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WYROK
z dnia 19 maja 2011 r.
Sygn. akt K 20/09

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Granat — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Stanistaw Rymar — sprawozdawca
Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 19 maja 2011 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:
art. 73 ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.)
w zakresie, w jakim zezwala na wygasnigcie roszczenia o odszkodowanie
przed wydaniem decyzji potwierdzajacej nabycie prawa wilasnosci
nieruchomosci zajetej pod droge publiczna przez Skarb Panstwa lub jednostke
samorzadu terytorialnego, z art. 2 i art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 73 ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872, Nr 162, poz.
1126, z 2000 r. Nr 6, poz. 70, Nr 12, poz. 136, Nr 17, poz. 228, Nr 19, poz. 239, Nr 52,
poz. 632, Nr 95, poz. 1041 1 Nr 122, poz. 1312, z 2001 r. Nr 45, poz. 497, Nr 100, poz.
1084, Nr 111, poz. 1194 1 Nr 145, poz. 1623 oraz z 2009 r. Nr 31, poz. 206) jest zgodny z
art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej i wywodzona z niego zasada poprawnej legislacji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375 oraz z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307) umorzy¢ postepowanie w
zakresie badania zgodnoSci art. 73 ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133,

" Sentencja zostata ogloszona dnia 7 czerwca 2011 r. w Dz. U. Nr 115, poz. 674.



poz. 872, ze zm.) z art. 2 Konstytucji i wywodzong z niego zasada zaufania obywatela
do panstwa i prawa ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE
I

1. Pismem z 30 listopada 2009 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO lub
wnioskodawca) wnidst do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci art. 73
ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczna (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.; dalej: przepisy
wprowadzajace) w zakresie, w jakim zezwala na wygasnigcie roszczenia o odszkodowanie
przed wydaniem decyzji potwierdzajacej nabycie prawa wlasnosci nieruchomosci zajetej
pod drogg publiczng przez Skarb Panstwa lub jednostkg samorzadu terytorialnego, z art. 2 1
art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Analiza formalnoprawna (dopuszczalno$¢ kontroli).

Zdaniem RPO, cho¢ art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych byl juz
przedmiotem analiz Trybunatu Konstytucyjnego (wyroki: z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99,
OTK ZU nr 2/2000, poz. 60, s. 252 i n. oraz z 20 lipca 2004 r., sygn. SK 11/02, OTK ZU
nr 7/A/2004, poz. 66, s. 856 i n.), to jednak w warunkach niniejszej sprawy nie zachodzi
przestanka umorzenia postgpowania wynikajaca z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK). Brak tozsamos$ci podmiotéw inicjujacych kontrolg konstytucyjnosci stoi na
przeszkodzie zastosowaniu zasady powagi rzeczy osadzonej. Oznaczony za§ w petitum
wniosku zakres zaskarzenia, wzorce kontroli oraz podniesione w uzasadnieniu argumenty
nie sa tozsame z tymi, ktore byty analizowane przez Trybunat Konstytucyjny w sprawach
o sygn. P 5/99 oraz SK 11/02. W ocenie wnioskodawcy, brak zatem podstaw do umorzenia
postepowania ze wzgledu na zasadg ne bis in idem.

1.2. Analiza materialnoprawna (zarzut niekonstytucyjnosci).

1.2.1. W ocenie RPO, art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych jest niezgodny z
konstytucyjna zasada zaufania obywatela do panstwa i prawa. Ma on bowiem charakter
»regulacji pozornej”, ktéra umozliwia obejscie slusznych praw bylych wilascicieli
oznaczonych nieruchomosci.

W uzasadnieniu wniosku argumentuje si¢, ze dla uzyskania odszkodowania
konieczne jest przeprowadzenie postgpowania administracyjnego dotyczacego
potwierdzenia nabycia wlasnosci, gdyz ,,roszczenie o odszkodowanie (...) przybiera postac
kompletna dopiero w momencie, gdy decyzja potwierdzajaca przejscie wlasnosci stanie si¢
ostateczna”. Wnioskodawca, powotujac si¢ na jedno z orzeczen Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA), podkresla, ze ,,decyzja wojewody w sprawie stwierdzenia
nabycia mienia z mocy prawa na tej podstawie jest aktem wylacznie deklaratoryjnym, w
ktorym jednak tkwi sui gemeris element konstytutywny, skutkujacy tym, iz dopiero od
chwili potwierdzenia decyzja przejscia wlasnosci na rzecz Skarbu Panstwa czy gminy
podmioty te moga skutecznie powolywac si¢ na swoje prawo” (wyrok NSA z 5 kwietnia
2007 r., sygn. akt I OSK 1746/06; orzeczenia sadow administracyjnych sa dostgpne na:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query). W tym kontekscie RPO wskazat dwa wypadki, w
ktérych brak decyzji wojewody uniemozliwia zlozenie wniosku o odszkodowanie.
Pierwszy ma miejsce, gdy nieruchomo$¢ zajeta pod droge publiczna wchodzi w sktad
masy spadkowej, a niezyjacy wiasciciel nie zdazyt ztozy¢ wniosku o odszkodowanie w



ustawowym terminie. Drugi wypadek zachodzi, gdy nieruchomos$¢ objgta wywlaszczeniem
nie ma uregulowanej kwestii wlasnosci, a toczace si¢ w tym wzgledzie postgpowanie nie
zostato zakonczone przed 31 grudnia 2005 r. W takiej sytuacji podmiot, ktory przed ta data
nie mogt si¢ wylegitymowaé tytulem witasnosci, nie bgdzie uprawniony do zlozenia
wniosku o odszkodowanie.

1.2.2. Zdaniem RPO, art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych narusza zasadg
dopuszczalnych ograniczen konstytucyjnych praw 1 wolnosci, gdyz wprowadzajac
nieprzywracalny termin do ztoZzenia wniosku o odszkodowanie, godzi w istot¢ gwarancji
wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji (tj. ,,sluszny” charakter odszkodowania z tytutu
wywlaszczenia), jak 1 nie odpowiada testowi proporcjonalnosci. Skutek w postaci
bezpowrotnej utraty roszczenia odszkodowawczego jest nieproporcjonalny do rangi
zaniechania po stronie podmiotu wywtaszczonego. Ustawodawca formalnie stosuje si¢ do
art. 21 ust. 2 Konstytucji i przyznaje prawo do stusznego odszkodowania. Ogranicza
jednak mozliwo$¢ jego dochodzenia terminem zawitym, co w wypadku wywtaszczonych
podmiotow, ktére nie mogly wylegitymowac si¢ ostateczna decyzja wojewody, skutkuje
pozbawieniem prawa do odszkodowania. W uzasadnieniu wniosku sformutowano poglad,
ze ustawodawca powinien byl przyjaé, iz wygasnigcie roszczen odszkodowawczych nie
jest mozliwe przed wydaniem ostatecznej decyzji potwierdzajacej przejScie wlasnosci na
rzecz Skarbu Panstwa lub innego podmiotu. Wnioskodawca argumentuje, ze przepisy
prawne staja si¢ nadmiernym ograniczeniem, jezeli umozliwiaja wytoczenie roszczen
odszkodowawczych jedynie wtedy, gdy wykazuje on szczegdlna staranno$¢ we wszystkich
sprawach (por. jednak wyrok z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 14/05, OTK ZU nr 8/A/2006,
poz. 97,s.983 in.).

1.2.3. Zdaniem RPO, art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych jest nieokreslony 1
narusza zasade¢ poprawnej legislacji. Zarzut ten odnosi si¢ w szczegdlnosci do wyrazenia
,»ha wniosek wilasciciela nieruchomosci”, ktérego uzycie przez ustawodawce doprowadzito
do watpliwo$ci w orzecznictwie sadowoadministracyjnym.

2. W imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej stanowisko w sprawie zajat
Marszalek Sejmu w pismie z 20 listopada 2009 r., wnoszac o stwierdzenie, ze art. 73 ust. 4
przepisOw wprowadzajacych jest zgodny z art. 2 i art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

2.1. Analiza formalnoprawna (dopuszczalno$ci kontroli).

Odnoszac si¢ do argumentow, ktore — zdaniem RPO - przemawiaja za
dopuszczalno$cia kontroli konstytucyjnosci art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych,
Marszalek Sejmu przypomnial, ze zasada ne bis in idem ma zastosowanie jedynie w
wypadku, gdy powotano wobec zaskarzonego przepisu ten sam wzorzec konstytucyjny i
analogiczne zarzuty co w innej sprawie, ktora Trybunal Konstytucyjny juz rozstrzygnal.
Mimo ze zakwestionowany przez wnioskodawce przepis byt kilkakrotnie przedmiotem
oceny konstytucyjnej, w warunkach niniejszej sprawy nie ma podstaw do umorzenia
postgpowania z powolaniem si¢ na wspomniang zasad¢. W ocenie Marszatka Sejmu, RPO
wskazal nowe wzorce kontroli oraz sformutowal zarzuty, ktéore nie byly dotad
przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego.

2.2. Analiza materialnoprawna (zarzut niekonstytucyjnos$ci).

Oceng zasadno$ci zarzutow wnioskodawcy Marszalek Sejmu poprzedzit
rozwazaniami nad konstytucyjna zasada slusznego odszkodowania za wywlaszczenie
nieruchomosci oraz zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.



W odniesieniu do pierwszej z tych zasad w stanowisku Sejmu RP wskazano, ze
konstytucyjno$¢ wywlaszczenia uzalezniona jest w szczeg6lnosci od spetnienia przestanki
formalnej 1 materialnej. Wywtaszczenie musi mie¢ ustawowa podstawe. Zarazem odjgcie
wlasno$ci moze nastapi¢ tylko i wylacznie w zwiazku z realizacja ,,celu publicznego”.
Pojecie to ma charakter generalny i wykracza poza cele wskazane w art. 31 ust. 3
Konstytucji. W ocenie Marszatka Sejmu, bedzie to kazdy cel, ktory realizuje dobro catego
spoteczenstwa lub spotecznosci regionalnej. Ponadto dopuszczalnos¢ wywlaszczenia
uwarunkowana jest jego niezbedno$cia. W tym zakresie nalezy dostrzec powiazanie art. 21
ust. 2 z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W odniesieniu do zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
Marszalek Sejmu przypomniat, ze zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego
zasada ta oznacza przede wszystkim konieczno$¢ ochrony i respektowania praw stusznie
nabytych i interesoéw w toku.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych z
art. 2 Konstytucji, Marszatek Sejmu stwierdzit, ze nie zastuguje on na uwzglednienie z
trzech powodow. Po pierwsze, jak przyjeto w wyroku o sygn. P 33/07 oraz orzecznictwie
sadéw administracyjnych, ostateczna decyzja wojewody, o ktérej mowa w art. 73 ust. 3
przepisow wprowadzajacych, nie tworzy nowego stanu prawnego, lecz jedynie potwierdza
wywlaszczenie, ktore nastapilo z mocy prawa. Po drugie, z uwagi na odpowiednie
stosowanie przepisow procedury administracyjnej nie sposob przyjac, ze ustawodawca nie
okreslit terminu wydania przez wojewode decyzji potwierdzajacej wywlaszczenie
nieruchomos$ci pod droge publiczna. Po trzecie, zwazywszy, ze zakwestionowany przez
wnioskodawcg przepis przewiduje odestanie do art. 129 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.), nie mozna
uznaé, iz ustawodawca nie okreslit trybu ustalenia 1 wyptaty odszkodowania. W
konsekwencji nie mozna zgodzi¢ si¢ z stwierdzeniem, ze wywlaszczony jest zobowiazany
wnosi¢ wniosek o przyznanie odszkodowania za nieruchomos¢, nie wiedzac jeszcze, czy
przeszta ona na wtasno$¢ podmiotéw publicznych. Prawo wlasno$ci nieruchomosci zajetej
pod drogi publiczne przechodzi na inny podmiot z mocy prawa. Zdaniem Marszatka
Sejmu, ,,pomimo tego, ze obowiazek wyplaty odszkodowania powstaje dopiero z chwila
wydania ostatecznej decyzji [wojewody], brak tej decyzji nie stanowi przestanki
negatywnej do ztozenia wniosku o odszkodowanie”.

Analizujac zasadno$¢ =zarzutu niezgodnosci art. 73 ust. 4 przepiséw
wprowadzajacych z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Marszatek Sejmu
stwierdzil, ze termin do skladania wniosku o odszkodowanie zostat okreslony w sposéb
zgodny z =zasada proporcjonalnosci. W aspekcie formalnym zostal on bowiem
wprowadzony w ustawie, w aspekcie materialnym za$ jest konieczny w demokratycznym
panstwie dla ochrony porzadku publicznego oraz praw innych osob. Nie narusza on
ponadto istoty prawa podmiotowego, jakim w tym wypadku jest prawo do odszkodowania.
Po pierwsze, przyjete przez ustawodawcg rozwigzanie zmierza do uzgodnienia stanu
prawnego i faktycznego oraz ,rozliczenia za wywlaszczone nieruchomosci”. Po drugie,
zakwestionowana przez RPO regulacja jest uzasadniona w kontekscie dbalosci o
rownowage budzetowa panstwa. Po trzecie, wywtaszczenie nastapito na cele publiczne. Po
czwarte, okres przeznaczony na ztozenie stosowanego wniosku byt na tyle dlugi, ze ,.kazda
osoba nalezycie dbajaca o swoje interesy mogta w nim zlozy¢ wniosek”. Po piate, prawo
podmiotowe zaktada w sobie jedynie pewna mozno$¢ post¢gpowania uprawnionego
podmiotu, ktéry moze podjaé czynnosci w celu realizacji prawa lub z nich zrezygnowac.
Ustawodawca zagwarantowal taka mozliwo$¢. Po szdste, przyznane wywlaszczonym
prawo ma ,charakter realny”, gdyz jedynym warunkiem odszkodowania byto ztozenie
przez podmiot uprawniony stosownego wniosku.



W  konsekwencji zakwestionowany przepis nie stanowi nadmiernego i
nieproporcjonalnego ograniczenia konstytucyjnego prawa podmiotowego.

3. Pismem z 29 grudnia 2010 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny,
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 73 ust. 4 przepisdOw wprowadzajacych, w zakresie, w jakim
zezwala na wygasnigcie roszczenia o odszkodowanie przed wydaniem decyzji
potwierdzajacej nabycie prawa wilasnosci nieruchomosci zajetej pod droge publiczng przez
Skarb Panstwa lub jednostke¢ samorzadu terytorialnego, jest zgodny z art. 2 i art. 21 ust. 2
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.1. Analiza formalnoprawna (dopuszczalnosci kontroli).

Odnoszac si¢ do argumentow, ktore — zdaniem RPO - przemawiaja za
dopuszczalno$cia kontroli konstytucyjnosci art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych,
Prokurator Generalny stanal na stanowisku, Zze w niniejszej sprawie nie zachodzi
podobienstwo w zakresie zaskarzenia, wzorcow konstytucyjnych oraz argumentéw
przemawiajacych na rzecz niekonstytucyjnosci z tymi, ktore byly przedmiotem oceny
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach o sygn. P 5/99 oraz SK 11/02.

Whiosek zostal jednak zlozony przed wydaniem wyroku z 15 wrzes$nia 2009 r.,
sygn. P 33/07 (OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 123). Zdaniem Prokuratora Generalnego,
wskazany przez RPO zakres zaskarzenia, cho¢ rozni si¢ pod wzgledem jezykowym od
oznaczonego w sentencji wyroku o sygn. P 33/07, w istocie jest z nim normatywnie
tozsamy. Wnioskodawca wskazuje bowiem, Ze problemem konstytucyjnym jest brak
powiazania przez ustawodawceg uprawnienia do ztozenia wniosku o odszkodowanie z
uprzednim wydaniem przez wojewode¢ ostatecznej decyzji administracyjnej
potwierdzajacej wywlaszczenie. W ocenie Prokuratora Generalnego, nie uzasadnia to
jednak umorzenia postgpowania, gdyz RPO wskazat inne niz w sprawie o sygn. P 33/07
wzorce kontroli konstytucyjnosci.

3.2. Analiza materialnoprawna (zarzut niekonstytucyjnosci).

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych z
zasada poprawnej legislacji, Prokurator Generalny przypomniat, ze w $wietle orzecznictwa
konstytucyjnego stwierdzenie niekonstytucyjnosci na tej podstawie moze nastapi¢ jedynie
w sytuacji wyjatkowej, gdy nieokreslono$ci przepisu nie da si¢ usunac przy poprawnym
zastosowaniu regul wyktadni. Tymczasem w ocenie Prokuratora Generalnego, przyjgta
przez wnioskodawce interpretacja, ktéora ma wuzasadnia¢ zarzut naruszenia art. 2
Konstytucji, nie odzwierciedla tresci przepisu oraz opiera si¢ na btgdnym stosowaniu regut
wyktadni.

Zgodnie ze stanowiskiem zajetym w wyroku o sygn. P 33/07, uprzednie uzyskanie
decyzji wojewody nie jest i nie musi by¢ koniecznym warunkiem, od ktdrego zalezy
wystapienie z wnioskiem o odszkodowanie. Art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych
zawiera za$ informacjg, ze odszkodowanie begdzie wyptacane wedlug zasad i trybu
okreslonych w przepisach o odszkodowaniach za wywlaszczone nieruchomosci. Odestanie to
oznacza, ze organem wiasciwym do prowadzenia postgpowania dotyczacego odszkodowania
jest starosta. Zakwestionowany przez RPO przepis pozwala zatem na rekonstrukcj¢ normy,
zgodnie z ktéra kluczowe znaczenie dla realizacji prawa do odszkodowania ma skierowanie
whniosku do starosty z zachowaniem terminu 31 grudnia 2005 r.

W ocenie Prokuratora Generalnego, podnoszone przez wnioskodawce watpliwosci
interpretacyjne, ktére pojawily si¢ w orzecznictwie sadow administracyjnych w
odniesieniu  do wskazania podmiotu legitymowanego do zlozenia wniosku o
odszkodowanie, gdy nastapila zmiana wiladciciela nieruchomosci wskutek odptatnej



czynnosci zawartej z osoba ujawniona w ksigdze wieczystej nieruchomosci migdzy 31
grudnia 1998 r. a dniem wydania decyzji usuwa wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 11 stycznia 2010 r. (sygn. akt I OPS 3/09).

Analizujac  zasadno$§¢ zarzutu niezgodnosci art. 73 wust. 4 przepisOw
wprowadzajacych z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Prokurator
Generalny zauwazyl, ze przyjmowana w orzecznictwie Kkonstytucyjnym i
sadowoadministracyjnym interpretacja, ,,odrywajaca” problematyke ztozenia wniosku, o
ktérym mowa w zaskarzonym przepisie, od ostatecznej decyzji wojewody, zapewnia
skuteczng realizacj¢ prawa do odszkodowania. Wyznaczenie przez ustawodawce
pigcioletniego okresu, w ktorym osoby uprawnione do uzyskania odszkodowania z tytulu
wywlaszczenia moga sktada¢ wnioski o ustalenie i wyptacenie odszkodowania, nie mozna
z kolei uzna¢ per se za nieproporcjonalne.

I

Na rozprawie 19 maja 2011 przedstawiciele wnioskodawcy oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego podtrzymali zaj¢te w pismach stanowiska.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. Przedmiot kontroli.

Poddany kontroli Trybunatlu Konstytucyjnego art. 73 ust. 4 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna
(Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.; dalej: przepisy wprowadzajace) ma nastgpujace
brzmienie: ,,odszkodowanie, o ktorym mowa w ust. 1 i 2, bedzie ustalane 1 wyptacane
wedtug zasad i trybu okre$lonych w przepisach o odszkodowaniach za wywlaszczone
nieruchomos$ci, na wniosek wilasciciela nieruchomos$ci ztozony w okresie od dnia 1
stycznia 2001 r. do dnia 31 grudnia 2005 r. Po uplywie tego okresu roszczenie wygasa”.

Przepis ten w pierwszej kolejnosci odsyla do normy okreslajacej dat¢ nabycia
oznaczonych nieruchomos$ci przez Skarb Panstwa i powstania prawa do zadania
odszkodowania z tytulu wywlaszczenia (art. 73 ust. 1 przepisow wprowadzajacych) oraz
do normy wskazujacej podmiot zobowiazany do wyplaty odszkodowania (art. 73 ust. 2
przepisow wprowadzajacych). Ponadto zakwestionowany w niniejszej sprawie przepis
pozostaje w zwiazku z art. 73 ust. 3 przepisow wprowadzajacych, ktéry stanowi, ze
»podstawa do ujawnienia w ksiedze wieczystej przejscia na wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego nieruchomosci, o ktorych mowa w ust. 1, jest
ostateczna decyzja wojewody”.

2. Wzorce kontroli.

Whioskodawca jako wzorce kontroli w petitum wskazuje art. 2 Konstytucji oraz
art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W uzasadnieniu wniosku
sformutowano jednak zarzut niezgodnosci art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych z
trzema zasadami konstytucyjnymi, a mianowicie z: a) zasada poprawnej legislacji; b)
zasada zaufania obywatela do panstwa i prawa (zwana dalej rowniez zasada lojalnosci —
zob. wyrok TK z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 46); c)
zasada proporcjonalnos$ci ograniczen konstytucyjnego prawa do stusznego odszkodowania
z tytulu wywlaszczenia.



Na tle tak sformutowanego katalogu wzorcoOw pojawiaja si¢ dwie kwestie, ktore
wymagaja wyjasnienia przed przystapieniem do kontroli merytorycznej. Pierwszy problem
dotyczy art. 2 Konstytucji, ktory w niniejszej sprawie zostat wskazany jako zrédto dwoch
norm-zasad (odrgbnych wzorcéw kontroli). Wnioskodawca, argumentujac za
niezgodno$cia art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych z zasada lojalnosci 1 zasada
poprawnej legislacji, nie czyni roéznicy w uzasadnieniu i niekiedy powoluje te same
argumenty w celu wykazania, ze ustawodawca naruszyl obie zasady jednocze$nie.
Podobnie zagadnienie ujmuje Prokurator Generalny, ktéry przedstawiajac tylko
argumentacje na rzecz zgodno$ci z zasada poprawnej legislacji, stwierdza zgodno$¢ z
obiema zasadami. Inaczej jednak do kwestii ustosunkowat si¢ Marszalek Sejmu, ktory
wskazal na odrgbnos¢ kryteriow kontroli w odniesieniu do obu przedmiotowo istotnych
zasad. Druga z wymagajacych wyjasnienia kwestii, na co zwrdécono uwage w stanowisku
Sejmu, dotyczy relacji migdzy unormowaniem dopuszczalnych konstytucyjnie ograniczen
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), ktora zostata wskazana jako norma ,,zwiazkowa”, a regulacja
dopuszczalnych konstytucyjnie przestanek wywlaszczenia (art. 21 ust. 2 Konstytucji),
ktora zostata wskazana jako norma ,,podstawowa”.

2.1. Odnoszac si¢ do pierwszego zagadnienia, nalezy zauwazy¢, ze konstytucyjna
zasada demokratycznego panstwa prawnego pozwala na rekonstrukcje tzw. zasad
pochodnych, ktéore moga stanowi¢ samodzielne wzorce abstrakcyjnej kontroli
konstytucyjnosci prawa. Zasady pochodne, funkcjonalnie ze soba powiazane i majace
czgsciowo wspdlng tre$¢, nie sa jednak tozsame. Zasada zaufania obywatela do panstwa i
prawa nie jest tozsama z zasada poprawnej legislacji, mimo ze obie stuza osiagnigciu
pewnosci prawa, ktora jest konstytucyjna wartoscia.

W S$wietle bogatego orzecznictwa konstytucyjnego z zasady lojalnosci, ktora
zakazuje m.in. formutowania obietnic bez pokrycia oraz nieuzasadnionej konstytucyjnie
zmiany ,,regul gry”, wynikaja przede wszystkim: a) ochrona praw nabytych i ekspektatyw,
b) uwzglednianie interesow w toku, c) generalny zakaz retroakcji oraz d) wymog
odpowiedniej vacatio legis. Zasada poprawnej legislacji z kolei zawiera w sobie w
szczegllnosci wymog okreslonosci prawa oraz nakaz dochowania odpowiedniego trybu
jego stanowienia (por. np. wyrok z 13 marca 2006 r., sygn. P 8/05, OTK ZU nr 3/A/2006,
poz. 28, s. 277; W. Sokolewicz, uwaga 36 in fine do art. 2, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 48). W
konsekwencji rdzne zarzuty i przywotane na ich poparcie argumenty moga przemawiac za
naruszeniem tych zasad. Niezgodno$¢ z zasada lojalno$ci nie pociaga za soba
automatycznie niezgodnosci z zasada poprawnej legislacji. Nie kazde naruszenie zaufania
obywatela do panstwa i prawa polega na uchybieniu okre§lonosci prawa. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego, kazda z tych zasad, jakkolwiek wywiedziona z art. 2
Konstytucji, wymaga odrgbnego i wilasciwego do swej treSci uzasadnienia. Kontrola
konstytucyjnosci z kazda z tych zasad dokonywana jest bowiem przez pryzmat
odmiennych kryteriow, ktore sktadaja si¢ na rézne testy (zob. uwagi nt. testu okre§lonosci
— punkt 6 niniejszego uzasadnienia).

Rozréznienie to jest istotne, gdyz pojawiajaca si¢ w warunkach niniejszej sprawy
przeszkoda w rozpoznaniu zarzutu naruszenia zasady lojalnosci (zob. punkt 4.1-4.3 tej
czesci niniejszego uzasadnienia) nie przekresla mozliwosci oceny art. 73 ust. 4 przepisow
wprowadzajacych z zasada poprawnej legislacji.

2.2. Odnoszac si¢ do drugiego zagadnienia (tj. relacji migdzy ogélnym i
szczegdtowym unormowaniem dopuszczalnych konstytucyjnie ograniczen a regulacja
przestanek wywlaszczenia), Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze w $wietle



dotychczasowego orzecznictwa oraz pogladow wigkszosci doktryny art. 31 wust. 3
Konstytucji pozwala na rekonstrukcje normy, ktéora odnosi si¢ do wszystkich
konstytucyjnych praw 1 wolnosci niezaleznie od tego, czy poszczegdlne przepisy
wprowadzaja przestanki ograniczen (zob. np. L. Garlicki, uwaga 17 do art. 31, [w:]
Konstytucja..., s. 16). W zakresie, w jakim art. 21 ust. 2 Konstytucji nie zawiera wlasnej
odmiennej tre$ci, konieczne jest uzupelienie jej w procesie interpretacji odwotaniem si¢
do innych norm, w szczego6lnosci konstytucyjnej zasady dopuszczalnych ograniczen praw i
wolnosci.

3. Zasada ne bis in idem.

3.1. W warunkach niniejszej sprawy Trybunat uznat za konieczne rozstrzygnac, czy
merytorycznemu rozpoznaniu nie stoi na przeszkodzie zasada ne bis in idem.

Z uwagi bowiem na potrzebg ochrony i stabilizacji stanow powstatych wskutek
wydanych orzeczen zbg¢dnym jest inicjowanie kontroli norm, o ktérych konstytucyjnosci juz
rozstrzygnigto (nt. pojgcia ,,zbgdny” zob. wyrok z 26 czerwca 2001 r., sygn. U 6/00, OTK
ZU nr 5/2001, poz. 122). Umorzeniu podlega postgpowanie, jezeli kolejny raz
zakwestionowane normy zostaty juz wczesniej poddane kontroli z tymi samymi normami
konstytucyjnymi (por. wyrok petnego sktadu z 26 lipca 2006 r., sygn. SK 21/04, OTK ZU nr
7/A/20006, poz. 88, punkt 1 w VI czg$ci uzasadnienia i powotane tam orzecznictwo; zob. tez
wyrok z 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1, punkt 4.2. w III
czesci uzasadnienia 1 powolane tam orzecznictwo oraz postanowienia z 30 marca 2009 r.,
sygn. SK 38/07, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 43 oraz z 3 marca 2009 r., sygn. K 34/08, OTK
ZU nr 3/A/2009, poz. 30). Zwazywszy, ze Trybunal Konstytucyjny rozstrzyga o
konstytucyjnosci norm, a nie przepisOw prawnych oraz majac na uwadze, ze niekiedy
przepis moze stanowi¢ podstawe rekonstrukcji kilku réznych norm, stwierdzenie
wystapienia omawiane] przestanki procesowej wymaga kazdorazowej oceny, czy zachodzi
pelna tozsamos¢ treSci zarowno na plaszczyznie przedmiotu, jak i wzorca kontroli.

W tym konteks$cie nie bez znaczenia jest, czy o kwestionowanej uprzednio normie
orzeczono w trybie skargi konstytucyjnej albo pytania prawnego. Oba instrumenty
stanowia narzedzie kontroli konkretnej, a dokonywana przez Trybunat Konstytucyjny
analiza zwiazana jest z jednostkowa sprawa. Zwiazek ten determinuje poddany kontroli
zakres normy. Tym samym nie mozna wykluczy¢ mozliwosci orzekania merytorycznego,
jezeli inicjator kolejnej kontroli podnosi nowe niepowolane wczesniej argumenty i
okolicznosci, ktore wskazuja nowy zakres danej normy (por. wyrok z 23 maja 2005 r.,
sygn. SK 44/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 52).

3.2. Odnoszac powyzsze do niniejszej sprawy, Trybunat stwierdza, ze nie zachodzi
przestanka umorzenia post¢gpowania z uwagi na zasadg ne bis in idem.

Po pierwsze, RPO wskazat inne wzorce niz w sprawie o sygn. SK 11/02, w ktorej
Trybunat orzekt o zgodnos$ci art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych z art. 21 ust. 2
Konstytucji (wyrok z 20 lipca 2004 r., OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66). Ocenie
konstytucyjnej podlegata woéwczas ekwiwalentno$¢ odszkodowania z  tytulu
wywlaszczenia. Trybunal stwierdzil, Zze forma prawna wywlaszczenia oraz jego
legitymowany w demokratycznym panstwie prawnym cel, uzasadniaja odej$cie od zasady
ekwiwalentno$ci odszkodowania.

Po drugie, w niniejszym postgpowaniu wskazano inne wzorce konstytucyjne niz w
sprawie o sygn. P 33/07, w ktérej Trybunat orzekt o zgodnosci art. 73 ust. 4 przepisow
wprowadzajacych, w zakresie, w jakim okres$la termin wygasnigcia roszczenia o
odszkodowanie bez powiazania z faktem i data wydania decyzji, z art. 2, art. 32 ust. 1 1 art.



64 ust. 2 Konstytucji (wyrok z 15 wrze$nia 2009 r., OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 123). Cho¢
poddany wowczas kontroli zakres art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych odpowiada
czesci zarzutdw sformutowanych w niniejszym postgpowaniu (co podkresla Prokurator
Generalny), RPO wskazal nowe wzorce kontroli konstytucyjnosci prawa.

Nalezato zatem podzieli¢ stanowisko Marszaltka Sejmu oraz Prokuratora
Generalnego o dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania art. 73 ust. 4 przepisOw
wprowadzajacych.

4. Znaczenie wyroku o sygn. P 33/07.

4.1. Punktem wyj$cia dalszych rozwazan jest wyrok o sygn. P 33/07, w ktoérego
uzasadnieniu dokonano rekonstrukcji tresci art. 73 ust. 4 oraz zwiazku z art. 73 ust. 3
przepisow wprowadzajacych i1 sformutowano poglad, ze zawarty w art. 73 przepiséw
wprowadzajacych mechanizm potwierdzenia wywlaszczenia 1 uzyskania odszkodowania
jest zarowno poprawny systemowo, jak i nie ogranicza ochrony praw naleznych bylym
wlascicielom (zob. tez wyroki: z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz.
60; z 28 lutego 2008 r., sygn. K 43/07, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 8; z 19 maja 2009 r.,
sygn. K 47/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 68). Ponadto Trybunal poczynil woéwczas trzy
ustalenia istotne dla niniejszej sprawy.

Po pierwsze, w sytuacji, w ktorej przepisy wprowadzajace nie zawieraja
szczegolnych rozwiazan proceduralnych, decyzja wojewody, o ktorej mowa w art. 73 ust.
3 przepisow wprowadzajacych, jest rozstrzygnigciem wydawanym w ramach procedury
administracyjnej. W konsekwencji zastosowanie znajduja ogolne terminy zalatwienia
indywidualnych spraw okreslone w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.).

Po drugie, decyzja wojewody nie tworzy nowego stanu prawnego, lecz jedynie
potwierdza, ze doszto w konkretnej sytuacji do wywlaszczenia z mocy prawa. Innymi
stowy jest to deklaratoryjny akt, w ktorym w sposdb wiazacy przyznano, ze dokonana ex
lege zmiana sytuacji prawnej oznaczonych podmiotéw wywoluje skutek ex tunc.

Po trzecie, skoro wywlaszczenie nastapito z mocy prawa, a decyzja wojewody ma
charakter dowodowy, to nalezy uzna¢, ze nie jest ona konieczna dla samego zgloszenia
roszczenia odszkodowawczego, ale stanowi element konieczny postgpowania dotyczacego
ustalenia wysoko$ci 1 wyptaty odszkodowania. Jest ono prowadzone przez staroste
wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej. Wniosek wywlaszczonego
podmiotu ma w istocie dwojaki charakter. Z jednej strony stanowi zgloszenie roszczenia
odszkodowawczego, z drugiej za$ zawiera w sobie zadanie wszczgcia postgpowania
administracyjnego dotyczacego ustalenia wysokosci i wyptaty odszkodowania.

4.2. Odnoszac powyzsze do niniejszej sprawy, Trybunal stwierdza, ze zarzuty
sformutowane przez wnioskodawceg, w zakresie, w jakim art. 73 ust. 4 przepisow
wprowadzajacych tworzy ,putapke normatywna” niezgodna z art. 2 Konstytucji, nie
znajduja uzasadnienie prawnego. W $Swietle stanowiska, jakie przyj¢to w sprawie o sygn. P
33/07 nie bylo potrzeby wprowadzenia przez ustawodawce szczegdlnych termindw
zatatwienia indywidualnej sprawy, ktéore obowiazywalyby w postgpowaniu przed
wojewoda. Zwazywszy za$, ze wywlaszczenie nastapito z mocy ustawy, ktéra stata si¢
zarazem podstawa prawna roszczenia odszkodowawczego, deklaratoryjna decyzja
potwierdzajaca zmiang stanu prawnego nie mogta zosta¢ uznana za przeszkod¢ w ztozeniu
wniosku, o ktdrym mowa w art. 73 ust. 4 przepisoéw wprowadzajacych.
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4.3. Konkludujac, Trybunal stwierdza, ze RPO, wskazujac zasade lojalnosci jako
nowy wzorzec kontroli, zarzut jej naruszenia oparl na interpretacji art. 73 przepisow
wprowadzajacych, ktéra w wyroku o sygn. P 33/07 zostala uznana za nieznajdujaca
podstaw w jezykowych, systemowych i funkcjonalnych regutach wyktadni. Z uwagi na to,
Ze argumentacja w omawianym zakresie nie zostala przez wnioskodawce uzupelniona w
toku postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, nalezy stwierdzi¢, Zze naruszenie
zasady zaufania obywatela do panstwa i1 prawa nie zostalo udowodnione. Trybunat uznat
za zbedne ponowne analizowanie zarzutow podnoszonych w sprawie o sygn. P 33/07.
Prowadzi to jednak do sytuacji, w ktorej brak jest dowodow niezgodnos$ci kwestionowanej
regulacji z zasada lojalno$ci. Postgpowanie w tym zakresie podlega umorzeniu z uwagi na
niedopuszczalno§¢ wydania wyroku (art. 39 wust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.).

4.4. Trybunat Konstytucyjny dostrzega, ze sygnalizowana przez wnioskodawce
mozliwo$¢ wygasnigcia roszczenia odszkodowawczego mogla by¢é spowodowana
udzielaniem przez organy administracji publicznej btednych informacji odnosnie do
terminu sktadania przedmiotowo istotnych wnioskow lub procedowaniem z naruszeniem
zasad ogolnych postgpowania administracyjnego. W wyroku o sygn. P 33/07 Trybunat
dostrzegl, ze ,,upowszechnienie informacji o tresci przepisoOw, ktére powoduja utrate prawa
majatkowego ex lege, powinno stanowi¢ jeden z elementoéw gwarantujacych skorzystanie z
uprawnien, jakie przewidzial ustawodawca”. Jednakze, ocena prawidlowosci stosowania
art. 73 przepisOw wprowadzajacych i wyciagnigcie odpowiednich konsekwencji prawnych
z tego tytutu pozostaje poza kognicja Trybunatu Konstytucyjnego, nawet jezeli niekiedy
mogta prowadzi¢ do niekonstytucyjnych skutkéw. Zgodnie z og6lna gwarancja wynikajaca
z art. 77 ust. 1 Konstytucji, na podstawie wlasciwych przepisow szczegdlnych
poszkodowani moga poszukiwac ochrony prawnej w wiasciwym ku temu postgpowaniu i
dochodzi¢ odszkodowan =z tytulu niezgodnego z prawem postgpowania organdow
administracji publiczne;.

4.5. Majac na uwadze powyzsze ustalenia, ocenie merytorycznej Trybunal poddat
dwa zarzuty, a mianowicie: nieokreslonosci oraz nieproporcjonalnosci art. 73 ust. 4
przepisow wprowadzajacych.

5. Znaczenie wyroku o sygn. SK 14/05.

Antycypujac dalsze rozwazania, nalezy zastrzec, ze w warunkach niniejszej sprawy
nie jest mozliwa analogia do sprawy o sygn. SK 14/05 oraz odpowiednie zastosowanie
rozwazan odnoszacych si¢ do art. 442 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm. (wyrok z 1 wrze$nia 2006 r., sygn. SK 14/05, OTK
ZU nr 8/A/2006, poz. 97), jak czyni to wnioskodawca. Poddany wowczas kontroli przepis
regulowatl problematyke przedawnienia, podczas gdy art. 73 ust. 4 przepisow
wprowadzajacych, w zakresie, w jakim stanowi o wygasni¢ciu roszczenia, ustanawia
termin zawity (szerzej o roznicach zob. B. Kordasiewicz, Problematyka dawnosci, [w:]
System Prawa Prywatnego. Prawo cywilne — czes¢ ogolna. Tom 2, red. Z. Radwanski,
Warszawa 2008, s. 570-571). Ponadto, w wyroku o sygn. SK 14/05 wzorcem kontroli byt
art. 77 ust. 1 Konstytucji, a problem konstytucyjny dotyczyt szkéd wyrzadzonych
niezgodnym z prawem dzialaniem organéw witadzy publicznej. Tymczasem w niniejszej
sprawie ocenie podlegaja elementy mechanizmu odszkodowawczego z tytutu
wywlaszczenia, ktére nastapito z mocy prawa.

v
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1. Zarzut niezgodnos$ci art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych z zasada
poprawnej legislacji.

1.1. Zwazywszy, ze wskazana jako wzorzec zasada poprawnej legislacji byta
wielokrotnie przedmiotem rozwazan w orzecznictwie konstytucyjnym, Trybunat uznat za
celowe przypomnie¢, ze odnosi si¢ ona do wszelkich regulacji, w szczegolnosci tych, ktore
ksztaltuja pozycj¢ prawna podmiotow konstytucyjnych praw i wolnosci (zob. np. wyrok z
9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103). Wynika z niej
obowiazek formulowania przepisOw w sposob jasny oraz komunikatywny (por. wyrok
petnego sktadu z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138;
wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51).

Zdaniem obecnego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego, ocena zgodnosci z zasada
poprawnej legislacji powinna by¢ dokonywana przy zastosowaniu dwodch kryteriow, ktore
sktadaja si¢ na test okre§lonosci prawa. Pierwszym kryterium jest precyzyjnos¢, ktora
nalezy rozumie¢ jako mozliwo$¢ odkodowania z przepisbw norm prawnych za pomoca
regul interpretacji przyjmowanych w danej kulturze prawnej. Przejawia si¢ ona w takiej
regulacji praw i obowiazkow, by ich tres¢ byla praktycznie jednoznaczna i pozwalala na
ich egzekwowanie. Drugim kryterium jest komunikatywno$¢, ktora oznacza zrozumiato$¢
przepisu na gruncie j¢zyka powszechnego. Stuzy temu respektowanie zasad techniki
prawodawcze;.

Spetnienie  wskazanych powyzej kryteriow nie przesadza jeszcze o
konstytucyjnosci regulacji poddanej kontroli z perspektywy zasady poprawnej legislacji.
W orzecznictwie podkresla sig, ze ,,stopien okreslonosci konkretnych regulacji podlega
kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do okolicznosci faktycznych i prawnych, jakie
towarzysza podejmowane]j regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalna konsekwencje
nieostrosci jezyka, w ktorym redagowane sa teksty prawne oraz réznorodnosci materii
podlegajacej normowaniu” (wyrok TK z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08, OTK ZU nr
3/A72010, poz. 23). W tym kontekscie istotne jest, ze pozbawienie mocy obowiazujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasno$ci ma charakter ultima ratio. Z uwagi na
zasade stosowania wyktadni zgodnej z Konstytucja stwierdzenie niekonstytucyjnosci z
powotaniem si¢ na zasadg okre$lono$ci przepisu mozliwe jest, gdy nie sposob usunaé
watpliwosci przez zastosowanie regul wyktadni (zob. wyroki TK z: 28 czerwca 2005 r.,
sygn. SK 56/04, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 67; 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07, OTK
ZU nr 1/A/2009, poz. 3).

1.2. Analizg zgodno$ci zakwestionowanego przepisu z zasada poprawnej legislacji
nalezy rozpocza¢ od stwierdzenia, Zze ogranicza on konstytucyjne prawo do stusznego
odszkodowania z tytulu wywlaszczenia (zob. jednak uwagi w czesSci IV punkcie 2
niniejszego uzasadnienia). Z uwagi na wyjatkowy charakter wywlaszczenia, konstytucyjne
materialne i formalne warunki zgodnego z prawem odjecia wlasnos$ci oraz uwzgledniajac
fakt, ze wniosek o odszkodowanie kierowany jest do organu administracji, ustawodawca
zobowiazany jest, w okolicznosciach prawnych takich jak w niniejszej sprawie, do
zachowania stopnia okreslonosci, ktéra wyklucza uznaniowo$¢ organow administracji
publicznej. Podstawa prawna i zasady realizacji roszczenia o odszkodowanie z tytutu
wywlaszczenia powinny by¢ uregulowane w sposob jasny 1 komunikatywny dla adresatow,
ktoérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm niebudzacych
watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkéw 1 przyznawanych praw oraz procedury
ich dochodzenia. Wykluczone jest takie sformutowanie ktéregokolwiek elementu, ktére
powodowatoby dowolno$¢ w jego stosowaniu, zar6wno w ujeciu przedmiotowym, jak i
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podmiotowym. Celem nakazu okreslonosci w odniesieniu do unormowania
operajconalizujacego oraz ograniczajacego konstytucyjne prawo do shlusznego
odszkodowania z tytutu wywlaszczenia jest zapewnienie podmiotowi wywtaszczonemu
mozliwos$ci orientowania si¢ na podstawie samego tylko przepisu lub grupy przepisow co
do sytuacji prawnej, w ktorej si¢ znajduje oraz materialnych i proceduralnych warunkéw
realizacji przystugujacego mu roszczenia odszkodowawczego.

1.3. Odnoszac powyzsze do niniejszej sprawy, Trybunat Konstytucyjny stwierdza,
ze art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych odpowiada konstytucyjnemu wymogowi
okreslonosci. Przemawiaja za tym nast¢pujace argumenty:

1.3.1. Po pierwsze, zastosowanie jezykowych regul wykladni do
zakwestionowanego przepisu w zwiazku z art. 73 ust. 1 przepisow wprowadzajacych
pozwala ustali¢, w ktorym momencie dochodzi do przejscia wlasnosci z mocy prawa na
podmiot publicznoprawny ,,za odszkodowaniem”. Ustawodawca wskazal zdarzenie, ktore
powodujac uszczerbek w dobrach oznaczonych podmiotéw, ma charakter prawnie
relewantny 1 generuje odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza. Jest nim odjgcie wihasno$ci
nieruchomosci. Zrédlem obowiazku odszkodowawczego nie jest akt administracyjny, ale
przepis ustawy nakazujacy wyplate odszkodowania. Nalezy oddzieli¢ wladcza i zgodna z
prawem ingerencj¢ w dobra oznaczonych podmiotow, ktéra ma charakter administracyjny, od
stosunku odszkodowawczego, ktory wykazuje cechy typowe dla stosunku cywilnoprawnego (E.
Baginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji, [w:] System Prawa
Administracyjnego. Tom 12, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 13-
14 i powotany tam poglad E. Letowskiej). Przyjmujac, ze roszczenie odszkodowawcze
powstaje wraz z wystapieniem uszczerbku, z ktorym ustawa wiaze odpowiedzialnosé
odszkodowawcza, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze nie znajduja uzasadnienia
podnoszone przez wnioskodawcg watpliwosci odno$nie do momentu powstania
wierzytelnosci i roszczenia po stronie poszkodowanego.

1.3.2. Po drugie, z mocy ustawy, poczawszy od 1 stycznia 1999 r., uprawnionemu
przystugiwato roszczenie, ktoére nie miato charakteru skonkretyzowanego przedmiotowo.
Konkretyzacja mogla bowiem nastapic¢ jedynie po wydaniu decyzji wojewody, ktéra — jak
przyjeto w orzecznictwie sadow administracyjnych oraz w orzecznictwie konstytucyjnym
— miata charakter deklaratoryjny i dowodowy zarazem, jako akt konieczny do ustalenia
wysoko$ci odszkodowania. Zdaniem Trybunatu, przyjgcie konstrukcji roszczenia
nieskonkretyzowanego przedmiotowo nie narusza per se zasady okreslonosci przepisu,
skoro ustawodawca sformutowal kompleksowe i konkretne odestanie do catego katalogu
przepisow ksztattujacych mechanizm ustalania odszkodowania w postgpowaniu
wywlaszczeniowym (art. 128 1 n. ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651). Jak zostato to szczegdtowo
wyjasnione w wyroku o sygn. P 33/07, w zakresie nieuregulowanym zastosowanie
znajdowaly z kolei odpowiednie przepisy procedury administracyjne;j.

1.3.3. Po trzecie, z zakwestionowanego przepisu jednoznacznie wynika, ze
zaspokojenie wierzytelnos$ci przystugujacej uprawnionemu z tytulu wywlaszczenia zostato
przesunigte w czasie. Ustawodawca precyzyjnie jednak oznaczyt moment, od ktorego
mozliwa byta konkretyzacja przedmiotowa roszczenia odszkodowawczego z tytutu
wywlaszczenia. Jedynym warunkiem bylo zlozenie przez uprawnionego wniosku. Zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego, tres¢ i charakter stosunku prawnego powstajacego na gruncie
art. 73 przepisow wprowadzajacych oraz zastosowanie jezykowych regul wyktadni
wyraznie wskazuja, ze wystapienie z zadaniem odszkodowania nie bylo uzaleznione od
uprzedniego wydania decyzji wojewody (zob. szczegdlowo cyt. wyrok o sygn. P 33/07).
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1.3.4. Po czwarte, zastosowanie jezykowych regut wyktadni do art. 73 ust. 4 1 1
przepisow wprowadzajacych nie pozostawia watpliwosci odnosnie do rozumienia
sformutowania ,,na wniosek wlasciciela nieruchomosci”.

Whiosek, o ktorym mowa w zakwestionowanym przepisie, ma formg¢ zadania
administracyjnoprawnego, dochodzonego na drodze administracyjnej, zmierza on jednak
do udzielenia ochrony prawa majatkowego w rozumieniu prawa cywilnego. Roszczenie
odszkodowawcze jest tu instrumentem prawa cywilnego. Nie zmienia tego okolicznos$¢, ze
podstawa prawna ustalenia i wyplaty odszkodowania sa normy prawa administracyjnego.
Akt administracyjny okres$lajacy sytuacj¢ oznaczonego podmiotu w konkretnej sprawie
moze by¢ wszakze uznany za zdarzenie cywilnoprawne. Jak wynika z wcze$niejszych
ustalen, przedmiotowo istotny wniosek jest instrumentem stuzacym zaspokojeniu
wierzytelnosci, ktora powstala po stronie uprawnionego wskutek odjecia jego wiasnosci.
Innymi stowy, chodzi tu o wniosek sktadany przez podmiot, ktéry doznal uszczerbku w
swoich dobrach prawnie chronionych.

Zwazywszy na brak normy prawnej, ktora wylaczataby powstajaca na gruncie art.
73 ust. 1 przepisow wprowadzajacych wierzytelno§¢ z masy spadkowej, nie powinno
budzi¢ watpliwosci, ze legitymowanym do ztozenia wniosku byl rowniez spadkobierca
wywlaszczonego podmiotu. Spadkobiercy przystugiwalo to uprawnienie przed
prawomocnym rozstrzygnigciem postgpowania spadkowego (zob. odpowiednio art. 922 i
art. 925 k.c.). Uzaleznienie uplywu terminu do ztozenia wniosku od ostatecznego
zakonczenia postgpowan spadkowych czynitoby funkcje porzadkujaca art. 74 przepisow
wprowadzajacych za bezprzedmiotowa.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, z uwagi na istote 1 tre$s¢ stosunku
odszkodowawczego legitymowanym do ztozenia wniosku, o ktérym mowa w art. 73 ust. 4
przepiséw wprowadzajacych, moze rowniez by¢é — wpisany jako wiasciciel do ksiegi
wieczystej przed wydaniem decyzji na podstawie art. 73 ust. 3 przepisow
wprowadzajacych — podmiot, ktéry w formie aktu notarialnego zawart umowe nabycia
nieruchomosci zajetej pod droge publiczng z wlascicielem tej nieruchomos$ci sprzed 1
stycznia 1999 r.

Zagadnienie to nie bylo jednak jednolicie rozstrzygane w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym. Uksztaltowaly si¢ bowiem w tym zakresie dwa stanowiska. W
Swietle pierwszego, uprawnionym do zadania odszkodowania i ztoZzenia wniosku mogt by¢
wylacznie wywlaszczony, ktory 31 grudnia 1998 r. legitymowat sig¢ tytulem wiasnosci (zob.
np. wyrok WSA w Krakowie z 5 kwietnia 2007 r., sygn. akt II SA/Kr 1305/04; wyrok WSA
w Opolu z 26 czerwca 2006 r., sygn. akt II SA/Op 131/06; wyrok WSA w Lodzi z 15 maja
2007 r., sygn. akt II SA/Ed 813/06; wyrok WSA w Warszawie z 8 sierpnia 2007 r., sygn. akt
I SA/Wa 864/07; wyrok WSA w Gdansku z 20 czerwca 2007 r., sygn. akt II SA/Gd 200/07).
Zgodnie z drugim zapatrywaniem, uprawnionym mogt by¢ rowniez podmiot, ktéry zostat
ujawniony w ksiedze wieczystej jako wilasciciel, a prawo to nabyt przed wydaniem decyzji
potwierdzajacej wywlaszczenie, w drodze umowy zawartej z wywlaszczonym (zob. np.
wyrok WSA w Warszawie z 7 pazdziernika 2005 r., sygn. akt I SA/Wa 1319/04; wyrok
WSA w Rzeszowie z 17 lipca 2007 r., sygn. akt II SA/Rz 106/07; wyrok WSA w Gliwicach
z 28 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA/Gl 770/05; wyrok WSA w Gliwicach z 10 grudnia
2007 r., sygn. akt II SA/GI 626/07). Zagadnienie to stalo si¢ tez przedmiotem rozstrzygnig¢
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory poczatkowo przychylit si¢ do pierwszego
pogladu (wyroki: z 6 maja 2008 r., sygn. akt I OSK 704/07 oraz z 17 kwietnia 2008 r., sygn.
akt I OSK 676/07; por. jednak uwagi sformutowane w wyroku z 1 lutego 2007 r., sygn. akt I
OSK 394/06).

Roéznice w interpretacji doprowadzily do przedstawienia zagadnienia prawnego
sktadowi siedmiu sgdzidow Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory orzekt, ze ,,dopoki
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wige nie doszto do stwierdzenia niewazno$ci czynnosci prawnej objetej aktem notarialnym
przez sad powszechny lub nie zostal wykreslony z ksiag wieczystych wpis prawa wlasnosci,
nie mozna pozbawi¢ tych «nowych wieczystoksiggowych witascicieli» (tj. 0sob ujawnionych
w ksigdze wieczystej jako ich wiasciciele), jeszcze przed wydaniem decyzji wojewody
stwierdzajacej nabycie z mocy prawa tejze nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub
jednostke samorzadu terytorialnego, przymiotu wiasciciela w rozumieniu art. 73 ust. 4
ustawy, tj. podmiotu uprawnionego do ztozenia wniosku o odszkodowanie — wystapienia z
zadaniem ustalenia i wyplaty odszkodowania. (...) Wedlug konstytucyjnej zasady ochrony
wlasnosci, nie jest mozliwe odebranie wtasnosci bez odszkodowania, a zatem za wiasciciela
w rozumieniu art. 73 ust. 4 ustawy, uprawnionego do wystapienia z wnioskiem o ustalenie 1
wyplate odszkodowania za dziatke, ktéra — jak si¢ pdzniej okazato — z mocy prawa z dniem
1 stycznia 1999 r. przeszta na wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub gminy, moze by¢ uznana takze
osoba, ktorej prawo do tej nieruchomos$ci zostalo ujawnione w ksigdze wieczystej jako
prawo wilasnosci w wyniku zawarcia umowy przeniesienia wlasno$ci z poprzednim
wilascicielem nieruchomosci, z zastrzezeniem, ze wydanie decyzji o ustaleniu i wyptacie tego
odszkodowania moze nastapi¢ po wpisaniu do ksiggi wieczystej tytulu wiasnosci do
nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego” (wyrok z
11 stycznia 2010 r., sygn. akt I OPS 3/09).

Z uwagi na przedstawione wczesniej argumenty odwotujace si¢ do istoty i tresci
stosunku prawnego powstalego na gruncie art. 73 przepisow wprowadzajacych oraz
wyrazne brzmienie 1 gwarancyjny charakter art. 21 ust. 2 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny podziela poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego sformutowany w
sprawie o sygn. I OPS 3/09. Obrét nieruchomosciami objetymi art. 73 ust. 1 przepisow
wprowadzajacych, dokonywany przez wywlaszczonych, ktorzy legitymowali si¢ wpisem
w ksigdze wieczystej, nie moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej postgpujacy zgodnie z
prawem 1 w zaufaniu do ksiag wieczystych nabywcy — doznajac uszczerbku w swych
dobrach prawnie chronionych — zostaliby pozbawieni ochrony prawnej, a ich
konstytucyjne prawa stalyby si¢ iluzoryczne. Przywotane stanowisko znalazto aprobatg w
najnowszym orzecznictwie sadow administracyjnych (zob. np. wyroki NSA: z 26 kwietnia
2010 r., sygn. akt I OSK 99/10 oraz z 23 czerwca 2010 r., sygn. akt I OSK 92/10; zob. tez
wyrok WSA w Gliwicach z 24 wrze$nia 2010 r., sygn. akt IT SA/GI1 892/10; wyrok WSA w
Krakowie z 15 grudnia 2010 r., sygn. akt IT SA/Kr 1255/10).

1.4. Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze art. 73 ust. 4 przepisOw wprowadzajacych
jest na tyle precyzyjny i na tyle komunikatywny, ze jezykowe reguty wyktadni pozwalaja
wyinterpretowa¢ z niego normg¢ zgodna z Konstytucja. Na marginesie powyzszych
rozwazan, Trybunal Konstytucyjny pragnie zauwazyé, ze wystapienie roznic
interpretacyjnych w orzecznictwie sadoéw administracyjnych i przedstawienie oznaczonej
watpliwosci do rozstrzygnigcia Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu nie przesadza per
se — jak zdaje si¢ to postrzega¢ RPO — o naruszeniu zasady okreslonosci. Trybunat
przypomina, ze ksztaltowanie si¢ linii orzeczniczych oraz ich zmienno$¢ nie moga by¢
automatycznie uznane za skutek niepoprawnej legislacji, gdyz jest to zjawisko typowe dla
rozwinigtego systemu prawnego, naturalna konsekwencja dyskursywnos$ci oraz otwartosci
jezyka prawniczego.

2. Zarzut niezgodno$ci art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych z art. 21 ust. 2 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.1. W orzecznictwie konstytucyjnym wielokrotnie wskazywano, ze zasada
demokratycznego panstwa prawnego wymaga zachowania proporcjonalnosci (wyrok z 12
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grudnia 2005 r., sygn. K 32/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 132). Pochodna tak
generalnie ujetej zasady konstytucyjnej jest zasada dopuszczalnych konstytucyjnie
przestanek ingerencji w sfer¢ praw 1 wolnosci, ktorej tre$¢ okresla art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przy ocenie, czy oznaczona ingerencja prawodawcy byla zgodna z
konstytucyjnym testem proporcjonalnosci, nalezy kazdorazowo uwzgledni¢ specyfike
poszczegolnych praw i wolnosci.

Kontrola zgodnosci przepisu prawnego z norma zrekonstruowana na podstawie art.
21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 wymaga udzielenia kolejno odpowiedzi na nastgpujace
pytania: 1) czy zakwestionowana norma reguluje problematyke wywtlaszczenia za
odszkodowaniem; 2) czy stanowi ona ograniczenie prawa do odszkodowania; 3) czy
spetniony zostal wymog ustawowej formy ograniczenia; 4) czy ograniczenie jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych skutkow, jest konieczne, a jego efekty pozostaja w
proporcji do cigzaréw nakladanych na podmiot wywlaszczony; 5) czy ograniczenie to jest
uzasadnione w $wietle przestanek porzadku publicznego badz ochrony s$rodowiska,
zdrowia albo wolnosci i praw innych oséb; 6) czy ograniczenie nie narusza istoty prawa
do odszkodowania z tytutu wywlaszczenia.

2.2. Zwazywszy, ze wczesniejsze rozwazania udzielity odpowiedzi twierdzacej na
pierwsze trzy pytania, Trybunat dokonat kolejno: a) oceny proporcji naktadanych cigzaréw
wzgledem celu, ktorego realizacji zakwestionowana norma stuzy; b) identyfikacji
konstytucyjnych warto$ci uzasadniajacych przyjete przez prawodawce rozwiazanie; c)
kontroli zachowania istoty chronionego prawa podmiotowego.

2.2.1. Odnoszac si¢ do pierwszego z wskazanych powyzej zagadnien, nalezy
przypomnie¢, ze w orzecznictwie konstytucyjnym przyjeto, iz art. 73 przepisow
wprowadzajacych miat doprowadzi¢ do uzgodnienia stanu faktycznego i prawnego w
odniesieniu do nieruchomos$ci zajetych pod drogi publiczne, na zasadzie réwnowagi
pomigdzy interesem publicznym a interesem prywatnym (cytowane wyroki o sygn. P 5/99
oraz SK 11/02). W ocenie Trybunalu, zakwestionowana w niniejszej sprawie norma
zmierza bezposrednio do realizacji tak rozumianego celu.

Ustawowe okre$lenie czasu, w ktorym moze nastapi¢ uksztattowanie i realizacja
praw lub obowiazkéw podmiotdw, miesci si¢ w ramach ogdlnego rozwiazania okreslanego
mianem ,,dawno$ci”’. Najogolniej zatem rzecz ujmujac, sluzy zapewnieniu pewnosci
obrotu oraz zapobiega istnieniu trwalych i nierozwiazywalnych stosunkéw prawnych.
Oceniane unormowanie sprzyja tez zapewnieniu zgodnosci stanu prawnego z faktycznym.
Uchybienie terminowi, o ktorym mowa w art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych, nie
moze by¢ sanowane wskutek wniosku o przywrocenie terminu i jednoznacznie ksztaltuje
sytuacj¢ prawna uprawnionego i zobowiazanego z tytulu odszkodowania. Z mocy prawa
termin ten nie podlega dyspozytywnosci stron stosunku odszkodowawczego. W wypadku
jego uptywu, organy orzekajace w kwestii wniosku o ustalenie i wyptate odszkodowania sa
zobowiazane rozstrzygnaé sprawg merytorycznie i orzec o bezzasadno$ci zadania strony
(por. np. wyrok NSA z 16 wrzesnia 2010 r., sygn. akt I OSK 1490/09).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, kontrolowana norma, pozwalajac
bezposrednio na osiagnigcie wskazanego powyzej celu, nie naktada na podmioty
uprawnione nadmiernych obciazen. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze ustawodawca odsunat w
czasie mozliwos$¢ zgloszenia i realizacji roszczenia odszkodowawczego w ten sposob, iz
podmioty uprawnione miaty dwa lata — bez uszczerbku dla ich prawa podmiotowego — na
uzyskanie informacji o przyjetym rozwiazaniu legislacyjnych oraz jego konsekwencjach w
sferze przystugujacych im praw majatkowych. W art. 73 wust. 4 przepisow
wprowadzajacych przyjeto pigcioletni termin na zgloszenie stosownego wniosku, ktéry nie
wymagat dochowania szczeg6lnej formy 1 pelnit podwdjna funkcje — zgodnie z ustaleniami
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dokonanymi w wyroku o sygn. P 33/07 (zob. punkt 4 niniejszego uzasadnienia). Byla to
ponadto jedyna czynnos¢, ktérej prawo wymagalo od podmiotu uprawnionego, aby mogt
on uchroni¢ si¢ przed negatywnym skutkiem uptywu terminu. Samo za$ wskazanie terminu
zawitego, przy zachowaniu odpowiedniej vacatio legis, nie moze zosta¢ uznane za
nadmierne obciazenie.

Realizacja roszczenia odszkodowawczego zostata uzalezniona od aktywnosci i
staranno$ci uprawnionego, zgodnie z zasada ius civile vigilantibus scriptum est. Zatozenie,
ze prawo cywilne wymaga dbalosci zainteresowanego o swoje prawa, jest w pelni
aprobowane w demokratycznym panstwie prawnym (wyroki z 22 lutego 2000 r., sygn. SK
13/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 5 oraz z 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr
4/1999, poz. 78, punkt 7 in fine uzasadnienia). Odwotujac si¢ do swych wczesniejszych
wypowiedzi na gruncie art. 73 przepisow wprowadzajacych, Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, ze w warunkach takich jak w niniejszej sprawie, przyjete przez ustawodawce
rozwigzanie odpowiada konstytucyjnemu nakazowi wywazenia mig¢dzy ochrona praw
podmiotowych wywlaszczonego a ochrona interesu publicznego, ktéry uzasadniat
wywlaszczenie (zob. cytowany wyrok o sygn. P 33/07, punkt 2 in fine uzasadnienia;
cytowany wyrok o sygn. SK 11/02, punkt 3 in fine uzasadnienia). Ponadto, odwotanie si¢
do omawianej zasady nalezy uzna¢ za uzasadnione w swietle cywilnoprawnego charakteru
stosunku odszkodowawczego, ktory powstaje wskutek wyrzadzenia uszczerbku przez
odjecie wlasnos$ci. Stusznie zauwazyt tez Marszalek Sejmu, ze prawo do odszkodowania,
jak kazde prawo podmiotowe, okresla jedynie ,,mozno$¢ postgpowania” podmiotu, ktory
moze podja¢ dziatanie lub si¢ od niego powstrzyma¢ w granicach wyznaczonych prawem.

2.2.2. Odnoszac si¢ do zagadnienia identyfikacji konstytucyjnych wartosci
uzasadniajacych wprowadzenie terminu zawitego, Trybunat Konstytucyjny pragnie
zauwazy¢, ze pomimo iz instytucja dawno$ci nie jest bezposrednio przedmiotem
regulacji konstytucyjnej, wartosci, ktorym stuzy maja walor konstytucyjny i leza u
podstaw norm wyrazonych w artykutowanej czgsci Konstytucji. W dotychczasowym
orzecznictwie konstytucyjnym nie ulegato bowiem watpliwosci, ze przedawnienie jako
instytucja mieszczaca si¢ w pojeciu dawnosci moze shuzy¢ ochronie konstytucyjnych
praw podmiotowych oraz pewnosci obrotu (zob. np. cytowany wyrok o sygn. SK 9/98).
Stanowisko to mozna niewatpliwie odnie$¢ réwniez do innej postaci dawnosci, jaka
jest termin zawity, z zastrzezeniem jednak, ze ,,w odroznieniu od przedawnienia,
terminy te ustanowione zostaty przede wszystkim dla realizacji celéw o doniostosci
ogolnospotecznej. Charakteryzuje je znaczny rygoryzm prawny, przejawiajacy sig
gltownie w tym, ze wskutek bezczynno$ci uprawnionego w ciagu okreslonego ustawa
terminu nastgpuje wygasnigcie przystugujacego mu prawa (...) Wprowadzenie terminu
zawitego powinno by¢ zatem uzasadnione” (wyrok z 13 marca 2006 r., sygn. P 8/05,
OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 28, punkt 2 uzasadnienia).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzenie konstytucyjnosci celu, ze
wzgledu na ktory dokonane zostalo wywtlaszczenie, oraz mechanizmu, o ktorym mowa w
art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych, implikuje ocen¢ wprowadzenia terminu
zakwestionowanego przez wnioskodawcg. W orzeczeniach o sygn. SK 11/02 oraz P 5/99
Trybunal uznal bowiem, ze stworzenie szczegdlnej procedury wywlaszczeniowe] w
odniesieniu do nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne bylo rozwigzaniem
legitymowanym w demokratycznym panstwie prawnym, gdyz sluzylo realizacji i
zabezpieczeniu dobra wspdlnego.

Wprowadzenie terminu, po ktérym roszczenie odszkodowawcze ,wygasa”,
uzasadnione jest konieczno$cia zachowania porzadku publicznego. Chodzi tu wszakze
o ochrong bezpieczenstwa nie tylko podmiotow prawa, lecz takze systemu prawa oraz
zasad funkcjonowania spoteczenstwa zgodnie z podzielanymi przez nie warto$ciami,
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ktore znalazly swoj wyraz w Konstytucji. Niewatpliwie naleza do nich przywotywane
wczesniej: pewno$¢ obrotu prawnego oraz ogolna zasada prawa cywilnego, w §wietle
ktorej roszczenia majatkowe po pewnym czasie ulegaja przedawnieniu lub wygasaja.

W ocenie Trybunalu, uzasadnieniem ustanowienia terminu zawitego w art. 73 ust. 4
przepisow wprowadzajacych jest rowniez nakaz dbatosci o réwnowage budzetowa, ktora
ma status warto$ci konstytucyjnie chronionej (por. np. wyrok z 9 kwietnia 2002 r., sygn. K
21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17). Bez poprawnie zbudowanego i zrownowazonego
budzetu organy wiladzy publicznej nie bytyby zdolne do realizacji stawianych przed nimi
celow, a zwlaszcza do spelnienia konstytucyjnego wymogu troski o dobro wspolne (wyrok
z 24 listopada 2009 r., sygn. SK 36/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 151, punkt 4
uzasadnienia). Finansowanie roszczen odszkodowawczych z tytulu wywlaszczenia nie jest
za$ irrelewantne dla budzetu. Racjonalnie uzasadnionym i koniecznym z perspektywy
stabilnosci finanséw publicznych bylo zatem wyznaczenie okresu, w ktorym w budzecie
zarezerwowano okres§lone $rodki finansowe na przedmiotowo istotny cel oraz precyzyjne
wskazanie momentu, w ktorym mozliwa byta likwidacja tego rodzaju rezerwy finansowe;.

2.2.3. Odnoszac si¢ do problematyki naruszenia istoty prawa do odszkodowania z
tytulu wywlaszczenia, Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze wprowadzenie 5-letniego
okresu, w ktorym mozliwe bylo dochodzenie roszczenia odszkodowawczego, przy
jednoczesnym zachowaniu minimalnych wymogéw proceduralnych, nie niweczy istoty
prawa do stusznego odszkodowania. Ponadto, przyjmujac za kryterium weryfikacji tej
cechy skutecznos$¢ realizacji okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu
systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob. punkt 4 czgéci III niniejszego
uzasadnienia), nalezy stwierdzi¢, ze ochrona zapewniana uprawnionym do
odszkodowania na gruncie art. 73 ust. 4 przepisow wprowadzajacych byla realna. W
swietle ustalen orzecznictwa konstytucyjnego, jakich dokonano w sprawach o sygn. P
5/99, SK 11/02 oraz P 33/07, kontrolowany mechanizm odszkodowawczy nalezy uzna¢ za
odpowiadajacy konstytucyjnej gwarancji stusznego odszkodowania.

2.3. Konkludujac, art. 73 ust. 4 przepiséw wprowadzajacych odpowiada kryterium
przydatnosci, konieczno$ci oraz proporcjonalno$ci sensu stricto. Jest zatem zgodny z
zasada dopuszczalnych 1 proporcjonalnych ograniczen konstytucyjnego prawa do
stusznego odszkodowania z tytulu wywlaszczenia.

3. Z tych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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