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WYROK
z dnia 9 marca 2017 r.
Sygn. akt P 13/14

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Leon Kieres

Piotr Pszczotkowski — sprawozdawca
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
9 marca 2017 r., pytania prawnego Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie:

czy art. 227 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.) jest zgodny z art. 2 w zwigzku
z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 227 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoS$ciami
(Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 i 2260) jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglos$nie.

UZASADNIENIE

1. W postanowieniu z 21 lutego 2014 r. (sygn. akt 11 SA/Rz 1121/13) Wojewodzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie (dalej: sad pytajacy) przedstawil Trybunatowi pytanie prawne,
czy art. 227 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
z 2010 r. Nr 102 poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.) jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 2
I art. 64 ust. 11 2 Konstytucji.

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 13 marca 2017 r. w Dz. U. poz. 518.



1.1. Pytanie prawne przedstawione zostalo w zwigzku z zawista przed sadem pytaja-
cym sprawg dotyczacg legalnosci decyzji Wojewody Podkarpackiego w Rzeszowie z 22 sier-
pnia 2013 r. W decyzji tej Wojewoda utrzymal w mocy decyzje¢ Starosty Powiatu Stalowo-
wolskiego z 18 czerwca 2013 r. o przyznaniu nastepcom prawnym bytego wiasciciela nieru-
chomosci wywlaszczonej w 1938 r. zwaloryzowanego odszkodowania w kwocie 4351,98 z1.

Jak wynika ze stanu faktycznego ustalonego przez organy administracji, sprawa od-
szkodowania za wywlaszczong nieruchomos$¢ trwa od 1938 r., kiedy parcela gruntowa
0 powierzchni 1,1281 ha zostata przejeta na rzecz Skarbu Panstwa. Ustalono za nig odszko-
dowanie w wysoko$ci 3045,87 zt. W 1958 r. Prezydium Wojewodzkiej Rady Narodowe;j
W Rzeszowie wszczeto postepowanie dotyczace ustalenia odszkodowania w sprawach wy-
wlaszczeniowych niezakonczonych przed II wojng §wiatowa, w ktoérego nastepstwie przyzna-
no, decyzja z 1960 r., odszkodowanie w wysokosci 7418,95 zt. Postanowieniem z 1973 r. Sad
Powiatowy Wydzial Zamiejscowy w Rozwadowie zezwolit Skarbowi Panstwa Prezydium
Miejskiej Rady Narodowej w Stalowej Woli na zlozenie tej kwoty do depozytu sagdowego.
Nigdy jednak nie zostata ona wptacona. W latach 80. XX w. starania o odszkodowanie podj¢li
ponownie nastepcy prawni bylego witasciciela. Sprawa byta wielokrotnie przedmiotem roz-
strzygnie¢ organdéw administracji i sagdow. Wyrokiem z 2005 r. WSA w Rzeszowie nakazat
wyptate spornego odszkodowania.

W operacie z 2013 r. rzeczoznawca dokonatl oszacowania nieruchomos$ci na kwote
4351,98 zt. Kwota ta zostala uwzgledniona w decyzjach obu organdéw administracji z 2013 r.
W skardze wniesionej do sadu pytajacego nastepcy prawni bylego wlasciciela wywtaszczonej
nieruchomosci wniesli o uchylenie decyzji, podnoszgc przy tym zarzut nienalezytego uzasad-
nienia w zakresie dotyczacym dostosowania warto$ci utraconej nieruchomosci do cen z daty
wyptaty odszkodowania. Zdaniem skarzacych, kwota 4351,98 zt nie odpowiada wartosci po-
nadhektarowej nieruchomosci w centrum miasta, wobec czego nie mozna uznac, ze spetnione
zostalo wymaganie stusznego odszkodowania.

Rozpatrujac sprawe, sad pytajacy ustalit, ze przedmiotem postgpowania jest kwestia
waloryzacji (sposobu przeliczenia) kwoty odszkodowania, nie za$ istnienie prawa do odszko-
dowania. Prawo do odszkodowania zostalo bowiem juz ostatecznie ustalone w wyroku
z 2005 r. Jednoczesnie, jak stwierdzit sad pytajacy, zgodnie ze stanem prawnym obowigzuja-
cym w chwili kierowania pytania prawnego do Trybunatu do wyliczenia kwoty zwaloryzo-
wanego odszkodowania zastosowanie muszg znalez¢ wskazniki cen towardéw i ustug kon-
sumpcyjnych, o ktérych mowa w art. 227 u.g.n. Nadal bowiem, wbrew obowiazkowi wynika-
jacemu z art. 5 u.g.n., nie zostaly ogloszone przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego
(dalej: Prezes GUS) wskazniki zmian cen nieruchomosci.

1.2. Sad pytajacy stangt na stanowisku, ze wymaganie stusznego odszkodowania za
pozbawienie wlasnosci na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytucji powinno by¢ odnoszone do
ustawowych mechanizméw stuzacych przeliczaniu przyznanego a niewyptaconego odszko-
dowania. Skoro odszkodowanie za wywlaszczong nieruchomo$¢ ma by¢ shuszne, to — zda-
niem sadu pytajacego — dyrektywe te nalezy konsekwentnie realizowa¢ rowniez na etapie
postepowania waloryzacyjnego. W niektorych sytuacjach niezwloczne wyptacenie naleznej
kwoty nie jest mozliwe ze wzgledow, ktore leza po stronie zobowigzanego do tego organu
wladzy publicznej. Zwaloryzowane odszkodowanie musi takze by¢ ,,stuszne”, inaczej docho-
dzi¢ moze do wypaczenia konstytucyjnie gwarantowanego i chronionego prawa do stusznego
odszkodowania na skutek tego, Zze organ bedzie zwlekat z wyptata. W opinii sadu pytajacego,
opOznienia wyplaty, niezawinione przez osoby uprawnione do odszkodowania, nie powinny
obcigzac tych osob.



Niezgodnos$¢ art. 227 u.g.n. ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi sad pytajacy
upatruje w naruszeniu zasad sprawiedliwosci spotecznej, zaufania do panstwa i Stanowionego
przez nie prawa oraz prawidtowej legislacji. Zasady te wykluczajg dopuszczalno$¢ tworzenia
konstrukeji normatywnych stanowiacych jedynie pozor ochrony okreslonych interesow. Tym-
czasem wskazniki, o ktorych mowa w art. 227 u.g.n., ustalane sg na podstawie danych o prze-
cigtnych wydatkach na towary i ustugi konsumpcyjne, mimo Ze nieruchomosci nie mozna
zaliczy¢ do dobr konsumpcyjnych. Zdaniem sadu pytajacego, rodzi to watpliwosci co do za-
sadnosci postugiwania si¢ tymi wielko$ciami statystycznymi w sprawach o waloryzacje od-
szkodowan za wywlaszczone grunty. Inne czynniki ksztaltujg ceny nieruchomosci, inne za$
wplywaja na ceny towaroéw i ustug konsumpcyjnych. Stosowanie wskaznikow cen towarow
i ustug konsumpcyjnych prowadzi — w opinii sgdu pytajacego — do wypaczenia sensu walory-
zacji. Jedynie uzycie do waloryzacji wskaznika zmiany cen nieruchomos$ci pozwolitoby na
realizacje — w pelniejszym zakresie — celu tego mechanizmu, z poszanowaniem konstytucyj-
nej zasady stusznego odszkodowania.

Zdaniem sadu pytajacego, o naruszeniu wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady po-
prawnej legislacji (przejrzystosci i pewnosci prawa) §wiadczy tez to, ze ustawodawca nie
sprecyzowat, w jaki sposob stosowac¢ do waloryzacji wskazniki roczne (Srednioroczne) i mie-
sieczne, w szczegdlnosci jesli wezmie si¢ pod uwage to, ze wskaznik roczny (Srednioroczny)
nie stanowi prostej arytmetycznej sumy wskaznikoéw miesiecznych, ktore dla uprawnionych
moglyby okaza¢ si¢ korzystniejsze.

Sad pytajacy zwrocit ponadto uwage, ze wprawdzie ustawodawca nie okreslit,
jak dlugo moga by¢ tymczasowo stosowane wskazniki, o ktorych mowa w art. 227 u.g.n.,
to jednak dopuscit do sytuacji, w ktorej — wobec niemoznosci wykonania przez Prezesa GUS
obowigzku wynikajacego z art. 5 u.g.n. — regulacja w zatozeniu przejsciowa przeksztalcila sig
w praktyce w regulacje stala, co nie tylko godzi w zasad¢ poprawnej legislacji, lecz takze
podwaza zaufanie obywateli do pafnstwa i stanowionego przez nie prawa. Przepis przejscio-
Wy, Z uwagi na swojg dorazng naturg, powinien ustgpi¢ miejsca docelowemu mechanizmowi
normatywnemu, do czego nie doszto, poniewaz wskazniki zmian cen nieruchomosci nie z0-
staly ogltoszone mimo uptywu ponad 15 lat.

W ocenie sadu pytajacego, unormowanie zawarte w art. 227 u.g.n. nie czyni zados¢
art. 21 ust. 2 Konstytucji. Godzi takze w konstytucyjnie chronione prawo witasnosci i prawo
dziedziczenia, zwigzane z prawem do stusznego odszkodowania za wywlaszczong nierucho-
mos¢. Brak gwarancji wyplaty stlusznego odszkodowania stanowi nieuzasadnione ogranicze-
nie wlasnosci (podlegajacego dziedziczeniu roszczenia odszkodowawczego).

Jak podkreslit sad pytajacy, skoro ustawodawca podjal decyzje o wprowadzeniu do
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami petnej regulacji kwestii waloryzacyjnej kwot nalez-
nych z tytutéw okreslonych w tej ustawie, wytaczajac jednoczesnie waloryzacje sadowa okre-
$long w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, ze
zm.), to powinien stworzy¢ mechanizm, ktéry umozliwi osiagni¢cie zamierzonego celu a za-
razem zados$¢uczynienie wymaganiu wynikajacemu z art. 21 ust. 2 Konstytucji. W zamysle
ustawodawcy to rozwigzanie przyjete w art. 5 u.g.n. podyktowane bylo potrzeba zapewnienia
mechanizmu adekwatnego do rzeczywistych zmian wartosci nieruchomosci. Cech tych nie
spetnia zakwestionowany przepis. Dalsze utrzymywanie stanu prawnego, W ktorym zastoso-
wanie majg wskazniki z art. 227 u.g.n., jest, zdaniem sadu pytajacego, niekorzystne dla oséb
uprawnionych do odszkodowania, poniewaz uniemozliwia uwzglednienie realnych zmian cen
na rynku nieruchomosci.

Sad pytajacy zaznaczyl przy tym, ze nie chodzi o to, zeby w postepowaniu waloryza-
cyjnym przyzna¢ skarzacym odszkodowanie odpowiadajgce aktualnej wartosci nieruchomosci
(przede wszystkim dlatego, ze odszkodowanie zostato juz raz ustalone w decyzji z 1960 r.,
a poza tym nieruchomo$¢ ma obecnie inny charakter), lecz o to, zeby moc wyptacié to od-



szkodowanie po przeliczeniu na podstawie art. 132 ust. 3 u.g.n. w sposob, ktory odpowiada
art. 21 ust. 2 Konstytucji. Sad pytajacy wskazatl w tym miejscu na ryzyko wystgpienia sytua-
cji, w ktorej stuszne odszkodowanie przyznane za wywlaszczong nieruchomos¢, spetniajgce
w chwili jego ustalania wymagania art. 21 ust. 2 Konstytucji, przestanie spetlnia¢ te wymaga-
nia na skutek przeliczenia dokonanego z uzyciem wiclkosci statystycznych okreslonych
w art. 227 u.g.n.

1.3. Odnoszac si¢ do kwestii koniecznosci skierowania pytania prawnego, sad pytaja-
cy wskazal, ze jedynym czynnikiem modyfikujacym stan prawny w rozpatrywanej przez sad
sprawie mogltby sta¢ si¢ wyrok Trybunatu o niezgodno$ci zakwestionowanego przepisu
z Konstytucjg. W takiej sytuacji bowiem, po ewentualnym uwzglednieniu skargi, organy ad-
ministracji zobowigzane bylyby dokona¢ ponownej waloryzacji odszkodowania ustalonego
w decyzji z 1960 r. z uwzglednieniem istoty tej instytucji. Oznaczatoby to w praktyce ko-
nieczno$¢ ustalenia, w jaki sposob zmienialy si¢ w minionym czasie ceny nieruchomosci
(a nie towarow i ushug konsumpcyjnych), oraz okreslenia kwoty stusznego odszkodowania
zgodnie z art. 132 ust. 3 u.g.n. w zwiazku z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Wobec niemozno$ci
skorzystania z wielkosci, o ktorych mowa w art. 5 u.g.n., organy administracji moglyby
uwzgledni¢ inne dane ekonomiczne, siggajac chocby do regulacji dotyczacych powszechnej
taksacji nieruchomosci i rejestru cen i warto$ci nieruchomosci, a takze do wynikéw okreso-
wych badan warto$ci nieruchomosci i cen transakcyjnych. Obowigzkiem sagdu administracyj-
nego byloby skontrolowanie decyzji waloryzacyjnych pod katem tego, czy speiniajg wyma-
gania okre$lone w art. 21 ust. 2 Konstytucji.

2. W piSmie z 15 wrze$nia 2014 r. stanowisko zajat Prokurator Generalny, ktory
wniost o orzeczenie, ze art. 227 u.g.n. jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 2 1 art. 64 ust. 1 Konsty-
tucji. W pozostalym zakresie postgpowanie powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedo-
puszczalnos¢ wydania wyroku.

Umorzenie jest, w ocenie Prokuratora Generalnego, konieczne w odniesieniu do
art. 64 ust. 2 Konstytucji, ktory zostat wskazany jako wzorzec kontroli. Sad pytajacy, poza
powotaniem tego wzorca w petitum pytania prawnego, nie podat argumentow, ktore mogtyby
swiadczyC o naruszeniu przez art. 227 u.g.n. nakazu réwnej ochrony prawnej wtasnosci, in-
nych praw majatkowych i prawa dziedziczenia. Sad pytajacy nie przedstawit takze, w jaki
sposOb miatoby dojs¢ do naruszenia zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, wyrazonej w art. 2
Konstytucji. W efekcie art. 2 Konstytucji moze by¢ wzorcem kontroli tylko w takim zakresie,
w jakim wynikaja z niego zasada poprawnej legislacji oraz zasada zaufania do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa.

Odnoszac si¢ za$ do istoty problemu konstytucyjnego przedstawionego przez sad pyta-
jacy, Prokurator Generalny zaznaczyt, ze waloryzowanie kwot naleznych na podstawie usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami z zastosowaniem wskaznikoOw cen towarow i ustug kon-
sumpcyjnych moze by¢ czesto mniej korzystne dla 0sob uprawnionych niz waloryzacja z za-
stosowaniem wskaznikow zmian cen nieruchomosci. Jednak taki skutek wystapi dopiero
wowczas, kiedy zmiany cen nieruchomosci wykazujg wiekszg dynamike wzrostu. W razie
stabilizacji lub spadku cen nieruchomosci korzystniejsze okazac¢ si¢ moze dokonanie walory-
zacji z zastosowaniem wskaznika cen towardéw i ustug konsumpcyjnych. Stosowanie tego
wskaznika nie jest wiec zawsze niekorzystne dla os6b wywlaszczonych. W ocenie Prokurato-
ra Generalnego, wykazanie, ze w indywidualnym wypadku kwota wyptacona osobie upraw-
nionej na podstawie art. 227 u.g.n. jest nizsza od wyliczonej po uwzglednieniu rzeczywistej
zmiany cen nieruchomosci, nie moze by¢ automatycznie uznane za rOwnoznaczne z niekon-
stytucyjnos$cig tego przepisul.



Prokurator Generalny wskazat, ze waloryzacja odszkodowania na podstawie wskazni-
ka inflacji zapobiega powstaniu uszczerbku majatkowego na skutek zmniejszenia si¢ sity na-
bywczej pienigdza. Nie mozna jej jednak upatrywac jako gwarancji otrzymania przez Uupraw-
nionego kwoty w pelni ekwiwalentnej, umozliwiajacej ,,odtworzenie” rzeczy przejetej przez
panstwo. W opinii Prokuratora Generalnego, wobec braku wskaznika doktadnie oddajacego
zmiany cen poszczegdlnych rodzajow nieruchomoscei, zasadne jest korzystanie ze wskaznika
najbardziej zblizonego. Ustalona z uzyciem takiego wskaznika kwota odszkodowania czyni
zado$¢ wymaganiu ,,stlusznego odszkodowania” w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Zwa-
loryzowane w ten sposob odszkodowanie jest bowiem w sposéb racjonalny zwigzane z warto-
$cig wywlaszczonej nieruchomosci, co nie znaczy, ze zawsze musi doktadnie odpowiadac tej
wartosci. Przyjmujac to rozwigzanie przejsciowe, ustawodawca skorzystat z przystugujacej
mu swobody regulacyjnej ksztaltowania zasad ustalania wysokos$ci naleznej osobie wywtlasz-
czonej rekompensaty, ktora to swoboda wynika juz z nieostrosci pojecia ,,stuszne odszkodo-
wanie” z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Oczywiscie, wieloletnie positkowanie si¢ przepisem przejsciowym moze budzi¢ wat-
pliwosci w kontek$cie zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, lecz —
zdaniem Prokuratora Generalnego — samo w sobie nie stanowi przestanki do uznania takiego
przepisu za niekonstytucyjny. Sytuacja taka nie jest bowiem nastgpstwem btedow zawartych
w tresci art. 227 u.g.n. Jest dowodem niewykonywania przez organ panstwa dziatan, ktore
miaty doprowadzi¢ do tego, ze dalsze stosowanie przepisu przejsciowego przestaje by¢ ko-
nieczne.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia prawa wlasno$ci oraz prawa dziedziczenia, podle-
gajacych ochronie na mocy art. 64 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny wskazal, ze za-
rzut ten nie ma — w jego ocenie — charakteru samodzielnego. Sad pytajacy traktuje naruszenie
postanowien konstytucyjnych chronigcych wlasno$¢, inne prawa majgtkowe i prawo dziedzi-
czenia jako konsekwencje pogwalcenia zasady ekwiwalentnego (petnego) odszkodowania.
W konsekwencji, stwierdzenie, ze art. 227 u.g.n. jest zgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji jest
roéwnoznaczne ze stwierdzeniem zgodnosci z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Nieuprawnione sg tez, zdaniem Prokuratora Generalnego, zarzuty sadu pytajacego do-
tyczace naruszenia zasad prawidtowej legislacji. Zakwestionowany przepis jest bowiem sfor-
mutowany w sposob jednoznaczny, komunikatywny oraz precyzyjny w stopniu zapewniaja-
cym jego jednolita wyktadni¢ i jednolite stosowanie. Prokurator Generalny raz jeszcze pod-
kreslit, ze sad pytajacy kwestionuje w istocie nie tre$¢ art. 227 u.g.n., lecz stan prawny,
w ktorym zamiar ustawodawcy o czasowym stosowaniu tego przepisu zostat zniweczony
przez niemoznos¢ wykonania obowigzku wynikajacego z art. 5 u.g.n. przez Prezesa GUS. Nie
podzielit tez watpliwosci sadu pytajacego odnosnie do braku konkretyzacji w ustawie o go-
spodarce nieruchomos$ciami tego, ktory wskaznik — $rednioroczny czy okresowy — nalezy
stosowac podczas obliczania zwaloryzowanego odszkodowania. W ocenie Prokuratora Gene-
ralnego, pozostawienie swobody decyzyjnej w tym zakresie organom stosowania prawa nie
jest przejawem braku przejrzystosci 1 pewnosci prawa.

3. W pismie z 28 listopada 2014 r. stanowisko, w imieniu Sejmu, zajal Marszalek
Sejmu, wnoszac jednoczes$nie o orzeczenie, ze art. 227 u.g.n. jest niezgodny z art. 2 w zwigz-
ku z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Analizujac kwesti¢ dopuszczalno$ci merytorycznej kontroli w niniejszej sprawie,
Marszatek Sejmu stwierdzil, ze — w jego ocenie — pytanie prawne spetnia przestanki, ktore
warunkujag mozliwo$¢ jego rozpoznania, w tym w szczegdlno$ci przestanke funkcjonalna.
Zaznaczyl jednak, ze — wbrew stanowisku sgdu pytajacego — w wypadku uznania przez Try-
bunat niekonstytucyjnosci art. 227 u.g.n. sad nie bgdzie mogl zastosowaé dowolnych prze-
liczniczkow waloryzacyjnych (opierajac si¢, na przykltad, na wynikach okresowych badan



transakcyjnych cen nieruchomos$ci przeprowadzanych na podstawie odrgbnych przepisow),
poniewaz takie orzeczenie nie pozbawi mocy obowigzujacej art. 5 u.g.n. Przepis ten wigze
sady, pomimo ze wskazany w nim obowigzek ogloszenia przez Prezesa GUS wskaznikow cen
nieruchomos$ci nie zostal wykonany. Zdaniem Marszalka Sejmu, w razie ewentualnego
stwierdzenia niekonstytucyjnos$ci art. 227 u.g.n. niezbedna stanie si¢ interwencja ustawodaw-
cza w celu okre$lenia, w sposob precyzyjny, zasad sporzadzania, oglaszania oraz stosowania
wskaznikow zmian cen nieruchomosci.

Oceng zasadno$ci zarzutow sformutowanych przez sad pytajacy Marszatek Sejmu po-
przedzit przypomnieniem tresci wyroku TK z 21 lipca 2011 r. o sygn. K 23/08, a takze ztozo-
nych do niego zdan odrgbnych. Zdaniem Marszatka Sejmu, przywotany wyrok nie przesadzit
kwestii konstytucyjnosci art. 227 u.g.n. W sprawie K 23/08 Rzecznik Praw Obywatelskich
podnidst zarzut naruszenia przez art. 5 u.g.n. zasad wynikajacych z art. 2 Konstytucji ze
wzgledu na niemierzalny charakter wskaznika zmiany cen nieruchomos$ci. Miato to skutko-
wac, w opinii wnioskodawcy w sprawie K 23/08, niemoznos$ciag wykonania nakazu wyrazo-
nego w tym przepisie. W sprawie rozpatrywanej przez TK w niniejszym postgpowaniu sad
pytajacy powiazal z kolei zarzut niezgodnosci art. 227 u.g.n. z art. 2 Konstytucji z nieade-
kwatnoscig przewidzianych w tym przepisie wskaznikow inflacyjnych dla celow waloryzacji
kwot okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami oraz z dlugim czasem obowig-
zywania regulacji, ktora miata mie¢ charakter przejsciowy. Z uwagi na odmienny charakter
zarzutéw podniesionych w obu sprawach, wyrok TK o sygn. K 23/08, w ktérym Trybunat
orzekt o zgodnosci art. 5 u.g.n. z art. 2 Konstytucji, nie moze determinowac, zdaniem Mar-
szalka Sejmu, oceny konstytucyjnosci art. 227 u.g.n., ktéry nie byt formalnie przedmiotem
kontroli w sprawie K 23/08.

Odwotujac si¢ do tez wyrazonych w orzecznictwie Trybunalu oraz w literaturze
przedmiotu, Marszalek Sejmu stanat na stanowisku, ze odszkodowanie za wywlaszczong nie-
ruchomos$¢ powinno, co do zasady, stanowi¢ ekwiwalent jej wartosci rynkowej. Takie zatoze-
nie odpowiada konstytucyjnej dyrektywie wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Odstgpie-
nie od zasady ekwiwalentnosci odszkodowania jest dopuszczalne tylko wowczas, gdy prze-
mawiajg za tym wazne wartosci konstytucyjne lub wzglad na potrzebe realizacji doniostego
celu publicznego.

Marszatek Sejmu podkreslit tez, ze mechanizm waloryzacji stuzy¢ ma urealnieniu od-
szkodowania. Jego celem jest przede wszystkim ochrona interesu majatkowego osoby pozba-
wionej wlasno$ci nieruchomosci na skutek wywtaszczenia (i nastepcoOw prawnych) przed ne-
gatywnymi skutkami niezawinionego przez nig opdznienia wyplaty. Zdaniem Marszatka Sej-
mu, art. 21 ust. 2 Konstytucji wymaga ,,stusznego” odszkodowania (czyli rownego, co do
zasady, wartosci rynkowej nieruchomos$ci wywlaszczonej) nie tylko w dniu jego ustalenia,
lecz takze w dniu wyplaty. Nakaz przyznania osobie wywlaszczonej stusznego odszkodowa-
nia dotyczy zatem réwniez etapu postepowania waloryzacyjnego. Na skutek przeliczenia war-
to$¢ odszkodowania powinna, przynajmniej w przyblizeniu, stanowi¢ ekwiwalent aktualnej
wartosci wywlaszczonej nieruchomosci. Z tego wzgledu mechanizm waloryzacji musi by¢
oparty na takich wskaznikach, ktére odzwierciedlaltyby zmiany cen na rynku nieruchomosci.
Rozwigzanie, ktore mogloby prima facie spelnia¢ ten wymog, zostato co prawda przewidzia-
ne w art. 5 u.g.n., lecz w praktyce nie znalazlo zastosowania od przeszto 15 lat wobec niewy-
konania przez Prezesa GUS obowiazku ogloszenia wskaznikéw zmian cen nieruchomosci.

W ocenie Marszatka Sejmu, sad pytajacy zasadnie podnosi, ze wskaznik zmian cen
towarow 1 ustug konsumpcyjnych (wskaznik inflacyjny) jest catkowicie nieadekwatny do
realizacji celu waloryzacji, czyli urealnienia kwoty odszkodowania za wywtlaszczenie nieru-
chomosci. Marszatek Sejmu podzielit tez poglad sadu pytajacego, ze nieruchomosci nie moz-
na zaliczy¢ do kategorii dobr konsumpcyjnych, za§ ceny na rynku nieruchomosci ksztattuja
si¢ odmiennie od cen towarow i ustug konsumpcyjnych, gdyz inne sg czynniki, ktore tymi



zmianami kierujg. Biorgc pod uwagg, ze element zasady poprawnej legislacji — tak, jak rozu-
mie ja Trybunat — stanowi wymog racjonalnosci i adekwatnosci przepisow do realizacji celu
zaktadanego przez ustawodawce, Marszatek Sejmu uznal, ze art. 227 u.g.n., ze wzgledu na
nieprzystawalnos¢ przewidzianych w nim wskaznikéw dla celu waloryzacji rekompensat za
wywtlaszczone nieruchomosci, jest niezgodny z tymi wymogami.

O wadliwosci zakwestionowanego przepisu §wiadczy tez stosunkowo dlugi okres jego
obowigzywania, pozostajacy w sprzecznosci z przejsciowym, w zatozeniu, charakterem tej
regulacji. Dysfunkcjonalno$¢ wskaznika inflacyjnego, o ktorym mowa w art. 227 u.g.n., moz-
na byloby — w ocenie Marszatka Sejmu — zaakceptowa¢ w wypadku, gdyby byt stosowany
rzeczywiscie doraznie, jednak ponad pigtnastoletnie obowigzywanie jest nie do pogodzenia
z zasada poprawnej legislacji. Na negatywng ocen¢ konstytucyjnos$ci art. 227 u.g.n. wptywa
rowniez lapidarnos¢ jego tresci, a w szczegdlnosci brak okreslenia, ktore ze wskaznikow in-
flacyjnych oglaszanych przez Prezesa GUS, na podstawie roznych przepisdw, sg miarodajne
do waloryzacji odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos¢. Taka nieokreslono$¢ prowa-
dzi¢ moze do dowolnosci i arbitralno$ci organéw stosujacych prawo i orzekajacych o zakresie
prawa bylych wlascicieli do uzyskania odszkodowania.

Wymienione okoliczno$ci przemawiajg rowniez, zdaniem Marszatka Sejmu, za ko-
nieczno$cig stwierdzenia niezgodnosci art. 227 u.g.n. z zasada zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, a takze z zasadg sprawiedliwo$ci spotecznej. Mechanizm
waloryzacji, oparty na nieadekwatnych wskaznikach 1 nierealizujacy przez to celu zaktadane-
go przez ustawodawce, jest tylko pozorng ochrong interesow uprawnionych. Zakwestionowa-
ny przepis (w zalozeniu — przejSciowy) okresla mniej korzystne dla tych osob reguty walory-
zacji niz regulacja ,,docelowa” z art. 5 u.g.n., ktora faktycznie okazata si¢ niewykonalna i mu-
si, w konsekwencji, zosta¢ zastgpiona przez inne, bardziej funkcjonalne rozwigzanie.

Negatywna ocena art. 227 u.g.n. w $wietle zasad z art. 2 Konstytucji przesadza,
W opinii Marszatka Sejmu, o niezgodnos$ci tego przepisu z wzorcami kontroli wskazanymi
jako wzorce zwigzkowe, czyli z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji. Nie sposob
bowiem wskaza¢ ani celu publicznego, ani zadnej waznej wartosci konstytucyjnej, ktore mo-
glyby usprawiedliwia¢ postuzenie si¢ w art. 227 u.g.n. nieadekwatnym wskaznikiem walory-
zacji, skutkujacym uszczupleniem odszkodowania przystugujacego osobie, ktorej wiasnosé
zostala odjeta na skutek wywlaszczenia. Nie ma konstytucyjnego uzasadnienia odstgpienia od
zasady ekwiwalentno$ci odszkodowania, bedacej warunkiem uznania go za ,,stuszne” w ro-
zumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Nicadekwatno$¢ wskaznika rodzi tez pozorno$¢ ochrony
prawa majatkowego, jakim jest prawo do odszkodowania, objetego gwarancjami wynikaja-
cymi z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Marszalek Sejmu zglosit dodatkowy wniosek, aby Trybunat, w wypadku gdyby po-
dzielit stanowisko o niekonstytucyjnos$ci art. 227 u.g.n., odroczyt na podstawie art. 190 ust. 3
Konstytucji termin utraty mocy obowigzujacej tego przepisu. W ocenie Marszatka Sejmu,
stwierdzenie niezgodno$ci zakwestionowanego przepisu ze wskazanymi wzorcami kontroli
zrodzi konieczno$¢ interwencji ustawodawczej. W systemie prawnym pozostanie bowiem
W mocy art. 5 u.g.n., cho¢ wskazana w nim norma kompetencyjna nie zostata wcigz wykona-
na. Odroczenie skutku derogacyjnego ewentualnego wyroku o niekonstytucyjnosci pozwoli-
toby zapobiec powstaniu luki prawnej, a takze zakonczy¢ rozpoczgte juz prace legislacyjne,
majace na celu usunigcie wadliwosci konstytucyjnych podniesionych przez sad pytajacy.

4. W pismie z 30 wrzes$nia 2016 1., dzialajac w zastepstwie Prezesa GUS, Wiceprezes
GUS przedstawil wyjasnienia dotyczace prac nad wskaznikami zmian cen nieruchomosci
podjetych przez Glowny Urzad Statystyczny (dalej: GUS). Poinformowal jednocze$nie,
ze aktualna jako$¢ Rejestru Cen i Warto$ci Nieruchomosci (dalej: RCiWN) nie pozwala na
okreslenie przyblizonego terminu tych wskaznikow. Realizacje¢ obowigzku publikowania



utrudnia fakt, ze stuzby statystyki publicznej nie maja zadnego wplywu na zawartos¢ 1 kom-
pletnos¢ Rejestru.

Wiceprezes GUS wskazal, ze w GUS regularnie opracowywane sg kwartalne wskaz-
niki zmian cen dla lokali mieszkalnych w oparciu o dane pochodzace z RCiWN. Szereg cza-
sowy wskaznikow zmian cen dla tej kategorii nieruchomos$ci obejmuje okres od I kwartatu
2010 r. do I kwartalu 2016 r. Wskazniki te ogtaszane sa od pazdziernika 2015 r. W GUS pro-
wadzone sg ponadto prace metodologiczne majace na celu opracowanie wskaznikéw zmian
cen dla kategorii nieruchomosci innych niz lokale mieszkalne, jednak napotkane przeszkody
uniemozliwiajg rozpoczecie ich publikacji. Jak wskazat Wiceprezes GUS, gtownym proble-
mem okazala si¢ by¢ niezadowalajgca jakos¢ danych zrédtowych. Mimo, ze wigkszos¢ sta-
rostw przekazuje dane pochodzace z RCiWN, opracowanie wskaznikow napotyka trudnosci,
wynikajace m.in. z niekompletno$ci danych, brakow w zakresie informacji niezb¢dnych do
opracowania wskaznikéw zmian cen dla wybranych kategorii nieruchomosci, niejednolitego
podejscia do sposobu prowadzenia RCiWN przez starostwa i btedow w elektronicznych zbio-
rach danych przekazywanych przez starostwa. Wiceprezes GUS dodat przy tym, ze GUS pod-
jat dzialania majace na celu monitorowanie i poprawe jakosci danych przekazywanych przez
starostwa, a takze poszukiwanie zroédet danych, ktore moglyby stuzy¢ uzupetnieniu brakuja-
cych informacji. Prace metodologiczne dotyczace zmian cen dla gruntow zabudowanych bu-
dynkami mieszkalnymi (rozpoczete w II pot. 2013 r.) oraz gruntdéw przeznaczonych pod za-
budowe¢ mieszkaniowa (rozpoczete w I pol. 2014 r.) wykazaly bowiem, ze nie istnieje mozli-
wos$¢ ustalenia wskaznikow w sposob rzetelny w oparciu 0 RCiWN.

Wiceprezes GUS wskazat ponadto, ze z uwagi na brak dostgpu do odpowiednich da-
nych zréodtowych GUS nie istnieje mozliwo$¢ opracowania wskaznikOw zmian cen nieru-
chomosci dla odlegtych w czasie okresow. Jeszcze w 2009 r., mimo spoczywajacego na staro-
stwach powiatowych oraz urzedach miast na prawach powiatu obowigzku prowadzenia
RCiWN w formie elektronicznej, znaczna cz¢$¢ starostw nie byta w stanie przekaza¢ do GUS
danych dotyczacych transakcji kupna/sprzedazy nieruchomosci. To z tego powodu opraco-
wywane przez GUS wskazniki zmian cen dla lokali mieszkalnych obejmuja okres od I kwar-
talu 2010 r. W ocenie Wiceprezesa GUS, nalezy si¢ spodziewac, ze sytuacja bedzie wygladata
podobnie w wypadku wskaznikow dla kolejnych rodzajéw nieruchomosci, ktére beda opra-
cowane w przysztosci.

Odnoszac si¢ do sformutowan zawartych w uzasadnieniu pytania prawnego, Wicepre-
zes GUS potwierdzil, ze ceny nieruchomosci ksztattujg si¢ w sposdb odmienny niz ceny to-
wardow 1 ustug konsumpcyjnych. Na przyklad, w wypadku cen lokali mieszkalnych GUS
stwierdzil, ze w okresie od potowy 2011 r. do poczatku 2014 r. ceny te wykazywaly tendencje
spadkowa (w I kwartale 2014 r. ceny lokali mieszkalnych byly o 8,0% nizsze od $redniej ceny
ustalonej dla 2010 r.), natomiast poczawszy od 2014 r. uwidocznila si¢ lekka tendencja wzro-
stowa (w I kwartale 2016 r. ceny lokali mieszkalnych byly o 3,9% wyzsze w stosunku do
| kwartatu 2014 r., jednak nadal byty nizsze w stosunku do $redniej ceny w 2010 r. 0 5,3%).
Wiceprezes GUS zaznaczyt ponadto, ze nieprawdg jest, jakoby do celéw waloryzacji kwot
odszkodowania mozna byto stosowa¢ wymiennie wskazniki roczne lub miesi¢czne. Wskazat,
ze w wypadku, w ktérym do waloryzacji potrzebny jest wskaznik dotyczacy innego okresu
niz ten, za ktory wskaznik byt opublikowany, nalezy zastosowa¢ metode nawigzan tancucho-
wych, nie faczac na przemian wskaznikéw miesi¢cznych ze §redniorocznymi.

5. W pi$mie z dnia 6 marca 2017 r. dodatkowe wyjasnienia, w imieniu Sejmu, przed-
stawit Marszalek Sejmu, wnoszac przy tym o umorzenie postgpowania ze wzgledu na utrate
mocy obowigzujacej przez akt normatywny w zakwestionowanym zakresie.

Marszatek Sejmu wskazal, ze art. 227 u.g.n., ktérego dotyczy pytanie prawne, zostal
uchylony przez art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 15 maja 2015 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce



nieruchomos$ciami (Dz. U. poz. 985; dalej: ustawa zmieniajaca). Ponadto, na mocy art. 1 pkt 1
ustawy zmieniajgcej nowe, rozbudowane brzmienie uzyskat art. 5 u.g.n. Celem nowelizacji
bylo doprecyzowanie art. 5 u.g.n. w sposob, ktéry umozliwi realizacj¢ ustawowego obowigz-
Ku przez Prezesa GUS oraz usprawnienie przekazywania danych niezb¢dnych do ogloszenia
wskazanych w tym przepisie wskaznikow.

W ocenie Marszatka Sejmu, uchylenie art. 227 u.g.n. moze uzasadnia¢ umorzenie po-
stepowania przed Trybunatem. Uchylajac bowiem ten przepis oraz nadajac art. 5 u.g.n. nowe
brzmienie, ustawodawca dazyl do zapewnienia zgodnosci ustawowej regulacji zasad walory-
zacji warto$ci odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci z wymaganiami konstytucyj-
nymi. Uchylenie art. 227 u.g.n. dezaktualizuje podniesiony w pytaniu prawnym zarzut naru-
szenia zasady poprawnej legislacji, wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu zaznaczyl jednocze$nie, ze stan prawny uksztattowany przez ustawe
zmieniajacg moze jednak nadal budzi¢ watpliwosci konstytucyjne i nie pozbawia aktualnosci
pozostatych zarzutow sformulowanych w pytaniu prawnym, niemniej zarzuty te powinny by¢
obecnie odnoszone do innych przepisow. Adekwatny przedmiot kontroli mogtby stanowic
art. 2 ustawy zmieniajacej, ktory w dalszym ciagu przewiduje stosowanie wskaznikéw infla-
cyjnych zupehie niecadekwatne dla realizacji celu waloryzacji, jakim jest ,,urealnienie” od-
szkodowania za wywlaszczong nieruchomos¢. To ten przepis znajdzie zastosowanie w spra-
wie zawistej przed sagdem pytajagcym, dotyczacej waloryzacji odszkodowania ustalonego de-
cyzja z 15 lutego 1960 r. Tres¢ normatywng zblizong do art. 227 u.g.n. zawiera réwniez art. 5
ust. 4 u.g.n. Rodzi on ryzyko permanentnego stosowania nieadekwatnych wskaznikow infla-
cyjnych podczas waloryzacji odszkodowan.

Marszalek Sejmu podniost, ze mimo uptywu niemal pot roku od chwili wejscia
W zycie art. 5 u.g.n. w nowym brzmieniu, w dalszym ciaggu nie zostat wykonany przez Preze-
sa GUS obowigzek ogloszenia wskaznikow zmian cen nieruchomosci dla danego rodzaju nie-
ruchomosci. Prezes GUS ogranicza si¢ jedynie do publikacji wskaznika zmian cen lokali
mieszkalnych.

Marszatek Sejmu nie wyklucza, ze Trybunal moze uzna¢ za stosowane odwota¢ si¢ do
zasady falsa demonstratio non nocet i przyjac, ze przedmiotem kontroli powinna by¢ norma
prawa, ktéra przed wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej byta zawarta w art. 227 u.g.n., na-
tomiast obecnie wyrazona jest w art. 2 ustawy zmieniajacej i art. 5 ust. 4 u.g.n. W wypadku,
gdyby Trybunal postanowil w ten sposob, aktualne pozostawatoby stanowisko przedstawione
w pismie z 28 listopada 2014 r., ze kwestionowana norma jest niezgodna z art. 2 w zwigzku
zart. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Na rozprawie 9 marca 2017 r. przedstawiciel Sejmu podtrzymat stanowisko Sejmu
przedstawione w pismie z 6 marca 2017 r., ze wobec zmiany stanu normatywnego i uchylenia
zakwestionowanego przepisu postepowanie przed Trybunatem nalezy umorzyc¢.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego rowniez dostrzegt problem formalnego uchy-
lenia art. 227 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Wskazat jednoczesnie jednak, ze sady
administracyjne, oceniajac prawidlowos¢ dziatania organu administracji, orzekaja z uwzgled-
nieniem zasady tempus regit actum. Z orzecznictwa Trybunatu wynika za$, ze dopoki przepis
moze stanowi¢ podstawe rozstrzygniec¢, dopoty obowigzuje. Przedstawiciel Prokuratora Gene-
ralnego podtrzymal w konkluzjach stanowisko Prokuratora Generalnego wyrazone w pisSmie
Z 15 wrze$nia 2014 .

Obecny na rozprawie przedstawiciel Prezesa Gtownego Urzgdu Statystycznego poin-
formowat, ze w 2015 r. Prezes GUS zaczat publikowa¢ wskazniki zmian cen lokali mieszkal-
nych. Jednoczesnie prowadzone sg prace nad wskaznikami dla dwoch innych typdéw nieru-
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chomosci, mianowicie gruntow zabudowanych i1 gruntow niezabudowanych. Po wyliczeniu
tych wskaznikow, Prezes GUS uznat jednak, ze sa one niewystarczajace, by dopusci¢ je do
ogloszenia.

Po uzyskaniu od uczestnikoéw postepowania odpowiedzi na wszystkie zadane pytania,
Trybunal Konstytucyjny uznal sprawe za dostatecznie wyjasniong, by wydaé orzeczenie,
I zamknat rozprawg.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania pytania prawnego.

1.1. W postanowieniu z 21 lutego 2014 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w Rze-
szowie (dalej: sad pytajacy) przedstawit Trybunalowi pytanie prawne, czy art. 227 ustawy
Z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 i 2260;
dalej: u.g.n.) jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Zakwestionowany przepis stanowit, ze do czasu ogloszenia przez Prezesa Glownego
Urzedu Statystycznego (dalej: Prezes GUS) wskaznikow zmian cen nieruchomosci waloryza-
cji kwot naleznych na podstawie przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami dokonuje
si¢ przy zastosowaniu wskaznikow cen towarow i ustug konsumpcyjnych ogtaszanych przez
Prezesa GUS.

Sad pytajacy przedstawit pytanie prawne w zwigzku z toczacym si¢ przed nim poste-
powaniem w sprawie legalnos$ci decyzji organow administracji ustalajagcych warto$¢ zwalory-
zowanego odszkodowania za nieruchomo$¢ gruntowa wywtlaszczong na rzecz Skarbu Pan-
stwa w 1938 r. Przedmiotem tego post¢powania nie jest wigc kwestia ustalenia prawa do od-
szkodowania (ktorego sptata zostala nakazana w wyroku WSA w Rzeszowie z 14 kwietnia
2005 r.), lecz kwestia przeliczenia kwoty juz przyznanego odszkodowania wobec zwtoki
W jego wyplacie.

Zasadnicze watpliwosci sadu pytajacego dotyczyly dopuszczalnosci stosowania
W postgpowaniu waloryzacyjnym wskaznika cen towaréw 1 uslug konsumpcyjnych
(tzw. wskaznika inflacyjnego), ktory — jak podkreslit sad pytajacy — jest dla os6b uprawnio-
nych mniej korzystny niz wskaznik zmian cen nieruchomosci. Wskaznik inflacyjny stosowa-
ny jest podczas przeliczania kwoty odszkodowania na podstawie art. 227 w zwigzku z art. 132
ust. 3 u.g.n. ze wzgledu na nieogloszenie przez Prezesa GUS wskaznika zmian cen nierucho-
mosci, o ktorym mowa w art. 5 u.g.n. Stan normatywny, w ktorym obowigzuje w dalszym
ciggu rozwigzanie — majace mie¢, w zatozeniu, charakter przejSciowy — trwa od 1 stycznia
1998 1., tj. od wejscia w zycie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Zdaniem sadu pytajacego, koniecznos$¢ stosowania podczas waloryzacji odszkodowan
za wywlaszczenie nieruchomos$ci wskaznika nieadekwatnego, czego konsekwencja jest nie-
mozno$¢ urealnienia wysokosci kwoty podlegajacej wyplaceniu osobom uprawnionym, nie
realizuje nakazu zapewnienia stusznego odszkodowania, wynikajacego z art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji. Odszkodowanie powinno mie¢ charakter ,,stuszny” zarowno w chwili jego ustalania,
jak i w chwili wyptaty. W przeciwnym razie powstanie ryzyko obchodzenia wymagan konsty-
tucyjnych przez opodznianie przez organy panstwa wyplaty odszkodowan. Sad pytajacy do-
strzegl ponadto niezgodno$¢ rozwigzania przyjetego przez ustawodawce w art. 227 u.g.n.
z konstytucyjnymi zasadami poprawnej legislacji, lojalnosci panstwa wobec obywateli oraz
sprawiedliwosci spotecznej, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji. Przeliczanie kwot odszkodo-
wan z zastosowaniem niekorzystnej dla osob uprawnionych wielkoS$ci statystycznej stanowi
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tez, w opinii sagdu pytajgcego, naruszenie praw majatkowych (w tym wypadku — roszczenia
majatkowego o odszkodowanie), o ktérych mowa w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

1.2. W $wietle art. 193 Konstytucji kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konsty-
tucyjnemu pytanie prawne co do zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowa-
nymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na to pytanie prawne
zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem. Z przywotanego postanowienia kon-
stytucyjnego — tak jak jest ono rozumiane w orzecznictwie Trybunatu (zob. sposrod ostatnich:
wyrok pelnego sktadu TK z 6 kwietnia 2016 r., sygn. P 5/14, OTK ZU A/2016, poz. 15,
cz. Ill, pkt 2.1) — wynika, ze dopuszczalno§¢ merytorycznego rozpoznania pytania prawnego
zalezy przede wszystkim od spelnienia trzech podstawowych przestanek: 1) podmiotowej —
pytanie prawne moze przedstawi¢ tylko sad, a zatem organ wladzy sadowniczej, oddzielony
i niezalezny od legislatywy i egzekutywy, 2) przedmiotowej — pytanie prawne musi dotyczy¢
zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi
lub ustawa, oraz 3) funkcjonalnej — od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie
sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem.

Na gruncie niniejszego postgpowania Trybunat stwierdzil, ze przestanki te zostaty
spelnione. Przestanki podmiotowa i przedmiotowa nie budzily watpliwosci. Jesli chodzi
0 przestank¢ funkcjonalng, sad pytajacy wskazal, ze ewentualne orzeczenie przez Trybunat
0 niekonstytucyjnos$ci art. 227 u.g.n. z Konstytucja staloby si¢ czynnikiem modyfikujacym
stan prawny w sprawie, ktora zawista przed sagdem. ,,W przypadku niestwierdzenia niezgod-
nosci z Konstytucja wskazanego przepisu, przy niedostrzezeniu przez WSA w Rzeszowie
innych wad zaskarzonych decyzji, Sad obowigzany bedzie skarge oddali¢. Sam za§ wyrok
Trybunatu stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ tej regulacji bedzie rodzit dla sadu pytajacego
obowigzek uwzglednienia tego orzeczenia (...); kwestionowany przepis stanowit bowiem
podstawe dokonanej waloryzacji. Woéwcezas, po ewentualnym uwzglednieniu skargi (...), or-
gany obowigzane bylyby dokona¢ ponownej waloryzacji odszkodowania ustalonego w decy-
zji z 1960 r., przy uwzglednieniu istoty tej instytucji. Sprowadzatoby si¢ to do konieczno$ci
ustalenia w toku post¢powania wyjasniajacego, w jaki sposob ksztattowaly (zmienialy) sie
W minionym okresie ceny nieruchomosci (a nie towaréw konsumpcyjnych), aby moc (...)
okresli¢ stuszng warto$¢ przyznanego poprzednikowi prawnemu skarzacych odszkodowania”
(uzasadnienie pytania prawnego, s. 14). Trybunat uznal, ze argumentacja przedstawiona przez
sad pytajacy stanowita dostateczne wyjasnienie tego, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie
prawne przez Trybunal moze mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktora py-
tanie zostalo skierowane. Speilniona zostatla tym samym przestanka funkcjonalna, o ktorej
mowa w art. 193 in fine Konstytucji.

1.3. Trybunal stwierdzil tez, ze zmiana stanu normatywnego, ktdra nastgpita
po przedstawieniu pytania prawnego (zob. pkt 2.2 tej czeg$ci uzasadnienia), nie mogla mie¢
wplywu na ocene przestanki funkcjonalnej, poniewaz — zgodnie z zasadg tempus regit actum,
bedaca naczelng reguta postgpowania sagdowoadministracyjnego — dla sagdu administracyjnego
wzorcem oceny legalnosci decyzji administracyjnych sg przepisy obowigzujace w dniu wyda-
nia kontrolowanych decyzji, niezaleznie od zmiany w prawie. Nawet formalne uchylenie za-
kwestionowanego przepisu nie moze stanowi¢ wystarczajacej podstawy do umorzenia poste-
powania przed Trybunatem z uwagi na przestanke utraty mocy obowiazujacej przez ten prze-
pis — dopdty, dopoki jest on stosowany przez sady albo inne organy wtadzy publicznej jako
podstawa proceduralna lub materialna wydawanych przez nie orzeczen albo decyzji. Dotyczy
to w szczegoOlnosci sytuacji, w ktérych formalnie uchylony przepis nadal stuzy za wzorzec
oceny legalno$ci decyzji administracyjnych przez sad administracyjny (zob. wyrok TK
z 5 stycznia 1998 r., sygn. P 2/97, OTK ZU nr 1/1998, poz. 1, cz. Illl, pkt 1; w nowszym
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orzecznictwie zob. m.in. wyrok pelnego sktadu TK z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10,
OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 106, cz. IV, pkt 1.2.1-3).

Trybunat podzielit przy tym poglad, ze ,,co do zasady nie zachodzi konieczno$¢ umo-
rzenia postgpowania, gdy zaskarzona regulacja co prawda utracita moc obowiazujaca, lecz
nowa ustawa zawiera przepisy wyrazajgce norm¢ tozsama co do tresci w porownaniu do nor-
my wynikajacej z przepisow pierwotnie zaskarzonych. Wynika to z faktu, ze przedmiotem
kontroli TK sg normy prawne, nie za$ przepisy” (M. Wiacek, Pytanie prawne sqdu do Trybu-
natu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 160). Taka wladnie sytuacja miata miejsce na grun-
cie niniejszego postepowania.

2. Przedmiot kontroli.

2.1. Wskazany w pytaniu prawnym jako przedmiot kontroli Trybunatu art. 227 u.g.n.
stanowil element regulacji intertemporalnej ujetej w dziale VII ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami (,,Przepisy przejéciowe, zmiany w przepisach obowigzujacych i przepisy kon-
cowe”). Stanowit on, ze do czasu ogloszenia przez Prezesa GUS wskaznikéw zmian cen nie-
ruchomosci waloryzacji dokonuje si¢ przy zastosowaniu wskazniki cen towardéw 1 ustug kon-
sumpceyjnych, czyli tzw. wskaznika inflacyjnego. Rozwigzanie to obejmowato tez waloryzuje
kwot odszkodowan przyznanych z tytutlu wywlaszczenia nieruchomosci, o ktorych mowa
w art. 132 ust. 3 u.g.n.

Ustawodawca nie okreslit wigzacego dla Prezesa GUS maksymalnego terminu ogto-
szenia wskaznikéw zmian cen nieruchomosci. Nie sprecyzowat tym samym horyzontu cza-
sowego stosowania przepisow przejsciowych. W konsekwencji, art. 227 u.g.n., majacy w za-
tozeniu charakter tymczasowy, wyznaczal przez niemal 18 lat — od wejScia w Zycie ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami, co nastgpito 1 stycznia 1998 r., az do uchylenia go na mocy
art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 15 maja 2015 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. poz. 985; dalej: ustawa zmieniajaca), co nastgpito 14 pazdziernika 2015 r. — Kryterium
waloryzacji kwot naleznych z tytutow okre§lonych w ustawie o gospodarce nieruchomoscia-
mi.

2.2. Art. 227 u.g.n. zostal uchylony na mocy art. 1 pkt 3 przywotanej ustawy zmienia-
jacej. Tym samym 14 pazdziernika 2015 r. utracit formalnie moc obowigzujaca.

Jednoczesnie ustawa zmieniajgca nadata nowe, rozbudowane brzmienie art. 5 u.g.n.
Ustawodawca podtrzymal zasade stosowania wskaznika zmian cen nieruchomosci podczas
waloryzacji kwot naleznych z tytuléw okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Kwoty te majg by¢ odtad waloryzowane z zastosowaniem wskaznikOw zmian cen nieru-
chomosci dla nieruchomosci sklasyfikowanych w rejestrze cen i warto$ci nieruchomosci,
z uwzglednieniem danych wynikajacych z ewidencji gruntow 1 budynkow (ust. 1). Prezes
GUS zostal zobowigzany do oglaszania, w formie obwieszczenia, w ,,Monitorze Polskim”,
wskaznikOw zmian cen nieruchomos$ci dla danego rodzaju nieruchomosci, nie pdzniej niz
W terminie 4 miesi¢cy od zakonczenia kwartatu, ktérego te wskazniki dotycza, z podziatem na
wojewodztwa (ust. 2).

Na podstawie art. 5 u.g.n. ogloszone zostaly kolejne obwieszczenia Prezesa GUS
w sprawie wskaznikow zmian cen dla lokali mieszkalnych z podzialem na wojewodztwa
(zob. M. P. z 2015 r. poz. 1047; M. P. z 2016 r. poz. 53; M. P. z 2016 r. poz. 395, M. P.
z 2016 r. poz. 688; M. P. z 2016 r. poz. 995 oraz M. P. z 2017 r. poz. 48). A zatem — w dacie
orzekania przez Trybunal — Prezes GUS wykonat dyspozycje art. 5 u.g.n. wylacznie
W odniesieniu do zmian cen lokali mieszkalnych. W odniesieniu do pozostatych rodzajow
nieruchomos$ci W dalszym ciggu zastosowanie ma wskaznik inflacyjny. Zgodnie bowiem
z art. 5 ust. 4 u.g.n. w wypadku, gdy dla danego rodzaju nieruchomosci nie ogloszono nigdy
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wskaznika zmian cen nieruchomosci, waloryzacji kwot naleznych z tytutow okreslonych
w ustawie 0 gospodarce nieruchomo$ciami w tym zakresie dokonuje si¢ z zastosowaniem
wskaznika cen towaroéw i ustug konsumpcyjnych. Regule dalszego stosowania wskaznika
inflacyjnego przewiduje tez art. 2 ustawy zmieniajacej. W mys$l tego przepisu, waloryzacji
wykonywanej na zasadach okreslonych w art. 5 ust. 1 u.g.n. — za okresy poprzedzajace kwar-
tat, dla ktorego Prezes GUS oglosit po raz pierwszy wskazniki zmian cen nieruchomosci dla
danego rodzaju nieruchomos$ci — dokonuje si¢ z zastosowaniem wskaznika cen towarow
I ustug konsumpcyjnych.

3. Wzorce kontroli.

3.1. W petitum pytania prawnego sad pytajacy wskazat jako wzorce kontroli art. 227
u.g.n. trzy postanowienia konstytucyjne, mianowicie art. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 64
ust. 1 i 2 Konstytucji.

Takie oznaczenie wzorcow wymagato krotkiego wyjasnienia i uporzgdkowania. Prze-
de wszystkim, wsrod zarzutow sformutowanych wobec art. 227 u.g.n. nalezato odroznic te,
ktore odnosza si¢ do formalnej poprawnosci przyjetego przez ustawodawce rozwigzania inter-
temporalnego (art. 2 Konstytucji), oraz zarzuty materialne, ktére dotycza bezposrednio kwe-
stii dopuszczalnosci ograniczen, jakie tres¢ tego rozwigzania moze rodzi¢ w aspekcie konsty-
tucyjnie chronionych wolnosci i praw (art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji).

3.2. Naruszenia art. 2 Konstytucji — wskazanego jako wzorzec zasadniczy — sad pyta-
jacy dopatruje si¢ W tym, ze ,,[s]tworzony przez ustawodawce mechanizm waloryzacji oparty
0 wskazniki okres$lone w art. 227 u.g.n., ktory to przepis z zatozenia miat mie¢ jedynie cha-
rakter przej§ciowy, a W rzeczywistosci stat si¢ immanentnym elementem porzadku prawnego,
wydaje si¢ narusza¢ konstytucyjng zasade¢ sprawiedliwos$ci spotecznej, zaufania do Panstwa
| stanowionego przez nie prawa (lojalnosci Panstwa wobec obywateli), poprawnej legislacji”
(uzasadnienie pytania prawnego, s. 8 i1 9). Sad pytajacy przywotal ponadto takie wymagania,
jak nakaz zapewnienia podmiotom prawa bezpieczenstwa prawnego, zakaz stanowienia regu-
lacji stanowigcych tylko pozér ochrony uprawnionych intereséw oraz niedopuszczalno$¢ ta-
kiego uksztattowania regulacji, ktore czyniloby przyznane ustawowo uprawnienia (prawa)
pozornymi lub niemozliwymi do wyegzekwowania ze wzgledow prawnych lub faktycznych,
a takze zasade okre§lonoSci przepisow prawa (zob. tamze, s. 9 i 10).

W $wietle orzecznictwa Trybunatu nie ulega watpliwosci, ze art. 2 Konstytucji pozwa-
la na rekonstrukcje szeregu zasad pochodnych, ktore moga stanowi¢ samodzielne wzorce
kontroli konstytucyjnosci. Zasady te, funkcjonalnie ze sobg powigzane oraz majace cz¢sciowo
wspodlng tres¢, nie sg jednak tozsame. Na gruncie niniejszego postgpowania Trybunal przyjat,
ze zarzuty sformutowane na tle art. 2 Konstytucji koncentruja si¢ wokot: po pierwsze, stan-
dardow poprawnej legislacji naktadajacych na prawodawce m.in. nakaz zachowania odpo-
wiedniego stopnia precyzyjno$ci i jasnosci regulacji; po drugie, zasady ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (zwanej tez zasada lojalnosci panstwa
wobec obywateli), z ktérej wynika zakaz ksztaltowania instytucji lub mechanizmow praw-
nych w sposob, ktory skutkuje pozornoscia praw (uprawnien) formalnie przyznanych jednost-
kom.

Jak wyjasniat to juz Trybunal, ocena dochowania zasady okre§lono$ci przepiséw do-
konywana jest a casu ad casum, z uwzglednieniem przedmiotu regulacji oraz charakteru adre-
satdw norm (kontekstowy charakter kontroli), i z zastosowaniem dwoch kryteriow sktadaja-
cych si¢ na tzw. test okreslonosci. Pierwszym z nich jest precyzyjnos$¢, rozumiana jako moz-
liwos¢ dekodowania z przepisow prawa jednoznacznych norm prawnych (i ich konsekwencji)
za pomocg regut interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury prawnej. Innymi
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stowy, chodzi 0 taki sposob sformutowania przepisoéw, ktory pozwoli na ustalenie tresci praw
I obowigzkow, a takze ich wyegzekwowanie W praktyce. Z kolei przez komunikatywno$¢
(jasno$¢) regulacji nalezy rozumie¢ zrozumialo$¢ przepisow na gruncie jezyka powszechne-
go. Stuzy temu respektowanie zasad techniki prawodawczej. Jednocze$nie z orzecznictwa
Trybunatu wynika, ze nie kazdy stopien niedookreslonosci przepiséw rodzi koniecznos¢ orze-
czenia ich niekonstytucyjnosci. Niekiedy zachowanie elastycznosci jezyka prawnego jest ko-
nieczne dla zapewnienia efektywnosci regulacji. Pozbawienie mocy obowigzujacej przepisu
z powodu braku wymaganej okre§lonosci powinno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny
(ultima ratio), stosowany dopiero wtedy, gdy nieprecyzyjnos¢ lub niejasnos$¢ sg tak daleko
idace, ze powstajacych na tym tle watpliwosci interpretacyjnych nie da si¢ usunaé, stosujac
reguly prawa ogoélnie przyjete na gruncie kultury prawnej (zob. wyroki TK z: 9 czerwca
2015 r., sygn. SK 47/13, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 81, cz. I, pkt 3.1 1 3.5; 25 maja 2016 .,
sygn. Kp 2/15, OTK ZU A/2016, poz. 23, cz. lll, pkt 4.1, wraz z przywotanymi tam judyka-
tami). Innymi stowy, ,,[s]twierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny niezgodnos$ci okreslonej
regulacji z ustawg zasadniczg ze wzgledu na jej niejednoznaczno$¢ czy nieprecyzyjnos¢ be-
dzie uzasadnione wyltacznie wowczas, gdy watpliwosci interpretacyjne maja charakter kwali-
fikowany, co ma miejsce, jezeli: 1) rozstrzygni¢cie omawianych watpliwosci nie jest mozliwe
na podstawie regut egzegezy tekstu prawnego przyjetych w kulturze prawnej, 2) zastosowanie
wskazanych regut nie pozwala na wyeliminowanie rozwazanych watpliwosci bez konieczno-
$ci podejmowania przez organ wladzy publicznej decyzji w istocie arbitralnych (w tym wy-
padku mozemy mie¢ do czynienia nie tylko z naruszeniem zasady poprawnej legislacji, lecz
takze zasady podziatu wladzy, wyrazonej w art. 10 Konstytucji, skoro ostatecznie o tresci
obowigzujacych uregulowan nie decydujg tu organy upowaznione do tworzenia prawa, ale
organy powotane do jego stosowania) badz 3) trudnosci W ich usunigciu, szczegdlnie z punktu
widzenia adresatow danej regulacji, okazujg si¢ razagco nadmierne, czego nie mozna uspra-
wiedliwi¢ zlozono$cia normowanej materii” (wyrok z 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09,
OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71, cz. 1II, pkt 2; tak tez w wyroku z 18 lipca 2013 r., sygn.
SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80, cz. Il, pkt 7.1).

W swoich dotychczasowych orzeczeniach Trybunat podkreslat takze, ze jednym
z warunkow demokratycznego panstwa prawnego jest ochrona wartosci konstytucyjnej, ktora
stanowi zaufanie obywateli do organdw wiladzy panstwowej oraz stanowionych przez nie
norm prawnych. Ochrona zaufania wymaga m.in., zeby prawodawca powstrzymat si¢ od sta-
nowienia rozwigzan prawnych, ktore majg w istocie charakter iluzoryczny i pozorny. Nie mo-
ze on W szczeg6lnosci tworzy¢ konstrukeji normatywnych, ktore sa niewykonalne, stanowig
zhudzenie prawa i w konsekwencji dajg tylko pozor ochrony interesow jednostki. Nie moze
tez, co do zasady, doprowadza¢ do istotnego zawezania mozliwosci realizacji formalnie przy-
znanego prawa podmiotowego, tak ze w istocie prowadzi to do powstania swoistego nudum
ius, ktore wskutek tego staje si¢ prawem bezprzedmiotowym (zob. wyroki TK z: 10 stycznia
2012 r., sygn. P 19/10, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 2, cz. I, pkt 5.1.5; 8 stycznia 2013 r.,
sygn. K 18/10, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 2, cz. Ill, pkt 3.1; 4 czerwca 2013 r., sygn.
P 43/11, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 55, cz. Ill, pkt 5.2, oraz 25 wrzeénia 2014 r., sygn.
K 49/12, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 94, cz. 111, pkt 2). Zawgzenie mozliwos$ci realizacji praw
podmiotowych wynika¢ moze zaréwno z braku ustanowienia wlasciwych rozwigzan procedu-
ralnych, jak iz ich skonstruowania w sposob wadliwy, w efekcie czego procedura stanowi
w istocie przeszkode (barier¢) prawna i faktyczna w wyegzekwowaniu prawa.

W kontekscie badania konstytucyjnosci art. 227 u.g.n. istotne znaczenie miato to,
ze dyrektywy wynikajace z zasady lojalnosci panstwa wobec obywateli wiaza prawodawce
rowniez podczas ksztattowania praw 0 charakterze majatkowym. Jak zauwazat Trybunat,
ustawodawca, tworzac prawa majatkowe, nie tylko musi respektowa¢ zasady wskazane w art.
64 Konstytucji, lecz takze ,,nie moze ogranicza¢ mozliwosci realizacji formalnie przyznanego
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jednostce prawa podmiotowego w sposdb prowadzacy w istocie do powstania nudum ius —
prawa majatkowego bezprzedmiotowego | W praktyce pozbawionego wartosci” (wyrok TK
z 2 grudnia 2008 r., sygn. K 37/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 172, cz. Ill, pkt 1.3.1). Inny-
mi stowy, zasada zaufania przeciwstawia si¢ takiemu ksztaltowaniu praw majatkowych, aby
mialy one jedynie pozoér ochrony intereséw ekonomicznych jednostki, z ktérymi formalnie
prawa te sg powigzane funkcjonalnie.

3.3. Z tredci uzasadnienia pytania prawnego wynika, zdaniem Trybunatu, Ze osig za-
rzutow dotyczacych tresci rozwigzania przyjetego W art. 227 u.g.n. sad pytajacy zdaje si¢
czyni¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji, W mysl ktorego wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Niekonsty-
tucyjnos¢ kwestionowanego przepisu sad pytajacy upatruje przede wszystkim w naruszeniu
wymagania ,stusznego” odszkodowania. W jego ocenie, obowigzek stosowania
W postgpowaniu waloryzacyjnym wskaznikow cen towarow i ustug konsumpcyjnych (wskaz-
nika inflacyjnego), ktory zasadniczo jest dla bylych wtascicieli oraz ich nastepcow prawnych
mniej korzystny niz wskaznik zmian cen nieruchomosci, uniemozliwia uzyskanie odszkodo-
wania w wysokosci ekwiwalentnej do warto$ci wywlaszczonej nieruchomosci. Jak bowiem
podnidst sad pytajacy, ,,[m]oze by¢ bowiem tak, ze sluszne odszkodowanie przyznane za
wywlaszczong nieruchomos¢, spetniajgce W dacie jego ustalania wymagania art. 21 ust. 2
Konstytucji RP, przestanie je spetnia¢ wskutek jego przeliczenia w oparciu 0 wskazniki okre-
$lone w art. 227 u.g.n.” (zob. uzasadnienie pytania prawnego, s. 13).

Nie wdajac si¢ W szersze rozwazania nad gwarancjami wynikajacymi z art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktérych tre§¢ wielokrotnie stanowita przedmiot wypowiedzi orzeczniczych
(zob., sposrod wieku, wyroki pelnego sktadu TK z: 16 pazdziernika 2012 r. sygn. K 4/10,
cz. IV, pkt 3.1.2; z 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15, cz. I, pkt 6.1-2), Trybunat uznat za celo-
we przypomnie€, ze poza warunkami celowos$ci (wywlaszczenie dopuszczalne jest jedynie
W bezposrednim zwigzku z legitymowanym konstytucyjnie celem publicznym), niezbednosci
(wywlaszczenie dopuszczalne jest jedynie w wypadku, w ktérym celu publicznego nie mozna
zrealizowac za pomocg innych $§rodkéw prawnych) i sprawiedliwosci proceduralnej (wywta-
szczenie dopuszczalne jest jedynie w drodze sformalizowanego postgpowania przed organem
wladzy publicznej oraz z zapewnieniem kontroli sgdowej), konstytucyjny standard wywtasz-
czenia obejmuje réwniez warunek sprawiedliwo$ci wyrownawczej, ktory zaklada, ze wy-
wlaszczenie dopuszczalne jest za odszkodowaniem, ktoére jest stuszne, okreslone przez prze-
pisy wywlaszczeniowe oraz nalezne bez zbgdnej zwloki (zob. wyrok 0 sygn. Kp 2/15, cz. 111,
pkt 6.2).

Na gruncie niniejszego postepowania dla oceny zarzutu niezgodnos$ci art. 227 u.g.n.
z art. 21 ust. 2 Konstytucji zasadnicze znaczenie miaty trzy kwestie.

Po pierwsze, Trybunal podzielit stanowisko sadu pytajacego, ze wynikajace z art. 21
ust. 2 Konstytucji wymaganie stusznego odszkodowania odnoszone by¢ powinno takze do
tych mechanizmoéw, ktore stuzg urealnieniu kwoty odszkodowania wobec zwloki w jego wy-
placie przez zobowigzany do tego organ wladzy publicznej. Przyjecie odmiennego pogladu
otwieratoby bowiem droge do obchodzenia tej gwarancji konstytucyjnej przez zwykta bez-
czynnos$¢ administracji. Tymczasem tres¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji zdaje si¢ — w ocenie Try-
bunatu — potwierdza¢ zalozenie ustrojodawcy, ze przyznanie odszkodowania, warunkujace
dopuszczalno$¢ wywlaszczenia, powinno poprzedza¢ moment odjgcia wlasnosci, za$ faktycz-
na wyptata przyznanej kwoty powinna nastgpi¢ — wobec braku odrgbnego zastrzezenia
w art. 21 ust. 2 Konstytucji — bez zbednej zwtoki (zob. art. 132 ust. 1 u.g.n.). Gwarancja
,»stusznego odszkodowania” odnosi si¢ bowiem ,,do koniecznos$ci wyptacenia odszkodowania,
skorelowanego czasowo z dokonanym odjeciem wiasno$ci, oraz do wysokosci otrzymanego
[faktycznie] odszkodowania” (wyrok z 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11, OTK ZU



16

nr 11/A/2012, poz. 135, cz. III, pkt 5.5). Odszkodowanie nic moze by¢ W zaden sposob
uszczuplone, ,,i to nie tylko przez sposob obliczania jego wysokos$ci, ale rowniez przez tryb
wyptacania” (wyrok z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 65,
cz. Ill, pkt 3.4). Na gruncie niniejszego postgpowania Trybunat przyjat, ze wystapienie zwtoki
nie zwalnia wladzy publicznej od obowigzku wyptacenia bytemu witascicielowi lub nastep-
com prawnym odszkodowania ,,stusznego” w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Na usta-
wodawcy cigzy powinno$¢ uksztattowania mechanizméw waloryzacji kwoty przyznanego
odszkodowania w taki sposdb, aby w razie zwtoki w jego wyptacie odszkodowanie to nie
utracito charakteru ,,stusznego”. Dotyczy to W szczego6lnosci tych sytuacji, kiedy zwloka na-
stapila z przyczyn niezaleznych od podmiotu uprawnionego z tytulu odszkodowania.

Po drugie, Trybunat wziat pod uwage, ze 0 ile we wczesniejszych orzeczeniach, wy-
danych jeszcze przed wejsciem W zycie Konstytucji z 1997 r., dominowalo stanowisko,
1z odszkodowanie powinno by¢ w pelni ekwiwalentne W tym sensie, ze powinno da¢ osobie
wywlaszczonej mozliwos¢ ,,odtworzenia” rzeczy przejetej przez panstwo, 0 tyle w orzecze-
niach pozniejszych, odnoszacych si¢ juz bezposrednio do wymagania ,,stusznego odszkodo-
wania” z art. 21 ust. 2 Konstytucji, uksztattowat si¢ poglad, zgodnie z ktdrym odszkodowanie
powinno by¢ ,,w sposob racjonalny zwigzane” z warto$cig wywlaszczonej nieruchomosci, co
nie znaczy jednak, ze w kazdym wypadku musi doktadnie odpowiada¢ tej wartosci (zob. wy-
rok o sygn. K 4/10, cz. IV, pkt 3.1.2, wraz z przywotanymi judykatami). Trybunat dostrzegt
bowiem, ze nieprzypadkowo prawodawca konstytucyjny nie postuzyt si¢ w art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji okresleniem ,,pelne odszkodowanie”, lecz zastosowat termin ,,stuszne”, ktory ma bar-
dziej elastyczny charakter. To znaczy, ze ,,moga istnie¢ szczegodlne sytuacje, gdy inna wazna
warto$¢ konstytucyjna pozwoli uzna¢ za «stuszne» rowniez odszkodowanie nie W pehni
ekwiwalentne” (wyrok TK z 20 lipca 2004 r., sygn. SK 11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66,
cz. III, pkt. 3). Ustawodawca korzysta ze wzglednej swobody regulowania metody ustalania
wysokosci kwot odszkodowania. Cigzy na nim jednak obowigzek nalezytego zharmonizowa-
nia r6znych wartosci konstytucyjnych, przede wszystkim proporcjonalnego wywazenia inte-
resu 0sob pozbawianych wtasnosci i interesu publicznego. Odwotanie si¢ do wartosci rynko-
wej nieruchomosci podczas ustalania wysokosci odszkodowania (art. 134 ust. 1 u.g.n.) daje
wlasciwg podstawe ustalenia odszkodowania ,,stusznego” w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konsty-
tucji. Odszkodowanie rowne warto$ci rynkowej ma bowiem, W zatozeniu, pozwoli¢ wlasci-
cielowi na odtworzenie stanu sprzed wywlaszczenia. Trybunal podkreslat jednak, ze ,,[j]est to
jednak zaledwie punkt wyjscia do oceny konstytucyjnosci konkretnych przepisow reguluja-
cych wywlaszczenie na okre$lony cel publiczny. W standardzie konstytucyjnym moga si¢
bowiem zmiesci¢ takze przepisy nie gwarantujace odszkodowania ekwiwalentnego” (wyrok
o sygn. K 4/10, cz. IV, pkt 3.4). Tym samym ,,odszkodowanie «stuszne» nie musi by¢ pelne,
tj. nie musi odpowiada¢ wartosci rynkowej nieruchomosci” (postanowienie pelnego sktadu
TK z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 161, cz. Il, pkt 5.2.3).
Niedopuszczalne jest natomiast ograniczanie wymiaru odszkodowania w sposob arbitralny.
Zdaniem Trybunatu, przywotane wypowiedzi orzecznicze nalezy odpowiednio odnies¢ do
problemu granic swobody ustawodawcy ksztattowania mechanizmoéw waloryzacji kwot przy-
znanych, lecz niewyptaconych odszkodowan.

Po trzecie, ze wzgledu na okolicznosci faktyczne i prawne sprawy, w zwigzku z ktorg
zostalo przedstawione pytanie prawne rozpoznawane W niniejszym postepowaniu, mianowi-
cie to, ze odjecie whasnosci parceli gruntowej miato miejsce w 1938 r., za$ decyzja przyznaja-
ca odszkodowanie wydana zostata w 1960 r., Trybunal musiat rozwazy¢ kwesti¢ zakresu cza-
sowego wyznaczajacego ramy stosowania standardow ustanowionych przez Konstytucje
z 1997 r. Wobec braku odmiennego unormowania intertemporalnego w jej tekscie, wymaga-
nia wynikajace Z jej postanowien moga bowiem stanowi¢ wzorce kontroli wylacznie tych
dziatan (aktéw) wiadzy publicznej, ktore miaty miejsce po jej wejsciu W zycie. W efekcie,
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przepisy uchwalone przed wejéciem w zycie Konstytucji z 1997 r. i utrzymane w mocy pod-
legaja ocenie pod katem zgodnosci z postanowieniami Konstytucji jedynie w takim zakresie,
w jakim wywotaly lub wywotujg przewidziane w nich skutki prawne od 17 pazdziernika
1997 r. ,,Nie ma bowiem podstaw do tego, aby norma prawna byta oceniana na podstawie
wzorca pochodzacego z Konstytucji z 1997 r. w odniesieniu do tego okresu jej obowigzywa-
nia, w ktorym wzorzec taki jeszcze nie istnial, a zatem nie wigzat ustawodawcy, co oznacza,
ze ustawodawca nie byt w tym czasie zobligowany do dostosowania prawa do wymogu kon-
stytucyjnego” (M. Wiacek, Znaczenie stosowania Konstytucji Marcowej w Polsce Ludowej
dla orzecznictwa sqdow 1 Trybunatu Konstytucyjnego III RP, Warszawa 2012, s. 63 i64).
W wyroku petnego sktadu z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 216) Trybunat przyjal, ze wynikajgcy z art. 21 ust. 2 Konstytucji nakaz zwrotu nieru-
chomosci, ktora nie zostata wykorzystana na realizacj¢ celu publicznego majacego uzasadnia¢
wywtlaszczenie, odnosi si¢ wylgcznie do ustawodawstwa wywlaszczeniowego, ktore zostato
ustanowione pod rzadami Konstytucji z 1997 r. (cz. III, pkt 1.A; zob.: M. Wiacek, Znacze-
nie..., s. 56 i 57). Analogiczny sposéb rozumienia zakresu czasowego gwarancji wynikaja-
cych z art. 21 ust. 2 Konstytucji nalezy, zdaniem Trybunatu, przyja¢ w zakresie, w jakim
ustrojodawca dokonal w tym postanowieniu konstytucjonalizacji prawa do stusznego odszko-
dowania za wywtlaszczenia dokonane na cele publiczne. Zasady dokonywania wylgczen usta-
nowione w Konstytucji z 1997 r. nie mogly bowiem, W sposdb oczywisty, wigza¢ organow
wladzy publicznej podczas dokonywania wywtaszczen przed 17 pazdziernika 1997 r. Na
gruncie niniejszego postepowania przyjecie takiego stanowiska nie rodzito jednak, w ocenie
Trybunatu, przeszkody dla oceny zgodnosci art. 227 u.g.n. zart. 21 ust. 2 Konstytucji.
Przedmiotu kontroli z perspektywy tego wzorca nie stanowily przedkonstytucyjne przepisy
prawne bedace podstawa wywlaszczen i ustalania wysokosci odszkodowania. W pytaniu
prawnym rozpatrywanym w niniejszym postepowaniu sad pytajacy zakwestionowat przepis
wspotokreslajacy reguty waloryzacji przyznanych a niewyplaconych wczesniej odszkodowan,
ktory obowigzywat od 1 stycznia 1998 r. do 13 pazdziernika 2015 r., a wiec juz pod rzagdami
Konstytucji z 1997 r. To na jego podstawie wydane zostaly decyzje zaskarzone w sprawie
zawistej przed sagdem pytajacym, ustalajgce kwote zwaloryzowanego odszkodowania, ktorego
wyplata zostata nakazana wyrokiem sagdowym z 2005 r. Postgpowanie waloryzacyjne, jako
odrebna sprawa administracyjna, zostalo wszczete | toczy si¢ W oparciu 0 przepisy ustawy
obowigzujacej po wejsciu W zycie Konstytucji z 1997 r. Ponadto, zakres stosowania art. 227
u.g.n. obejmuje sprawy o waloryzacj¢ odszkodowania niezaleznie od tego, czy wywlaszcze-
nie oraz ustalenie prawa do odszkodowania mialo miejsce przed 17 pazdziernika 1997 r.
czy tez pozniej. Zdaniem sagdéw administracyjnych, mechanizm waloryzacji przewidziany
w art. 132 ust. 3 u.g.n. (do ktorego stosuje si¢ wskaznik inflacyjny na podstawie art. 227
W zwigzku z art. 5 u.g.n.) ma zastosowanie tez do odszkodowania ustalonego na podstawie
poprzednio obowigzujacych przepisow 0 wywtaszczeniach, 0 ile nie zostalo oczywiscie wy-
ptacone uprawnionemu — bylemu wilascicielowi, badz zlozone do depozytu sadowego.
»Nie 0znacza to wstecznego dziatania przepisow ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami,
gdyz chodzi 0 zobowigzanie istniejace W dniu jej wejscia W zycie” (wyrok WSA w Gdansku
z 11 czerwca 2008 r., sygn. akt 11 SA/Gd 118/08, Lex nr 566746).

Z tych wzgledow Trybunal uznal, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji stanowil adekwatny
wzorzec kontroli art. 227 u.g.n.

3.4. Wskazany w pytaniu prawnym — jako jeden z wzorcow kontroli — art. 64 ust. 1
Konstytucji statuuje gwarancj¢ ochrony prawa do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz
prawa dziedziczenia. W ocenie sadu pytajacego, niemozno$¢ ustalenia ,,stusznego zwalory-
zowanego odszkodowania” z zastosowaniem wskaznikow cen towaréw 1 ustug konsumpcyj-
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nych moze godzi¢ tez W ,,prawo wiasno$ci zwigzane z prawem do stusznego odszkodowania
za wywtlaszczong nieruchomo$¢” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 12).

Biorgc pod uwage istote problemu konstytucyjnego przedstawionego W pytaniu praw-
nym, Trybunat uznal, Ze zarzut sformutowany przez sad pytajacy na tle art. 64 ust. 1 Konsty-
tucji nie dotyczyl naruszenia prawa wiasnosci (gdyz jego odjecie nastgpito w 1938r.), lecz
prawa do odszkodowania przyznanego w zwigzku z odebraniem wiasnosci nieruchomosci
(ktore to odszkodowanie stanowi przedmiot postgpowania waloryzacyjnego toczacego si¢
przed sadem pytajacym).

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa nie ulega watpliwo$ci, ze prawo do 0d-
szkodowania stanowi ,,inne prawo majatkowe” w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji i, jako
takie, podlega konstytucyjnej ochronie (zob. wyroki TK z: 12 pazdziernika 2004 r., sygn.
P 22/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 90, cz. Ill, pkt 4; 2 grudnia 2008 r., sygn. K 37/07,
cz. I, pkt 1.3.1; 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 40, cz. llI,
pkt 6.1; 3 lipca 2013 r., sygn. P 49/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 73, cz. lll, pkt 4.2). Kon-
stytucyjna ochrona praw majatkowych nie oznacza jednak gwarancji okreslonej tresci tych
praw. Na mocy art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji to do ustawodawcy zwyktego nalezy
kompetencja w zakresie ksztaltowania natury oraz tresci poszczegélnych praw majgtkowych,
a takze ustanowienia ustawowych mechanizméw ochrony tych praw (zob. wyrok z 8 paz-
dziernika 2015 r., sygn. SK 11/13, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 144, cz. Ill, pkt 4.3), przy
czym w zakresie objetym art. 21 ust. 2 Konstytucji ustawodawca ma obowigzek uksztattowa-
nia prawa do odszkodowania naleznego z tytutu wywlaszczenia i spetniajgcego wymaganie
,»stusznosci”, a takze procedur gwarantujacych realizacj¢ tego prawa.

Z orzecznictwa trybunalskiego wynika rowniez, ze na gruncie Konstytucji nie mozna
moéwié 0 nakazie bezwzglednej ,,pelnej ochrony praw majatkowych”. W wyroku pelnego
sktadu z 22 maja 2013 r. (sygn. P 46/11, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 42) Trybunat, powotujac
si¢ na utrwalong lini¢ orzecznicza, przypomnial, ze nie tylko wtasnos$¢, lecz takze ,,inne” pra-
wa majatkowe — takie jak prawo do odszkodowania — podlega¢ mogg ograniczeniom. Podkre-
slit przy tym, ze nawet W razie odj¢cia prawa wlasnos$ci, bedacego najpetniejszym z praw
majatkowych, ,,Konstytucja, zgodnie z art. 21 ust. 2, nie przewiduje odszkodowania «peine-
go», lecz wymaga, by byto ono «stuszne» (...). Podobnie art. 77 ust. 1 Konstytucji przesadza
0 «wynagrodzeniu szkody» wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie wiadzy pu-
blicznej, nie za$ 0 pelnym odszkodowaniu” (cz. III, pkt 1.2.2). Takze ,,[p]rawo do odszkodo-
wania za niesluszne aresztowanie [ktore jest gwarantowane przez art. 41 ust. 5 Konstytucji]
nie ma charakteru absolutnego, a zatem po spelnieniu wymogow wynikajacych z zasady pro-
porcjonalnos$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) istnieje mozliwos¢, by ustawodawca uregulowat spo-
sob korzystania z tego prawa i ograniczyt korzystanie z niego. Ograniczenie takie musi spelniaé
test okre§lono$ci 1nie moze narusza¢ istoty prawa do odszkodowania” (wyrok z 11 paz-
dziernika 2012 r., sygn. SK 18/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 105, cz. 11, pkt 5.2).

Uwzgledniwszy przywotane tezy orzecznicze, Trybunal przyjat w niniejszym poste-
powaniu, ze prawo do odszkodowania, podobnie jak pozostale prawa majatkowe objete
ochrong wynikajaca z art. 64 ust. 1 Konstytucji, nie ma charakteru absolutnego. Odnosi si¢ to
takze do tych sytuacji, w ktorych Konstytucja wprost nakazuje przyznanie odszkodowania,
mianowicie sytuacji okreslonych w art. 21 ust. 2, art. 41 ust. 5 oraz art. 77 ust. 1 Konstytucji.
Mozliwos$¢ realizacji prawa do odszkodowania za odjecie wiasnosci lub innego prawa majat-
kowego (wywlaszczenie) moze podlega¢ ograniczeniu, 0 ile ustanowienie takiego ogranicze-
nia spetnia wszystkie warunki wynikajgce z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a jednocze$nie nie pro-
wadzi do pozbawienia odszkodowania charakteru ,,stusznego” w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji.
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Trybunat rozpoznat zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 Konstytucji — w zakresie, w jakim
przepis ten obejmuje ochrong ,inne prawa majatkowe”, do ktorych nalezy prawo
do odszkodowania.

3.5. Wsrod tzw. zwigzkowych wzorcow kontroli sad pytajacy wskazat ponadto art. 64
ust. 2 Konstytucji, z ktérego wynika prawo podmiotowe do réwnej dla wszystkich ochrony
prawnej wlasnoSci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia.

W odniesieniu do tego wzorca, Trybunat podtrzymatl stanowisko, ze argumentacja
wniosku, pytania prawnego lub skargi konstytucyjnej, dotyczaca niezgodnosci z zasadg row-
nej ochrony praw majatkowych, powinna opiera¢ si¢ na okresleniu kategorii podmiotéw po-
dobnych, a takze na wykazaniu nieuzasadnionego zréznicowania ochrony ich praw, za$ brak
takiego uzasadnienia skutkowaé¢ powinien umorzeniem postgpowania W zakresie wzorca, ja-
kim uczyniono art. 64 ust. 2 Konstytucji (zob. wyrok z 5 lutego 2015 r., sygn. K 60/13, OTK
ZU nr 2/A/2015, poz. 11, cz. I, pkt 4.1).

Przenoszgc te wymagania na grunt niniejszego postgpowania, Trybunat podzielit w tej
czesci stanowisko Prokuratora Generalnego (pismo procesowe z 15 wrzesnia 2014 r., s. 8 1 9)
oraz uznal, ze sad pytajacy nie przedstawit koniecznego uzasadnienia zarzutu naruszenia art.
64 ust. 2 Konstytucji. Nie wskazat, w jaki sposob stosowanie wskaznika cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych podczas waloryzacji kwot odszkodowania naleznego z tytutu wywlaszcze-
nia miatoby skutkowaé niedopuszczalnym zrdéznicowaniem sytuacji podmiotéw uprawnio-
nych do odszkodowania z tego tytutu. W istocie argumenty, ktore zostaly przywotane przez
sad pytajacy W celu wykazania naruszenia konstytucyjnych gwarancji ochrony praw majat-
kowych, mieszczg si¢ W ramach wzorca, ktérym jest art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

W $wietle przepiséw 0 postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, pytanie
prawne sadu powinno zawiera¢ m.in. uzasadnienie postawionego zarzutu, Z powotaniem ar-
gumentéw lub dowodow na jego poparcie (obecnie wymaganie to wynika z art. 52 ust. 2 pkt 4
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym, Dz. U. poz. 2072; dalej: uoTK). Niespetnienie wymogu stanowi przeszkodeg
do merytorycznego rozpoznania zarzutu.

Z tych wzgledoéw Trybunat, dzialajac na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uoTK, umorzyt
niniejsze postgpowanie W zakresie zarzutu naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji z powodu
niedopuszczalnosci wydania wyroku.

4. Ocena konstytucyjnosci art. 227 u.g.n.

Punktem wyj$cia oceny zgodnosci art. 227 u.g.n. ze wzorcami wskazanymi przez sad
pytajacy byla teza sformutowana przez Trybunal w wyroku z 21 lipca 2011 r. o sygn.
K 23/08, w mysl ktorej ,,kontrola konstytucyjnosci ustaw opiera si¢ na zalozeniu racjonalno-
$ci ustawodawcy | domniemaniu zgodno$ci badanych norm z Konstytucja. W kompetencji
ustawodawcy jest stanowienie prawa odpowiadajacego zalozonym celom politycznym
| gospodarczym oraz przyjmowanie takich rozwigzan prawnych, ktore jego zdaniem beda
najlepiej stuzyly realizacji tych celéw. Dopiero gdy ustawodawca wyjdzie poza granice swoO-
body dziatania i naruszy okreslong norme, zasadg¢ lub warto$¢ konstytucyjna, dopuszczalna
jest ingerencja Trybunatu Konstytucyjnego” (OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 62, cz. I1l, pkt 4.1).

Trybunat w obecnym sktadzie podzielit to zapatrywanie. Zgodnie bowiem z ogélnymi
zasadami postgpowania przed Trybunatem cigzar wykazania niekonstytucyjnosci zakwestio-
nowanego przepisu spoczywa na podmiocie, ktory zainicjowal postepowanie, i,,dopoki nie
powota on konkretnych i przekonujgcych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopoty
Trybunat Konstytucyjny uznawa¢ bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne” (orzeczenie
TK z 24 lutego 1997 r., sygn. K 19/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 6, cz. I, pkt 3; teza podtrzy-



20

mana w pozniejszych judykatach — zob. postanowienia TK z: 15 pazdziernika 2009 r., sygn.
P 120/08, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 143, cz. Il, pkt 5.2; 13 stycznia 2015 r., sygn. K 44/13,
OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4, cz. 1l, pkt 5; 12 maja 2015 r., sygn. K 7/14, OTK ZU
nr 5/A/2015, poz. 67, cz. Il, poz. 2; 26 kwietnia 2016 r., sygn. K 4/15, OTK ZU A/2016,
poz. 19, cz. Il, pkt 2).

W niniejszym postepowaniu Trybunat uznal, ze sad pytajacy nie przedstawit dosta-
tecznych dowodow, ktore pozwolityby obali¢ domniemanie konstytucyjnosci art. 227 u.g.n.
Z tych wzgledow Trybunat orzekl, ze art. 227 u.g.n. jest zgodny z art. 2 Konstytucji, art. 21
ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji.

4.1. Rozpoznajac kwesti¢ naruszenia standardow prawidtowe;j legislacji, Trybunat do-
strzegl, Zze sad pytajacy nie przeprowadzit pelnego testu okreslonos$ci, na ktory sktada si¢ kry-
terium precyzyjnosci i komunikatywnosci (jasnos$ci). Uzasadnienie zarzutu naruszenia zasady
okreslonosci ograniczyt do twierdzenia, ze wobec obowigzywania kilku odrebnych podstaw
prawnych do oglaszania przez Prezesa GUS wskaznikow cen towarow i ustug konsumpcyj-
nych, brak sprecyzowania przez ustawodawce W tresci art. 227 u.g.n. tego, czy waloryzacja
ma by¢ przeprowadzana z zastosowaniem wskaznikéw rocznych, kwartalnych czy miesiecz-
nych (uzasadnienie pytania prawnego, s. 10-12), uniemozliwia odtworzenie precyzyjnej nor-
my prawnej.

Ocena ujetego W ten sposob zarzutu wymagata ustalenia przez Trybunat, czy spetio-
ny zostat wymog precyzyjnosci regulacji rozumianej jako mozliwo$¢ dekodowania z tresci
zakwestionowanego przepisu jednoznacznych norm prawnych za pomocg regut interpretacji
przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury prawne;.

Uwzgledniajac przepisy 0 obowigzku publikowania danych statystycznych przez Pre-
zesa GUS, Trybunal ustalil, Zze w ciggu roku kalendarzowego oglaszane sg w Dzienniku
Urzedowym RP ,,Monitor Polski” komunikaty Prezesa GUS w sprawie:

1) sredniorocznego wskaznika cen towaréw iustug konsumpcyjnych ogotem
w poprzednim roku kalendarzowym (wydawane na podstawie art. 94 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach irentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
Dz. U. z 2016 r. poz. 887, ze zm. — dalej: uFUS; zob. np. M. P. z 2017 r. poz. 72),

2) sredniorocznego wskaznika cen towarow I ustug konsumpcyjnych dla gospodarstw
domowych emerytéw i rencistow w poprzednim roku kalendarzowym (wydane na podstawie
art. 94 ust. 1 pkt 1 lit. b uFUS; zob. np. M. P. z 2017 r. poz. 86),

3) wskaznika cen towarow i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszych trzech
kwartatow W stosunku do pierwszych trzech kwartaléw roku poprzedniego (wydawane
na podstawie art. 7 ust. 2d ustawy z dnia 30 listopada 1995 r. 0 pomocy panstwa W splacie
niektérych kredytow mieszkaniowych, udzielaniu premii gwarancyjnych oraz refundacji ban-
kom wyptaconych premii gwarancyjnych, Dz. U. z 2016 r. poz. 1779; zob. np. M. P. z 2016 r.
poz. 982),

4) wskaznika cen towaréw iustug w I poétroczu w stosunku do I poétrocza roku po-
przedniego (wydawane na podstawie art. 20 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
0 podatkach i optatach lokalnych, Dz. U. z 2016 r. poz. 716, ze zm.; zob. M. P. z 2016 r.
poz. 680),

5) wskaznika wzrostu cen towardéw Iiushlug konsumpcyjnych ogoétem w marcu
w stosunku do marca sprzed 6 lat oraz wskaznika wzrostu cen towarow i ustug konsumpcyj-
nych ogdtem we wrze$niu W stosunku do wrzes$nia sprzed 6 lat (wydawane na podstawie
art. 181a ust. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych, Dz. U. z 2016 r. poz. 291, ze zm.; zob. np. M. P. z 2016 r. poz. 391, M. P.
z 2016 r. poz. 989),
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6) wskaznika cen towarow iustug konsumpcyjnych ogdtem w danym kwartale
w stosunku do kwartalu poprzedzajacego (wydane na podstawie art. 25 ust. 11 uFUS;
zob. np. M. P. z 2017 r. poz. 45).

Ogloszone W ten sposob wskazniki znajduja zastosowanie do ustalenia wysokosci
kwot w wypadkach okreslonych nie tylko w ustawach, na podstawie ktorych wskaznik zostat
ogloszony. Do wskaznikow opublikowanych w ,,Monitorze Polskim” odsytaja m.in.:

1) art. 64d 8§ 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz. U. z 2016 r. poz. 599, ze zm.) — chodzi o0 ,,wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych ogétem”;

2) art. 22 ust. 6f ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 2032, ze zm.) — chodzi o ,,wskaznik wzrostu cen towaréw
I ustug konsumpcyjnych Ww okresie pierwszych trzech kwartalow roku podatkowego
w stosunku do tego samego okresu roku ubiegtego”;

3) art. 14 ust. 5¢c ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. 0 systemie oswiaty (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1943, ze zm.) — chodzi 0 ,,$rednioroczny wskaznik cen, towaréw i ustug konsumpcyj-
nych ogdtem”; art. 70b ust. 3 1 4 ustawy 0 systemie oswiaty — chodzi 0 ,,wskaznik cen towa-
row i ustug konsumpcyjnych ogoétem”;

4) art. 37m ust. 2 i 3 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. 0 autostradach ptatnych
oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2015 r. poz. 641, ze zm.) — chodzi
0 ,,wskaznik wzrostu cen towarow i ushlug konsumpcyjnych w okresie pierwszych trzech
kwartatéw roku, w ktorym stawki ulegajg zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku
poprzedniego”;

5) art. 64f ust. 2 i art. 70zy ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogo-
wym (Dz. U. z 2017 r. poz. 128, ze zm.) — chodzi 0 ,,wskaznik cen towarow i ustug konsump-
cyjnych ogdtem”; art. 130a ust. 6b i 6d prawa o ruchu drogowym — chodzi o ,,wskaznik cen
towarow i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego potrocza roku, w ktorym stawki ule-
gajg zmianie, W stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego”;

6) art. 17 ust. 4a i art. 22 ust. 4 ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji (Dz. U.
z 2014, poz. 1392, ze zm.) — chodzi 0 ,,wskaznik wzrostu cen towarow i ustug konsumpcyj-
nych w okresie pierwszych trzech kwartatéw w stosunku do analogicznego okresu roku po-
przedniego”;

7) art. 291 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo 0 ochronie $rodowiska
(Dz. U. 2 2016 r. poz. 672, ze zm.) — chodzi 0 ,,$rednioroczny wskaznik cen towardéw i ustug
konsumpcyjnych ogotem”;

8) art. 31 ust. 3 i 5 ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. 0 bezpieczenstwie 0s6b przeby-
wajgcych na obszarach wodnych (Dz. U. z 2016 r. poz. 656, ze zm.) — chodzi 0 ,,wskaznik cen
towarow i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego potrocza roku, w ktorym stawki ule-
gajg zmianie, W stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego”.

Niektoére ustawy zawieraja odestania do wskaznikéw bez sprecyzowania miejsca ich
publikacji, jak choc¢by art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o publicznej stuzbie
krwi (Dz. U. 2 2014 r. poz. 332, ze zm.), odsytajacy do ,,wskaznika cen towaréw I ustug kon-
sumpcyjnych ogétem w roku poprzedzajacym rok wydania rozporzadzenia [o optatach za wy-
danie krwi]”; art. 26a ust. 3 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (Dz. U. z 2016 r.
poz. 605, ze zm.), odsytajacy do ,,Sredniorocznego wskaznika cen towaréw i ustug konsump-
cyjnych ogotem w poprzednim roku kalendarzowym?”, czy art. 121 ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz. U. z 2016 r. poz. 627, ze zm.), odsytajacy do ,,srednio-
rocznego wskaznika cen towarow i ustug konsumpcyjnych ogétem”. Gdy chodzi o art. 121
ustawy o kierujacych pojazdami, w literaturze wskazuje si¢, ze odsyla on do komunikatu
ogloszonego w ,,Monitorze Polskim” przez Prezesa GUS na podstawie art. 25 ust. 11 uFUS
(zob. M. Debski, Ustawa 0 kierujgcych pojazdami. Komentarz, Warszawa 2013).
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Przeglad sposobu ujecia odestan do réznych wielkosci statystycznych pozwolit Try-
bunatowi uznaé, ze art. 227 u.g.n. — odczytywany w swietle innych przepiséw ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami dotyczacych waloryzacji odszkodowan naleznych z tytutu
wywlaszczenia nieruchomosci — umozliwial wywiedzenie dostatecznie precyzyjnych regut
waloryzacji. Stopien nieprecyzyjnnosci zakwestionowanego W niniejszej sprawie przepisu byt
co prawda wyzszy niz W wypadku niektérych innych przepiséw odsylajacych do wskaznikéw
inflacyjnych ogtaszanych przez Prezesa GUS. Niemniej, W ocenie Trybunatu, nie przekroczyt
on poziomu, ktdry rodzitby konieczno$¢ orzeczenia 0 niekonstytucyjnosci art. 227 u.g.n. Nie-
precyzyjnos¢ ocenianego przepisu nie miata charakteru kwalifikowanego w tym sensie,
ze ustalenie tre$ci normy nie byto niemozliwe dzigki uzyciu regut egzegezy tekstu prawnego.

Z art. 132 ust. 3 u.g.n. wynika, ze wysokos¢ odszkodowania ustalona w decyzji podle-
ga waloryzacji na dzien zaplaty. Waloryzacji dokonuje organ, osoba lub jednostka organiza-
cyjna zobowigzana do zaptaty odszkodowania. Waloryzacja nastepuje zawsze od momentu
ustalenia odszkodowania (daty wydania decyzji wywlaszczeniowej lub odrgbnej decyzji
0 ustaleniu odszkodowania) do dnia zaptaty odszkodowania, bez wzgledu na to, czy podmiot
zobowigzany opdznia si¢ Z jego zaplatg (zob. wyrok WSA w Poznaniu z 28 pazdziernika
2009 r., sygn. akt Il SA/Po 237/09, Lex nr 573824). Prowadzi¢ ma, w zatozeniu, do ,,urcal-
nienia” ustalonego, lecz jeszcze niewyptaconego odszkodowania z zastosowaniem wskazni-
kow, ktorych okreslenie — jako ze stanowig podstawowy element mechanizmu waloryzacyj-
nego — jest rola ustawodawcy (a nie organOw administracji ani tez organow wiadzy sadowe;j,
w tym Trybunatlu). Ten za$§ przyjal, ze wobec nicogloszenia przez Prezesa GUS wskaznika
zmiany cen nieruchomosci, kryterium przeliczenia stanowia — na podstawie art. 227 u.g.n.,
a po zmianie stanu normatywnego: na podstawie art. 5 ust. 4 u.g.n. oraz art. 2 ustawy zmie-
niajacej — wskazniki cen towarow i ustug konsumpcyjnych, ktore sg oglaszane przez Prezesa
GUS na mocy odrebnych przepisow. W ten sposob ustawodawca dgzy do ochrony interesu
wierzyciela, gwarantujac mu, ze mimo opdznienia zaptaty odszkodowania otrzyma je
w odpowiedniej wysokosci. Waloryzacja ma zatem na celu przywrocenie ekonomicznego
znaczenia odszkodowania (zob. P. Wojciechowski, uwagi do art. 132, [w:] red. P. Czecho-
wski, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, WWarszawa 2015). W zasadzie
waloryzacji, ktora wynika z art. 132 ust. 3 u.g.n., dostrzega si¢ zamyst ustawodawcy, by war-
tos¢ faktycznie wyptaconego odszkodowania odpowiadata wartosci nabywczej odszkodowa-
nia ustalonego w decyzji 0 wywtaszczeniu, a nie wartosci nominalnej; ,,[t]ylko takie uregulo-
wanie odpowiada bowiem konstytucyjnej zasadzie stusznego odszkodowania” (wyrok WSA
w Poznaniu z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt II SA/Po 237/09). Jednakze w zadnym razie
waloryzacja nie moze stanowic¢ postepowania prowadzgcego de facto do ponownego ustalenia
wysokosci odszkodowania (zob. wyrok WSA w Lodzi z 27 sierpnia 2013 r., sygn. 1l SA/L.d
419/13, Lex nr 1453091). Nie chodzi takze 0 dostosowanie wysokosci zwaloryzowanego od-
szkodowania do warto$ci rynkowej nieruchomosci w chwili jego wyptaty. Wysoko$¢ odszko-
dowania ustala si¢ bowiem wedtug stanu, przeznaczenia i warto$ci wywlaszczonej nierucho-
mosci W dniu wydania decyzji 0 wywlaszczeniu (art. 130 ust. 1 zdanie pierwsze u.g.n.).

Nie jest rolag Trybunatu Konstytucyjnego dokonywanie wigzacej wyktadni aktéw nor-
matywnych ani formutowanie organom stosowania prawa wskazowek co do sposobu interpre-
tacji przepisOw. Na gruncie niniejszego postgpowania Trybunat zwrécit jednak uwagge na to,
ze ewentualne watpliwosci W odniesieniu do kwestii wyboru konkretnych wielkos$ci powinny
by¢ rozstrzygane z uwzglgdnieniem istoty mechanizmu waloryzacji, 0 ktdrym mowa w art.
132 ust. 3 u.g.n., a takze W odniesieniu do okolicznos$ci konkretnej sprawy, W szczegolnosci
okresu, za jaki kwota podlega przerachowaniu, bo ,,[w]skazniki te [tj. inflacyjne] stosuje si¢
za okres adekwatny do czasu, za ktory dokonuje si¢ waloryzacji” (E. Bonczak-Kucharczyk,
komentarz do art. 5, [w:] E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa 0 gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, Lex 2014).



23

Majac na wzgledzie cel, jakim jest ,urealnienie” kwoty odszkodowania, organ —
acasu ad casum — ustala wskaznik najbardziej adekwatny do charakteru sprawy, a takze, jak
podnosi si¢ W orzecznictwie administracyjnym, ,,najbardziej korzystny” dla uprawnionego.
W wyroku z 8 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2912/15 (Lex nr 2045702), badajac le-
galno$¢ decyzji waloryzacyjnej wydanej z zastosowaniem wskaznika inflacyjnego, WSA
w Warszawie — dostrzeglszy, ze stosowanie tego wskaznika moze by¢ dla uprawnionych
mniej korzystne niz stosowanie (nieogltoszonego) wskaznika zmian cen nieruchomos$ci —
stwierdzit: ,,(...) waloryzacja ma zabezpiecza¢ interes wierzyciela, Zze mimo opo6znienia
w zaptacie odszkodowania otrzyma je W odpowiedniej wysokosci, tj. odpowiadajacej warto-
$ci wywlaszczonej nieruchomosci. Skoro w sprawie waloryzacji dokonano przy zastosowaniu
wskaznikow cen towarow i ustlug konsumpcyjnych, to Sad przychyla si¢ do stanowiska skarza-
cych, ze dokonujac waloryzacji wysokosci odszkodowania organy powinny zastosowac jak
najkorzystniejsze wskazniki”.

Decyzja organu administracji co do zasadnos$ci przyjecia konkretnej wielkosci przeli-
czeniowej wymaga uzasadnienia (zob. art. 107 § 1 i 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U. z 2016 r. poz. 23, ze zm.). ,,ZarOwno strona
jak i [s]ad muszg mie¢ mozliwo$¢ oceny sposobu rozumowania organu oraz mie¢ mozliwos¢
weryfikacji dokonanej waloryzacji w sposob sprawdzalny matematycznie z powotaniem si¢
na dany wskaznik, okres czasu, ktorego on dotyczy” (wyrok WSA w Warszawie z 20 stycznia
2015 r., sygn. akt I SA/Wa 1992/14, Lex nr 2036360). Sposob dokonania przerachowania
| jego uzasadnienie podlega ocenie sagdu administracyjnego. Waloryzacja przeprowadzana jest
»Zgodnie z przepisami zawartymi w aktach prawnych oraz regutami matematycznymi
| statystycznymi, przy zastosowaniu wskaznikéw cen towarow i ustug konsumpcyjnych ogo-
tem”. Sad bada, w jaki sposob organ ustalit kwote waloryzacji, i dokonuje oceny prawidtowo-
$ci operacji przerachowania (zob. wyrok WSA w Warszawie z 25 stycznia 2013 r., sygn. akt
| SA/Wa 2230/12, Lex nr 1325405).

W tym miejscu Trybunat uznat za stosowne przypomnie¢, ze oceniajac przepis pod
katem tego, czy jego nieprecyzyjno$¢ moze by¢ tolerowana W Swietle konstytucyjnych stan-
dardow prawidlowej legislacji, Trybunal bierze pod uwage to, czy ustawodawca zadbat
0 zachowanie gwarancji proceduralnych zabezpieczajacych jednostk¢ przed arbitralnoscia
organdéw stosowania prawa. T¢ metode kontroli zastosowal W niniejszym post¢gpowaniu. Pra-
widlowo$¢ zastosowania art. 227 u.g.n. podlega zaskarzeniu do organu odwotawczego, a na-
stepnie W dwuinstancyjnym post¢gpowaniu sgdowoadministracyjnym, co jest gwarancjg pro-
ceduralng ograniczajaca swobode stosowania przepisu.

Trybunat wziagt tez pod uwage to, ze ewentualne orzeczenie niekonstytucyjnosci art.
227 u.g.n. rodzitby — zdaniem sadu pytajacego — ,,konieczno$[¢] ustalenia W toku postepowa-
nia wyjasniajacego [samodzielnie przez organy administracji], W jaki sposob ksztattowaty
(zmienialy) si¢ W minionym okresie ceny nieruchomosci (a nie towaréw konsumpcyjnych),
aby moc zgodnie z art. 132 ust. 3 u.g.n. w zw. z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, okresli¢ stuszna
warto$¢ przyznanego (...) odszkodowania” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 14). WobecC
nieopublikowania wskaznikow zmian cen nieruchomosci organy mogtyby natomiast podjaé
,»probe zados¢uczynienia dyspozycji art. 132 ust. 2[3] u.g.n.”, uwzgledniajac dane wynikajace
z okresowych badan warto$ci nieruchomosci cen transakcyjnych, przeprowadzanych na pod-
stawie art. 173a u.g.n., albo regulacje dotyczace powszechnej taksacji nieruchomosci oraz
rejestru cen i wartosci nieruchomosci, ,,cho¢ sad pytajacy jest swiadomy ewentualnych trud-
nosci W tym zakresie wynikajacych z ciggtego braku funkcjonowania katastru nieruchomosci”
(tamze, s. 14 i 15). Trybunat powziat watpliwos¢, czy w sytuacji, w ktorej przez lata — mimo
obowiazku wynikajacego z ustawy — Prezes GUS, dysponujacy wykwalifikowanym aparatem
urzedniczym, nie byt w stanie ustali¢, jak zmieniaty si¢ ceny nieruchomosci, przerzucenie
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ciezaru dokonywania tych ustalen na organy witasciwe do waloryzacji odszkodowan bytoby
do udzwignigcia zarowno przez te organy, jak i przez kontrolujace je sady administracyjne.

Zgodnie z art. 163 u.g.n., powszechng taksacje nieruchomosci przeprowadza si¢ okre-
sowo, przy czym to odrgbna ustawa miataby dopiero okre§la¢ termin rozpoczecia
| zakonczenia powszechnej taksacji nieruchomosci, a takze zrodlo jej finansowania. Poniewaz
kataster nieruchomosci nie jest nadal wdrozony, w dalszym ciggu funkcjonuje ewidencja
gruntow i budynkow, o ktérej mowa w art. 20 i n. ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo
geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2016 r. poz. 1629, ze zm.; dalej: p.g.k.) oraz rozporza-
dzeniu Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz. U. z 2016 r. poz. 1034, ze zm.). Wérod danych, jakie
obejmuje ta ewidencja, figuruje warto$¢ katastralna nieruchomosci (art. 20 ust. 2 pkt 5 p.g.k.).
Prawa geodezyjne i kartograficzne nie odwotuje si¢ ani do warto$ci rynkowej, ani do wartosci
odtworzeniowej nieruchomosci. Na mocy art. 173a u.g.n. do zadan ministra wlasciwego ds.
budownictwa, lokalnego planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa
nalezy dokonywanie okresowych badan runku nieruchomosci — ze szczegdlnym uwzglednie-
niem nieruchomos$ci przeznaczonych lub wykorzystywanych na cele mieszkaniowe, ktore
dotycza wartosci nieruchomosci, cen transakcyjnych nieruchomosci, stawek czynszow oraz
czestotliwosci obrotu nieruchomos$ciami. Na podstawie tych badan minister powinien co naj-
mniej raz w roku opracowywac analizy i zestawienia charakteryzujgce rynek nieruchomosci.
Art. 173a u.g.n., podobnie jak art. 163 u.g.n., dotyczy zdarzenia, ,,ktére nie zostalo zrealizo-
wane przez ministra wlasciwego (...), ktory nie dokonat i nie dokonuje okresowych badan
rynku nieruchomosci, ktére powinny pozwoli¢ na coroczne opracowywania analiz[,] zesta-
wien charakteryzujgcych rynek nieruchomosci” (A. Hopfer, uwagi do art. 173a, [w:] Ustawa
0 gospodarce...).

W tej sytuacji jedynie dzieki przepisom ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami, ktore
okreslaja rodzaj docelowego (obecnie: art. 5 ust. 1 12 u.g.n.) oraz zastepczego (art. 227 u.g.n.;
obecnie: art. 5 ust. 4 u.g.n. i art. 2 ustawy zmieniajacej) wskaznika waloryzacji, podczas prze-
rachowywania kwot odszkodowan za wywtlaszczone nieruchomosci ,,organ administracji pu-
blicznej nie ma swobody dobierania wskaznikéw odzwierciedlajgcych w sposob adekwatny
zmiany w sile nabywczej pienigdza, na podstawie ktorych dokonuje przeliczenia. Przepisy
ustawy o gospodarce nieruchomosciami wyrazajg W tym zakresie wigzaco zamiar prawodaw-
Cy, nie pozostawiajagc mozliwosci oparcia rozstrzygnigcia 0 inne dane (...)” (wyrok WSA
w Krakowie z 11 maja 2016 r., sygn. akt Il SA/Kr 216/15, Lex nr 2056521). Art. 227 u.g.n.
nie otwieral zatem organom administracyjnym drogi do podejmowania arbitralnych decyz;ji
podczas ustalania wysokosci kwot zwaloryzowanego odszkodowania. Przeciwnie, art. 227
u.g.n. odgrywat role instrumentu ograniczajacego ich swobode decyzyjng. Zobowigzywat
organy administracyjne do korzystania z — istniejacego — obiektywnego kryterium przelicze-
nia kwot odszkodowan naleznych z tytutu wywlaszczenia nieruchomosci, jakim jest wskaznik
cen towardw i ustug konsumpcyjnych. Po zmianie stanu normatywnego analogiczng funkcje
pelnig art. 5 ust. 4 u.gn. oraz art. 2 ustawy zmieniajacej. Ewentualne orzeczenie
0 niekonstytucyjnosci przepisu odsytajacego do — systematycznie oglaszanego przez Prezesa
GUS - wskaznika inflacyjnego W sytuacji, w ktorej nie sg oglaszane wskazniki zmian cen nie-
ruchomosci i nie wiadomo, czy kiedykolwiek beda one ogloszone, poglebiatoby jedynie stan
niepewnosci co do rodzaju wielko$ci statystycznej, ktorg nalezy zastosowac podczas waloryza-
cji odszkodowania. W ocenie Trybunatu, niezamieszczenie W ustawie o gospodarce nierucho-
mosciami przepisu, ktory nakazywatby stosowac¢ wskaznik inflacyjny, skutkowatoby wyraznym
obnizeniem stopnia precyzyjnosci calej regulacji dotyczacej mechanizmu waloryzacji.

Zawsze, kiedy Trybunat dokonuje oceny przepisu pod katem zarzutu naruszenia stan-
dardow precyzyjnosci regulacji prawnej, musi zachowa¢ szczegolng ostrozno$é w sytuacii,
gdy jedyng podstawg orzeczenia O niekonstytucyjnosci miataby by¢ nadmierna nieprecyzyj-
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no$¢. Taka ostrozno$¢ musiat zachowac i W niniejszym post¢gpowaniu Z uwagi na to, ze nie
podzielit watpliwosci sadu pytajacego co do niezgodnosci art. 227 u.g.n. Z pozostatymi wzor-
cami kontroli (zob. dalszg cze$¢ uzasadnienia). Zdaniem Trybunatu, nie zostaty przedstawio-
ne dowody, ktére uzasadniatyby twierdzenie, ze nieprecyzyjno$¢ art. 227 u.g.n. ma charakter
,.kwalifikowany” oraz ze orzeczenie 0 jego niekonstytucyjnosci stanowi ultima ratio. Sad
pytajacy nie wykazal tego, ze przepis ten jest nieprecyzyjny W stopniu, ktory uniemozliwia
zrekonstruowanie norm nadajacych si¢ do zastosowania jako podstawa rozstrzygnie¢ organow
w konkretnych sprawach z uzyciem regut wyktadni przyjetych w kulturze prawnej (reguty
wyktadni w zgodzie z Konstytucja, reguty wyktadni w zgodzie z istotg instytucji prawnej)
oraz daje tym organom swobod¢ podejmowania arbitralnych decyz;ji.

4.2. Trybunal nie podzielit tez watpliwosci sadu pytajacego dotyczacych kwestii naru-
szenia zasady lojalno$ci wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

Sad pytajacy mial watpliwosé, czy z perspektywy konstytucyjnego nakazu ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa dopuszczalna jest sytuacja,
w Ktorej ,,zamiar ustawodawcy 0 czasowym obowigzywaniu okreslonego przepisu [tj. art. 227
u.g.n.], przez niemozno$¢ wykonania innego zwigzanego z tym nakazu ustawowego [wynika-
jacego z art. 5 u.g.n.], przeksztalca dane unormowanie W istocie w regulacje¢ 0 charakterze
stalym (...). Wszak przepis okreslony jako przejsciowy powinien ustapi¢ miejsca docelowe-
mu mechanizmowi normatywnemu z uwagi na swa dorazng tylko natur¢” (uzasadnienie pyta-
nia prawnego, s. 12).

Odnoszac si¢ do tak postawionego problemu, Trybunat uznat, ze zagrozenie wartosci
konstytucyjnej, jaka jest zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, nie
wynika z wadliwego uksztalttowania przez ustawodawce art. 227 u.g.n., lecz ze zwloki organu
stosowania prawa — Prezesa GUS, w ogloszeniu wskaznikow zmian cen nieruchomosci, do
czego Prezesa GUS zobowigzuje art. 5 u.g.n. Trybunat nie jest organem wtasciwym do oceny
dziatania badz zaniechania organéw stosowania prawa. Jesli za§ chodzi 0 ocen¢ dochowania
przez ustawodawce wymagan konstytucyjnych stanowienia rozwigzan normatywnych, Try-
bunal dostrzegl, ze wprowadzenie do przepisow przejsciowych ustawy 0 gospodarce nieru-
chomosciami przepisu nakazujacego stosowanie istniejacego juz wskaznika (tj. wskaznika
cen towarow i ustug konsumpcyjnych, ktory jest oglaszany przez Prezesa GUS regularnie od
1991 r.) do momentu ustalenia i ogtoszenia wskaznika docelowego, czyli wskaznika zmian
cen nieruchomosci, stanowito realizacje dyrektywy lojalnosci panstwa wobec obywateli. Brak
takiego przepisu przejsciowego, wobec nieogloszenia wskaznikéw zmian cen nieruchomosci,
prowadzitoby dopiero do niemozno$ci wyegzekwowania (a wigc do pozornosci) prawa do
waloryzacji naleznego odszkodowania, przewidzianego przez ustawodawce w art. 132 ust. 3
u.g.n., a w konsekwencji do naruszenia gwarancji uzyskania (faktycznie) ,,stusznego” od-
szkodowania z tytutu wywlaszczenia na cele publiczne (art. 21 ust. 2 Konstytucji).

Sam problem niewykonania przez Prezesa GUS obowigzku ogloszenia wskaznika
zmian cen nieruchomosci stanowit juz przedmiot rozstrzygnigecia Trybunalu w przywotanej
sprawie K 23/08. Zarzuty naruszenia zasady okreslono$ci oraz zasady zaufania do panstwa
| stanowionego przez nie prawa, sformutowane przez wnioskodawce (Rzecznika Praw Oby-
watelskich) w odniesieniu do art. 5 u.g.n. w brzmieniu obowigzujacym przed wejSciem
W zycie ustawy zmieniajgcej, oparte zostalty na twierdzeniu, ze wskazniki zmian cen nieru-
chomosci nie s3 mierzalng kategoria statystyczng, wobec czego realizacja przez Prezesa GUS
obowigzku wynikajgcego z art. 5 u.g.n. nie jest w ogéle mozliwa (co miato pociggac za sobg
niemozno$¢ urzeczywistnienia celow zakladanych przez ustawodawce w wypadkach,
w ktorych ustawa 0 gospodarce nieruchomosciami przewiduje zastosowanie wskaznika do
przerachowania okreslonych w niej kwot, w tym réwniez w wypadku waloryzacji przyznane-
g0, lecz niewyptaconego, odszkodowania z tytutu wywtaszczenia).
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W wyroku z 21 lipca 2011 r. osygn. K 23/08 Trybunal orzekl, ze art. 5 u.g.n.
(w brzmieniu sprzed wejscia W zycie ustawy zmieniajgcej) jest zgodny z art. 2 Konstytucji.
W jego ocenie ,,[n]iewykonanie obowigzku oglaszania wskaznikow zmian cen nieruchomosci
przez Prezesa GUS nie jest wynikiem naruszenia zasad poprawnej legislacji, lecz zaniedban
tego organu” (uzasadnienie wyroku, cz. 11, pkt 4.7). Na podstawie materiatu zgromadzonego
w toku rozpoznawania sprawy, w tym wyjasnien przedstawionych przez Prezesa GUS, Try-
bunat uznal, ze ,,nalozony przez ustawodawce obowigzek oglaszania wskaznikéw zmian cen
nieruchomosci, W ocenie tego organu [tj. Prezesa GUS], jest bez watpienia merytorycznie
mozliwy do wykonania” (tamze). Jednocze$nie Trybunal przypomniat, ze ,,nie jest powotany
do oceny stosowania prawa ani do orzekania o zaniechaniach legislacyjnych. Na marginesie
Trybunat zauwaz[yt] jednak, ze niewykonanie przez jeden z centralnych organow administra-
cji rzadowej — Prezesa GUS, przez 13 lat, obowigzku ustawowego I narazenie na straty
uprawnionych ze wzgledu na mniej korzystne waloryzowanie kwot naleznych z okreslonych
ustawowo tytulow z zastosowaniem wskaznikéw cen towaréw i ustlug konsumpcyjnych, za-
miast z zastosowaniem wskaznikow zmian cen nieruchomosci, §wiadczy nie tylko o stabosci
niektorych segmentéw panstwa, lecz réwniez 0 lekcewazeniu zasad panstwa prawnego przy
stosowania prawa, oraz adresatow norm prawnych” (tamze, cz. III, pkt 4.8).

Stanowisko to w niniejszym postepowaniu Trybunatl w petni podzielit. Uznal tez, ze
ewentualne mankamenty regulacji z art. 5 u.g.n. nie mogly przesadza¢ automatycznie 0 nie-
konstytucyjnosci art. 227 u.g.n., ktory miat zapewnia¢ mozliwo$¢ przeprowadzenia operacji
przeliczeniowych przewidzianych przez ustawe 0 gospodarce nieruchomosciami do czasu
wykonania art. 5 u.g.n. Ustawodawca podjat zreszta probe doprecyzowania art. 5 u.g.n.,
uchwalajac ustawe zmieniajacg z 15 maja 2015 r., reagujgc tym samym na uwagi sformuto-
wane w zdaniach odrgbnych od wyroku w sprawie K 23/08 (zob. druk sejmowy nr 3287/VII
kadencja — uzasadnienie projektu ustawy zmieniajacej, s. 1-3).

Formutujac zarzut naruszenia zasady zaufania obywateli do panstwa, sad pytajacy
podniost, ze brak jest w tresci art. 227 u.g.n. terminu, ktory wyznaczatby czasowa granice
stosowania przewidzianego wtym przepisie, a niekorzystnego dla 0s6b uprawnionych,
wskaznika inflacyjnego (uzasadnienie pytania prawnego, s. 12). Trybunat nie zgodzit si¢
z zalozeniem, ze wyznaczenie sztywnej daty stanowitoby czynnik dyscyplinujacy Prezesa
GUS, jesli chodzi 0 realizacj¢ obowigzku przewidzianego W art. 5 u.g.n. Obowigzek ten Pre-
zes GUS — wobec braku odrgbnego zastrzezenia W tresci art. 5 u.g.n. — powinien zrealizowacé
bez zbednej zwloki. Okreslenie w art. 227 u.g.n. sztywnej granicy czasowej stosowania
wskaznika inflacyjnego mogloby rodzi¢ ryzyko wystapienia ,,putapki prawnej” polegajacej na
tym, ze po uplywie tego terminu oraz wobec braku ogtoszenia wskaznika zmian cen nieru-
chomosci przestatoby istnie¢ ustawowe kryterium przeliczenia kwot odszkodowania Stosow-
nie do art. 132 ust. 3 u.g.n.

W wyroku z 29 kwietnia 2008 r. (sygn. akt 11 SA/Bk 870/07, Lex nr 510815), Woje-
wodzki Sad Administracyjny W Biatymstoku stanat na stanowisku, ze ,,nie mozna przyjac, by
przepis art. 227 u.g.n. byl niekonstytucyjny wskutek nieokreslenia terminu W ciggu ktérego
Prezes Gtéwnego Urzgdu Statystycznego powinien dokonaé¢ ogtoszenia wskaznikdw cen nie-
ruchomosci. Jak si¢ uwaza «(...) opracowanie zapowiedzianych wskaznikéw bedzie mozliwe
dopiero po racjonalnie uksztaltowanym rynku obrotu nieruchomosciami i sporzadzeniu
sprawnie funkcjonujgcego monitoringu W skali krajowej i regionalnej. Jest to proces mozolny
I czasochtonny. Ustawodawca, majac na wzgledzie ztozonos¢ tego procesu, nie chcac trakto-
wania art. 5 u.g.n. jako tylko pozornie (formalnie) obowigzujacego, dla zachowania realno$ci
rozwigzan zawartych W ustawie wprowadzil do niej zasady przejsciowej waloryzacji opartej
na wskaznikach cen towarow i ustug konsumpcyjnych, ktéora ma by¢ realizowana na podsta-
wie art. 227 u.g.n. do czasu wypracowania wskaznikéw cen nieruchomosci» (zob. J. Szachu-
towicz, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis
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Warszawa 2003, tezy do art. 277 u.g.n.). W dacie uchwalania przepisu art. 227 u.g.n. nie byto
mozliwe przewidzenie, jaki okres obejmie sytuacj¢ ustabilizowania si¢ rynku obrotu nieru-
chomosciami, stad nie bylo mozliwe zakreslenie Prezesowi GUS terminu na ogloszenie
wskaznikow przewidzianych w art. 5 u.g.n., a zatem brak takiego terminu nie moze by¢ pod-
stawg zarzutu niekonstytucyjnosci przepisu’”.

Trybunat w pelni podzielit to stanowisko 1 dlatego orzekl, ze art. 227 u.g.n.
nie narusza zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i Stanowionego przez nie prawa,
wywiedzionej z art. 2 Konstytucji.

4.3. Osig argumentacji sadu pytajacego dotyczacej meritum rozwigzania prawnego
przyjetego W art. 227 u.g.n. byly zarzuty naruszenia konstytucyjnych praw do ,,stlusznego”
odszkodowania za wywtaszczenie dokonane na cele publiczne (art. 21 ust. 2 Konstytucji) oraz
do prawnej ochrony praw majatkowych, w tym prawa do odszkodowania jako ,,innego” niz
wlasno$¢ prawa majatkowego (art. 64 ust. 1 Konstytucji). Podstawe tych zarzutéw stanowito
twierdzenie, ze przewidziany w art. 227 u.g.n. wskaznik inflacyjny — ktory stat si¢ de facto
trwalym, a nie tymczasowym elementem mechanizmu waloryzacji — jest wskaznikiem ,,nie-
korzystnym” dla oséb uprawnionych z tytulu odszkodowania za wywtlaszczong nierucho-
mos¢, a przez to nieadekwatnym do urzeczywistnienia gwarancji ,,stusznego” odszkodowania
oraz ochrony praw majatkowych.

Poniewaz naruszenie obu wzorcoOw (art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 Konstytucji) sad pyta-
jacy upatruje W nieadekwatnos$ci wskaznika inflacyjnego do celéw waloryzacji, Trybunat po-
stanowil rozpozna¢ zarzuty tacznie. Naruszenie postanowien gwarantujacych ochrone praw
majatkowych (art. 64 ust. 1 Konstytucji) jawi si¢ bowiem w istocie — w $§wietle tresci uzasad-
nienia pytania prawnego — jako konsekwencja naruszenia wymagania ,,shusznego” odszkodo-
wania (art. 21 ust. 2 Konstytucji). Wobec takiego ujecia, ewentualne orzeczenie przez Trybu-
nal, Zze kwestionowana regulacja jest zgodna z art. 21 ust. 2 Konstytucji, byloby réwnoznacz-
ne ze stwierdzeniem jej zgodnosci z art. 64 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok o sygn. K 4/10,
cz. IV, pkt 5.1).

Przed przystgpieniem do oceny zasadnos$ci zarzutow, Trybunat wzigl pod uwage kilka
kwestii. Po pierwsze, nie istnieje ani konstytucyjne prawo podmiotowe do waloryzacji $wiad-
czen, ani jeden konstytucyjnie akceptowalny model postepowania waloryzacyjnego. To usta-
wodawca, korzystajac z ogdlnej kompetencji prawodawczej, podejmuje decyzj¢ co do sposo-
bu uksztattowania procedury stuzacej ochronie realnej ekonomicznej wartosci naleznosci pie-
ni¢znych. Do Trybunatu nalezy ocena jedynie tego, czy ustawodawca nie przekroczyt ,,punk-
tow brzegowych”, ksztattujac mechanizm w sposob, ktory czyni z praw majatkowych tylko
pozor ochrony formalnie zwigzanych z nimi interesow ekonomicznych. Po drugie, waloryza-
cja przewidziana w art. 132 ust. 3 u.g.n. stanowi¢ ma $rodek ochrony prawa do odszkodowa-
nia, ktére w $wietle wymagan wynikajacych z art. 21 ust. 2 Konstytucji musi mie¢ charakter
»stuszny”. Jak juz zostato wskazane, odszkodowanie ,,stuszne” nie zawsze musi by¢ réwne
wartosci rynkowej wywlaszczane] nieruchomosci. Tym bardziej ,,stuszne” zwaloryzowane
odszkodowanie nie musi odpowiada¢ wartosci rynkowej nieruchomosci w chwili dokonywa-
nia waloryzacji (wyplaty odszkodowania). Po trzecie, rodzaj przelicznika wybranego do wa-
loryzacji wplywa na charakter tej instytucji. Jesli waloryzacja stuzy¢ ma urealnieniu kwoty
odszkodowania po to, zeby nie utracito znaczenia ekonomicznego W zwigzku ze zmiang sity
nabywczej pienigdza, wskaznik inflacyjny moze by¢ uznany za adekwatny. Jesli waloryzacja
ma chroni¢ odszkodowanie jako instrument ,,odtworzenia” przez dawnego wlasciciela wy-
wlaszczonej czeg$ci mienia, to pozadane byloby stosowanie wskaznika, ktory uwzglednialby
zmiany cen (warto$ci) nieruchomosci. Niezaleznie jednak od tego, niemozno$¢ wyegzekwo-
wania prawa do waloryzacji wobec braku jakiegokolwiek ustawowego kryterium przeliczenia
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(niezaleznie, czy chodziloby 0 wskaznik zmian cen nieruchomosci, czy wskaznik inflacyjny)
rodzitaby ryzyko pozornos$ci ochrony prawa majatkowego do odszkodowania.

Trafnie zauwaza sad pytajacy, ze wskazniki inflacyjne obliczane sg W oparciu
0 wyniki badan cen towardéw i ustug konsumpcyjnych na rynku detalicznym, a takze badan
budzetow gospodarstw domowych dostarczajagcych danych o0 przecietnych wydatkach na to-
wary i ustugi konsumpcyjne, podczas gdy nieruchomos$ci nie mozna zaliczy¢ do dobr kon-
sumpcyjnych (zob. uzasadnienie pytania prawnego, s. 9). Wskaznik przewidziany w art. 227
u.g.n., a nastepnie przeniesiony przez ustawodawce do art. 5 ust. 4 u.g.n. oraz art. 2 ustawy
zmieniajgcej, nie jest W pelni adekwatny do realizacji zatozenia, ze przeliczenie kwot naleznych
z tytulow okreslonych w ustawie 0 gospodarce nieruchomosciami bedzie nastegpowac z zastoso-
waniem kryterium, ktére uwzglednia zmiane cen nieruchomosci. Jednak, zdaniem Trybunatu,
nie znaczy to automatycznie, ze konieczno$¢ zastosowania wskaznika inflacyjnego przekresla
w ogole sens waloryzacji kwot przyznanych, lecz niewyptaconych, odszkodowan za wywtasz-
czone nieruchomos$ci. Nadal bowiem daje ona mozliwos$¢ ochrony wartosci ekonomicznej pra-
wa do odszkodowania.

W niniejszym postgpowaniu sad pytajacy nie wskazat dostatecznych dowodow,
ze waloryzacja z zastosowaniem wskaznika cen towarow i ustug konsumpcyjnych pozbawia
odszkodowania charakteru ,,stusznego” W rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Trybunat
stangt na stanowisku, ze przyjecie rozwigzania ,,niekorzystnego” dla jego adresatow nie jest
tozsame Z jego nickonstytucyjnoscig. Co wigcej, twierdzenie sadu pytajacego 0 niekorzy-
stnym skutku stosowania wskaznika cen towarow i ustug konsumpcyjnych ma wylgcznie hi-
potetyczny charakter. Po pierwsze, wskazniki zmian cen nieruchomosci jak dotad nigdy nie
zostaly ogloszone przez Prezesa GUS (z wyjatkiem wskaznikow zmian cen lokali mieszkal-
nych), wobec czego ich poréwnanie ze wskaznikami cen towaréw | ustug konsumpcyjnych
nie jest sensownie mozliwe. Dostrzegl to sad pytajacy, przyznajac, ze ,,[t]rudno jednak wska-
za¢ na konkretne réznice pomiedzy wskaznikami z art. 5 i [art.] 227 u.g.n. poniewaz te pierw-
sze nie zostaty jak dotad opublikowane (podobnie nieznana jest metodologia ich obliczania).
Mozna jednak zaryzykowac twierdzenie, ze musza si¢ one od siebie rdzni¢, poniewaz
w przeciwnym wypadku wprowadzenie nowego rodzaju wskaznika waloryzacyjnego pozba-
wione byloby racjonalnosci” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 9 i 10). Po drugie, jak zau-
wazyt Prokurator Generalny, ,,[w]aloryzowanie kwot naleznych z okreslonych ustawowo ty-
tuléw z zastosowaniem wskaznikow cen towarow I ustug konsumpcyjnych jest mniej ko-
rzystne dla uprawnionych niz z zastosowaniem wskaznikOw zmian cen nieruchomosci tylko
wowczas, gdy te ostatnie wykazuja wigksza dynamike wzrostu. W przypadku natomiast stabi-
lizacji lub spadku cen nieruchomosci korzystniejsze jest dokonywanie waloryzacji w oparciu
0 wskaznik cen towarow i ustug konsumpcyjnych” (pismo procesowe z 15 wrzesnia 2014 r.,
s. 111 12).

W wyroku z 10 listopada 2015 r. (sygn. akt IV SA/Wa 601/15, Lex nr 2030786), WSA
w Warszawie wskazal: ,,[o]czywistym wydaje si¢ by¢, ze waloryzowanie kwot naleznych
z okreslonych ustawowo tytuldw z zastosowaniem wskaznikow cen towardéw i ustug kon-
sumpcyjnych jest jednak mniej korzystne dla uprawnionych niz z zastosowaniem wskaznikow
zmian cen nieruchomosci, gdy te ostatnie wykazuja wigksza dynamike wzrostu, co miato
miejsce W minionych latach. Sad podziela stanowisko skarzacej, ze ustalanie wysokos$ci od-
szkodowania w oparciu 0 wskazniki cen towarow iustug konsumpcyjnych, zamiast
z zastosowaniem wskaznikow zmian cen nieruchomos$ci, naraza na straty uprawniong ze
wzgledu na mniej korzystne waloryzowanie kwot naleznych z okreslonych ustawowo tytu-
tow. Jednakze stwierdzi¢ nalezy, ze okoliczno$¢ ta nie moze skutkowaé uznaniem za zasadny
zarzutu skargi wydania decyzji z naruszeniem zasad wspélzycia spotecznego wyrazonych
w art. 21 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej poprzez ustalenie zwaloryzowanej kwoty
odszkodowania naleznej wnioskodawc[om] do wyptaty W razgco niskiej wysokosci”. Poglad,
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ze zastosowanie wskaznika inflacyjnego nie prowadzi do wyptaty odszkodowania ,,w razaco
niskiej wysokosci”, Trybunal uznat za trafny.

Wreszcie, 0 ile zalozy sie, ze nakaz stosowania W postgpowaniu waloryzacyjnym na
podstawie art. 227 u.g.n. wskaznika cen towarow I ustug konsumpcyjnych faktycznie stanowi
forme¢ ograniczenia korzystania Z konstytucyjnego prawa do prawnej ochrony prawa majat-
kowego (art. 64 ust. 1 Konstytucji), ktora to ochrone w odniesieniu do prawa do odszkodo-
wania zapewnia¢ ma witasnie ustawowa waloryzacja przewidziana w art. 132 ust. 3 u.g.n., to
I tak to na sadzie pytajacym, jako podmiocie inicjujacym postgpowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym, spoczywat obowigzek udowodnienia, ze ograniczenie to nie jest ani po-
trzebne, ani konieczne, ani proporcjonalne w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji. W niniej-
szej sprawie sad pytajacy takiego dowodu nie przeprowadzit.

Zdaniem Trybunatu, samo wskazanie na niekorzystne — hipotetycznie — skutki stoso-
wania wskaznika, 0 ktorym mowa byta w art. 227 u.g.n., podczas waloryzacji kwot odszko-
dowan naleznych z tytutu wywlaszczonej nieruchomosci nie mogto stanowi¢ dostatecznego
uzasadnienia naruszenia art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.



