym
orzecznictwie — gwarancji okre$lonej tresci prawa majatkowego, jego skutecznosci
wzgledem okreslonych osob itp., lecz istnienia przewidzianych w ustawodawstwie praw
majatkowych i rownego traktowania uprawnionych. Oznacza to, ze ustawodawca, tworzac
okreslone prawa majatkowe 1 majac szeroka swobode w kreowaniu ich tresci, musi liczy¢
si¢ z koniecznoscia respektowania zasad wskazanych w art. 64 Konstytucji.

Ocena konstytucyjnosci okreslonych rozwiazan normatywnych nie dotyczy
zaniechan ustawodawczych, bowiem to wylacznie od ustawodawcy zalezy stworzenie
okreslonych praw majatkowych. Nie jest wigc mozliwe a limine na gruncie polskiego
prawa konstytucyjnego — poza pewnymi wypadkami wynikajacymi wprost z przepisow
konstytucyjnych — zaktadanie konieczno$ci ustawowej regulacji istnienia pewnych
rodzajow czy postaci praw podmiotowych i ich okreslonej tresci. Trybunat Konstytucyjny
nie jest bowiem wiadny wkracza¢ w sfer¢ pozostawienia pewnych kwestii poza zakresem
regulacji ustawowej.

Kontrola konstytucyjnosci przepisow prawa, w tym takze dokonywana na gruncie
art. 64 Konstytucji, nie dotyczy zasadniczo warunkow stosowania prawa. Nie jest mozliwa
konstytucyjna ocena potencjalnej mozliwosci wykonywania okreslonego, przewidzianego
przez ustawodawstwo prawa podmiotowego. Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia
faktu, ze tworzenie ram prawnych okreslonych instytucji nie moze catkowicie abstrahowac
od okolicznosci faktycznych 1 realiow gospodarczych, w jakich funkcjonowaé beda
tworzone instytucje prawne.

Brak uwzglednienia ,,otoczenia” prawnego, szerszego kontekstu systemowego i
uwarunkowan faktycznych, od ktorych zalezy sama mozliwo$¢ realizacji prawa
podmiotowego prowadzi¢ moze do sytuacji, w ktorej okre§lone rozwiazanie prawne
niejako a priori jest skazane na niepowodzenie, a wigc przybiera charakter czysto
fasadowej, pozornej instytucji.

11. Reforma samorzadowa przeprowadzona w 1990 oraz 1998 r., jak réwniez
pozniejsze przeksztalcenia wlasno$ciowe, w tym prywatyzacja przedsigbiorstw
panstwowych oraz przemiany strukturalne prowadzone w rolnictwie przez utworzenie
Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, spowodowaly istotne zmniejszenie zasobu
nieruchomosci Skarbu Pafistwa. Ulega on permanentnemu uszczuplaniu wskutek zbywania
tych nieruchomos$ci na rzecz innych podmiotéw (dotyczy to rdéwniez ustanawiania
uzytkowania wieczystego, ktore nie moze by¢ ustanawiane na gruntach nienalezacych do
Skarbu Pafistwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego). Mozna stwierdzi¢, iz od wielu lat
istnieje — zgodna z realizowang przez panstwo polityka prywatyzacyjna — tendencja do
uszczuplania zasobu gruntéw nalezacych do Skarbu Panstwa.

Mozliwosci wytaczenia okreslonych kategorii nieruchomosci Skarbu Panstwa tak
obecnie, jak 1 w przysztosci, moga by¢ rozpatrywane w kontekscie przeksztalcen
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wilasnosciowych polegajacych na restytucji majatku. Chodzi przede wszystkim o
obowiazek zwrotu nieruchomo$ci wywlaszczonych oraz wciaz otwarta kwestig
reprywatyzacji mienia znacjonalizowanego albo skonfiskowanego przez wladze
komunistyczne poczawszy od 1944 r. Prima facie konieczno$¢ uregulowania w przysztosci
kwestii restytucji moze uzasadnia¢ wniosek o zasadno$ci ,,zamrozenia” obrotu
nieruchomos$ciami Skarbu Pafistwa do czasu ostatecznego rozstrzygnigcia w przyszlej
ustawie zakresu i kierunkdéw reprywatyzacji. Taka intencja jest widoczna w tresci art. 17
ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, w ktorym expressis verbis
wskazano na czasowy charakter wytaczenia mozliwos$ci zaliczania przez zabuzan wartosci
nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami RP ,,do czasu uregulowania w
odrgbnej ustawie form zado$Cuczynienia z tytulu utraty mienia i zasad przywracania
wilasnosci”. Konsekwentne zastosowanie tego zatozenia wymagatoby zupetnego
wstrzymania obrotu nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa do czasu takiej regulacji,
tymczasem ustawa wylaczyta jedynie pewien krag uprawnionych, jakimi sa zabuzanie,
uniemozliwiajac im realizacj¢ prawa zaliczania w wypadku nabywania takich
nieruchomosci.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego nie ma watpliwosci, ze w tych
okolicznos$ciach wszelkie akty normatywne ograniczajace dostgp zabuzan do przetargow
na zbycie okreslonych kategorii nieruchomosci Skarbu Panstwa rzutuja bezposrednio na
szansg realizacji prawa zaliczania.

Na tle obecnego stanu prawnego mozna dostrzega¢ wystgpowanie swoiste]
antynomii funkcjonalnej — uksztaltowane bowiem przez obowiazujace ustawodawstwo
prawo podmiotowe w praktyce nie moze by¢ realizowane. Prawo zaliczania staje si¢ w
konsekwencji w coraz wigkszym stopniu ,,pustym zobowigzaniem” przybierajac postac
nudum ius. Utrzymanie obecnej tendencji 1 wylaczenie z mozliwosci zaliczania szerokiego
katalogu gruntéw Skarbu Panstwa nie daje szans na realizacj¢ tego prawa w przysztosci.
Stan ten juz obecnie powoduje powstanie niekorzystnej i paradoksalnej zarazem sytuacji,
w ktorej uprawnieni oczekujacy latami na mozliwo$¢ przystapienia do przetargu, a w jego
trakcie — zdajac sobie sprawe z trudnosci w realizacji przystugujacego im prawa zaliczania
— ,,podbijaja” cen¢ nieruchomos$ci do wysokos$ci znacznie przewyzszajacej jej wartos$¢
rynkowa.

W istniejacych warunkach dla oceny mozliwosci korzystania z prawa zaliczenia
uwzglednia¢ nalezy nie tylko ograniczenie dostgpnosci pewnych nieruchomosei z takich
czy innych, mniej lub bardziej uzasadnionych przyczyn, lecz faktyczne szanse
wykonywania prawa oraz jego ekonomiczna warto$¢.

Ustawy ograniczajace dostepnos¢ dla zabuzan nieruchomos$ci Skarbu Panstwa w
istocie prowadza do faktycznego wywtaszczenia polegajacego na niemozno$ci wykonania
prawa zaliczania ani obecnie, ani w przysztosci, w takim znaczeniu w jakim pojecia tego
uzywa cytowane wyzej orzecznictwo ETPCz .

Nie mozna podzieli¢ pogladu Prokuratora Generalnego, ze ustawodawca
swiadomie okresla niska warto$¢ tego prawa, ex definitione niejako uksztaltowanym jako
prawo o malym znaczeniu majatkowym. Przyjecie takiego stanowiska musialoby
oznacza€, ze prawo to wbrew ustawowo wskazanym celom w istocie nie miatoby stuzy¢
rekompensowaniu strat materialnych oséb uprawnionych, a jedynie stworzeniu pozoréw
realizacji zobowiazan migdzynarodowych Panstwa Polskiego.

Niekonstytucyjnos$¢ ograniczen wskazanych w art. 212 ust. 1, art. 213 u.g.n., art. 17
ustawy z 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw oraz art. 31 ust. 4 ustawy z 30
maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o
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Agencji Mienia Wojskowego, polega wigc wtasnie na tym, ze prawo podmiotowe (prawo
zaliczania) zostato tak uksztaltowane, ze nie moze by¢ w istniejacym otoczeniu prawnym
urzeczywistnione, a w takiej sytuacji staje si¢ iluzoryczne, czysto pozorne. Nie chodzi przy
tym jedynie o przejSciowa, uwarunkowana okreslonymi okoliczno$ciami faktycznymi i
prawnymi, niemoznos$¢ realizacji, lecz o tworzenie takich konstrukcji ustawowych, ktore
ex thesi wylaczaja taka mozliwos¢. W analizowanej sprawie ocena mozliwo$ci
urzeczywistnienia tego prawa jest tym bardziej istotna, ze ustawodawca akceptujac co do
zasady istnienie zobowiazan wobec zabuzan, jakie panstwo przyjeto na mocy umow
migdzynarodowych, nie stworzyl jednoczesnie wczesniej zadnych alternatywnych
mechanizmow kompensacyjnych. Prawo zaliczania stanowito przez kilkadziesiat lat
jedyne dostepne de lege lata rozwiazanie pozwalajace na zrekompensowanie strat
materialnych, jakie ponie§li obywatele polscy na skutek zmian terytorialnych w latach
czterdziestych XX w. (por. pkt 16 uzasadnienia co do wprowadzenia nowej regulacji
ustawowe;j).

Jak wskazano w wyroku TK z 13 kwietnia 1999 r. (OTK ZU nr 3/1999, poz. 40) w
sprawie K 36/98, art. 64 ust. 2 Konstytucji ,,daje wyraz ogdlnemu stwierdzeniu, ze
wszystkie prawa majatkowe musza podlega¢ ochronie prawnej. Na ustawodawcy zwyktym
spoczywa tym samym nie tylko obowiazek pozytywny ustanowienia przepisOw i procedur
udzielajacych ochrony prawnej prawom majatkowym, ale takze obowiazek negatywny
powstrzymania si¢ od przyjmowania regulacji, ktore owe prawa moglyby pozbawiaé
ochrony prawnej lub tez ochrong t¢ ogranicza¢”. Z konstytucyjnego punktu widzenia
ochrona okre§lonego prawa majatkowego obejmuje rowniez ochrong mozliwosci jego
realizacji, a wigc uwzglednienie szerszego kontekstu systemowego, w ktéorym prawo to
funkcjonuje. W konsekwencji ocena przepisow, ktére ingeruja w taka mozliwos¢, de facto
ja eliminujac, moze prowadzi¢ do uznania ich za sprzeczne z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

G. Ocena prawa zaliczenia z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji

12. Ochrona praw majatkowych nie oznacza jednak zupelnej niemoznosci
ingerencji w ich tres¢, ich absolutnej nienaruszalnosci (wyrok z 22 czerwca 1999 r., K.
5/99, OTK ZU nr 5/1999, s. 536; wyrok w sprawie SK 7/00). Konieczne jest jednak
zachowanie ram konstytucyjnych, ktére wyznaczaja granice ochrony konstytucyjnej
okreslonego prawa majatkowego (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P. 11/99, OTK ZU nr
1/2000, s. 37, wyrok w sprawie SK 7/00). Ograniczenia takie Konstytucja wprowadza w
art. 31 ust. 3. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu wielokrotnie wskazywano, iz
przepis ten taksatywnie okres$la przestanki dopuszczalno$ci ograniczen w korzystaniu z
konstytucyjnych praw i wolnosci. Naleza do nich: 1) ustawowa forma ograniczenia, 2)
istnienie w panstwie demokratycznym konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia, a wigc
rowniez brak innych dostepnych, skutecznych srodkow realizujacych podobny cel, 3)
funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacja wskazanych w art. 31 ust. 3 wartosci
(bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnos$ci
publicznej, wolnosci i praw innych os6b) i 4) zakaz naruszania istoty danego prawa lub
wolnosci.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, mechanizm oceny dopuszczalno$ci
okreslonych ograniczen odnoszacy si¢ do prawa wiasnosci dotyczy co do zasady réwniez
innych konstytucyjnie chronionych praw majatkowych. Réwniez ograniczenia innych niz
prawo wiasnosci konstytucyjnie chronionych praw majatkowych musza zatem spetniac
wskazane przestanki. Dopuszczalno$¢ 1 granice ograniczen nie moga by¢ rozpatrywane w
oderwaniu od istoty (charakteru prawnego) okreslonej instytucji. Jak bowiem wskazano w
wyroku z dnia 29 czerwca 2001 r., K. 23/00 (OTK ZU nr 5/2001, poz. 124), ,granice
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ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci wyznacza zasada proporcjonalnosci oraz
koncepcja istoty poszczegdlnych praw 1 wolnos$ci. Stwierdzenie, Ze ograniczenia moga by¢
ustanawiane tylko wtedy gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie wymaga
rozwazenia: czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nia skutkéw; czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest potaczona; czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do cigzarow
naktadanych przez nia na obywatela”.

W tym kontek$cie nalezy przypomnie¢ stanowisko TK wyrazone w wyroku z 12
stycznia 2000 r., P. 11/98 (OTK ZU nr 1/2000, poz. 3), zgodnie z ktorym zakres tych
ograniczen nie moze powodowal zniweczenia podstawowych skladnikéw prawa
podmiotowego, powodujac ,,wydrazenie” go z rzeczywistej tresci i prowadzac do
przeksztalcenia w pozér prawa. W takiej sytuacji dochodzi bowiem do niedopuszczalnego
na gruncie Konstytucji naruszenia podstawowej tresci — istoty tego prawa.

Jak ponadto wskazat TK w uzasadnieniu wyroku z 2 czerwca 1999 r., K 34/98,
gwarancja réwnej ochrony praw majatkowych nie oznacza identycznej ochrony w
przypadku réznych kategorii praw. Ochrona ta jest bowiem w pierwszym rzedzie
determinowana trescia 1 konstrukcyjnym ujgciem poszczegdlnych praw: ,,rOwnos¢ moze
by¢ zatem odnoszona jedynie do praw majatkowych nalezacych do tej samej kategorii, a w
zadnym za$ wypadku nie moglaby by¢ rozumiana jako przypisanie tych samych gwarancji
ochronnych prawom majatkowym nalezacym do ro6znorodnych typdéw praw
podmiotowych, cho¢by nawet zblizone byto ich ujecie funkcjonalne. Nie jest wigc na
przyktad réwnoznaczne z naruszeniem zasady roéwnos$ci w rozumieniu art. 64 ust. 2
Konstytucji zasadnicze zréznicowanie ochrony udzielanej z jednej strony uzytkownikowi
(skuteczno$¢ erga omnes), z drugiej — dzierzawcy (skutecznos¢ inter partes), zwazywszy
na to, ze prawa te naleza, mimo wyraznie wystepujacego podobienstwa funkcjonalnego, do
roznych kategorii prawnych — praw podmiotowych bezwzglednych w pierwszym
przypadku, praw wzglednych — w drugim przypadku. (...) Konstytucja samodzielnie nie
ustanawia poszczegdlnych kategorii praw podmiotowych, nie hierarchizuje ich, ani tez nie
determinuje takich lub innych rozwiazan konstrukcyjnych lub tre§ciowych, to jest bowiem
zadaniem regulacji gal¢ziowych (...). Z drugiej jednak strony, zasady tej nie mozna
rozumie¢ w sposob czysto formalny i blankietowy, pozwalajacy ustawodawcy na
catkowita dowolno$¢ kreowania poszczegdlnych praw podmiotowych. Przedmiotem oceny
jest bowiem, z punktu widzenia regulacji konstytucyjnej nakazujacej rowna ochrong
prawna praw majatkowych, rdéwniez stosowane przez ustawodawce kryterium
wyodrgbnienia poszczegélnych kategorii praw i1 zasadno$¢ merytoryczna stosowanego
podziatu. Czysto formalne wyodrgbnienie na poziomie ustawy jakiego§ prawa
majatkowego 1 zapewnienie zasadniczo odmiennej ochrony prawnej temu prawu w
stosunku do innego, nalezacego wprawdzie do formalnie réznej kategorii praw
majatkowych, ale tresciowo, konstrukcyjnie i funkcjonalnie zblizonego czy prawie
identycznego z prawem, ktéremu przyznawana jest ochrona znacznie silniejsza — mogtoby
uzasadnia¢ zarzut naruszenia zasady rownej ochrony wyrazonej w art. 64 ust. 2
Konstytucji”.

13. W $wietle wczesniejszych rozwazan nalezy uznad, iz wszystkie zawarte we
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich regulacje ograniczajace zakres przedmiotowy
nieruchomosci, w stosunku do ktérych moze by¢ stosowany mechanizm zawarty w art. 212
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, sa sprzeczne z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji.

Ograniczenia takie nie znajduja uzasadnienia w demokratycznym panstwie
prawnym. Cele wskazane w art. 17 ustawy z 29 grudnia 1993 r. oraz przySwiecajace
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ograniczeniu realizacji prawa zaliczania w wypadku nieruchomosci powierzonych Agencji
Mienia Wojskowego w postaci pozyskiwania srodkéw na modernizacje wojska nie moga
by¢ realizowane w sposob, ktoéry pozbawia jedynie okreslona grupe podmiotoéw
mozliwos$ci wykonywania przystugujacych im praw majatkowych.

W przypadku mienia rolniczego pozostajacego pod zarzadem Agencji Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa nie mozna tolerowaé takiego wylaczenia, bez jednoczesnego
stworzenia uniwersalnych rozwiazan, ktére powodowatyby otwarcie drogi do rozwiazania
probleméw majatkowych zwiazanych z regulacja stosunkéw wlasnosciowych. W
przypadku wytaczen przewidzianych w ustawie z 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu
niektorymi skladnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego,
uzyskiwanie srodkow dla modernizacji i utrzymywania struktur wojskowych nie uzasadnia
dyskryminacji oséb uprawnionych do zaliczania warto§ci mienia pozostawionego poza
obecnym terytorium Polski tylko dlatego, ze osoby te moga nie uisci¢ ceny nabycia w
gotowce. Tego rodzaju rozwiazania nie moga w zadnej mierze by¢ uznane za konieczne w
demokratycznym panstwie prawnym. Nie istnieje tez funkcjonalny zwiazek ograniczenia z
realizacja warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Konieczno$¢ wprowadzenia
ograniczen mogltaby powsta¢ wowczas, gdyby realizacja prawa zaliczania prowadzita do
uniemozliwienia zaspokojenia prawnie chronionych interesOw innych podmiotow.
Istnienie prawa zaliczania nie prowadzi w szczeg6lnosci do sytuacji, w ktorej dosztoby do
naruszenia praw innych osoéb (np. bytych wiascicieli, ktorym przystuguje pierwszenstwo
albo o0sdb, ktore maja prawo pierwokupu).

Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze niekonstytucyjno$¢ wskazanych przepiséw nie
jest zwiazana z zaniechaniem ustawodawczym w postaci braku pewnych regulacji
dotyczacych rekompensat dla zabuzan. Wynika ona bowiem z istnienia wadliwego ksztattu
normatywnego regulacji kwestii zado$Cuczynienia, ktéora prowadzi do powstania
niedopuszczalnej dysfunkcjonalno$ci systemowej. Panstwo kreujac majatkowe prawa
podmiotowe nie moze bowiem jednocze$nie arbitralnie wprowadzaé, przy wykorzystaniu
instrumentdw wladztwa panstwowego, tego rodzaju ograniczen, ktéore — przez
ustanowienie rozwiazan wylaczajacych znaczace zasoby nieruchomosci z obrotu —
paralizuja de facto mozliwo$¢ otrzymania przez beneficjentow tych praw jakichkolwiek
korzys$ci majatkowych.

H. Ocena prawa zaliczenia z punktu widzenia zgodnosci z art. 2 Konstytucji

14. Odrgbnym wzorcem konstytucyjnym wskazanym we wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich jest art. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci
spotecznej”.

W dotychczasowym orzecznictwie TK ugruntowane zostalo stanowisko, iz art. 2
Konstytucji obejmuje réwniez zasad¢ ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Jest ona — jak podkre$lano we wczesniejszych orzeczeniach — oczywista cecha
demokratycznego panstwa prawnego, bowiem ,,demokratyczne panstwo prawne oznacza
panstwo, w ktérym chroni si¢ zaufanie do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa”.

Zasada ta oznacza przede wszystkim konieczno$¢ ochrony i respektowania praw
stusznie nabytych i ochrony intereséw w toku (por. m.in. orzeczenie z 2 marca 1993 r., K.
9/92, OTK w 1993 r., cz. 1, s. 71-72), ale obejmuje jednoczes$nie zakaz tworzenia przez
ustawodawce takich konstrukcji normatywnych, ktéore sa niewykonalne, stanowia
zhudzenie prawa i w konsekwencji jedynie pozor ochrony tych interesOw majatkowych,
ktore sa funkcjonalnie zwigzane z tre$cia ustanowionego prawa podmiotowego.
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Ustawodawca co do zasady nie moze wigc doprowadza¢ do tak istotnego
zawgzenia mozliwos$ci realizacji formalnie przyznanego jednostce prawa podmiotowego,
ze w istocie prowadzi to do powstania swoistego nudum ius, prawa majatkowego, ktore
wskutek tego staje si¢ prawem bezprzedmiotowym i w praktyce pozbawionym wartosci
majatkowej. Nalezy bowiem jeszcze raz podkresli¢, iz w wypadku tzw. prawa zaliczania
jego warto$¢ nominalna nie odpowiada jego wartosci rzeczywistej. Deprecjacja ta
nastgpuje wlasnie z uwagi na to, iz na skutek ustawowego wylaczenia okreslonych
kategorii nieruchomosci w istotny sposdb ograniczono mozliwos$¢ realizacji tego prawa.

W rezultacie nalezy uznaé, ze wszystkie przepisy zakwestionowane we wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich (z wylaczeniem, o czym nizej, art. 212 u.g.n.) ingeruja w
tre$¢ przyznanego prawa majatkowego, modyfikujac w niedopuszczalnym zakresie jego
ksztatt prawny (por. np. orzeczenie w sprawie K 36/98).

Konieczno$¢ respektowania zasady ochrony zaufania do panstwa, obejmujac, jak
wskazano wyzej, zakaz tworzenia prawa wprowadzajacego pozorne instytucje prawne,
wymaga usunigcia przeszkdd prawnych uniemozliwiajacych realizacj¢ prawa zaliczania.
Trybunal Konstytucyjny nie ocenia tego, w jakim stopniu realnie funkcjonujace prawo
zaliczania mogtoby usunal uszczerbek spowodowany utrata ,,mienia zabuzanskiego”.
Rozwiazanie tego problemu, ktory dotyczy generalnej kwestii wyrOwnywania strat
poszczegolnych grup ludno$ci, poniesionych w wyniku historycznych zmian
terytorialnych kraju i przeksztalcen wtasnosciowych dokonanych kilkadziesiat lat temu,
lezy w gestii ustawodawcy. Ocenie podlega¢ natomiast moze sposob ochrony prawa
majatkowego, ktore przez ustawodawce zostato przyznane. Wytworzylo to bowiem w
petni uzasadnione oczekiwanie uprawnionych podmiotéw — co do jego realizacji w takim
zakresie, w jakim ustawodawca uznaje autonomicznie zobowiazanie kompensacyjne
panstwa. Stanowisko to odpowiada przyjetej na gruncie orzecznictwa strasbourskiego,
opisanej wyzej, koncepcji ochrony legitimate expectation.

W istocie wigc chodzi tu o realizacjg¢ postulatu, zgodnie z ktéorym tworzone
powinny by¢ takie regulacje prawne, ktore zapewniaja jednostce nie tylko bezpieczenstwo
prawne, ale w petni zaktadaja przewidywalnos¢ co do tego, w jakim stopniu ich realizacja
moze wptywac¢ na uksztaltowanie pozycji prawnej jednostki w poszczegdlnych sytuacjach
prawnych. Stworzony mechanizm kompensacji dla osob, ktore w wyniku przeksztatcen
terytorialnych zostaly pozbawione majatku, doprowadzil do powstania uzasadnionych
oczekiwan po stronie zainteresowanych, ze problem ten w przysztosci zostanie ostatecznie
rozwigzany z uwzglednieniem interesOw wszystkich podmiotéw, ktérym tak
uksztattowane prawo zaliczania przystuguje. Stanowisko co do naruszenia zasady zaufania
do panstwa 1 stanowionego przezen prawa umacnial dodatkowo brak w systemie prawnym
alternatywnych form rekompensaty.

W kontek$cie powyzszych rozwazan nalezy tez odnie$¢ si¢ do kwestii ogolnej
ustawowej regulacji rekompensat i reprywatyzacji oraz pojawiajacego si¢ w zwiazku z tym
zarzutu uprzywilejowania przez ustawodawce zabuzan jako jednej grupy oséb
poszkodowanych. W pierwszym rzgedzie wypada podkreslic, ze do Trybunatu
Konstytucyjnego nie nalezy ocena braku ustawy reprywatyzacyjnej, nie moze on bowiem
w $wietle obowiazujacego ustawodawstwa orzeka¢ w zakresie zaniechania legislacyjnego.
Nalezy podkresli¢, ze mechanizm ustawowy umozliwiajacy repatriantom oraz innym
osobom, ktoére utracity majatki w zwiazku ze zmiana granic po 1944 r., istnial niemal
nieprzerwanie od potowy lat czterdziestych.

15. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego uznanie niekonstytucyjnosci przepisow
ograniczajacych mozliwos¢ realizacji prawa zaliczania nie prowadzi eo ipso do naruszenia
praw uzytkownikow, dzierzawcow, najemcOw oraz innych osob, ktorym przystuguja
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prawa do nieruchomos$ci Skarbu Panstwa. Ustawodawca nie naktada bowiem nan tzw.
obowiazku kontraktowania, ani nie okresla listy nieruchomos$ci, ktore musza by¢
przeznaczone do zbycia. Decyzja o zbyciu okre§lonej nieruchomosci nalezy kazdorazowo
do wlasciwego terytorialnie organu administracji publicznej i jej podjgcie nie moze
abstrahowac od istniejacych stosunkoéw prawnych. Kwestia ta dotyczy jednak stosowania,
a nie stanowienia prawa, w zwiazku z czym pozostaje poza zakresem niniejszych
rozwazan. Na marginesie mozna zauwazy¢, ze prawo polskie przewiduje szczeg6lne
srodki ochrony podmiotow korzystajacych z cudzej nieruchomos$ci w razie jej zbycia
(mozna cho¢by tu wspomnie¢ cywilnoprawna konstrukcje rozszerzonej skutecznosci
najmu na gruncie art. 678 k.c.).

16. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego regulacja zawarta w art. 212 u.g.n.
pozwalajaca na zaliczenie warto$ci mienia pozostawionego poza granicami RP na poczet
ceny nieruchomosci albo optat z tytulu uzytkowania wieczystego jest sprzeczna ze
wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi w tym tylko zakresie, w jakim wylacza ona
mozliwo$¢ zaliczania warto$ci mienia pozostawionego w zwiazku z wojna rozpoczeta w
1939 r. na poczet ceny sprzedazy nieruchomosci rolnych stanowiacych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa. Przepis ten zachowuje zatem moc obowiazujaca w pozostatym zakresie, w
ktorym okre$lona jest podstawa istnienia samego mechanizmu prawa zaliczania. Nie
znajduje natomiast uzasadnienia rozwiazanie wprowadzone przez ustawodawce do art. 212
u.g.n., ktére polega na ograniczeniu realizacji prawa zaliczania wytacznie w odniesieniu
do optat za uzytkowanie wieczyste lub do ceny sprzedazy dziatki budowlanej oraz
sprzedazy polozonych na niej budynkéw lub lokali stanowiacych wtasno§¢ Skarbu
Panstwa, a wigec z wylaczeniem nabycia nieruchomos$ci rolnych. Za zniesieniem tego
ograniczenia przemawiaja te same argumenty, ktore zostaly przedstawione wyzej przy
ocenie innych kwestionowanych przez wnioskodawce przepisow.

Eliminacja z systemu prawnego ograniczen wprowadzonych w art. 212, art. 213
u.gn. i w pozostatych przepisach szczegélnych stwarza mozliwosé, iz zachowany
mechanizm zaliczania stanie si¢ rzeczywistym, a nie tylko, jak dotychczas, pozornym
instrumentem kompensacji. Trybunat nie ocenial celowosci wyboru przez ustawodawce
konkretnego sposobu zaspokojenia interesOw majatkowych zabuzan, poniewaz ustalenie
ksztattu konkretnych rozwiazan instytucjonalnych miesci si¢ w ramach autonomii
legislacyjnej. Przedmiotem oceny z punktu widzenia gwarancji konstytucyjnych byt wigc
juz istniejacy w ustawie mechanizm kompensacji.

17. Na marginesie nalezy zauwazyé, ze obok mechanizmu kompensacyjnego
realizowanego bezposrednio w art. 212 u.g.n. ustawodawca wprowadzil ostatnio nowa
mozliwo$¢ realizacji prawa zaliczania w ustawie z dnia 5 grudnia 2002 r. 0 zmianie ustawy
o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa, ustawy o
komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 240, poz. 2055), obowiazujaca od 14 stycznia 2003 r., ktéra dodaje ust. 3 w art.
53 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw
panstwowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1397). Na podstawie tego przepisu osobom, o
ktérych mowa w art. 212 u.g.n. stworzono mozliwo$¢ zaliczenia warto$ci pozostawionych
nieruchomosci na poczet ceny sprzedazy prywatyzowanego przedsigbiorstwa w czgsci
odpowiadajacej wartosci praw do niektoérych nieruchomosci wchodzacych w sklad tego
przedsigbiorstwa albo ceny sprzedazy tych praw nie wchodzacych w jego sktfad. Jest to
nowa posta¢ prawa zaliczenia, ktora wptynie, jak nalezy sadzi¢, na poszerzenie mozliwosci
uzyskania swoistej rekompensaty z tytutu utraconego mienia. Nowa regulacja nie zmienia
jednak co do zasady oceny prawa zaliczenia uksztalttowanego przez zakwestionowane w
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sprawie przepisy. Istnienie nowej postaci prawa zaliczenia (w ustawie o komercjalizacji 1
prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych) nie zwalnia przeciez ustawodawcy od takiego
uksztattowania analizowanego w niniejszej sprawie mechanizmu kompensacyjnego, ktory
bylby rzeczywistym instrumentem ochrony praw majatkowych jednostki, a nie tylko
pozorem prawa.

Zniesienie ograniczen zawartych w zakwestionowanych przepisach stwarza
niewatpliwie nowe, korzystniejsze warunki dla realizacji prawa zaliczenia, a tym samym
szans¢ na realne funkcjonowanie uksztaltowanego w ustawodawstwie mechanizmu
kompensacyjnego.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji wyroku.



