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WYROK
z dnia 16 pazdziernika 2012 r.
Sygn. akt K 4/10°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski — I sprawozdawca
Leon Kieres

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — I sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu, Rady Ministroéw i Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniach 13 wrze$nia i 16 pazdziernika 2012 r., wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodno$ci:
1) art. 31 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych
zasadach przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194, ze zm.) z art. 45 ust.
1 w zwiazku z art. 64 ust. 1 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;j,
2) § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia
2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu
szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109, ze zm.), w brzmieniu
obowiazujacym do 25 sierpnia 2011 r., w zakresie, w jakim odnosi si¢
do szacowania gruntow zabudowanych lub przeznaczonych pod
zabudoweg, nastgpnie przejmowanych (w celu budowy lub
modernizacji) pod drogi publiczne, z:
— art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1 1 2 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji,

— art. 134 ust. 3 1 4 oraz art. 152 ust. 3 w zwiazku z art. 151 ust. 1 i
art. 153 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce

) Sentencja zostata ogloszona dnia 23 pazdziernika 2012 r. w Dz. U. z 2012 r. poz. 1150.



nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.), a
przez to z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 31 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr
193, poz. 1194 1 Nr 199, poz. 1227, z 2009 r. Nr 72, poz. 620 oraz z 2012 r. poz. 472 1 549)
jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w
sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207,
poz. 2109, z 2005 r. Nr 196, poz. 1628 oraz z 2011 r. Nr 165, poz. 985), w brzmieniu
obowiazujacym od 7 pazdziernika 2005 r. do 25 sierpnia 2011 r., jest zgodny:

a) z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

b) z art. 134 ust. 3 i 4 oraz art. 152 ust. 3 w zwigzku z art. 151 ust. 1 i art. 153
ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2010 r.
Nr 102, poz. 651, Nr 106, poz. 675, Nr 143, poz. 963, Nr 155, poz. 1043, Nr 197, poz.
1307 i Nr 200, poz. 1323,z 2011 r. Nr 64, poz. 341, Nr 106, poz. 622, Nr 115, poz. 673, Nr
129, poz. 732, Nr 130, poz. 762, Nr 135, poz. 789, Nr 163, poz. 981, Nr 187, poz. 11101 Nr
224, poz. 1337 oraz z 2012 r. poz. 908), a przez to z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik, wnioskodawca) w pismie z 18
stycznia 2010 r. wnidst o zbadanie zgodnosci:

— art. 31 ust. 11 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczego6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr
193, poz. 1194, ze zm.; dalej: ustawa o inwestycjach drogowych) z art. 45 ust. 1 w zwiazku
z art. 64 ust. 1 i w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— § 36 ust. 11 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w
sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz.
2109, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie wyceny) w zakresie, w jakim odnosi si¢ do
szacowania gruntow zabudowanych Ilub przeznaczonych pod zabudoweg, nastgpnie
przejmowanych (w celu budowy lub modernizacji) pod drogi publiczne, z art. 21 ust. 2 w
zwiazku z art. 64 ust. 112 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W pismie z 2 listopada 2010 r. Rzecznik zmodyfikowal wniosek, wskazujac
dodatkowe wzorce kontroli § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny: art. 134 ust.
314 oraz art. 152 ust. 3 w zwiazku z art. 151 ust. 1 i art. 153 ust. 1 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze
zm.; dalej: u.g.n.) oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji (przy czym naruszenie tego ostatniego
przepisu zostalo wskazane jako konsekwencja sprzeczno$ci z powotanymi przepisami
u.g.n.). Dodatkowo podjat polemike z niektorymi tezami zawartymi w stanowiskach
Prezesa Rady Ministrow oraz Sejmu (por. nizej).

Whniosek Rzecznika obejmuje dwie, odrgbne grupy zagadnien: kwestig
zaskarzenia decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej (dalej: zezwolenie na



inwestycj¢ drogowa, decyzja o zezwoleniu) oraz kwesti¢ odszkodowania za
wywlaszczenie nieruchomos$ci pod budowe drogi. Pierwsza z nich jest regulowana w
kwestionowanych przepisach ustawy o inwestycjach drogowych, druga — rozporzadzenia w
sprawie wyceny.

Ustawa o inwestycjach drogowych reguluje m.in. dopuszczalno$¢ stwierdzenia
niewaznosci ostatecznej decyzji o zezwoleniu. Pierwszy z kwestionowanych przepisow
ustawy, art. 31 ust. 1, stanowi, ze jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji
zostat ztozony po uptywie 14 dni od dnia, w ktorym decyzja stala si¢ ostateczna, a
inwestor rozpoczat budowe drogi, stwierdza si¢ jedynie jej wydanie z naruszeniem prawa
oraz wskazuje si¢ okolicznos$ci, z powodu ktorych nie stwierdzono jej niewaznos$ci (por.
art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych w zwiazku ze — wskazanym w tym
przepisie jako wymagajacy ,,odpowiedniego zastosowania” — art. 158 § 2 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz.
1071, ze zm.; dalej: k.p.a.). Zgodnie z drugim kwestionowanym przepisem ustawy o
inwestycjach drogowych, art. 31 ust. 2, w przypadku uwzglednienia skargi na zezwolenie
na inwestycje drogowa, ktéremu nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, sad
administracyjny po uptywie 14 dni od dnia rozpoczgcia budowy drogi moze stwierdzi¢
jedynie, ze decyzja ta narusza prawo z przyczyn wyszczeg6dlnionych w art. 145 lub art. 156
k.p.a., tj. z powoddéw uzasadniajacych wznowienie postgpowania lub stwierdzenie
niewaznosci decyzji (art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych).

Kwestionowany przepis rozporzadzenia w sprawie wyceny, w ksztalcie
obowiazujacym w chwili zlozenia i modyfikacji wniosku przez Rzecznika, wskazywat, ze
przy okreslaniu warto$ci rynkowej gruntéw przeznaczonych lub zajetych pod drogi
publiczne ,,stosuje si¢ podej§cie porownawcze, przyjmujac ceny transakcyjne uzyskiwane
przy sprzedazy gruntow odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne”
(§ 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny). Regulacj¢ t¢ nalezy stosowa¢ odpowiednio
takze ,,do okreslenia warto$ci nieruchomosci lub ich czgéci nabywanych na cele budowy
autostrad lub drég krajowych, z tym ze stan tych nieruchomos$ci przyjmuje si¢ na dzien
wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji autostrady lub drogi krajowej, a ceny — na dzien
zawarcia umowy, jezeli nabycie nastgpuje w drodze umowy, albo na dzienh wydania
decyzji o odszkodowaniu, jezeli nabycie nastgpuje w drodze wywlaszczenia” (§ 36 ust. 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny).

Uzasadnienie wniosku zawarte w obu pismach wnioskodawcy mozna
podsumowac¢ w nastgpujacy sposob:

1.1. W opinii Rzecznika, art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych
utrudnia (a w praktyce uniemozliwia) stwierdzenie niewazno$ci zezwolenia na inwestycje
drogowa ze wzgledu na zawarte w tym przepisie ograniczenia czasowe. Jest to bowiem
mozliwe tylko w ciagu 14 dni od dnia — odpowiednio — w ktorym decyzja stata sig
ostateczna lub w ktorym rozpoczeto budowe drogi. Takie ograniczenie mozliwosci
wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwego zezwolenia na inwestycj¢ drogowa narusza
konstytucyjne i migdzynarodowe standardy prawa do sadu, a w szczegdlnosci jego aspekt
materialny, tzn. prawo do uzyskania orzeczenia sadu rozstrzygajacego o prawach
majatkowych. Na skutek art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych obywatel
moze bowiem uzyskaé jedynie ,,sadowe potwierdzenie” naruszenia praw majatkowych,
ktore ,,nie odwrdci zaistniatych skutkéw bezprawnosci decyzji”, a ponadto moze ubiegac
si¢ 0 odszkodowanie na podstawie art. 417" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.).

Rozwiazanie to Rzecznik okreslit jako nieproporcjonalne. Potrzeba usprawnienia
procesu pozyskiwania gruntow pod budowe drog i poprawe infrastruktury miesci si¢ w
klauzuli interesu publicznego w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji i realizuje priorytety



Unii Europejskiej w zakresie budowy tzw. sieci transgranicznych. Cel ten mozna byto
jednak osiagnaé za pomoca innych, mniej dolegliwych dla obywateli metod: sprawnego i
szybkiego rozstrzygania spraw przez organy administracji i sady administracyjne, a wigc
dzigki wprowadzeniu zmian systemowych (organizacyjnych, kadrowych). Stosowanie w
takiej sytuacji rozwiazan ,,wygodniejszych”, ale naruszajacych konstytucyjne prawo do
sadu nie jest — w jego opinii — dopuszczalne.

Dodatkowo wnioskodawca zwrocit uwage, ze wynikajace z ustawy o
inwestycjach drogowych szczegélne procedury maja zastosowanie do wszystkich
inwestycji drogowych, nawet tych o niewielkiej skali 1 niebedacych drogami publicznymi.
W jego opinii, gdyby ograniczenie wynikajace z art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach
drogowych dotyczylo tylko wybranych (rodzajowo lub indywidualnie) inwestycji,
istotnych gospodarczo czy spotecznie, mozna by bylo uzna¢ je za proporcjonalne.

Zdaniem Rzecznika, stwierdzenie, ze wybudowanie drogi jest sytuacja
nieodwracalnga w sensie prawnym, nie stanowi wystarczajacego uzasadnienia
zakwestionowanych regulacji. Problem ,faktycznego wywtlaszczenia”, tj. zabudowania
nieruchomo$ci prywatnej na cel o charakterze publicznym, bez prawidlowego
przeprowadzenia post¢gpowania wywlaszczeniowego, byl rozstrzygany w orzecznictwie
sadow administracyjnych. Ugruntowany jest w nim poglad, ze jezeli okre§lony w ustawie
cel inwestycyjny zostat juz zrealizowany w cato$ci, to brak jest ustawowych przestanek
orzeczenia wywlaszczenia nieruchomos$ci. W takim wypadku stosunki migdzy inwestorem
jako posiadaczem nieruchomosci i wihascicielem nalezy rozpatrywaé w kategoriach art.
224-231 ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.;
dalej: k.c.).

Whnioskodawca stwierdzit ponadto, Ze art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach
drogowych moze prowadzi¢ do naruszenia istoty prawa do sadu: prawo to doznaje takich
ograniczen, ze w konsekwencji nie moze by¢ realizowane. Stanowi to wyraz woli
ustawodawcy, ktory ,arbitralnie uznal, ze mechanizm[y] demokratycznego panstwa
prawnego w dziedzinie[,] jaka jest budowa drog publicznych[,] sa na tyle niesprawne, ze
konieczne jest wprowadzenie regulacji ograniczajacej prawo do sadu — bez wzgledu na
okolicznos$¢, ze funkcjonowanie zakazdw ograniczajacych konstytucyjne prawo do sadu
nie jest w tym przypadku niezbgdne do osiagnigcia zatozonych celow”. W rezultacie
kontrola sadu administracyjnego jest ,,iluzoryczna”, a prawo do sadu ,,pozorne”.

Uzasadniajac zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 Konstytucji, Rzecznik wskazat, ze
art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych powoduje takze negatywne skutki w
sferze praw majatkowych jednostki ze wzgledu na wywlaszczeniowy tryb pozyskiwania
gruntdow pod inwestycje. Dotyczy on podmiotowego prawa osoby wywlaszczonej do
odszkodowania za odebranag mu wtasno$¢, ktorego bezposrednia podstawa jest art. 21 ust.
2 Konstytucji, ale ktore jest takze chronione — na zasadach przewidzianych dla wszystkich
praw majatkowych — przez art. 64 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, nie mozna
argumentowaé, ze badanie legalnos$ci zezwolenia na inwestycje drogowa nie rozstrzyga
sporu o wiasnos¢. Z inicjatywy ustawodawcy w zaskarzonej ustawie postgpowanie
wywlaszczeniowe 1 inwestycyjne zostaty potaczone, i nawet priorytetowy charakter tego
drugiego aspektu postgpowania nie zmienia faktu, ze w jego ramach ma miejsce réwniez
spor o wlasnos¢. Wywlaszczeniowy charakter rozstrzygnigcia powoduje, ze sila rzeczy
orzeczenie sadu oddziatywatoby bezposrednio na prawo majatkowe strony, gdyby nie tre$¢
art. 31 ust. 11 2 ustawy o inwestycjach drogowych.

1.2. We wniosku oraz w pismie uzupetiajacym, Rzecznik uzasadnit zarzut
niekonstytucyjnosci § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny. Wskazal, ze przepis
ten w zaskarzonym zakresie ,,jest sprzeczny z zasada ustalania wysokosci odszkodowan
okre$long w art. 21 ust. 2 Konstytucji”. ,,Sztywny 1 ograniczony” sposob ustalania cen



nieruchomosci przejmowanej przez podmiot publiczny pod budowe drogi ,,tworzy prawna
fikcje, ze wywlaszczeniu podlega zawsze nieruchomo$¢ drogowa”, w oderwaniu od jej
pierwotnego przeznaczenia. ,,Mechanizm taki nie zabezpiecza w odpowiedni sposob
interesOw majatkowych obywatela, ktory przekazujac swoja nieruchomos¢ na cel
publiczny, jakim jest budowa drogi, nie otrzymuje w zamian ekwiwalentu pieni¢znego
pozwalajacego mu na odtworzenie jego sytuacji majatkowej sprzed tego zdarzenia. Co
wigcej, dokonana wycena moze stanowi¢ w takiej sytuacji znaczne uszczuplenie
majatkowe”. W opinii wnioskodawcy, § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny w
zaskarzonym zakresie ,,musi by¢ uznany za istotne przeobrazenie otoczenia normatywnego
(...) sposobu wyceny wartosci nieruchomosci”, okreslonego w u.g.n. Regulacja ta
odstepuje od generalnej zasady, ze wynikajaca z dziatan organdéw publicznych zmiana
przeznaczenia nieruchomosci, ktdra pociaga za soba obnizenie jej warto$ci, nie moze
prowadzi¢ do wyrzadzenia szkody wiascicielowi nieruchomosci (por. art. 36, art. 58 ust. 2 1
art. 63 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm., oraz art. 134 u.g.n.), a wycena powinna si¢
odbywa¢ metoda najbardziej korzystna dla osoby wywtaszczanej (por. art. 134 u.g.n.). W
tym kontek$cie Rzecznik zauwazyl, ze rozporzadzenie nie zezwala na alternatywne
stosowanie mechanizmow wyceny okreslonych w § 36 ust. 1 1 2 rozporzadzenia w sprawie
wyceny, gdyz jednoznacznie wskazane jest w nim pierwszenstwo wyceny na podstawie §
36 ust. 1. Wobec tego mozna przyjaé, ze w praktyce szacowanie nieruchomosci na
zasadach okreslonych w § 36 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wyceny ,,jako wyjatek od
zasady dokonywane jest okazjonalnie, a wigc nie moze by¢ uznawane za S$rodek
prowadzacy do przyznania wywtaszczonym stusznego odszkodowania”.

W rezultacie Rzecznik uznal, Ze ograniczenie zasobu nieruchomosci
wykorzystywanych do wustalania ceny wywlaszczanych nieruchomos$ci zostato
wprowadzone przez zaskarzone rozporzadzenie ,pomimo braku wyrazniej delegacji
ustawowej w tym zakresie, a nawet wbrew regulacji zawartej w art. 134 ust. 3 1 art. 153”
u.g.n., a wigc takze z naruszeniem art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W opinii wnioskodawcy, wadliwo$¢ zaskarzonej regulacji jest dodatkowo
poglebiana przez kilka dalszych okoliczno$ci. Po pierwsze, ustawa o inwestycjach
drogowych umozliwia wywlaszczenie bez wczesniejszego etapu pozyskiwania
nieruchomo$ci w trybie negocjacyjnym, a kupujacy (ktory jest z reguly podmiotem
publicznym) ma silniejsza pozycje faktyczna niz sprzedajacy. Nie mozna wigc uznaé ceny
okreslonej] w wyniku tego postgpowania za ceng rynkowa w rozumieniu art. 151 ust. 1
u.g.n. Po drugie, zaskarzona ustawa nie zawiera pelnych gwarancji uczestnictwa
wlasciciela nieruchomo$ci w postgpowaniu w sprawie inwestycji drogowe;j:
zawiadomienia o jego wszczgciu sa wysylane na adres widniejacy w Kkatastrze
nieruchomosci (por. art. 11d ust. 5 ustawy o inwestycjach drogowych), organ prowadzacy
postgpowanie nie ma natomiast obowiazku ustalenia aktualnego adresu tego wtasciciela.

Whnioskodawca twierdzi, Ze nie sposob wskaza¢ wartosci, w imig ktorej nastgpuje
oméwione wyzej ograniczenie praw obywateli, co czyni zaskarzony przepis niezgodnym z
art. 64 ust. 1 12 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dodatkowo, § 36 rozporzadzenia w
sprawie wyceny ,,nie chroni w nalezyty sposob praw obywateli w ich relacjach z wtadza
publiczng (organami wilasciwymi do nabywania lub wywlaszczenia nieruchomosci)”.
Pozwala na nabywanie nieruchomos$ci po cenach odbiegajacych od ich rzeczywistej
wartosci, a w rezultacie pozwala na obarczenie dotychczasowego wlasciciela kosztami
realizacji inwestycji celu publicznego. Osoba ta nie uzyskuje ekwiwalentu w postaci
stusznego odszkodowania, za ktore jest w stanie naby¢ nieruchomos$¢ podobna do
nieruchomosci wywlaszczone;j.



2. Prezes Rady Ministréw w pismie z 6 kwietnia 2010 r. wnidst, w imieniu Rady
Ministrow, o stwierdzenie zgodno$ci art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych
oraz § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny z powolanymi w pierwotnym
wniosku Rzecznika wzorcami kontroli. W pi$mie z 16 lutego 2011 r. przedstawiciele Rady
Ministrow podtrzymali dotychczasowe stanowisko oraz uzupehili je w zakresie
dotyczacym zmodyfikowanego wniosku Rzecznika.

2.1. Odnoszac si¢ do zaskarzonego przepisu ustawy o inwestycjach drogowych,
Prezes Rady Ministrow podkreslit na wstgpie swego stanowiska, ze o planowanej
inwestycji drogowej wiasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomo$ci moga dowiedziec¢
si¢ przed wszczeciem postgpowania na podstawie ustawy o inwestycjach drogowych, w
ramach postgpowania prowadzonego na podstawie ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o
udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227, ze
zm.; dalej: ustawa srodowiskowa). Poniewaz inwestycja drogowa jest tzw. inwestycja
liniowa, ,,nie jest mozliwe oznaczenie w decyzji Srodowiskowej miejsca realizacji tej
inwestycji inaczej, jak tylko przez wskazanie przebiegu planowanej drogi” (s. 4
stanowiska). Ustalenie przebiegu planowanej drogi ,,w istocie” nastgpuje wigc w
postgpowaniu zakonczonym wydaniem decyzji $Srodowiskowej, ktorej ustaleniami sa
zwiazane organy wydajace zezwolenie na inwestycj¢ drogowa. W obu postgpowaniach
zagwarantowany jest udziat wszystkich podmiotow, ktorych praw i obowiazkéw dotycza
te decyzje. Opini¢ w sprawie planowanej inwestycji drogowej moze wyrazi¢ nie tylko
wiasciciel lub uzytkownik wieczysty bedacy strona postgpowania, lecz takze wilasciwe
miejscowo organy samorzadu (zarzad wojewddztwa, zarzad powiatu oraz wojt, burmistrz
lub prezydent miasta).

W dalszej kolejnosci Prezes Rady Ministrow podnidsl, Ze art. 31 ust. 1 1 2 ustawy
o inwestycjach drogowych nie ustanawia bezwzglednego zakazu stwierdzenia niewaznos$ci
zezwolenia na inwestycj¢ drogowa. Ma on zastosowanie tylko wtedy, kiedy kumulatywnie
spelnione zostana dwie przestanki wskazane w kazdej z tych jednostek redakcyjnych, nie
wystarczy za§ sam uptyw wskazanego w nich terminu. Prezes Rady Ministrow,
przywotujac stanowisko Trybunatu z 9 czerwca 1998 r. wyrazone w sprawie sygn. K 28/97
(OTK ZU nr 4/1998, poz. 50), przypomnial, ze na tle art. 6 Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.) ,,prawo do
sadu zapewnia jednostce najbardziej intensywna ochrong¢ w sprawach karnych, natomiast
pewne ograniczenia wystgpuja w pozostatych rodzajach spraw, zwlaszcza w sprawach
administracyjnych”.

W wypadku zastosowania art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych sad
administracyjny dokonuje pelnego badania toczacej si¢ przed nim sprawy, ktora zostala
merytorycznie zakonczona uwzglednieniem skargi. Postgpowanie moze si¢ zakonczy¢
oddaleniem skargi, uchyleniem decyzji w catosci lub czgsci, stwierdzeniem niewaznosci
lub stwierdzeniem jej wydania z naruszeniem prawa. W opinii Prezesa Rady Ministrow,
rozstrzygnigcia te ,,stanowia merytoryczne 1 wiazace rozstrzygnigcie sprawy przez sad
administracyjny w rozumieniu (...) prawa obywatela do sadu”.

Prezes Rady Ministrow wskazal ponadto, ze art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o
inwestycjach drogowych nie jest wyjatkiem w systemie prawnym, a przepisy
ograniczajace mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji lub przewidujace limity
czasowe dla korzystania z prawa do sadu byly uznane za zgodne z Konstytucja (jako
przyktady wskazat wyroki z: 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98, OTK ZU nr 1/2000, poz.
5; 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 110; 4 grudnia 2006 r., sygn.
P 35/05, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 167; 28 lipca 2004 r., sygn. P 2/04, OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 72). Podkreslit, ze w $wietle art. 2a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o



drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115, ze zm.), w zwiazku z wytaczeniem
nieruchomosci zajgtej pod drogg publiczna z obrotu cywilnoprawnego, skutki decyzji o
realizacji inwestycji drogowej sa niecodwracalne (s. 14, 15 stanowiska).

Prezes Rady Ministrow stwierdzil, Zze interes publiczny, jakim jest modernizacja
istniejacej 1 budowa nowej infrastruktury drogowej (podkreslony przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 6 czerwca 2006 r., sygn. K 23/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz.
62), nie moze zosta¢ zrealizowany bez zapewnienia ,,dogodnej 1 efektywnej procedury
pozyskiwania gruntdow pod budowg drog”. Istnieje wigc ,wyrazna potrzeba”
wprowadzenia regulacji, ktore utatwialyby pozyskiwanie nieruchomosci na cel budowy
drog oraz stabilizowaly nabycie tego prawa. Ekwiwalentem zajgtego prawa jest
odszkodowanie ustalone w drodze decyzji wydanej w terminie 30 dni od dnia, w ktorym
zezwolenie na inwestycje¢ drogowa stalo si¢ ostateczne.

Podnidst ponadto, ze wyeliminowanie z obrotu prawnego zezwolenia na
inwestycje drogowa po rozpoczgciu budowy drogi moze wywolaé ,,powazne
skomplikowanie stosunkéw w sferze prawa cywilnego” i1 stan niepewnosci prawnej. W
przypadku zakonczenia inwestycji stwierdzenie niewazno$ci decyzji nie pociaga za soba
zadnych dodatkowych korzysci dla bytego wtasciciela ponad to, co juz osiagnal — nie jest
bowiem mozliwy zwrot takiej nieruchomosci, a nawet jezeli byloby to dopuszczalne, to
tylko za zwrotem otrzymanego odszkodowania. Gdyby postgpowanie byto prowadzone
ponownie, mogloby si¢ okaza¢, ze zostatlaby wywlaszczona inna powierzchnia danej
nieruchomosci, co powodowataby problemy z rozliczeniem odszkodowania.

Prezes Rady Ministréw nie zgodzit si¢ z twierdzeniem wnioskodawcy, ze
uzyskanie decyzji lub wyroku stwierdzajacego wydanie zezwolenia na inwestycj¢ drogowa
z naruszeniem prawa nie jest dla strony korzystne z punktu widzenia roszczenia
odszkodowawczego w ujeciu art. 417" § 2 k.c. Odszkodowanie przyznawane na podstawie
ustawy o inwestycjach drogowych obejmuje bowiem tylko szkode rzeczywista, podczas
gdy na podstawie kodeksu cywilnego — pod warunkiem uprzedniego stwierdzenia wydania
decyzji z naruszeniem prawa — moze on dochodzi¢ takze utraconych korzysci, co
potwierdzit Sad Najwyzszy w wyroku z 22 stycznia 2009 r., sygn. akt III CSK 240/08 (Lex
nr 527244).

Zamiarem ustawodawcy bylo wyeliminowanie dtugotrwalej procedury nabywania
nieruchomo$ci w drodze umowy. Réwnoczesnie regulacja ta ,,zagwarantowata ochrong
interesu prywatnego dotychczasowych wtlascicieli (...) przez zapewnienie stabilizacji
skutkow  prawnorzeczowych, wyptaty odszkodowania stanowigcego ekwiwalent
utraconego prawa wilasnosci (...) oraz mozliwosci wystapienia z roszczeniem
odszkodowawczym obejmujacym szkod¢ w postaci utraconych korzysci”. W opinii
Prezesa Rady Ministrow, urzeczywistnienie interesu publicznego polegajacego na budowie
1 modernizacji drég nie byloby mozliwe w inny sposob. Inwestycji publiczne;j,
realizowanej w interesie publicznym i w interesie prywatnym wielu uzytkownikow
przysziej drogi, ,,mozna [przy tym] przypisa¢ wigksze znaczenie” niz jednostkowemu
interesowi dotychczasowego wtasciciela nieruchomos$ci, przez ktora przebiegaé ma
planowana droga. Brak zaskarzonej regulacji mégtby prowadzi¢ do powstania ,,istotnych
zaburzen calego procesu inwestycyjnego”, naruszatlby ,w sposdb razacy” interes
publiczny, ktory stat si¢ podstawa wydania zezwolenia na inwestycj¢ drogowa, a w dalszej
konsekwencji mogtby spowodowaé naruszenie harmonogramu finansowania inwestycji,
utrat¢ dofinansowania ze $rodkéw Unii Europejskiej, konieczno§¢ wyplaty odszkodowan
wykonawcom itd. Podsumowujac, Prezes Rady Ministréw stwierdzit, ze ,,zachowano
racjonalng i wtasciwa proporcje w zakresie ingerencji w sferg praw i wolnosci jednostki”.

W pismie z 16 lutego 2011 r. przedstawiciele Rady Ministréw uzupeknili
powyzsza argumentacjg, podkreslajac m.in., ze wniosek Rzecznika pomija specyfike



postgpowania w sprawie inwestycji drogowych w poréwnaniu z typowym postgpowaniem
administracyjnym. Na podstawie zaskarzonej ustawy postgpowanie wyjasniajace ogranicza
si¢ do weryfikacji kompletnosci dokumentacji i jej sporzadzenia zgodnie z odrgbnymi
przepisami. Material dowodowy jest tworzony na podstawie dokumentéw dostarczonych
organowi przez inwestora 1 zataczonych do wniosku, a w jego sktad wchodzi takze mapa z
zaznaczonym przebiegiem drogi. Nie mozna wobec tego ,przerzucaé catego cigzaru
dowodzenia na organ”, ktory moze odmowi¢ wydania zezwolenia na inwestycj¢ drogowa
tylko w wypadku naruszenia prawa przez zaproponowany przez inwestora przebieg drogi.
Nie ma on natomiast kompetencji do oceny przebiegu drogi pod wzgledem mozliwie
najmniejszego stopnia ingerencji w prawo wlasno$ci nieruchomosci, na ktéorych ma by¢
zlokalizowana droga, ani tez do zmiany wnioskowanej lokalizacji drogi (na poparcie tej
tezy przytoczono wyroki WSA w Warszawie z: 18 kwietnia 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa
46/07; 9 listopada 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 638/06 i 27 sierpnia 2008 r., sygn. akt I
SA/Wa 323/08, oraz wyrok NSA z 28 pazdziernika 2010 r., sygn. akt IT OSK 1539/10").

W tym konteksécie przedstawiciele Rady Ministrow zauwazyli, ze ingerencja
organdw administracji w proponowany przez inwestora przebieg drogi jest mozliwa na
etapie wczesniejszym, prowadzonym na podstawie ustawy $rodowiskowej, co stanowi
istotng gwarancj¢ praw wilascicieli nieruchomosci. Podniesli takze, Zze organ prowadzacy
postgpowanie w sprawie zezwolenia na inwestycje drogowa jest zwigzany miejscem
prowadzenia przedsigwzigcia ustalonym w decyzji Srodowiskowej. Cho¢ postgpowanie
srodowiskowe formalnie nie stanowi etapu postgpowania wywlaszczeniowego, to
istniejace w nim gwarancje powinny by¢ brane pod uwage podczas oceny praw wiascicieli
nieruchomos$ci. Przedmiotem postgpowania prowadzonego na podstawie zaskarzonej
ustawy nie jest jednak ,,spor o wtasno$¢”. Skutek prawnorzeczowy wydania zezwolenia na
inwestycje drogowa jest ,,poza zakresem tego postgpowania” i nast¢puje z mocy prawa na
podstawie art. 12 ust. 4 ustawy o inwestycjach drogowych.

Odnoszac si¢ do zarzutéw wnioskodawcy w stosunku do uproszczonego systemu
dorgczen decyzji o inwestycjach drogowych, przedstawiciele Rady Ministrow podniesli, ze
nawet w wypadku dorgczen indywidualnych moga wystapi¢ nieprawidlowosci 1 nic nie
zastapi aktywno$ci samego zainteresowanego, jezeli chodzi o dostgp do informacji i
podejmowanie czynnosci procesowych. Ewentualne op6znienia w uzyskaniu informacji o
postgpowaniu drogowym w wypadku oséb najbardziej zainteresowanych ich wynikiem,
otrzymujacych powiadomienia na adres wskazany w katastrze nieruchomosci, wynikaja z
zaniedbania przez nich prawnego obowiazku aktualizacji adresu i niewykazania ,,minimum
dbatosci o swoje sprawy”.

Polemizujac z teza Rzecznika o celowosci ograniczenia zaskarzonych rozwiazan
do niektorych tylko kategorii drog, przedstawiciele Rady Ministrow wskazali, ze trudno
jednoznacznie ustali¢ hierarchi¢ waznos$ci drog z punktu widzenia obywateli. Ewentualne
réznicowanie przepisow pod tym wzgledem prowadzitoby dodatkowo do uprzywilejowania
inwestora panstwowego (Generalnego Dyrektora Drog Krajowych 1 Autostrad).

Przedstawiciele uczestnika podniesli, ze oceniajac zasadno$¢ art. 31 ustawy o
inwestycjach drogowych, nalezy mie¢ na uwadze to, Ze ma ona zastosowanie do inwestycji
liniowych. Stworzenie sytuacji prawnej, w ktérej mozliwy bedzie brak pozyskania tytulu
prawnego do choc¢by jednej dziatki gruntu niezbgdnej dla przebiegu drogi, stawia pod
znakiem zapytania funkcjonalno$¢ calego mechanizmu stworzonego w zaskarzonej
ustawie.

! Jedli zamieszczone w niniejszym wyroku odwolania do orzeczen sadéw administracyjnych nie maja
wskazanego innego zrodta publikacji to pochodza z internetowej wersji ,,Centralnej bazy orzeczen sadéw
administracyjnych” dostgpnej pod adresem http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query
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2.2. Odnoszac si¢ do zarzutu skierowanego wobec § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia
w sprawie wyceny, w pismie z 6 kwietnia 2010 r. Prezes Rady Ministrow stwierdzil, ze
Rada Ministréw prawidtowo wskazala w nim na obowiazek okreslenia przez rzeczoznawce
majatkowego warto$ci rynkowej nieruchomosci przeznaczonych badz zajetych pod
inwestycje drogowe. Natomiast sposob przeprowadzenia wyceny, w szczegdlnosci
wskazanie w przepisie podejscia poréwnawczego, nie ma znaczenia dla okreslenia tejze
wartosci, gdyz poziom warto$ci rynkowej nieruchomo$ci powinien by¢ tozsamy
niezaleznie od stosowanej metodyki wyceny (s. 22 stanowiska). Zdaniem Prezesa Rady
Ministrow, zastosowanie metody poroOwnawczej wyceny nakazuje porodwnywac
nieruchomos$ci podobne, tj. nakazuje uwzgledni¢ nie tylko fakt przeznaczenia
nieruchomosci pod budowe drogi, ale takze charakter nieruchomosci przed zapadnigciem
decyzji o zajeciu jej na inwestycje drogowa (np. dziatka z budynkiem jednorodzinnym).
Prawidlowo stosowane podejScie porownawcze gwarantuje wigc wyptate odszkodowania
czyniacego zado$¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji, tj. stusznego odszkodowania. Prezes Rady
Ministrow  wskazat ponadto, ze mechanizm przyczyniajacy si¢ do poprawy
ekwiwalentno$ci odszkodowania jest zawarty w art. 18 ust. le i 1f ustawy o inwestycjach
drogowych, na podstawie ktorych odszkodowanie w niektorych wypadkach podlega
zwigkszeniu o 5% warto$ci nieruchomosci lub o 10 000 zt.

Przedstawiciele Rady Ministrow zakwestionowali takze dokonana przez
wnioskodawcg interpretacj¢ zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia w sprawie wyceny.
W ich ocenie, zaskarzone przepisy nie modyfikuja ogdlnych zasad wyceny nieruchomosci
wyrazonych w u.g.n., a w szczegolnosci nie wprowadzaja ograniczenia w doborze
porownywanych nieruchomosci.

3. Marszatek Sejmu w pisSmie z 9 kwietnia 2010 r. przedstawil w imieniu Sejmu
stanowisko, ze art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych nie jest niezgodny z art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji, a art. 31 ust. 2 tej ustawy jest
zgodny z powotanymi wzorcami kontroli.

W uzasadnieniu swego stanowiska Marszatek Sejmu w pierwsze] kolejnosci
przedstawit kontekst normatywny kwestionowanej regulacji. Podkreslit specyfike
inwestycji liniowych, do ktorych naleza drogi. Poniewaz przebiegaja one przez liczne
nieruchomosci, ich realizacja ,,ze swej natury wymaga ingerencji w prawo wilasnosci i inne
prawa zwiazane z nieruchomoscia. Nie sposob w zwiazku z tym uniknaé¢ kolizji
konstytucyjnie chronionego prawa wtasnosci z realizacja celu publicznego, jakim jest
budowa drég publicznych” (s. 8 stanowiska). Marszatek zwrocit tez uwage na specyfike
postgpowania regulowanego w ustawie o inwestycjach drogowych, ktora polega na
kumulacji kilku postgpowan, ktore koncza si¢ wydaniem jednego rozstrzygnigcia
administracyjnego: decyzji o lokalizacji inwestycji drogowej. Jej skutkiem jest takze
przej$cie wihasnosci nieruchomosci na — odpowiednio — Skarb Panstwa albo jednostke
samorzadu terytorialnego, bez potrzeby prowadzenia wczesniejszego postgpowania
wywlaszczeniowego. Marszatek zaakcentowal tez ,,epizodyczny”, a nie — systemowy —
charakter kwestionowanego rozwiazania. Chociaz ustawa ma obowiazywac¢ do 2020 r.,
stuzy osiagnigciu oznaczonego celu publicznego i spotecznie pozadanego, a okreslenie
czasu jej obowiazywania wynika z zatozen przyjetych w decyzji nr 1692/96 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 lipca 1996 r. w sprawie wspolnotowych wytycznych
dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej (Dz. Urz. UE L 228 z 9
wrzesnia 1996 r., s. 1). Te zatozenia znajduja odzwierciedlenie w przeznaczeniu funduszy
Unii Europejskiej na budowe drog w latach 2007-2013 1 2014-2020. Panstwa
cztonkowskie, zobowigzane do wykonywania materialnych przepisow prawa UE — cho¢
dysponuja autonomia proceduralng — musza zapewni¢ efektywno§¢ przyjmowanych
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rozwiazan. Wskazane okolicznosci, w ocenie Marszatka, uzasadnialy uchwalenie
przepisow, ktore stanowia lex specialis zarbwno wobec przepisoOw u.g.n., jak i ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
z 2012 r., poz. 270; dalej: p.p.s.a.).

Uzasadniajac swoje stanowisko co do pierwszego z kwestionowanych przepisow,
art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych, Marszalek Sejmu stwierdzit, ze art. 45 ust.
1 Konstytucji nie odnosi si¢ do hipotezy normy w nim zawartej. Kwestionowany przepis
dotyczy bowiem postgpowania przed organem administracji publicznej, sprawujacym
nadzér nad legalnos$cia ostatecznego pozwolenia na inwestycje drogowa w ramach
przestanek wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a., a nie postgpowania przed sadem
administracyjnym. Rownocze$nie Marszalek nie zgodzil si¢ z teza wnioskodawcy, ze
przepis ten ,,posrednio wiaze sad administracyjny w zakresie, w jakim ten orzeka¢ bedzie o
legalnosci decyzji wydanej przez organ administracyjny drugiego stopnia”. W jego opinii,
w tym postgpowaniu sad bedzie dzialal na podstawie art. 145 lub art. 151 p.p.s.a.

W odniesieniu do art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych Marszatek
Sejmu zauwazyl, ze przepis ten jedynie ogranicza kompetencje jurysdykcyjne sadu
administracyjnego i to tylko w sytuacji kumulatywnego spetnienia obu wskazanych w nim
przestanek. Marszalek zwrocil uwage, ze nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci
pozwoleniu na inwestycje drogowa ,,ma charakter wyjatkowy i musi by¢ uzasadnione
indywidualng sytuacja przysztego zarzadcy drogi, gdy zaistnieja okoliczno$ci o
charakterze niestandardowym”. Analizowane rozwiazanie przyznaje wigc prymat
interesowi publicznemu, wykazanemu juz przy nadawaniu rygoru natychmiastowej
wykonalnosci. Na skutek zaskarzonego przepisu strona nie uzyska wprawdzie wyroku
eliminujacego wadliwe zezwolenie na inwestycj¢ drogowa z obrotu, jednak na podstawie
uzyskanego orzeczenia, jezeli udowodni powstanie szkody na skutek ocenianej decyzji,
bedzie mogta zglosi¢ roszczenie odszkodowawcze na podstawie art. 417 § 11 art. 417" § 2
k.c. w zwiazku z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Oceniajac proporcjonalno$¢ zaskarzonej regulacji, Marszatek Sejmu podkreslil, ze
ogranicza si¢ ona tylko i wytacznie do decyzji, ktorym nadano rygor natychmiastowe;j
wykonalnosci, a w dniu orzekania uptynegto 14 dni od rozpoczgcia prac budowlanych. Nie
podzielit on pogladu wnioskodawcy, ze kwestionowana regulacja narusza zasadg
proporcjonalno$ci sensu stricto (jest nadmierna) ze wzgledu na uproszczone zasady
dorgczen (dorgczanie przez ogloszenie oraz indywidualne dorgczenie wlascicielom
gruntbw na adres z ewidencji gruntdow i budynkoéw). Po pierwsze, dorgczenie
zawiadomienia o wydaniu decyzji nie ma skutku procesowego, a jedynie informacyjny.
Charakter procesowy ma natomiast ustalenie daty dorgczenia zgodnie z art. 49 k.p.a., czyli
dorgczenia przez obwieszczenie. Po drugie, nie mozna traktowaé¢ jako argumentu
nieaktualno$ci adreséw, pod ktére wysylane sa decyzje (adres z ewidencji gruntéw i
budynkéw), gdyz — zgodnie z art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo
geodezyjne 1 kartograficzne (Dz. U. z 2005 r. Nr 240, poz. 2027, ze zm.) — osoby
wladajace nieruchomoscia sa zobowiazane do zglaszania wlasciwemu staroscie wszelkich
zmian danych objetych ewidencja gruntow i1 budynkow.

4. Prokurator Generalny w piSmie z 29 kwietnia 2011 r. wniost o stwierdzenie, ze
art. 31 ust. 1 12 ustawy o inwestycjach drogowych jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z
art. 64 ust. 1 i w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, natomiast § 36 ust. 1 1 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny jest niezgodny z zasada prawidtowej legislacji,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji. W jego opinii, postgpowanie w pozostatym zakresie
podlega umorzeniu na podstawie 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) ze



11

wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Analizujac zarzuty wnioskodawcy wobec art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach
drogowych, Prokurator Generalny stwierdzit, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji jest adekwatnym
wzorcem kontroli calej zaskarzonej regulacji. Zauwazyl, ze ,,wprawdzie do procedury
sadowej bezposrednio odnosi si¢ tylko ust. 2 tego artykutu, jednakze wydane w tej
procedurze rozstrzygnigcie oparte jest na decyzji wydanej w trybie jego ustgpu
pierwszego”. Natomiast art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 Konstytucji pelnia funkcje pomocnicze
(uzupetiajace) wobec art. 45 Konstytucji jako zasadniczego wzorca kontroli, a uwagi na
tle Konwencji stanowia tylko elementy wzmacniajace argumentacj¢ zawarta we wniosku.

Przechodzac do oceny merytorycznej zarzutow wobec art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o
inwestycjach drogowych, Prokurator Generalny stwierdzil, ze sa one niezasadne. W
analizowanej sprawie odpowiednie zastosowanie powinny mie¢ poglady wyrazone przez
Trybunat Konstytucyjny we wspomnianym wyroku o sygn. K 23/05. Wprowadzajac
zaskarzone regulacje, ustawodawca dziatal w granicach przystugujacej mu swobody i
»staral si¢ wywazy¢ ochrong interesu publicznego z ochrona interesu wiascicieli”
wywlaszczanych nieruchomos$ci. Zaskarzona ustawa ma charakter epizodyczny
(ograniczony w czasie) 1 uwzglednia konieczno$¢ zapobiegania opoznieniom w realizacji
inwestycji drogowych. Badane przepisy zapewniaja stronie kwestionujacej decyzje o
inwestycjach drogowych ,mozliwo$¢ przedstawienia swoich racji, nie zawieraja tez
ograniczen co do mozliwosci badania zasadno$ci merytorycznej tej decyzji. Wprawdzie
wynikajace z tych przepisOw zawezenie zakresu orzekania polega na braku mozliwosci
wycofania z obrotu prawnego weryfikowanej decyzji (...), jednak dokonana ocena prawna
tej decyzji ksztaltuje podstawe do dochodzenia przez strong roszczen odszkodowawczych
w postgpowaniu sadowym. Z punktu widzenia ochrony praw podmiotu dotknigtego
wywlaszczeniem, przyjete rozwiazanie zapewnia pewien standard ochrony prawnej”, a
mianowicie mozliwoé¢ dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 417" § 2 k.c.
Dodatkowo Prokurator Generalny zauwazyt, powotujac si¢ na uchwate Sadu Najwyzszego
z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. akt III CZP 46/07 (OSNC nr 3/2008, poz. 30), ze ostateczne
zezwolenie na inwestycje drogowa podlega swoistej kontroli w postgpowaniu
wieczystoksiggowym. Sad wieczystoksiggowy przed dokonaniem wpisu do ksiggi
wieczystej bada m.in., czy decyzja ta nie jest bezwzglednie niewazna, a w wypadku
stwierdzenia takiej wadliwo$ci decyzji nie jest nia zwiazany, mimo jej formalnego
nieuchylenia (decyzja nieistniejaca prawnie). Konkludujac, Prokurator Generalny
stwierdzil, ze analizowane rozwiazania nie prowadza do nieproporcjonalnego ograniczenia
prawa do sadu w sprawach majatkowych, sa wigc zgodne z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art.
64 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny, Prokurator
Generalny zwrdcit uwagg, ze wzorcem kontroli tego przepisu powinien by¢ art. 134 ust. 3 1
4 u.g.n. w brzmieniu znowelizowanym, obowiazujacym od 27 listopada 2010 r. (por. art. 1
pkt 17 wustawy z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami, Dz. U. Nr 200, poz. 1323). W jego opinii, we wniosku
zakwestionowano mozliwo$¢ prawidlowego stosowania zaskarzonych przepisow, a wigc
naruszenie przez nie zasady prawidlowej legislacji, wynikajacej z art. 2 Konstytucji. Cho¢
wzorzec ten nie zostal wprost wskazany przez wnioskodawce, nalezy go zrekonstruowac
na podstawie tresci jego pism procesowych w mysl zasady falsa demonstratio non nocet.
Oceniajac zgodnos¢ badanej regulacji z art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny zauwazyl,
ze od 2006 r. ustawa o inwestycjach drogowych nie przewiduje juz pozyskiwania gruntow
pod budoweg drog w drodze cywilnoprawnej (i co za tym idzie — ustalania cen
transakcyjnych nieruchomosci), wobec czego zakwestionowane regulacje tworza prawo
pozorne 1 nie uwzgledniaja obecnie obowiazujacego otoczenia normatywnego. W
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rezultacie niemozliwe jest ustalenie ich znaczenia i poddanie ich badaniu pod wzgledem
zgodnosci z pozostatymi wzorcami kontroli. Reasumujac, Prokurator Generalny stwierdzit,
ze § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny jest niezgodny z zasada prawidlowej
legislacji (art. 2 Konstytucji), natomiast postgpowanie w pozostatym zakresie podlega
umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

5. W zwiazku z tym, ze stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja
kwestionowanych przepisOw w sposob oczywisty mogto wptyna¢ na wydatki budzetu
panstwa (obowiazek wyplaty wyzszych odszkodowan z tytutu wywiaszczen na cele
drogowe), 4 maja 2011 r. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zwroécit si¢ do Prezesa Rady
Ministrow w trybie art. 44 ustawy o TK o przedstawienie opinii, czy orzeczenie Trybunatu
moze wywotywac¢ skutki wiazace si¢ z nakladami finansowymi nieprzewidzianymi w
ustawie budzetowej. W odpowiedzi, pismem z 5 lipca 2011 r., Minister Infrastruktury
(dalej: Minister) przedstawit stanowisko Rady Ministrow, ze orzeczenie Trybunalu w
rozpatrywanej sprawie ,,wywola skutki wiazace si¢ z naktadami finansowymi wigkszymi
niz dotychczas planowane, a wigc nieprzewidzianymi w ustawach, o ktérych mowa w art.
43 ustawy o TK™.

Uzasadniajac t¢ opini¢, Minister wskazal, ze wystgpujace opoznienia realizacji
programu inwestycji drogowych spowodowane sa — wedlug informacji z urzedéw
powiatowych 1 wojewddzkich prowadzacych sprawy wywlaszczen — m.in. brakiem
srodkdw na wynagrodzenia dla rzeczoznawcow sporzadzajacych operaty szacunkowe.
Skoro juz w okresie obowiazywania kwestionowanego przepisu brak srodkow na sprawne
przeprowadzanie wywlaszczen, pociagajacych za soba obowiazek wyptaty odszkodowan,
to tym wigksze braki ujawnia si¢ w razie stwierdzenia przez Trybunal niekonstytucyjnosci
przepiséw, co bedzie si¢ wiazalo ze wznowieniem postgpowan. Minister, rozpatrujac
skutki stwierdzenia niekonstytucyjno$ci zardwno przepisOw ustawy, jak i rozporzadzenia,
wyrazil obawe, ze panstwo utraci tytul wlasnosci nieruchomosci przejetych pod budowe
drog, w nastgpstwie czego wystapia znaczne opdznienia realizacji inwestycji, zwlaszcza
gdyby do ponownego nabycia nieruchomos$ci konieczne byly negocjacje z ich
wlascicielami. Minister wskazat na inne, posrednie, skutki wyroku stwierdzajacego
niekonstytucyjnos¢ kwestionowanych przepiséw. Bylyby to: 1) konieczno$¢ zerwania
umow z wykonawcami i — co za tym idzie — wyptaty im odpowiednich odszkodowan, 2)
konieczno$¢ zmiany tras planowanych drog i zwiazane z tym starania o wydanie nowych
decyzji administracyjnych, 3) naruszenie harmonogramu finansowania inwestycji ze
srodkéw publicznych, co mogloby pociagnaé za soba utrate unijnego dofinansowania.

Odnoszac si¢ do wysokos$ci wyptacanych odszkodowan, Minister poinformowat o
projekcie zmiany tre$ci kwestionowanych przez Rzecznika przepiséw § 36 rozporzadzenia
w sprawie wyceny, ktory zostat przedtozony Radzie Ministrow 10 czerwca 2011 r. W
zwiazku z planowana nowelizacja, a zwlaszcza przewidywana zmiang zasad okreslania
wartosci nieruchomosci przejmowanej na potrzeby inwestycji (§ 36 ust. 1), Ministerstwo
zebrato dane statystyczne dotyczace nabywania nieruchomosci w latach 2008-2010. W
tym okresie tylko 3% nieruchomosci bylo pozyskiwanych na podstawie umow
cywilnoprawnych, pozostale — w wyniku wywlaszczenia. Z danych — jak wskazat Minister
— wynika, ze wysoko$¢ wyplacanych odszkodowan stale rosta, mimo ogo6lnego spadku cen
nieruchomo$ci na rynku. Przyczyn tego zjawiska nalezy upatrywaé w przepisach
dopuszczajacych podwyzszenie odszkodowania ustalonego w oparciu o ustawg o
inwestycjach drogowych (,,specustawe”) o 10 000 zt, a ponadto — w tresci samego § 36
rozporzadzenia, ktory — w ocenie Ministra — nakazuje ustala¢ warto$¢ nieruchomosci nie
na podstawie cen transakcyjnych z rynku wtasciwego dla danej nieruchomosci, lecz takze
— innych nieruchomosci. Z danych zebranych przez Ministerstwo wynika tez, ze w
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powiatach ziemskich kwoty odszkodowan za nieruchomos$ci nabywane na podstawie tej
ustawy byly wyzsze ($rednio — 62 zH/m?) niz ceny uzyskiwane za nieruchomosci nabywane
na podstawie umoéw (Srednio — 37 zt/m?), natomiast w powiatach miejskich tendencja byla
odwrotna, tj. kwoty odszkodowan wyptacanych na podstawie tej ustawy sa generalnie
nizsze lub zblizone do cen transakcyjnych, $rednio o 15%. Minister zwrocil przy tym
uwage na znacznie wigksze roznice cen wystepujace w przypadku todzi (odpowiednio
100-550 zt m*) i Warszawy (odpowiednio 406-526 zi/m?). Dla oszacowania ogdlnych
kosztow nabywania gruntow pod drogi i okreS$lenia skutkow zmiany tresci § 36
rozporzadzenia w sprawie wyceny istotne znaczenie ma informacja, ze wigkszos$¢
nieruchomo$ci nabywanych pod drogi stanowia nieruchomos$ci uzytkowane rolniczo
(55%). Minister podkreslit, ze to w odniesieniu do tych nieruchomos$ci nastapit
sygnalizowany, znaczny wzrost wysoko$ci wyptacanych odszkodowan. Mimo to, zdaniem
Ministra, warto§¢ nieruchomosci ,,drogowych” co do zasady jest wyzsza niz
nieruchomosci rolnych.

Minister przyblizyt skale wzrostu cen nieruchomosci. Jak wynika z pisma,
wystgpuje istotna roznica danych przekazanych przez Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych 1 Autostrad oraz wojewodow. Wedhug GDDKIiA, gwaltowny wzrost
wyplacanych odszkodowan, jednak nie przekraczajacy 50%, nastapil w okresie 2008 r.
— pierwsze potrocze 2009 r., natomiast w okresie sporzadzania pisma wysokos¢
odszkodowan byta stabilna. Wedlug danych uzyskanych od wojewodow, w okresie od
pierwszego potrocza 2008 r. do pierwszego pdirocza 2010 r. wysoko$¢ odszkodowan
wyplacanych za 1 m” wzrosta odpowiednio: dla nieruchomosci rolnych o prawie 350%,
nieruchomosci le§nych — ponad 500%, dla pozostatych — ponad 100%.

Przedstawione przez Ministra dane, zebrane w zwiazku z planowana nowelizacja
rozporzadzenia w sprawie wyceny, zostaly wykorzystane do okreslenia skutkow
finansowych stwierdzenia przez Trybunal niekonstytucyjnosci § 36 tego aktu,
konsekwencja ktérego byloby wznawianie postgpowan administracyjnych w zakresie
dotyczacym ustalenia odszkodowania. Orzeczenie Trybunatu, zdaniem Ministra, w
pierwszej kolejnosci pociagnetoby za soba konieczno$¢ sporzadzenia nowych operatow
szacunkowych, co juz wiaze si¢ z kosztami, a nastgpnie — w razie zanizenia
odszkodowania w stosunku do ceny rynkowej — konieczno$¢ uregulowania naleznosci
wobec wiascicieli. Minister zwrocit uwage na tre$¢ art. 130 ust. 1 u.g.n., zgodnie z ktérym
jesli decyzja o odszkodowaniu wydawana jest odrgbnie, wysokos¢ odszkodowania ustala
si¢ wedlug warto$ci nieruchomos$ci w dniu wydania tejze decyzji. Ze wzgledu na
sygnalizowany wzrost cen nieruchomosci, wzruszenie decyzji spowoduje, ze aktualnie
przyznawane odszkodowanie bedzie wyzsze.

Podsumowujac, Minister stwierdzit, iz ,,jest mato prawdopodobne, aby jednostki
zobowiazane do wyplaty odszkodowan przejetych na cele drogowe posiadaty w budzetach
srodki finansowe przeznaczone na realizacje roszczen wynikajacych z ewentualnego
uznania przepisu § 36 ust. 1 i 4 ww. rozporzadzenia za niezgodny z Konstytucja RP”, co
oznacza powstanie skutkow finansowych nieprzewidzianych w ustawie budzetowe;.

6. 14 lipca 2011 r. Rada Ministréw przyjela rozporzadzenie zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie wyceny nieruchomosci 1 sporzadzenia aparatu szacunkowego
(Dz. U. Nr 165, poz. 985). Zmiana ta obejmuje kwestionowany przez wnioskodawce § 36
ust. 1 14 rozporzadzenia, nadajac mu catkowicie nowa tres¢. Mimo tej zmiany, Rzecznik w
piSmie procesowym z 18 pazdziernika 2011 r. podtrzymal w catosci swoj wczes$niejszy
wniosek, sformutowany w pismach z 18 stycznia i 2 listopada 2010 r.

Rzecznik argumentowal, ze utrata mocy obowiazujacej przez kwestionowany
przepis nie oznacza catkowitej utraty jego ,,stosowalno$ci”, gdyz przepis w pierwotnym
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jego brzmieniu bedzie stosowany przez sady administracyjne rozpoznajace skargi na
ostateczne decyzje orzekajace o odszkodowaniu za wywlaszczone nieruchomos$ci wydane
przed zmiana przepisOw, jak rowniez przez organy administracji orzekajace w
postepowaniach nadzwyczajnych. W tej sytuacji, w ocenie Rzecznika, nie zachodzi
przestanka umorzenia postgpowania wynikajaca z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.
Ponadto na wypadek gdyby Trybunat nie podzielit tego argumentu, jako podstawe kontroli
konstytucyjnosci § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny w dawnym brzmieniu
Rzecznik przywotal art. 39 wust. 3 ustawy o TK, ktory dopuszcza kontrolg
nieobowiazujacego przepisu, jezeli jest to konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Zdaniem Rzecznika, w niniejszej sprawie przestanka ta jest spetniona.

I

Na rozpraweg 13 wrzesnia oraz 16 pazdziernika 2012 r. stawili si¢ umocowani
przedstawiciele wnioskodawcy — Rzecznika Praw Obywatelskich, Sejmu, Prokuratora
Generalnego 1 Rady Ministréw. Obecni byli takze przedstawiciele Generalnej Dyrekcji
Drog Krajowych i Autostrad (GDDKIiA), wezwanej do udziatu w rozprawie na podstawie
art. 38 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.). Uczestnicy postepowania oraz przedstawiciele GDDKIiA, odpowiadajac
na pytania sktadu orzekajacego, udzielili wyjasnien dotyczacych migdzy innymi zakresu
wniosku oraz sposobu okreslania odszkodowan za wywlaszczane nieruchomosci.
Formutujac stanowisko koncowe, przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich wnidst
dodatkowo o dokonanie kontroli konstytucyjnosci § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania
operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109, ze zm.) z art. 2 Konstytucji. Pozostali
uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska pisemne zlozone w trakcie trwania
postgpowania. Przewodniczacy sktadu orzekajacego oglosit przerwg, po ktoérej Trybunat
postanowit odroczy¢ rozprawg bezterminowo.

Trybunat, kontynuujac rozprawe¢ 16 pazdziernika, zwrdcit si¢ do uczestnikéw
postgpowania o ewentualne uzupeklnienie lub korektg stanowisk koncowych
przedstawionych na poprzednim posiedzeniu. Wobec uznania przez uczestnikéw
postgpowania, ze ich stanowiska wyrazone 13 wrze$nia pozostaja aktualne, Trybunat uznat
sprawg za dostatecznie wyjasniona do wydania orzeczenia i zamknat rozprawe.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zakres zaskarzenia i kontroli konstytucyjne;j.

1.1. Kwestionowane przepisy.

1.1.1. Rzecznik Praw Obywatelskich przedmiotem wniosku w niniejszej sprawie
uczynil przepisy art. 31 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych
zasadach przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2008
r. Nr 193, poz. 1194, ze zm.; dalej: ustawa o inwestycjach drogowych), ktory zawiera
ograniczenia kontroli legalnosci decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
(dalej: zezwolenie na inwestycj¢ drogowa, decyzja) na etapie postgpowania
administracyjnego 1 sadowoadministracyjnego, oraz § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania
operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie
wyceny), ktory dotyczy zasad wyceny gruntdéw przeznaczonych lub zajetych pod drogi
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publiczne (ust. 1) oraz nabywanych na cele budowy autostrad lub drog krajowych (ust. 4).
Ocenie kwestionowanych przepisow rozporzadzenia poswigcona jest ostatnia czg$¢
uzasadnienia.

W pierwszej kolejnosci Trybunat dokonal oceny zgodnosci z Konstytucja art. 31
ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych, ktére stanowia: ,,Nie stwierdza si¢
niewaznos$ci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, jezeli
wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostat ztozony po uptywie 14 dni od dnia,
w ktorym decyzja stala si¢ ostateczna, a inwestor rozpoczal budowe drogi. Art. 158 § 2
Kodeksu postgpowania administracyjnego stosuje si¢ odpowiednio” (ust. 1). ,,W
przypadku uwzglednienia skargi na decyzj¢ o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej, ktérej nadano rygor natychmiastowej wykonalno$ci, sad administracyjny po
uplywie 14 dni od dnia rozpoczgcia budowy drogi moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja
narusza prawo z przyczyn wyszczeg6lnionych w art. 145 lub 156 Kodeksu postgpowania
administracyjnego” (ust. 2).

Poza sporem pozostaje, ze zakwestionowany przepis ogranicza sposob
rozstrzygnigcia przez organ administracji wniosku o stwierdzenie niewazno$ci decyzji
ostatecznej (ust. 1) oraz mozliwe skutki uwzglednienia przez sad administracyjny skargi na
decyzje administracyjng (ust. 2). Art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych, przy
spelnieniu okreslonych w nim przestanek, wylacza bowiem wydanie decyzji albo
orzeczenia stwierdzajacego niewazno$¢ decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej. Oznacza to istotna réznice w stosunku do zasad ogélnych wynikajacych z art.
156, art. 157 1 art. 158 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego, Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.) oraz art. 145
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270; dalej: p.p.s.a.).

1.1.2. Art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych, zasadniczo adresowany
jest do organu administracji (wojewody, ministra), ktéry w trybie nadzorczym bada
legalno$¢ zezwolenia na inwestycj¢ drogowa (por. M. Wolanin, Ustawa o szczegolnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, Komentarz,
Warszawa 2009, s. 287). Organ ocenia t¢ decyzje z punktu widzenia przestanek
niewaznosci okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a. Mimo wystapienia jednej (a nawet kilku)
sposrod nich, nie moze stwierdzi¢ niewaznos$ci decyzji, jezeli kumulatywnie spetnione sa
dwie przestanki: 1) wniosek strony o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji zostat ztozony po
uplywie 14 dni od dnia, gdy decyzja stala si¢ ostateczna i 2) inwestor rozpoczat budowe
drogi. Siggajac do art. 158 § 2 k.p.a. nalezy uzna¢, ze w takiej sytuacji organ rozpoznajacy
wniosek ,,ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa
oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktérych nie stwierdzil niewaznosci decyzji”.
Trybunal na marginesie pozostawit kwestig, czy art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych wiaze takze sad rozpoznajacy — w warunkach okreslonych w przepisie — skarge
na ostateczng decyzj¢ o pozwoleniu na budowg.

1.1.3. Art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, niewatpliwie adresowany
jest do sadu administracyjnego, ktory — rozpatrujac skarge na decyzj¢ o zezwoleniu na
inwestycje drogowa — ocenia, czy zachodzi jedna z przyczyn niewazno$ci decyzji (art. 156
k.p.a.) lub jedna z przyczyn wznowienia postgpowania (art. 145 k.p.a.). Jezeli: 1) decyzji
tej nadano rygor natychmiastowej wykonalno$ci i 2) minglo 14 dni od rozpoczecia
budowy, uwzgledniajac skarge sad moze jedynie stwierdzi¢, ze decyzja ta narusza prawo.
Poniewaz przedmiotem zaskarzenia do sadu administracyjnego sa decyzje ostateczne (art.
52 § 112 p.ps.a.), art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych (podobnie jak art. 31
ust. 1) moze znalez¢ zastosowanie takze dopiero wtedy, gdy decyzja o zezwoleniu na
inwestycje uzyskala przymiot ostatecznosci. Decyzje takie, jak wiadomo, podlegaja
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wykonaniu bez potrzeby zaopatrywania ich w rygor natychmiastowej wykonalno$ci
(argument a contrario do art. 108 § 1 k.p.a.), dlatego nalezy przyjac, ze przepis traktuje o
sytuacji, gdy rygor zostal nadany wczesniej, tj. decyzji nieostatecznej (por. A. Gill,
Postepowanie w sprawie przygotowania inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego
jako przyktad ,, wyjatkowego” postepowania administracyjnego, Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego, nr 1/2011, s. 26; wyrok NSA z 30 listopada 2010 r.,
sygn. akt II OSK 2148/10, Lex nr 746883).

1.1.4. Pomijajac w tym miejscu ustalenie wzajemnego stosunku obu przepisow,
nalezy podkresli¢ istotna wspolna mysl z nich wynikajaca, a mianowicie to, ze
przewidziane w nich ograniczenie kognicji uzaleznione jest od realnego rozpoczegcia
procesu inwestycyjnego. Po pierwsze, z art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych
wynika, ze jak dlugo budowa drogi nie rozpoczela sig, tak dtugo mozliwe jest stwierdzenie
przez organ nadzorczy niewaznos$ci decyzji zezwalajacej na inwestycj¢ drogowa; sam
uplyw czasu od uzyskania przez decyzj¢ przymiotu ostateczno$ci pozostaje bez znaczenia
prawnego. Po drugie, jak wynika z art. 31 ust. 2, takze sad administracyjny posiada pelna
swobodg orzekania, jesli od rozpoczecia budowy drogi nie mingto jeszcze 14 dni; sam fakt
zaopatrzenia decyzji w rygor natychmiastowej wykonalno$ci nie ogranicza sadu. Ten
wspolny element obu przepiséw uzasadnia spostrzezenie, ze nawigzuja one do znanych
ustawodawstwu rozwigzan wzmacniajacych trwalo$¢ decyzji administracyjnych, a w
szczegdlnosci do zasady ogdlnej wyrazonej w art. 156 § 2 k.p.a., zgodnie z ktorym ,,Nie
stwierdza si¢ niewaznos$ci decyzji z przyczyn wymienionych w [art. 156] § 1 pkt 1,3,417
[k.p.a.], (...) gdy decyzja wywolala nieodwracalne skutki prawne”. Z tej perspektywy
mozna powiedzie¢, ze rozpoczecie budowy drogi ustawodawca traktuje jako moment, w
ktérym ostateczna decyzja o zezwoleniu na jej budoweg wywoluje nieodwracalne skutki
prawne, a w konsekwencji — nie dopuszcza do stwierdzenia jej niewaznoS$ci. Przepis
szczegllny byl jednak niezbgdny, gdyz z prawnego i technicznego punktu widzenia nie
bytoby przeszkod, by przywrdci¢ wlasnos¢, mimo rozpoczegcia inwestycji drogowe;j; fikcje
nieodwracalnosci skutku decyzji ustawodawca przyjat kierujac si¢ wzgledami
gospodarczymi, tj. kosztami ewentualnego zniweczenia nakladow poniesionych na
rozpoczgta budowe drogi.

1.2. Rekonstrukcja wzorcow kontroli.

1.2.1. Wnioskodawca w stosunku do art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach
drogowych powotal te same wzorce kontroli, przy czym zasadniczym wzorcem uczynit art.
45 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny 1
niezawisty sad”. Zdaniem wnioskodawcy, art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach
drogowych stanowi nadmierne ograniczenie jednego z aspektow prawa do sadu, a
mianowicie — prawa do uzyskania merytorycznego orzeczenia sadowego w sprawie
dotyczacej praw majatkowych jednostki (wlasnosci gruntow, na ktorych ma by¢
wybudowana droga). Jednocze$nie wnioskodawca wyraznie podkreslit, ze — mimo
dostrzezonych mankamentow postgpowania — nie zarzuca naruszenia prawa do rzetelnej
procedury, gdyz ,,W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, réwniez ten aspekt prawa do
sadu nie jest ograniczony przez art. 31 ust. 1 1 2 ustawy drogowej” (s. 9 wniosku z 18
stycznia 2010 r. oraz analogicznie s. 33 pisma procesowego z 2 listopada 2010 r.
modyfikujacego wniosek). Jako wzorce zwiazkowe Rzecznik powolal art. 64 ust. 1 oraz
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Pierwszy z nich stanowi, ze ,,Kazdy ma prawo do wtasnosci,
innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia”. Powotanie art. 64 ust. 1 Konstytucji
jako wzorca zwiazkowego niewatpliwie ukierunkowuje kontrolg konstytucyjna na konkretny
efekt ograniczenia prawa do sadu, jakim jest ostabienie ochrony wtasnosci. Powotany
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dodatkowo art. 31 ust. 3 Konstytucji wskazuje konieczno$¢ wazenia dobr konstytucyjnie
chronionych: wlasnosci i interesu publicznego, ktéremu stuzy budowa drog.

1.2.2. Zdaniem Trybunatu, przedstawione wyzej ukierunkowanie zarzutu
naruszenia prawa do sadu oraz potaczenie w jednym wniosku zarzutoéw dotyczacych
przepisow ustawy o inwestycjach drogowych 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny
nieruchomos$ci wskazuja na celowos¢ rekonstrukcji wzorcéw kontroli powotanych przez
wnioskodawcg. Zasadniczym celem wniosku, tak jak go odczytat Trybunal, jest
wzmocnienie pozycji wlascicieli nieruchomosci wywlaszczanych w zwiazku z budowa
drég. Rzecznik nie zarzuca bowiem nierzetelnosci procedury wywlaszczeniowej, lecz
wylaczenie wydania decyzji nadzorczej i wyroku sadowego, ktére otwieralyby droge do
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Mimo pozornego braku zwiazku migdzy
kwestionowanymi przepisami, tj. — z jednej strony — przepisami ustawy regulujacymi
zaskarzenie decyzji administracyjnej, z drugiej — przepisem rozporzadzenia regulujacym
wysokos$¢ odszkodowania, Trybunat dostrzegt akcentowane we wniosku merytoryczne ich
powiazanie, jakim jest ostabienie ochrony wiasnosci nieruchomos$ci. Naruszenie prawa do
sadu w tej perspektywie jawi sig¢ jako rozwiazanie legislacyjne prowadzace do naruszenia
wlasnosci.

Trybunat uznal, Ze takie ujgcie wzorcow pozwala obja¢ kontrola kwestionowany
art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych, bez konieczno$ci rozstrzygania
zglaszanych przez Marszatka Sejmu watpliwosci, czy podstawa badania konstytucyjno$ci
tego przepisu mogiby by¢ art. 45 ust. 1 Konstytucji. O ile watpliwe jest, czy art. 45 ust. 1
Konstytucji, statuujacy prawo do sadu, stanowi adekwatny wzorzec kontroli przepisu,
ktory dotyczy — co do zasady — przedsadowego etapu oceny legalnosci decyzji
administracyjnej, o tyle na pewno przepis ten moze by¢ poddany kontroli z punktu
widzenia art. 64 ust. 1 Konstytucji. Rekonstrukcja wzorcéw kontroli konstytucyjnej
powotanych we wniosku otwiera mozliwo$¢ dokonania oceny zakwestionowanego
przepisu ustawy. Niewatpliwie bowiem art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych,
tak samo jak kolejny ustgp tego artykutu, ograniczajac dopuszczalnos¢ kasatoryjnego
rozstrzygnigcia przez organ administracji, rozpatrujacy wniosek o stwierdzenie
niewaznosci decyzji, ostabia ochrong wtasnosci osoby wywtaszczonej w wyniku wydania
decyzji. Z punktu widzenia wtasciciela nieruchomosci skutkiem art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o
inwestycjach drogowych jest bowiem nieodwracalno$¢ decyzji wywtaszczeniowej, przy
czym wywlaszczonemu odmawia si¢ wlasciwej rekompensaty za utracone prawo, gdyz —
w ocenie wnioskodawcy — § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny nie gwarantuje
stusznego odszkodowania.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze przedmiotem kontroli w
niniejszej sprawie jest art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o inwestycjach drogowych, ktéremu
wnioskodawca zarzuca naruszenie art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 45 ust. 1 1 art. 31 ust. 3
Konstytucji. Kwestia dopuszczalnosci i zakresu kontroli przepisow rozporzadzenia bgdzie
przedmiotem analizy prawnej w dalszej czg$ci uzasadnienia (cz. IV uzasadnienia).

1.2.3. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze w uzasadnieniu swoich pism procesowych
Rzecznik powoluje takze: art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz.
284, ze zm.; dalej: Konwencja), Protokét nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci, sporzadzony w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r.
Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokdt nr 1); rekomendacj¢ nr Rec 2004(20) Komitetu
Ministrow Rady Europy dla panstw cztonkowskich w sprawie sadowej kontroli aktow
administracyjnych, przyjeta 15 grudnia 2004 .
(https://wed.coe.int/wed/ViewDoc.jsp?1d=802925&Site=COE) oraz liczne orzeczenia
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC). Trybunatl Konstytucyjny uznat
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(podobnie jak Marszalek Sejmu w pisemnym stanowisku), ze intencja wnioskodawcy bylto
w tym wypadku uzupelnienie i wzmocnienie argumentacji konstytucyjnej, bez skutkow dla
zakresu zaskarzenia.

2. Kontekst normatywny art. 31 ustawy o inwestycjach drogowych.

2.1. Ksztattowanie zakresu ustawy o inwestycjach drogowych.

2.1.1. Przystepujac do oceny konstytucyjnos$ci, Trybunat zwrdcit uwage, ze
zakwestionowany przepis obowiazuje od chwili wejscia w zycie ustawy o inwestycjach
drogowych, a zatem od 2003 r., w niemal niezmienionym ksztaltcie. Ustawodawca zmienit
tylko nazwe decyzji, o ktora chodzi, nie zmienil jednak zakresu dopuszczalnej kontroli
tejze decyzji. Pierwotnie byla to decyzja o pozwoleniu na budoweg drogi; aktualne
okreslenie decyzji zostalo wprowadzone ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o
szczegllnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 958; dalej: ustawa
zmieniajaca z 2008 r.), wraz z nowym uksztaltowaniem zakresu i skutkow decyzji.
Kwestionowany art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o inwestycjach drogowych stanowi jeden z
elementow konstrukcji, ktorej przedstawienie jest konieczne dla zrozumienia ocenianego
przepisu.

Ustawa o inwestycjach drogowych, uchwalona 10 kwietnia 2003 r., byta
pomyslana jako akt epizodyczny, bo wprowadzony na okres do 31 grudnia 2007 r.,
stanowiacy regulacje szczegdlng na tle ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115, ze zm. dalej: ustawa o drogach
publicznych) oraz — gdy chodzi o pozyskiwanie gruntow — na tle ustawy z 21 sierpnia 1997
r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej u.g.n.),
ktory miat ulatwi¢ realizacj¢ inwestycji drogowych w ramach programu Unii Europejskie;j
1 z wykorzystaniem unijnych $§rodkéw finansowych na ten cel przeznaczonych. Trybunat
nie dokonat oceny, czy — jak to sugeruje Marszalek Sejmu — przyjecie szczegdlnych
rozwiazan stanowito wykonanie zobowiazania Polski.

2.1.2. Od chwili uchwalenia ustawa o inwestycjach drogowych byla wielokrotnie
nowelizowana. Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 220, poz. 1601; dalej: ustawa zmieniajaca z 2006 r.) w
istotny sposob rozszerzyla zakres stosowania pierwotnej regulacji, co znalazto
odzwierciedlenie w tytule ustawy, ktora poczatkowo byla ustawa o ,,szczegdlnych
zasadach przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych”, za§ po zmianie
z 2006 r. — w zakresie ,,drog publicznych”. Oczywiscie pociagnglo to za soba nowe
okreslenie organow wtasciwych do wydawania decyzji; odtad nalezy do nich takze
starosta, ktorego kompetencja obejmuje drogi powiatowe i gminne. Z punktu widzenia
rozpatrywanej sprawy trzeba podkresli¢, ze ustawa zmieniajaca z 2006 r. zniosla
wyodrebniong dotad decyzje wywlaszczeniowa i wprowadzita wyrazona w art. 12 ust. 4 tej
ustawy zasade, zgodnie z ktora wlasnos¢ nieruchomosci przechodzi na Skarb Panstwa lub
wlasciwa jednostke samorzadu terytorialnego z mocy prawa z dniem, w ktorym decyzja o
lokalizacji drogi stata si¢ ostateczna. Ustawa zmieniajaca z 2006 r. catkowicie zniosta tryb
negocjacyjny nabywania nieruchomosci pod budowe drég, przewidziany dotad w art. 13
ustawy o inwestycjach drogowych. Zostal tez przedluzony czas obowiazywania ustawy o
inwestycjach drogowych do 31 grudnia 2013 r. Kolejna nowelizacja, dokonana powotana
juz ustawa zmieniajaca z 2008 r., pozostawiajac bez zmian przedmiotowy zakres
zastosowania nowelizowanej ustawy, doprowadzita do dalszej koncentracji czynno$ci
poprzedzajacych realizacj¢ inwestycji. W miejsce wyroznianych dotad, cho¢
uproszczonych, postgpowan dotyczacych lokalizacji drogi i1 pozwolenia na budowg,
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pojawilo si¢ — regulowane w Rozdziale 2a ustawy o inwestycjach drogowych —
,Postgpowanie  poprzedzajace rozpoczgcie robot  budowlanych”.  Jednocze$nie
postgpowanie zostalo wzbogacone przez powiazanie go z przepisami ustawy z dnia 3
pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko (Dz.
U. Nr 199, poz. 1227, ze zm.; dalej: ustawa o udostgpnianiu informacji), do ktorej odsyta
art. 11a ust. 4 ustawy o inwestycjach drogowych. Obowiazywanie znowelizowanej ustawy
o inwestycjach drogowych zostato przedtuzone do 31 grudnia 2020 r.

2.2. Postgpowanie poprzedzajace wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢
inwestycji drogowej i skutki decyzji.

2.2.1. W konsekwencji wprowadzonych zmian, jak trafnie wskazal Marszatek
Sejmu, specyfika postgpowania przewidzianego w ustawie o inwestycjach drogowych
polega na skumulowaniu w nim kilku postgpowan regulowanych w odrgbnych ustawach.
W ocenie Trybunatu, specyfika tego postgpowania jest dyktowana ponadto liniowym
charakterem inwestycji, ktory z kolei powoduje, ze zapadajace w nim decyzje — z natury
rzeczy — dotycza bardzo wielu podmiotow, a efekt ten potgguje si¢ w warunkach
wiasciwego polskiej strukturze agrarnej, znacznego rozdrobnienia nieruchomos$ci. Kodeks
postgpowania administracyjnego nie zawiera regulacji odnoszacej si¢ do postgpowan, w
ktérych wspoétuczestniczy wiele podmiotdw, ani nie daje podstaw do wyrdznienia
postepowan prowadzonych w skali masowej, okre§lanych tez jako postgpowania masowe,
zbiorcze lub zbiorowe (por. A. Skora, Wspoluczestnictwo w  postepowaniu
administracyjnym, Warszawa 2009, zwl. s. 126 1 n., gdzie autorka przedstawia obce
unormowania dotyczace tzw. Massenverfahren). Trzeba jednak odnotowac, ze procedura
przygotowania inwestycji drogowych odpowiada wskazanym w literaturze cechom
charakteryzujacym postgpowanie masowe. Wystgpuje w nim zardwno masowos¢
uczestnikow, ich zréznicowanie podmiotowe, jak 1 zrdéznicowanie interesow
poszczeg6lnych uczestnikow. Nieuchronnym efektem prowadzenia takiego postgpowania
jest odejscie od indywidualizacji, charakterystycznej dla ,,zwyklego” postgpowania
administracyjnego. Z natury rzeczy w postgpowaniu tym uczestniczy bowiem wiele
podmiotéw, ktérych intereséw nie da si¢ sprowadzi¢ do wspdlnego mianownika. W
zwiazku z tym ,,rola organu administracji publicznej czgstokro¢ nie ogranicza si¢ tylko do
konkretyzacji norm prawnych wobec okreslonych adresatow poprzez wydawanie decyzji
stosowania prawa, lecz polega takze na znalezieniu rozwiazania kompromisowego
pomigdzy réznorodnymi interesami prawnymi i/lub faktycznymi znacznej i zréznicowane;j
pod wzgledem intereséw liczby podmiotoéw” (tamze, s. 137).

Zdaniem Trybunalu, przystepujac do prezentacji i oceny poszczegdlnych
rozwigzan prawnych zawartych w ustawie zmieniajacej, trzeba mie¢ na wzgledzie
szczegllny charakter postgpowania poprzedzajacego inwestycje drogowa. Do istotnych
postanowien, tworzacych ramy prawne realizacji inwestycji drogowych, naleza zarowno
te, ktore reguluja sam tryb postepowania i §rodki prawne kontroli decyzji, jak i te, ktore
rozstrzygaja o materialnoprawnych skutkach decyzji w sferze prawa administracyjnego 1
prawa cywilnego.

2.2.2. Jesli chodzi o procedurg, trzeba zwroci¢ uwagg na koncentracj¢ informacji,
opinii i pozwolen administracyjnych, wymaganych w postgpowaniu toczacym si¢ przed
wojewoda, w odniesieniu do drog krajowych 1 wojewddzkich, albo przed starosta — w
odniesieniu do pozostalych drog. Wnioskodawca, ktorym moze by¢ zarzadca drogi (dla
drog krajowych — Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad, wojewddzkich —
zarzad wojewodztwa, powiatowych — zarzad powiatu, gminnych — odpowiednio: woijt,
burmistrz, prezydent miasta — art. 19 ust. 2 ustawy o drogach publicznych), musi
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przedstawi¢ opinie organow wykonawczych wilasciwych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 11b ustawy o inwestycjach drogowych) oraz innych, wskazanych w
ustawie organdéw (art. 11d ust. 1 pkt 8 ustawy o inwestycjach drogowych); wnioskowi
musi towarzyszy¢ szereg pozwolen, a takze mapy ukazujace planowany przebieg drogi i
zawierajace projekty podziatu nieruchomosci (art. 11d ust. 1 pkt 1 1 3 ustawy o
inwestycjach drogowych). Wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej, gdy chodzi o autostradg, drogg ekspresowa oraz drogg, ktéora na odcinku
przynajmniej 10 km ma 4 pasy ruchu, musi by¢ poprzedzone postgpowaniem
administracyjnym konczacym si¢ wydaniem oceny jej oddzialywania na $rodowisko (art.
11a ust. 4 ustawy o inwestycjach drogowych w zwiazku z art. 59 ust. 1 ustawy o
udostgpnianiu informacji oraz § 2 ust. 1 pkt 31 1 32 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
9 listopada 2010 r. w sprawie przedsigwzi¢g¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na
srodowisko, Dz. U. Nr 213, poz. 1397). W stosunku do pozostatych drog utwardzonych o
dhugos$ci ponad 1 km, prowadzenie tego postgpowania jest fakultatywne, cho¢ kryteria, od
ktérych zalezy wymaganie oceny oddziatywania na $rodowisko (art. 63 ustawy o
udostgpnianiu informacji), wskazuja, ze powinno ono towarzyszy¢ niemal wszystkim
inwestycjom drogowym.

2.2.3. Charakterystyczne dla calej ustawy o inwestycjach drogowych sa przepisy
stuzace przyspieszeniu postgpowania. Oryginalnym rozwiazaniem jest narzucenie organom
administracji — pod grozba sankcji finansowej — termindw podejmowania wskazanych w
ustawie dziatan. Zgodnie z art. 11a ust. 3 ustawy o inwestycjach drogowych, decyzj¢ o
zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej wydaje si¢ w terminie 90 dni od dnia
ztozenia wniosku; za kazdy dzien opoznienia organ nadrz¢dny moze wymierzy¢ kare w
wysokos$ci 500 zt (art. 11h ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych). Ustawa okresla takze
terminy rozpoznania $rodkow odwolawczych: 30 dni na rozpatrzenie odwotania do
wojewody (jesli decyzje wydat starosta) albo ministra wtasciwego do spraw budownictwa,
gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej (jesli decyzje wydat wojewoda); dwa miesiace
na rozpoznanie skargi do sadu administracyjnego (art. 11g ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych). Przyspieszeniu postepowania stuzy tez przyjety w ustawie sposob dorgczenia
zawiadomienia o wszczgciu postgpowania i dorgczenia samej decyzji. W obu wypadkach,
poza obwieszczeniem w urzedzie wojewodzkim, starostwie powiatowym, urzedzie
gminnym wilasciwym ze wzgledu na przebieg drogi, a takze na stronach internetowych
tejze gminy 1 w prasie lokalnej, zawiadomienie i decyzje dorgcza si¢ stronom na adres
wskazany w katastrze nieruchomosci (art. 11d ust. 51 art. 11f ust. 3 ustawy o inwestycjach
drogowych). Rygor natychmiastowej wykonalnosci, ktory moze by¢ nadany przez organ
wydajacy decyzjg, ma na celu przyspieszenie inwestycji, jesli jest to uzasadnione
interesem spotecznym lub gospodarczym (art. 17 ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych). Takze egzekucja obowiazkéw wynikajacych z decyzji — co do zasady — ma
by¢ prowadzona w terminie 30 dni od dnia otrzymania wniosku wlasciwego zarzadcy (art.
16 ust. 3 ustawy o inwestycjach drogowych).

2.2.4. Donioste sa skutki materialnoprawne decyzji, a nawet wszczecia
postgpowania o jej wydanie. Samo zawiadomienie przez organ prowadzacy postgpowanie
(wojewode albo starost¢) o wszczgciu postgpowania powoduje, ze objete wnioskiem
nieruchomos$ci Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego zostaja wytaczone z
obrotu prawnego (art. 11d ust. 9 ustawy o inwestycjach drogowych). Wydanie decyzji o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej zawiera, migdzy innymi, zatwierdzenie
podziatu nieruchomosci i zatwierdzenie projektu budowlanego (art. 11f ust. 1 pkt 5, 6, 7,
art. 12 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych), zastgpujace odpowiednie decyzje
administracyjne, ktorych uzyskiwanie jest regulowane w odrgbnych przepisach i ktérych
odrgbne wydanie bylo wymagane w ustawie o inwestycjach drogowych w brzmieniu
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obowiazujacym do 9 wrzesnia 2008 r. (art. 7 — decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi, art. 24
— decyzja o pozwoleniu na budowg). Najbardziej doniosty skutek cywilnoprawny
uregulowany jest w art. 12 ust. 4 (wprowadzonym ustawa zmieniajaca z 2006 r.),
stanowiacym, ze z dniem w ktoérym decyzja stala si¢ ostateczna, oznaczone w decyzji
nieruchomosci lub ich cze$ci staja si¢ z mocy prawa wlasnoscia Skarbu Panstwa albo
wlasciwych jednostek samorzadu terytorialnego; decyzja stanowi podstawg do dokonania
odpowiednich wpisow w ksiedze wieczystej 1 w katastrze nieruchomosci (art. 12 ust. 3). W
terminie 30 dni od dnia, w ktorym decyzja stala si¢ ostateczna, organ ktory ja wydat,
ustala, takze w formie decyzji, wysoko$¢ odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci
(art.12 ust. 4a, 4b). Skutkiem decyzji jest tez wygasnigcie trwalego zarzadu ustanowionego
na nieruchomosci panstwowej lub samorzadowej objetej decyzja (art. 19), a takze —
obligatoryjne ustanowienie trwatego zarzadu na tejze nieruchomos$ci na rzecz wlasciwego
zarzadcy drogi.

2.2.5. Nalezy zauwazy¢, ze decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej =zawiera w sobie nie tylko rozstrzygnigcia kilku roznych kwestii
administracyjnoprawnych i odnosi skutek w stosunku do licznej grupy podmiotow, ale —
jesli chodzi o skutki cywilnoprawne — rodzi je w odniesieniu do wielu nieruchomosci,
przez ktore przebiega¢ ma planowana droga. Dokonujac konstytucyjnoprawnej oceny
zakwestionowanych przepisow trzeba mie¢ na wzgledzie liniowy charakter inwestycji
drogowych, ktory dyktuje w sposob naturalny pewne rozstrzygnigcia, w szczegdlnosci co
do wyboru nieruchomosci objetych decyzja i — w nastgpstwie jej wydania —
wywlaszczonych. Wydaje si¢ oczywiste, ze — przy zatozonym przebiegu drogi — z jednej
strony, wybor dziatek, przez ktore ma ona przebiegacd, jest bardzo ograniczony albo wrecz
wybor taki nie istnieje, z drugiej strony — wypadnigcie chocby jednej z grupy
wywlaszczanych nieruchomos$ci moze unicestwié¢ cala inwestycjg. W ocenie Trybunatu, to
spostrzezenie natury faktycznej musialo by¢ uwzglednione przez racjonalnego
ustawodawce w toku tworzenia ustawy bedacej podstawa organizacji procesu
inwestycyjnego. Znajduje ono swdj wyraz prawny w art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o
inwestycjach drogowych, ktory ogranicza zakres zaskarzenia decyz;ji.

2.2.6. Podsumowujac dotychczasowe uwagi, Trybunal stwierdzil, ze przepis
kwestionowany przez Rzecznika w niniejszej sprawie stanowi jeden z elementow
przedstawionej regulacji, przyczyniajac si¢ zardwno do przyspieszenia postgpowania, jak i
wzmocnienia skuteczno$ci decyzji, a w konsekwencji — shuzy zabezpieczeniu
niezakioconej realizacji inwestycji. Wyprzedzajac tok rozwazan mozna wskazaé, ze
zmiana w tym zakresie bylaby mozliwa tylko przy wprowadzeniu istotnych zmian catej
konstrukcji prawnej, jaka ustawodawca przyjal tworzac ramy prawne dla inwestycji
drogowych.

3. Ocena konstytucyjnosci art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o inwestycjach drogowych.

3.1. Zakres kontroli konstytucyjnosci.

3.1.1. W opinii Rzecznika, jak juz wyzej o tym wspomniano, art. 31 ust. 1 1 2
ustawy o inwestycjach drogowych mozna postawi¢ zarzut, ze stanowi nadmierne
ograniczenie jednego z elementow prawa do sadu, a mianowicie prawa do uzyskania
merytorycznego orzeczenia sadowego. W okoliczno$ciach wskazanych w tym przepisie
nie ma mozliwosci wyeliminowania z obrotu prawnego (stwierdzenia niewaznos$ci)
wadliwych decyzji drogowych, a dopuszczalne jest jedynie stwierdzenie ich wydania z
naruszeniem prawa. Tym samym — zdaniem wnioskodawcy — art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o
inwestycjach drogowych ,odwraca” struktur¢ zasad konstytucyjnych i wprowadza
»dozwolenie” na tamanie zasady legalizmu, co moze by¢ nastepczo zrekompensowane (z
inicjatywy poszkodowanego) przez finansowe zado$cuczynienie. W ocenie Rzecznika,



22

kwestionowany przepis stwarza sytuacj¢, w ktorej obywatel ma tylko ,,formalny dostep do
sadu”; biorac aktywny udzial w postgpowaniu zachowujacym wszelkie wymogi jawnosci 1
sprawiedliwosci, nie uzyska orzeczenia sadu rozstrzygajacego o jego prawie majatkowym.
Efektem tego ograniczenia jest to, ze ,,sad nie orzeka o istocie stosunku prawnego (w tym
— o skutecznosci odjgcia prawa wlasnos$ci)”; jak stwierdza Rzecznik: ,,Spor o wlasnos¢
nieruchomos$ci rozpoznawany nie jest” (s. 10 wniosku). Dostrzegajac konstytucyjna
dopuszczalno$¢ ograniczen prawa wilasnosci, Rzecznik podkreslil, ze ,,Przepisy ustawowe
okreslajace ograniczenia prawa wlasnosci, bedac koniecznym sktadnikiem porzadku
prawnego, powinny jednak we wtasciwy sposob rownowazy¢ interesy wiascicieli 1 interes
publiczny” (s. 5 wniosku). W ocenie wnioskodawcy, zaskarzona regulacja tego kryterium
nie spetnia.

3.1.2. Cytowane fragmenty wniosku, bgdace podstawa rekonstrukcji wzorcow
kontroli dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny, pozwolity uznaé, ze zarzut naruszenia
art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 45 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji moze by¢ odniesiony do
obu kwestionowanych przepiséw ustawy. Uznanie adekwatno$ci wzorca nie oznacza
jednak, ze kazdy z ustepow art. 31 ustawy o inwestycjach drogowych wymaga odrgbne;j
kontroli. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze zasadnicze znaczenie dla konstytucyjnosci
kwestionowanego ma ocena art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, gdyz to
kompetencja sadu administracyjnego, powolanego do korygowania decyzji, jest dla
wlasciciela gwarancja ochrony jego prawa. Zarzuty wnioskodawcy koncentruja si¢ na
wadach tego wlasnie przepisu, co jest w petni zrozumiate. Jesli zatem art. 31 ust. 2 ustawy
o inwestycjach drogowych spelnia standardy konstytucyjne, przesadza to takze o
konstytucyjnos$ci art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych. Dopiero gdyby Trybunat
stwierdzil, ze art. 31 ust. 2 narusza Konstytucje, zachodzitaby potrzeba odniesienia
wzorcow kontroli do art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych. W konsekwencji
Trybunat uznal, ze oceng konstytucyjnosci nalezy rozpocza¢ od art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych. Od jej wyniku zaleze¢ bedzie, czy istnieje potrzeba badania
ustgpu pierwszego.

3.2. Naruszenie prawa wtasnos$ci przez ograniczenie prawa do sadu.

3.2.1. Rozwazenie zarzutu wnioskodawcy kierowanego do art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych trzeba zacza¢ od rozrdznienia oceny tego przepisu na tle ogolne;j
regulacji kompetencji sadu administracyjnego i jego oceny konstytucyjnoprawne;.

Jesli chodzi o pierwsza kwestig, jej rozwiazanie — w ocenie Trybunatu — jawi si¢
W sposob wyrazny juz po lekturze art. 145 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem, sad
uwzgledniajac skarge moze: 1) uchyli¢ decyzje w calosci lub w czesci, zwlaszcza wtedy
gdy stwierdzi naruszenie prawa materialnego (§ 1 pkt 1), 2) stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji
w catosci lub w czgsci, jezeli zachodza przyczyny z art. 156 k.p.a. (§ 1 pkt 2), albo 3)
stwierdzi¢ wydanie decyzji z naruszeniem prawa, jezeli zachodza przyczyny okreslone w
k.p.a. lub innych przepisach (§ 1 pkt 3). W $wietle art. 145 p.p.s.a. kwestionowany przez
Rzecznika art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych nalezy uzna¢ za ,,inny przepis”
przewidujacy stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa. Trybunal nie podziela
stanowiska wnioskodawcy, jakoby z art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych czynit
kontrolg sadowa zupehie iluzoryczna, pozbawiajac sad nawet mozliwosci korygowania
,»zWyklych” uchybien (pismo z 2 listopada 2010 r., s. 18; podobnie M. Wolanin, op. cit., s.
290). Przeciwnie, w ocenie Trybunatu trafne jest raczej stanowisko wyrazone przez NSA
w wyroku z 30 listopada 2010 r. (sygn. akt II OSK 2148/10), zgodnie z ktérym oceniany
przepis odnosi si¢ do decyzji organu pierwszej instancji 1 nie zawiera ograniczen w
zakresie orzekania przez sad administracyjny w stosunku do decyzji organu
odwotawczego. W kazdym razie, w ocenie Trybunalu, z art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych wynika, ze sad administracyjny moze korygowaé ,zwykte”
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uchybienia prawu. Ograniczenie kognicji pojawia si¢ wylacznie w przypadku wystapienia
uchybien kwalifikowanych, okreslonych w art. 145 i art. 156 k.p.a., ktérych wykrycie — w
braku art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych — pociagatoby za soba stwierdzenie
niewaznosci decyzji. Przepis stanowi wprost, ze w takim przypadku sad ,,moze stwierdzi¢
jedynie, ze decyzja narusza prawo”. Samo sformulowanie art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych nie pozostawia wigc watpliwosci co do celu ustawodawcy,
ktorym bylo ograniczenie ogdlnej kompetencji sadu administracyjnego: zamiast stwierdzi¢
niewazno$¢ decyzji, sad stwierdza naruszenie prawa. Nie sposob zaprzeczy¢, ze sad jest
pozbawiony mozliwosci rozstrzygnigcia najpetniej satysfakcjonujacego wiasciciela,
ktoérego pozbawiono wtasnosci decyzja sprzeczna z prawem.

3.2.2. Przedstawiona wyktadnia art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych,
cho¢ odmienna od przyjetej przez Rzecznika, nie zmienia jednak oceny, Ze na podstawie
tego przepisu — co stusznie zarzuca Rzecznik — dochodzi do ograniczenia kognicji sadu
administracyjnego rozpoznajacego skarge na ostateczna decyzj¢ o zezwoleniu na realizacjg
inwestycji drogowej w zestawieniu z og6lna kognicja tegoz sadu, przyznang mu w innych
sprawach. Wprowadzenie przepisu szczegdlnego oczywiscie nie oznacza naruszenia
Konstytucji, zwlaszcza w sytuacji, gdy przepis ogolny (art. 145 p.p.s.a.) niejako zapowiada
mozliwe ograniczenia kompetencji sadu. Istnienie odrgbnosci unormowan ustawowych
samo w sobie nie stanowi podstawy stwierdzenia niekonstytucyjnosci zadnego z nich.
Patrzac na t¢ kwesti¢ z innej strony, nalezy odnotowaé, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji nie
odnosi si¢ wprost do zakresu kognicji sadu. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu, na prawo do sadu w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji sktadaja si¢ cztery
elementy: 1) prawo dostgpu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sadem —
organem o okre$lonej charakterystyce (wlasciwym, niezaleznym, bezstronnym i
niezawistym), 2) prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z
wymogami sprawiedliwosci 1 jawnosci, 3) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do
uzyskania wiazacego rozstrzygnigcia danej sprawy przez sad, 4) prawo do odpowiedniego
uksztaltowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych sprawy (pierwsze trzy zostaly
sformutowane — w §lad za doktryna — w wyroku z 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK
ZU nr 4/1998, poz. 50, ostatni dodano w wyroku z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108). Jedyne wymaganie co do charakteru orzeczen, jakie
wyprowadza si¢ z art. 45 ust. 1 Konstytucji, dotyczy mocy wiazacej rozstrzygnigcia, ktore
jest rozumiane takze jako wymaganie mozliwos$ci udzielenia przez sad skutecznej ochrony
prawom strony; prawo do wyroku oznacza nie tylko formalna mozliwo$¢ uzyskania
wyroku, ale mozliwo$¢ uzyskania wyroku rozstrzygajacego meritum sprawy.

3.2.3. Zdaniem Trybunatu, kwestionowany art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych nie wylacza tego prawa strony. Stwierdzenie przez sad, ze decyzja narusza
prawo jest oczywiscie orzeczeniem, ktérego wydanie wymaga wczesniejszego rozpoznania
wszystkich okolicznosci sprawy. Art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych nie
wylacza wige wydania orzeczenia co do meritum, lecz ogranicza sankcje, jakie sad moze
stosowac, gdy stwierdzi kwalifikowane naruszenie prawa. Pozostawiona jest tylko jedna,
ktdéra nie powoduje usunigcia z obiegu prawnego wadliwej decyzji. Oznacza to, ze sad nie
moze wydaé orzeczenia, ktoére otwieraloby droge do przywrdcenia wlasnosci
nieruchomosci, co z kolei — dla wtasciciela nieruchomosci skarzacego decyzje w zakresie,
w jakim spowodowata ona jego wywlaszczenie — jest rownoznaczne z apriorycznym
wylaczeniem uzyskania satysfakcjonujacego go wyroku.

Wypada natomiast przypomnie¢, ze uwzglednienie skargi przez sad
administracyjny otwiera droge do Zadania, na podstawie art. 417' § 2 zdanie drugie ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.),
naprawienia szkody wyrzadzonej wydaniem decyzji dotknigtej bezprawnoscia
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3.2.4. Kumulacja wielu elementéw proceduralnych wraz z ograniczeniem
przewidzianym wprost w kwestionowanym przepisie w sumie stwarzaja sytuacjg, w ktorej
efekt odjecia wihasnosci nieruchomosci, jaki — po rozpoczeciu budowy — wywoluje
ostateczna decyzja o zezwoleniu na inwestycj¢ drogowa, jest niewzruszalny.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza wigc, ze — wynikajace z kwestionowanego art.
31 wust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych — uksztaltowanie procedury
sadowoadministracyjnej, cho¢ nie pozbawia wlasciciela prawa do uzyskania
merytorycznego rozstrzygnigcia jego skargi, niewatpliwie ogranicza prawo wilasnos$ci. W
zwiazku z tym moze powsta¢ watpliwos¢, czy nie prowadzi to do naruszenia art. 64 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,Kazdy ma prawo do wlasnosci”. Mozna za Rzecznikiem
powtdrzyé, ze zagwarantowanie ochrony wilasnosci jest konstytucyjna powinnos$cia
panstwa. Tymczasem efektem ograniczenia zakresu dopuszczalnych rozstrzygni¢¢ sadu
administracyjnego jest pozbawienie wtasciciela mozliwos$ci zadania zwrotu nieruchomosci
przejgtej wbrew prawu. Zapewnienie wlascicielowi skutecznego $rodka ochrony
(roszczenia windykacyjnego) w takim wypadku wydaje si¢ minimalnym standardem
konstytucyjnym, plynacym z art. 64 ust. 1 Konstytucji. To spostrzezenie, w ocenie
Trybunatu, mogloby uzasadniaé tezg, ze art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych
prowadzi do naruszenia prawa wilasno$ci osOb wywlaszczonych na skutek objecia ich
nieruchomos$ci decyzja o zezwoleniu na inwestycje drogowa, przy czym naruszenie to
byloby wynikiem ograniczenia kognicji sadu administracyjnego jedynie do stwierdzenia
wydania decyzji z naruszeniem prawa. Stwierdzenie naruszenia jest jednak uzaleznione od
oceny kwestionowanego przepisu z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci.

4. Proporcjonalno$¢ ograniczenia prawa wlasno$ci przez art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych.

4.1. Kryteria oceny ograniczenia konstytucyjnej wolnosci lub prawa.

4.1.1. Nalezy zauwazy¢, ze o ile fakt ograniczenia konstytucyjnych praw w
niniejszej sprawie jest do$¢ oczywisty 1 przyznany przez wszystkich uczestnikow
postgpowania, o tyle kwestia proporcjonalnos$ci tego naruszenia jest sporna. Tylko w
ocenie wnioskodawcy ograniczenia te sa nieproporcjonalne, tj. nie spetniaja przestanek
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem ,,Ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w
ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga
naruszac istoty wolno$ci i praw”.

Z art. 31 ust. 3 Konstytucji wynikaja trzy kryteria oceny ograniczen praw i
wolno$ci: formalne oraz dwa materialne. Tak wigc, po pierwsze, ograniczenie musi by¢
wprowadzone ustawa. Po drugie, nie moze prowadzi¢ do naruszenia istoty prawa i — po
trzecie — ograniczenie musi by¢ ,konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia i
moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oso6b”. Trzecie kryterium dotyczy
zachowania zasady proporcjonalno$ci sensu stricto (por. L. Garlicki, uwagi do art. 31, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, red. L. Garlicki, Warszawa 2003,
s. 30), rozumiane] jako suma trzech zasad sktadowych: zasady przydatnosci, zasady
konieczno$ci oraz zakazu nadmiernej ingerencji (por. wyrok z 11 kwietnia 2000 r., sygn. K
15/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 86; takie ujecie zasady proporcjonalnosci zostato
nastgpnie powtorzone w kolejnych orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, por.
zwlaszcza wyrok z 23 listopada 2009 r., sygn. P 61/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 150).

4.1.2. Oceng art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych przez pryzmat art.
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31 ust. 3 Konstytucji nalezy zacza¢ od stwierdzenia, ze przepis niewatpliwie czyni zados¢
wymaganiu ustawowego charakteru ograniczenia. Speinienie drugiego kryterium, tj.
poszanowanie (zachowanie) istoty wolnosci 1 prawa, wobec dokonanej przez Trybunat
rekonstrukcji wzorca kontroli moze juz budzi¢ watpliwosci. Nasuwa si¢ bowiem pytanie,
czy kwestionowany przepis nie narusza istoty witasnosci. W tym kontekscie Trybunat
zwrdcit uwage, ze w odniesieniu do kwestionowanych przepisoéw ustawy Rzecznik nie
powotat jako wzorca kontroli art. 21 ust. 2 Konstytucji, gdyz pozyskanie gruntow
begdacych wlasno$cia nieoznaczonej liczby podmiotdw prywatnych postrzega zapewne
jako warunek konieczny budowy drog publicznych. Publiczny cel wywlaszczenia wydaje
si¢ oczywisty 1 dlatego Rzecznik nie podwazyt efektu decyzji o zezwoleniu na inwestycje
drogowa, ktorym jest pozbawienie wilasnosci, lecz zakwestionowat ograniczenie sadowej
kontroli decyzji, oznaczajace ostabienie prawa wlasciciela. Rzecznik nie zarzucil wigc
naruszenia istoty prawa wilasnosci, lecz zakwestionowal S$rodki zastosowane przez
ustawodawce do osiagnigcia celu. Rzecznik nie zarzucit jednak tez naruszenia istoty prawa
do sadu. Zarzut taki pojawil si¢ wprawdzie we wniosku Rzecznika, zostal jednak
postawiony w sposob hipotetyczny (,,moze prowadzi¢ do naruszenia istoty prawa do
sadu”). Z przeprowadzonej wyzej analizy wynika, ze zaskarzona regulacja nie powoduje
catkowitego wylaczenia prawa do sadu, a w szczegodlnosci nie stanowi przeszkody do
wydania wyroku w sprawie legalno$ci zezwolenia na inwestycje drogowa.

4.1.3. Podsumowujac, Trybunal stwierdzit, ze w analizowanej sprawie pytanie o
proporcjonalno$¢ dotyczy srodka, za pomoca ktérego ustawodawca ograniczyl prawa
wiasciciela. Test proporcjonalnosci polega na ocenie, czy ograniczenie prawa do sadu
wprowadzone w art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych bylo przydatne i
konieczne do osiagnigcia celu zatozonego przez ustawodawce, czy tez zatozony cel mozna
by zrealizowa¢ za pomoca innych instrumentow. Najistotniejsze jest jednak ustalenie, czy
ingerencja nie jest nadmierna.

Zastosowanie testu proporcjonalnosci do oceny art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych jest utatwione, gdyz Trybunal juz kilkakrotnie kontrolowat
przepisy regulujace stan prawny drog oraz realizacj¢ inwestycji drogowych. Siggnigcie do
stanowiska wczes$niej zajmowanego przez Trybunal jest nie tylko pomocne przy
dokonywaniu oceny w niniejszej sprawie, ale jest tez wskazane ze wzgledu na potrzebe
zachowania jednolitej linii orzecznictwa. Dodatkowo w analizie tej nalezy uwzgledni¢
wyrok ETPC z 29 listopada 2011 r., w sprawie Barbara Wisniewska przeciwko Polsce
(sygn. 9072/02).

4.2. Dotychczasowe stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego i ETPC.

4.2.1. Istotna wypowiedz Trybunatu Konstytucyjnego dotyczaca pozyskiwania
nieruchomosci pod drogi znalez¢ mozna w wyroku z 14 marca 2000 r. (sygn. P 5/99).
Trybunat analizowal konstytucyjno$¢ art. 73 ust. 1 1 ust. 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna (Dz. U. Nr
133, poz. 872), ktory to przepis przewidziat wywlaszczenie na rzecz Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego z mocy prawa catej kategorii nieruchomosci, a
mianowicie — nieruchomosci zajgtych pod drogi publiczne. Skala przeprowadzonej
wowczas operacji byta tak duza, ze sad pytajacy porownywal wywtlaszczenie dokonane na
podstawie kwestionowanego przepisu do nacjonalizacji. Trybunal, oceniajac zgodnos¢
przepisu z Konstytucja, w pierwsze] kolejnosci uznal, ze odjecie wilasnosci na jego
podstawie bylo dokonane dla realizacji celu publicznego, ktory ma znaczenie dla szerokich
rzesz mieszkancéw, w tym rowniez ,,dla intereséw prawnych i1 faktycznych samych
podmiotéw wywtaszczonych” (cz. III, pkt 3, s. 258). Analizujac przydatnosé
»Zastosowanego przez ustawodawce mechanizmu wywlaszczenia z mocy samego prawa”
do osiagnigcia zalozonego celu, Trybunat stwierdzil, Zze jesli celem ,jest generalne i
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jednolite uporzadkowanie problemu witasnosci terenéw zajetych pod drogi publiczne, to
(...) jednoczesne objgcie regulacja ustawowa calej kategorii wymienionych nieruchomosci
bez watpienia sluzy osiagnigciu tego celu”. Trybunat odnotowal oczywiscie, ze
»rezygnacja z metody prowadzenia indywidualnych, jednostkowych postgpowan
doprowadzita w efekcie do ograniczenia proceduralnych praw samych wiascicieli,
pozbawionych udziatu w tej fazie postgpowania, w ktorej rozstrzygnigciu podlegata
kwestia przejgcie ich wiasnosci (...)”. Jednoczesnie jednak stwierdzil, ze ,,realizacja tych
praw wtiascicieli moglaby nabra¢ jedynie formalnego i pozornego charakteru, wiasnie
wskutek uprzedniego przesadzenia (w sferze faktycznej) obiektywnej potrzeby 1 zasadnos$ci
wywlaszczenia nieruchomosci, zajetych juz pod drogi publiczne” (tamze, s. 259).

Zacytowane fragmenty wyroku nie moga by¢ wprost odnoszone do obecnie
rozpoznawanej sprawy, gdyz przepis ustawy ocenianej przez Trybunal w sprawie o sygn. P
5/99 przewidywal wywlaszczenie nieruchomosci juz zajetych pod drogi, podczas gdy art.
31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych ma zastosowanie w toku budowy, a jego
uksztattowanie zgodne z sugestia Rzecznika Praw Obywatelskich mogloby skutecznie
zablokowaé inwestycj¢ 1 — w konsekwencji — uczyni¢ zbednym wywlaszczanie. Trzy
spostrzezenia wyrazone w przytoczonych fragmentach, w ocenie Trybunatu, maja jednak
znaczenie ogdlne i sa aktualne takze w obecnie rozpatrywanej sprawie. Po pierwsze,
chodzi o podkreslenie, ze drogi sa budowane nie w interesie panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego czy zarzadcy drogi, lecz w interesie wszystkich cztonkow spoleczenstwa,
takze tych wywlaszczanych. Po drugie, uproszczona procedura wywlaszczenia z mocy
prawa podczas realizacji inwestycji liniowych, obejmujacych wiele nieruchomosci, jest
metoda skuteczna. Po trzecie, lokalizacja (wytyczenie) drogi niejako narzuca liste
nieruchomosci, ktére musza by¢ zajgte, a zatem — wywlaszczone. Jesli przyjmujemy, ze
przebieg drogi jest wyznaczany w sposob racjonalny przez grono specjalistdéw z zakresu
transportu, geologii, ochrony srodowiska, musimy tez przyja¢ nieuchronno$¢ zajgcia $cisle
oznaczonych gruntow pod budowe¢ drogi. Wobec nieuchronno$ci wywlaszczenia,
przyznawanie wlascicielom $rodkow prawnych shuzacych walce o utrzymanie whasnosci,
jest zabiegiem pozornym.

4.2.2. Potwierdzenie powyzszych tez znalez¢ mozna w wyroku Trybunalu z 20
lipca 2004 r., (sygn. SK 11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66). Wywlaszczenie na cel
publiczny, w tym wypadku — budowe drog, Trybunat uznat za dziatanie ze wzgledu na
dobro wspolne. Trybunal wprost wyrazit mysl, ze ,,interes publiczny zwiazany z potrzeba
budowy drég nie moze by¢ nalezycie zabezpieczony na zasadach przewidzianych w
ustawie o gospodarce nieruchomosciami (...)” (cz. III, pkt 4 uzasadnienia, s. 861).
Wprowadzenie szczegdlnych zasad wywlaszczenia pod budowg drog jawi si¢ wigc jako
przydatne i konieczne. Gdy za$ chodzi o zachowanie proporcji dobr, Trybunat wskazal na
»widoczna w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka tendencjg
przesuwania cig¢zaru problematyki pozbawiania wtasnos$ci na ptaszczyzng zasadnosci celu
realizowanego ta droga, jak rowniez zagwarantowania stusznego odszkodowania” (cz. III,
pkt 4, s. 861). Innymi stowy, odjecie wiasnosci indywidualnym podmiotom nie jest cena
zbyt wysoka za realizacj¢ dobra wspolnego, pod warunkiem zapewnienia odpowiedniej
rekompensaty finansowe;j.

4.2.3. Trzeba wreszcie przypomnie¢, ze Trybunal ocenial juz takze niektdre
przepisy ustawy o inwestycjach drogowych. W wyroku z 6 czerwca 2006 r., sygn. K
23/05, stwierdzit m.in., ze ,,Przyspieszenie rozwoju sieci drog krajowych jest warunkiem
nadrobienia zalegto$ci w tym zakresie wystepujacych miedzy Polska a wigkszoscia krajow
europejskich oraz podstawa do dlugotrwalego rozwoju ekonomicznego 1 cywilizacyjnego
kraju” (cz. II1, pkt 2, s. 632). Dalej Trybunat przyjat, ze ,,ze wzgledu (...) na priorytetowy
interes publiczny, jakim jest niewatpliwie poprawa infrastruktury drogowej w Polsce, i
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konieczno$¢ racjonalnego wykorzystania unijnych $rodkéw finansowych, mozliwe sa
odstgpstwa, a nawet wylaczenia stosowania niektoérych ustaw w zwiazku z realizacja
inwestycji drogowych. Ustawodawca korzysta w tym zakresie z szerokiej swobody,
ograniczonej jedynie zasadami konstytucyjnymi. Wylaczenie stosowania procedur
przewidzianych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [przewidziane
w kontrolowanym art. 10 ustawy o inwestycjach drogowych, obowiazujacym do 9
wrzesnia 2008 r.], ze wzgledu na konkretne wartosci konstytucyjne, nie zwalnia
decydentow od troski o nalezyte przestrzeganie i ksztaltowanie ladu przestrzennego w
Polsce oraz roztropnej troski o interesy lokalne, ale uwalnia od typowych procedur, ktore
mogtyby uniemozliwia¢ i paralizowa¢ podejmowanie decyzji w zakresie lokalizacji drog 1
pozwolen budowlanych. Ma tez shuzy¢ procesowi harmonizacji interesow lokalnych z
interesem ogo6lnonarodowym” (cz. III, pkt 4, s. 635).

4.2.4. Wywlaszczenia na cele drogowe, cho¢ prowadzonego w oparciu o przepisy
ogoOlne ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, dotyczyla tez
skarga obywatelki polskiej (Barbary Wisniewskiej), rozstrzygnigta wyrokiem ETPC z 29
listopada 2011 r. Zbedna jest szczegdtowa prezentacja stanu faktycznego, ktory zreszta
obrazuje skomplikowane procedury dochodzenia do decyzji o budowie drogi (w
konkretnym wypadku — poszerzenia jezdni), jakie obowiazywaty przed wprowadzeniem
zintegrowanego postgpowania, ocenianego w niniejszej sprawie. Ze wzgledu na jego cel,
najwazniejsze jest odnotowanie, ze przedmiotem badania Trybunatu w Strasburgu byt
wylacznie fakt wkroczenia na grunt skarzacej na podstawie decyzji o niezwlocznym
zajeciu  nieruchomos$ci (art. 122 u.g.n.), mimo niezakonczenia postgpowania
wywlaszczeniowego 1 nieustalenia wysokosci odszkodowania. Trybunat wcze$niej uznat
za niedopuszczalng skarge w zakresie, w jakim dotyczyla ona samego wywlaszczenia i
wysokosci odszkodowania. W sprawie Barbary Wisniewskiej decyzja organu pierwszej
instancji o wywlaszczeniu zapadta 27 czerwca 2000 r., postgpowania odwotawcze toczyly
si¢ do 2006 r., a odszkodowanie w catosci zostalo jej wyptacone 27 kwietnia 2007 r. Mimo
trwajacej procedury, juz 7 sierpnia 2000 r. zostala wydana decyzja o niezwlocznym zajgciu
nieruchomosci. Skarzaca zarzucita Rzeczypospolitej Polskiej, ze zajecie nieruchomosci
bylo niezgodne z prawem do poszanowania mienia, a zatem naruszato art. 1 Protokotu nr
1.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwageg, ze cho¢ sprawa rozstrzygnigta przez
ETPC dotyczyla innych przepiséw, niz obecnie oceniane, problem prawny jest tozsamy.
Zajecie nieruchomosci i rozpoczecie na niej budowy drogi w sposob oczywisty pociaga za
soba ograniczenie kognicji organu drugiej instancji i sadu rozpatrujacego skarge na
decyzje wywlaszczeniowa, nawet w braku przepiséw regulujacych t¢ kwestig. Trudno
bowiem wyobrazi¢ sobie wzruszenie decyzji i przywrocenie wlasnosci gruntu, na ktorym
budowany jest odcinek drogi publicznej. ETPC oddalit skargg, a oceniajac dziatanie
metoda faktoéw dokonanych, jakie niewatpliwie mialo miejsce w sprawie Barbary
Wisniewskiej, stwierdzit m.in., ze ,,wykonywanie decyzji o niezwlocznym zajgciu
nieruchomos$ci, w przypadku braku ostatecznej i wykonywalnej decyzji co do istoty
sprawy dotyczacej wywlaszczenia 1 odszkodowania, pociaga za soba powazne niekiedy
nicodwracalne ograniczenia natozone na wykonywanie prawa do poszanowania swego
mienia”. Trybunal uwzglednit jednak okolicznosci faktyczne konkretnego przypadku
(chodzito o czeg$¢ nieruchomosci bedacej nieuzytkiem), ale przede wszystkim podkreslit
dysponowanie przez skarzaca podstawowymi gwarancjami proceduralnymi. Stwierdzit, ze
»skarzaca miata mozliwos$¢ zaskarzenia §rodkow zastosowanych przez wtadze w stosunku
do jej gruntow (...)”, skorzystala z tych mozliwosci, a ,,0 wspomniane kwestie toczyly si¢
zacigte spory rownolegle w postepowaniu wywlaszczeniowym i postgpowaniu dotyczacym
odszkodowania”. W ocenie Trybunahlu: ,sprawa skarzacej pokazywata, ze decyzje o



28

niezwlocznym zajeciu nieruchomosci w praktyce sa konieczne. W niektorych przypadkach
realizacja celu publicznego okazataby si¢ niemozliwa bez uciekania si¢ do decyzji o
niezwlocznym zajeciu nieruchomosci”. W konkluzji Trybunal uznal, ze ,istniala
sprawiedliwa réwnowaga migdzy interesem powszechnym a wymaganiami ochrony
fundamentalnych praw jednostki, 1 ze ci¢zar nalozony na skarzaca nie byl ani
nieproporcjonalny, ani nadmierny”.

4.3. Przydatno$¢ i1 konieczno$¢ ograniczenia wynikajacego z art. 31 ust. 2 ustawy
o inwestycjach drogowych.

4.3.1. Zastosowanie testu proporcjonalno$ci nalezy rozpocza¢ od zbadania, czy
ograniczenia prawa wlasnosci sa przydatne (skuteczne) i konieczne do realizacji
zatozonego celu, jakim jest budowa drog. W tym zakresie Trybunat podtrzymuje swoje
wczesniejsze stanowisko.

Po pierwsze, poza sporem pozostaje twierdzenie, ze procedura wywlaszczenia
regulowana w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, ktéra — zaktadajac uprzednie
ubieganie si¢ o zgode wlasciciela na wyzbycie wlasnosci oraz pelna kontrolg sadowa
decyzji o wywlaszczeniu — w pelni odpowiada konstytucyjnemu standardowi, nie moze
stanowi¢ trybu pozyskiwania nieruchomosci pod budowe drog, gdyz paralizowalaby
prowadzenie inwestycji. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, ograniczenie praw
wiasciciela, ktorego zrodlem jest art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, mozna
oceni¢ jako przydatne z punktu widzenia celow postgpowania inwestycyjnego.
Niewatpliwie przyczynia si¢ ono do szybszego zakonczenia tego postgpowania i
definitywnego uregulowania stosunkéw wlasnosciowych w odniesieniu do nieruchomosci
przejmowanej pod budowe drogi.

Po drugie, za trafna nalezy uzna¢ sformutowana wczesniej tezg, ze podczas
realizacji inwestycji liniowych, obejmujacych cata liste¢ nieruchomos$ci, wywtaszczenie z
mocy prawa jest metoda skuteczna. Nalezy dodaé, ze ten sposob odjgcia wiasno$ci
gwarantuje roéwne potraktowanie catej grupy wiascicieli, ktorzy znalezli si¢ w tej samej
sytuacji faktycznej. Trybunal oczywiscie dostrzega, ze zachowanie réwnosci w
wywilaszczeniu nie wplywa zasadniczo na oceng tej decyzji przez wiascicieli, ktérym
odejmuje si¢ wlasno$¢, musi by¢ jednak brane pod uwage przy konstytucyjnoprawnej
ocenie tego trybu.

Po trzecie, nalezy podtrzymaé twierdzenie, ze przy zalozeniu prawidlowego,
zgodnego z wymogami ochrony $srodowiska 1 zasadami sztuki inzynierskiej, wytyczeniu
drogi, jej lokalizacja wyznacza w sposob nieuchronny list¢ nieruchomosci przeznaczonych
pod droge, ktére — w konsekwencji — musza przej$¢ — na wihasno$¢ wiasciciela drogi
(Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego). Mozna wigc powtérzy¢ jedna z tez
z wyroku Trybunalu o sygn. P 5/99, ze w tej sytuacji przyznanie wiascicielom mozliwosci
zadania przywrdcenia wlasno$ci byloby dziataniem pozornym. Taka konkluzja wynika tez
z przywotanego wyroku ETPC, w ktorym akcent pada na zapewnienie sprawiedliwosci
proceduralnej, tj. kontradyktoryjnego postepowania odwolawczego, zgodnego z zasada
,rownej broni”, w ktorym wywlaszczony dysponuje mozliwoscia zaskarzenia decyzji
podjetej przez wladzg. Europejskie standardy nie wymagaja jednak, by w wyniku tego
postgpowania nieruchomos¢ zajeta pod budowe mogta wréci¢ do wilasciciela.

4.3.2. Wskazane wyzej argumenty, czerpane z dotychczasowych wypowiedzi
Trybunalu, nie przekonaty jednak wnioskodawcy, ktoéry podwazyl koniecznos¢
kwestionowanego unormowania, wskazujac, ze cele stawiane regulacji ujetej w art. 31 ust.
2 ustawy o inwestycjach drogowych moga by¢ osiagnigte innymi $rodkami,
niepowodujacymi tak znacznej ingerencji w prawa wiascicieli nieruchomosci.
Whnioskodawca sugeruje zwlaszcza usprawnienie postgpowania na innych etapach
przygotowywania inwestycji. Trybunal nie kwestionuje, Ze postgpowanie administracyjne
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mogloby przebiega¢ sprawniej, niz ma to miejsce w praktyce, co daloby si¢ osiagnaé —
migdzy innymi — dzigki doskonaleniu odpowiednich przepisow. Sam wnioskodawca
dostrzegl jednak, ze wprowadzone ustawa o inwestycjach drogowych szczegolne
unormowanie postgpowania zawiera wiele rozwigzan shuzacych jego przyspieszeniu i
zwigkszeniu efektywnosci. Przykladem moga by¢ terminy do wydania decyzji oraz
rozpatrzenia odwotan i skarg na decyzje (art. 11g ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych)
oraz sankcje finansowe dyscyplinujace do ich przestrzegania (por. art. 11h tej ustawy).
Wypada doda¢, ze omawiana wyzej podstawowa konstrukcja postgpowania, polegajaca na
kumulacji kilku postgpowan administracyjnych w jednym, zasadniczo zwigksza jego
efektywno$¢ 1 skraca czas trwania. Rzecznik nie wskazal, jakie jeszcze usprawnienia
mozna by wprowadzi¢ w postgpowaniu poprzedzajacym budoweg drogi. Najwazniejsze jest
jednak to, ze — w ocenie Trybunatu — nie mozna na tej samej ptaszczyznie stawiac regulacji
ustawowych stuzacych przyspieszeniu inwestycji z regulacja decydujaca o trwatosci efektu
wywlaszczenia, jakim jest przejgcie wlasnosci przez panstwo lub samorzad terytorialny. O
ile bowiem te pierwsze wplywaja tylko na tempo postgpowania, nie niweczac osiagnigcia
jego zasadniczego celu, o tyle dopuszczalnos$¢ przywrdcenia wiasnosci nieruchomosci, juz
po rozpoczeciu budowy, moze oznaczac fiasko calej inwestycji drogowe;.

4.4. Brak nadmierno$ci ograniczenia z art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych — proporcjonalno$¢ sensu stricto.

4.4.1. Dotychczasowe ustalenia Trybunatu w kwestii przydatnos$ci i koniecznos$ci
ograniczen w zasadzie nie budza kontrowersji. Istota zarzutu jest nadmierno$¢
zastosowanego srodka, przy czym — w ocenie wnioskodawcy — nadmiernos$¢ ta dotyczy
zardwno czasu jego obowiazywania, jak i przedmiotowego (w réznych aspektach) zakresu
jego stosowania. W tej czesci uzasadnienia Trybunal odnidst si¢ wige do poszczegdlnych
zarzutOw majacych $wiadczy¢ o nadmierno$ci ograniczenia. Przede wszystkim nalezato
podjac polemike z ogdlnym zarzutem wnioskodawcy dotyczacym ekstensywnosci srodkoéw
prawnych zastosowanych w art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, a nastgpnie
odnies¢ si¢ do zarzutow szczegodtowych, dotyczacych m.in. termindéw i dorgczen.

4.4.2. O ekstensywnosci zastosowanych s$rodkow ma $wiadczy¢, zdaniem
wnioskodawcy, wielokrotne przesuwanie terminu utraty mocy obowiazujacej ustawy i w
konsekwencji  nadmierne rozciagnigcie w  czasie  uproszczonych  procedur.
Przeciwstawiajac si¢ stanowisku Rzecznika w tym zakresie, Trybunat podkresla, ze uptyw
czasu nie przyniost rozwiazania problemu sieci drogowej w Polsce. Trybunat nie jest
wladny ocenia¢ przyczyn istniejacego stanu rzeczy, natomiast — jako punkt wyjscia do
oceny konstytucyjnoprawnej — musi przyja¢ konstatacje¢, ze budowa drog w Polsce nadal
pozostaje sprawa dobra wspdlnego. Obecna sytuacja na pewno bowiem nie jest lepsza od
istniejacej w chwili podejmowania przywotywanych wyzej orzeczen Trybunatu. Stan drog
w Polsce odbiega juz nie tylko od ich poziomu w panstwach europejskich o utrwalonym
systemie demokratycznym 1 rynkowym, ale takze w panstwach dawnego bloku
komunistycznego (Czechach, Stowacji, dawnej NRD), sasiadujacych z Polska.
Najwazniejsze jednak, ze na skutek wzrastajacego natezenia ruchu samochodowego,
zwlaszcza cigzarowego (towarowego), istniejace drogi, prowadzace przez tereny
zabudowane, stanowia uciazliwo$§¢ paralizujaca normalne zycie znaczne] czesci
spoteczenstwa. Trybunal wychodzi wigc z zatozenia, ze budowa bezpiecznych drog w
Polsce stanowi nadal priorytetowy cel publiczny, gdyz jest konieczna zaré6wno dla ochrony
srodowiska, jak i zdrowia, wolnosci i praw konstytucyjnych catych spotecznosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji); jest kwestia dobra wspolnego. Trybunat przyznaje, ze w konsekwencji
dwukrotnego juz wydluzania czasu obowiazywania ustawy rozwiazanie przyjgte w jej art.
31 ust. 2 w pewnym sensie stracito epizodyczny charakter, skoro — wedlug obecnego stanu
prawnego — przewidziane w tym przepisie ograniczenie ma trwa¢ do 2020 r. To
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niewatpliwe spostrzezenie dotyczy jednak faktu obowiazywania przepisu i nie determinuje
jego konstytucyjnoprawnej oceny. Trybunat stwierdza, ze wynik testu proporcjonalnosci
pozostaje aktualny niezaleznie od okresu obowiazywania ocenianej regulacji; zalezy on od
utrzymywania si¢ przestanek okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jak dhugo
ograniczenie praw konstytucyjnych wprowadzone w art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych bedzie przydatne, skuteczne i1 konieczne do realizacji celu, jakim jest budowa
drog, tak dtugo kwestionowany przepis zachowa pozytywna ocen¢ konstytucyjnoprawna.

4.43. W ocenie Rzecznika, drugim elementem regulacji przesadzajacym o jej
nadmiernosci jest to, ze — na skutek ustawy zmieniajacej z 2006 r. — odnosi si¢ ona do
wszystkich inwestycji drogowych, niezaleznie od ich znaczenia dla rozwoju infrastruktury
krajowej i europejskiej. Bardzo rygorystyczny skutek przewidziany w art. 31 ust. 2 ustawy
o inwestycjach drogowych moze zatem nastapi¢ nawet wtedy, gdy wywlaszczono
nieruchomos$¢ pod droge o drugorzednym znaczeniu, w niewielkim stopniu przyczyniajaca
si¢ do poprawy sytuacji komunikacyjnej. Trybunal dostrzega jednak racjonalno$¢
obowiazujacego rozwiazania. Uzasadnieniem celowosci tacznego 1 jednolitego
unormowania inwestycji drogowych jest przede wszystkim brak jasnych i jednoznacznych
kryteriow rozrdznienia poszczeg6lnych kategorii drog (tj. drog krajowych, wojewddzkich,
powiatowych 1 gminnych), a takze fakt, ze zaliczenie drogi do jednej z tych kategorii nie
ma trwalego charakteru. Przepisy ustawy o drogach publicznych wyraznie dopuszczaja
pewna uznaniowo$¢ wladz w kwalifikowaniu drog. Art. 5 ust. 1 tej ustawy wylicza siedem
kategorii drog zaliczanych do krajowych (w$rod nich drogi o znaczeniu obronnym, ktérych
wykaz jest tajny). O zaliczeniu danej drogi do drog krajowych decyduje minister wlasciwy
ds. transportu w porozumieniu z ministrem wtasciwym ds. administracji publicznej, spraw
wewngtrznych oraz Ministrem Obrony Narodowej, a takze po zasiggnigciu opinii
wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego. Cechy drég nizszych kategorii w ogdle
nie sa okres$lone: droga nienalezace do kategorii wyzszej moze by¢ zaliczona do jednej z
nizszych kategorii. Na tle regulacji zawartej w ustawie o drogach publicznych wydaje si¢
oczywiste, ze zawegzenie zastosowania ustawy o inwestycjach drogowych do konkretnej
kategorii drog, w szczegodlnosci — tak jak to miato miejsce do 2006 r. — do drog krajowych,
byloby zabiegiem pozornym, gdyz zaliczenie drogi do tej kategorii zalezy od wiladzy
administracyjnej. Gdyby z kolei ograniczy¢ zakres ustawy o inwestycjach drogowych do
drog o okreslonych cechach technicznych (np. autostrad 1 drég ekspresowych), mogtoby
si¢ okazaé, ze korzystanie z nich jest utrudnione ze wzgledu na brak odpowiedniego
dojazdu, albo — przeciwnie — wszyscy uzytkownicy sa zmuszani do korzystania z drog
ptatnych (wg art. 3 pkt 2 ustawy o drogach publicznych — drég o ograniczonej
dostegpnosci), gdyz drogi ogdlnodostgpne sa w stanie uniemozliwiajacym poruszanie si¢ po
nich.

O nadmiernos$ci §rodka zastosowanego przez ustawodawcg ma tez Swiadczy¢, w
ocenie Rzecznika, szereg bardziej szczegdtowych elementoéw regulacji.

4.4.4. Tak wigc nadmierno$¢ restrykcji wnioskodawca dostrzegl w uzaleznieniu
stosowania art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych od nadania decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnos$ci. Mimo postulowanego w doktrynie, a takze — w mniejszym
stopniu — w orzecznictwie, umiaru w stosowaniu tej instytucji i konieczno$ci jego
indywidualnego uzasadnienia w odniesieniu do konkretnej nieruchomosci (por. M. Wolanin,
op.cit., s. 243 oraz wyroki WSA w Warszawie z: 23 marca 2006 r., sygn. akt I SA/Wa
1216/05; 30 stycznia 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 805/07 oraz 8 lutego 2008 r., sygn. akt |
SA/Wa 804/07), w praktyce administracyjnej i sadowej utrwalone zostato szerokie
rozumienie tych przestanek, ktorymi — zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy o inwestycjach
budowlanych — sa ,,interes spoteczny lub gospodarczy”. W konsekwencji przyjmuje si¢, ze
nadanie klauzuli natychmiastowej wykonalno$ci moze by¢ uzasadnione takimi
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czynnikami, jak planowane terminy realizacji inwestycji, finansowanie inwestycji z
funduszy europejskich czy poprawa jakos$ci i bezpieczenstwa ruchu uzytkownikéw drog, a
wystapienie tych czynnikow jest zawsze ,,uzasadnionym przypadkiem” w rozumieniu art.
17 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych (teza ta zostala powtérzona w kilkunastu
dalszych orzeczeniach sadow administracyjnych, m.in. ostatnio w wyroku WSA w
Olsztynie z 20 kwietnia 2010 r., sygn. akt II SA/Ol 96/10; por. takze wyroki WSA w
Warszawie z: 3 lipca 2007 r., sygn. akt | SA/Wa 1447/06; 16 lutego 2007 r., sygn. akt I
SA/Wa 1099/06; 12 grudnia 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 1322/08; 18 lutego 2009 r., sygn.
akt I SA/Wa 1459/08 oraz wyrok NSA z 1 grudnia 2008 r., sygn. akt I OSK 1662/07).
Trybunat dostrzegt nieprawidlowo§¢ procedowania =z pominigciem niezbgdnej
indywidualizacji decyzji, stosownie do okolicznosci konkretnego stanu faktycznego.
Gdyby fakt nadania klauzuli natychmiastowej wykonalnosci byl jedyna przestanka
warunkujaca stosowanie art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, mozna by uznaé,
ze juz z tego wzgledu przepis jest nadmiernie restrykcyjny. Trybunal zwraca jednak
uwage, ze druga, kumulatywna przestanka ograniczajaca stosowanie kwestionowanego
przepisu jest faktyczne rozpoczgcie budowy drogi. Wymaganie lacznego spetnienia obu
elementow hipotezy powoduje, ze spetnienie przestanki formalnej (nadanie decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnos$ci) w kazdym konkretnym przypadku jest poddane faktycznej
weryfikacji. Jesli rygor zostat nadany bez rzeczywistej potrzeby dyktowanej tempem prac
budowlanych, ktore jednak w rzeczywistosci nie byly tak nagle i nie rozpoczgly sig,
pochopno$¢ dziatania decydentow nie dotknie wtascicieli nieruchomosci zagrozonych
wywlaszczeniem, gdyz art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych nie bgdzie miat
zastosowania. W konsekwencji: wilasciciele nieruchomosci objetych decyzja beda mogli,
na zasadach ogdlnych, zada¢ uniewaznienia decyzji i zwrotu nieruchomosci.

4.4.5. Wnioskodawca zakwestionowat jednak takze przestanke 14-dniowego
terminu od rozpoczecia budowy drogi. Zarzuca, ze sam termin jest zbyt krotki, a ponadto
watpliwosci budzi okreslenie poczatku jego biegu. Rozpoczgcie budowy drogi nastepuje
bowiem juz w chwili rozpoczgcia prac przygotowawczych do realizacji inwestycji (art. 41
ust. 1 12 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz.
1623, ze zm.), ktére w pierwsze] fazie moga polega¢ na jednostkowych, tanich i w petni
odwracalnych czynnosciach (np. ustawienie odpowiednich znakoéw, ogrodzenia, toalet).
Odpierajac ten zarzut Trybunat zwraca uwagg, ze zostat on sformutowany z caltkowitym
pominigciem przedstawionego wyzej kontekstu normatywnego, tak jakby ,rozpoczgcie
budowy” inicjowalo proces inwestycyjny. Tymczasem samo przygotowanie
»zintegrowanej” decyzji o zezwoleniu na inwestycj¢ drogowa wymaga istotnych naktadow
pracy calego grona specjalistow. Postawienie znakéw drogowych informujacych o
budowie jest finalizacja pewnego procesu, a nie jego rozpoczeciem. Wzruszenie decyzji
wywlaszczeniowe] po tej chwili moze wigc oznacza¢ zniweczenie efektow pracy i
kosztéw, poniesionych na przygotowanie procesu inwestycyjnego.

4.46. Trybunat nie podzielit obawy wnioskodawcy, iz o decyzji
wywlaszczeniowe] wilasciciele nieruchomosci nia objgtych, ze wzgledu na przyjety w
ustawie o inwestycjach drogowych tryb powiadamiania, moga si¢ dowiedzie¢ zbyt pdzno,
wreez po uptywie terminu do zaskarzenia. Odnoszac si¢ do tego zarzutu, Trybunat przede
wszystkim zwrocil uwage, ze szczeg6lna regulacja sposobu dorgczen jest jedna z
podstawowych modyfikacji, jakie wprowadza si¢ do postgpowania administracyjnego
dotyczacego licznej grupy podmiotow. Takze polski ustawodawca, cho¢ nie reguluje w
sposob kompleksowy postgpowania masowego, w art. 49 k.p.a. przewiduje jednak
uproszczony sposob dorgczania. Zgodnie z tym przepisem, ,Strony moga by¢
zawiadamiane o decyzjach i innych czynnosciach organdéw administracji publicznej przez
obwieszczenie lub w inny zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci sposob publicznego
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oglaszania, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi (...)”. Na tle cytowanej normy ogodlnej
rozwiazanie szczegblne przyjete w ustawie o inwestycjach drogowych nie powinno budzié¢
watpliwo$ci. Trybunal podzielit przy tym zapatrywanie wyrazone w pismach uczestnikoéw
postgpowania, ze zaskoczenie na pewno nie dotyczy wiascicieli nieruchomosci, ktdrzy na
biezaco uaktualniaja adres do dorgczen wskazany w katastrze, zgodnie z cigzarem
nalozonym na nich w art. 22 ust. 2 w zwiazku z art. 20 ust. 2 pkt 1 i art. 51 ustawy z dnia
17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2010 r. Nr 193, poz. 1287,
ze zm.). O ile ustawodawca, szanujac wolno$¢ uprawnionych, stusznie nie przewidzial
sankcji za zaniechanie podania aktualnego adresu wtasciciela, o tyle ustawodawca nie ma
obowiazku wykazywania wigkszej troski o sprawy konkretnego wlasciciela niz on sam ja
wykazuje. Brak dbatosci o wlasne sprawy moze powodowaé ujemne konsekwencje.
Abstrahujac od argumentéw prawnych trzeba powiedzie¢, ze — jak wskazuje
doswiadczenie zyciowe — plany budowy drogi i jej wytyczenie znajduja si¢ zwykle w
centrum zainteresowan spoteczno$ci, nie tylko lokalnej. Dlatego w praktyce trudno
wyobrazi¢ sobie, by postgpowanie poprzedzajace proces inwestycyjny moglo rozpoczaé
si¢ 1 przebiega¢ bez wiedzy wtascicieli nieruchomos$ci cho¢by potencjalnie objetych
decyzja.

4.47. Konczac analiz¢ argumentow majacych $wiadczy¢ o nadmierno$ci
restrykcji wynikajacych z art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, nalezato
Zwrocié uwage na zastrzezenie Rzecznika co do znaczenia art. 417' § 2 zdanie pierwsze
k.c., ktory stanowi, ze ,,Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we
wiasciwym postgpowaniu ich niezgodnos$ci z prawem, chyba ze przepisy odrgbne stanowia
inacze]”. Zdaniem Rzecznika, rozwigzanie normatywne przyjete w cytowanym przepisie
nie ma znaczenia dla oceny zgodnosci z Konstytucja art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych. Mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania na podstawie tego przepisu miataby
znaczenie, gdyby zarzut dotyczyt naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji, przewidujacego
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niezgodne z prawem dzialanie wltadzy publiczne;j.
Poniewaz zarzut obejmuje naruszenie art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 1 Konstytucji,
to pragmatyczne rozwiazanie z art. 417" § 2 zdanie pierwsze k.c. (jezeli juz zdarzy sie, ze
zezwolenie na inwestycje drogowa zostanie wydane z naruszeniem prawa, poszkodowany
powinien mie¢ prawo do naprawienia szkody) nie jest argumentem, ktéry moglby
decydowac o rozstrzygnigciu. Fakt, ze wywlaszczony — w razie uzyskania na podstawie
art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych wyroku sadu administracyjnego
stwierdzajacego wydanie decyzji z naruszeniem prawa — ma do dyspozycji roszczenie z
art. 417' § 2 zdanie pierwsze k.c., w zadnym razie nie powinien przestania¢ istnienia w
samej ustawie o inwestycjach drogowych przepisow przewidujacych wyptate
odszkodowania z tytulu wywlaszczenia. To te wlasnie przepisy maja znaczenie dla
konstytucyjnoprawnej oceny art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych w niniejszej
sprawie. Trybunat Konstytucyjny zgodzit si¢ z wnioskodawca, ze przywotane
unormowanie prawa cywilnego nie ma bezposredniego znaczenia dla wyniku oceny
dokonywanej w rozpatrywanej sprawie. Nie mozna jednak lekcewazy¢ spostrzezenia,
akcentowanego przez stron¢ rzadowa, ze odszkodowanie przyznawane na podstawie
ustawy o inwestycjach drogowych obejmuje tylko szkode rzeczywista (damnum
emergens), podczas gdy kodeks cywilny pozwala dochodzi¢ takze utraconych korzysci
(lucrum cessans). Nalezy uznaé, ze powolany przepis kodeksu cywilnego rozszerza
uprawnienia wywlaszczonego. Dlatego, cho¢ nie jest argumentem decydujacym o
konstytucyjnoprawnej ocenie art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, nie moze
by¢ w niej catkowicie pominigty. Stanowi bowiem pewna przeciwwageg dla zarzucanej
nadmiernosci ograniczenia wynikajacego z tej regulacji.
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4.5. Konkluzja.

Rozwiazania prawne przyjmowane w ustawach szczegoélnych, regulujacych
realizacj¢ niektorych inwestycji pozytku publicznego, tak dalece modyfikuja ogdlne
zasady postgpowania administracyjnego, ze sktaniaja do refleksji nad funkcjami tegoz
postegpowania. Zdaniem B. Adamiak, ,,Koncepcja wadliwosci decyzji administracyjnej
oparta na kompromisie dwoch warto$ci: ochrony praworzadnosci i ochrony praw nabytych
zostaje uzupetniona o trzecia wartos¢ — warto$¢ ochrony dobra wspdlnego. Ochrona dobra
wspolnego nakazuje ograniczenie ochrony praworzadnosci w dziataniu administracji
publicznej” (Ochrona dobra wspolnego we wspolczesnej koncepcji wadliwosci decyzji
administracyjnej, [w:] ,, W stuzbie dobru wspolnemu. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Prof. Januszowi Trzcinskiemu”, red. R. Balicki, M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012,
s. 32).

Zdaniem Trybunatu, regulacje postgpowania poprzedzajacego wydanie decyzji o
zezwoleniu na inwestycj¢ drogowa oraz zakresu kontroli tej decyzji stanowia dobry
przyktad uwzglednienia w postgpowaniu sadowoadministracyjnym wartosci, jaka jest
dobro wspolne. Stanowia probg uksztaltowania procedury, ktora dotyczy znacznej liczby
0soOb, czesto o rozbieznych, a nawet konkurencyjnych wobec siebie, interesach. W takiej
sytuacji, z zalozenia, nie moga by¢ uwzglednione indywidualne oczekiwania
poszczegolnych podmiotdw, a — jak to juz podkreslono — zadaniem organu administracji
publicznej jest znalezienie rozwigzania kompromisowego, najlepiej odpowiadajacego
celowi publicznemu, w zwiazku z ktéorym postepowanie zostato podj¢te.

Poddanie kwestionowanego art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych
szczegblowej analizie z punktu widzenia wymagan okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji prowadzi do wniosku o proporcjonalnosci srodka zastosowanego przez
ustawodawceg. Tezy sformutowane we wczesniejszych orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnego sa aktualne takze obecnie i sa adekwatne do ocenianego unormowania.
Dodatkowo znajduja one wsparcie w przywolywanym wyroku ETPC w sprawie
Wisniewska przeciwko Polsce. Dokonujac oceny konstytucyjno$ci nie mozna tez
catkowicie pomija¢ obowiazujacej od 1 wrzesnia 2004 r. (ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r.
Dz. U. Nr 162, poz. 1692), a zatem pdzniejszej od wigkszosci powotywanych wyrokow
Trybunatu, regulacji odpowiedzialno$ci za niezgodne z prawem wykonywanie wiadzy
publicznej, ktéra w pewnym zakresie poprawia sytuacj¢ podmiotu wywlaszczonego.

W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny uznal, ze regulacja zawarta w art. 31
ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych w zakresie, w jakim ogranicza prawo wlasciciela
do wzruszenia decyzji wywlaszczeniowej, jest $rodkiem proporcjonalnym shuzacym
realizacji celu publicznego, tj. budowy dréog w Polsce.

5. Konstytucyjno$¢ art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych.

Nawiazujac do wczesniejszych uwag na temat relacji obu kwestionowanych
ustgpéw art. 31 stawy o inwestycjach drogowych, trzeba przypomnie¢ zatozenia
towarzyszace ocenie ich konstytucyjnosci: zgodnie z nimi konstytucyjnos¢ art. 31 ust. 2
ustawy o inwestycjach drogowych przesadza takze o konstytucyjnosci pierwszego ustgpu
tegoz artykulu. Dla porzadku tylko Trybunat jeszcze raz przytoczyl zasadnicze zrgby
argumentacji lezacej u podstaw przyjetego zalozenia. Art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych ogranicza prawo wlasciciela do dochodzenia zwrotu wywlaszczonej
nieruchomos$ci, gdyz nie moze on skutecznie wnosi¢ o stwierdzenie niewaznosci
ostatecznej decyzji o zezwoleniu na budowe drogi, jesli od chwili gdy decyzja stata si¢
ostateczna mingto 14 dni i rozpoczgta sig juz budowa drogi. Ograniczenie wynikajace z art.
31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych jest jednak mniej dotkliwe dla wlasciciela, niz
wynikajace z kolejnego ustgpu, ktory wylacza stwierdzenie niewaznosci decyzji
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wywilaszczeniowej, mimo ze budowa drogi rozpoczela si¢ na podstawie decyzji opatrzone;j
rygorem natychmiastowej wykonalno$ci, a zatem — bez kontroli instancyjnej. Ponadto art.
31 ust. 1, jako zasadniczo odnoszacemu si¢ do postgpowania przedsadowego, nie mozna
stawia¢ wyzszych wymagan konstytucyjnych, anizeli uznanemu za zgodny z Konstytucja
art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych.

W konsekwencji Trybunat uznal, Zze art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych takze jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 45 ust. 1 1 art. 31 ust. 3
Konstytucji.

6. Znaczenie wyroku dla oceny konstytucyjnos$ci przepisow zawartych w innych
ustawach.

Oceniony w niniejszej sprawie przepis ustawy o inwestycjach drogowych stat si¢
dla ustawodawcy modelem rozwiazan proceduralnych przyjetych w innych ustawach
regulujacych pozyskiwanie gruntdow pod inwestycje uznawane za szczegolnie istotne dla
rozwoju kraju (tzw. specustawy). Powtorzenie tresci kwestionowanego art. 31 ust. 1 1 2
ustawy o inwestycjach drogowych zawarte jest:

— w art. 9ac ust. 2 i 3 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym
(Dz. U. 22007 r. Nr 16, poz. 94, ze zm.),

— w art. 36 ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o przygotowaniu finalowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz. U. z 2010 r. Nr 26,
poz. 133, ze zm.),

— w art. 13 ustawy z 1 dnia 2 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz. U. Nr 42,
poz. 340, ze zm.),

— w art. 36 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie
terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu (Dz. U. Nr 84,
poz. 700, ze zm.),

— w art. 58 ust. 6 1 7 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i
sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675, ze zm.),

— w art. 15 ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz. U. Nr 143, poz.
963, ze zm.).

Poniewaz, jak to wykazano wyzej, o konstytucyjnosci przepisOw tak istotnie
ograniczajacych prawo wlasnosci decyduje zastosowanie testu proporcjonalno$ci, a zatem
ocena wprowadzonych ograniczen z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji, Trybunat
podkresla, ze wyrok dotyczacy konkretnego przepisu, tj. art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o
inwestycjach drogowych, w zadnym razie nie moze by¢ traktowany jako pozytywna,
konstytucyjnoprawna ocena przepisow innych ustaw, cho¢by przepisy te stanowity wierna
kopig ocenionych w niniejszej sprawie.

Ocena wprowadzanych przez ustawodawcg ograniczen prawa wiasnosci (jak i
innych praw, w tym prawa do sadu) na plaszczyznie art. 31 ust. 3 Konstytucji nie ma
charakteru abstrakcyjnego, lecz zawsze — nawet jesli dotyczy jednobrzmiacych przepisow
— musi by¢ prowadzona z uwzglednieniem ich otoczenia normatywnego, a przede
wszystkim — z uwzglednieniem celu, osiagnigciu ktérego konkretny przepis ma stuzy¢.
Identycznie brzmiacy przepis, wprowadzajacy — formalnie — to samo ograniczenie, moze
uzyska¢ zatem rézna oceng konstytucyjna. Istota testu proporcjonalnosci jest bowiem
ocena $rodka w relacji do konkretnego, zaktadanego przez ustawodawce, celu.

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie, takze w niniejszym wyroku, stanat na
stanowisku, ze budowa sieci bezpiecznych drog w Polsce jest celem publicznym o
zasadniczej doniosto$ci nie tylko dla rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego kraju, ale
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takze dla zycia 1 zdrowia wszystkich obywateli; jest sprawa dobra wspdlnego. Doniostos$¢
celu, ktorego osiagnigcie umozliwiaja wprowadzane ograniczenia, przede wszystkim
decyduje o pozostawieniu ich w porzadku prawnym, mimo oczywistego limitowania praw
wilascicieli. Kolejnym argumentem, decydujacym o akceptacji szczeg6lnego traktowania
inwestycji drogowych, jest ich liniowy charakter. Ta cecha wyr6zniajaca inwestycje
drogowe, cho¢ ma charakter techniczny, odgrywa istotna rol¢ dla oceny prawnej
koniecznosci wywtaszczenia konkretnych podmiotow.

Wskazane argumenty, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wystarczyly dla
uznania konstytucyjnosci art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych. Trudno
jednak znalez¢ argumenty o podobnej doniostosci w kazdym wypadku realizowania
przedsigwzigcia nazwanego w tytule ustawy inwestycja uzytku publicznego. Szeroki
zakres wykorzystywania przez ustawodawce regulacji szczegélnych dotyczacych
wywlaszczania  nieruchomos$ci, ktorym — towarzyszy — ograniczenie = mozliwosci
kwestionowania decyzji administracyjnej begdacej podstawa odjecia wilasnosci, moze
budzi¢ uzasadnione obawy co do zgodnosci przyjmowanych rozwiazan z Konstytucja.

1A%

1. Dopuszczalno$¢ orzekania i zakres kontroli konstytucyjnej § 36 ust. 1 i 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny.

1.1. Wptyw uchylenia przepisu na dopuszczalno$¢ orzekania.

W drugiej czesci wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat dwa
ustepy § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny. W chwili skfadania wniosku miaty one
nastgpujace brzmienie:

»$ 36. 1. Przy okreslaniu warto$ci rynkowej gruntéw przeznaczonych lub zajetych
pod drogi publiczne stosuje si¢ podej$cie porownawcze, przyjmujac ceny transakcyjne
uzyskiwane przy sprzedazy gruntow odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi
publiczne. (...)

4. Przepisy ust. 1 1 ust. 2 pkt 1 stosuje si¢ odpowiednio do okreslenia wartosci
nieruchomosci lub ich czg$ci nabywanych na cele budowy autostrad lub drég krajowych, z
tym ze stan tych nieruchomos$ci przyjmuje si¢ na dzien wydania decyzji o ustaleniu
lokalizacji autostrady lub drogi krajowej, a ceny — na dzien zawarcia umowy, jezeli
nabycie nast¢puje w drodze umowy, albo na dzien wydania decyzji o odszkodowaniu,
jezeli nabycie nast¢puje w drodze wywtlaszczenia”.

Zakwestionowany przepis rozporzadzenia w sprawie wyceny zostal zmieniony
rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 14 lipca 2011 r. (Dz. U. Nr 165, poz. 985), z
moca obowigzujaca od 26 sierpnia 2011 r. Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK): ,,Trybunat umarza na posiedzeniu niejawnym postgpowanie (...) jezeli akt
normatywny w zakwestionowanym zakresie utracil moc obowiazujaca przed wydaniem
orzeczenia przez Trybunal”. W Swietle tego przepisu istnieje wigc podstawa prawna do
umorzenia niniejszego postgpowania w zakresie kontroli konstytucyjnosci § 36 ust. 1 1 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny w jego kwestionowanym brzmieniu. Rzecznik
podtrzymat jednak wniosek o kontrolg tego przepisu, mimo zmiany jego tresci, zmiany
ktora — jak si¢ wydaje — czyni zado$¢ postulatom sformutowanym przez wnioskodawce.
Dlatego pierwsza kwestia wymagajaca rozstrzygnigcia jest dopuszczalno$¢ rozpatrywania
przez Trybunat zarzutow wnioskodawcy 1 wydania wyroku. Rzecznik uzasadnit swe
stanowisko wskazujac na przyjmowane w orzecznictwie TK rozroznienie obowiazywania i
,Stosowalnos$ci” aktu normatywnego. Jego konsekwencja jest uznanie, ze przestanka z art.
39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK nie jest spelniona tak diugo, jak dlugo na podstawie
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kwestionowanego przepisu moga zapadaé rozstrzygnigcia administracyjne i sadowe. W
ocenie wnioskodawcy, z taka wilasnie sytuacja mamy do czynienia w rozpatrywanej
sprawie. Na wypadek, gdyby Trybunat nie podzielit tego stanowiska, Rzecznik wniost o
dokonanie kontroli na podstawie art. 39 ust. 3 ustawy o TK, ktory to przepis pozwala
Trybunalowi orzeka¢ o nieobowiazujacych przepisach, jezeli wydanie orzeczenia ,,jest
konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolno$ci i praw”. Zdaniem wnioskodawcy,
uznanie przez Trybunal, ze § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny narusza
prawo do stusznego odszkodowania z art. 21 ust. 2 Konstytucji, jest konieczne dla ochrony
praw os6b wywlaszczonych, gdyz otwiera droge do wznowienia postgpowania i
przyznania stusznej rekompensaty za nieruchomosci zaj¢te pod budowe drog.

1.2. Stosowanie uchylonego przepisu.

1.2.1. Trybunat w dotychczasowym, ustalonym orzecznictwie uznawat
obowiazywanie przepisu ,,w takim zakresie, w jakim ma on zastosowanie do okre§lonych
zdarzen prawnych (tzw. ograniczona moc obowiazujaca przepisu), a wigc przez taki okres,
w jakim na jego podstawie moga by¢ podejmowane decyzje stosowania prawa” (wyrok z
21 pazdziernika 2008 r., sygn. SK 51/04, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 140, s. 1449 i
przywolane tam orzeczenia). W $wietle tego stanowiska fakt formalnego uchylenia
przepisu, co w przypadku kwestionowanego paragrafu rozporzadzenia w sprawie wyceny
nastagpito 25 sierpnia 2011 r., nie przesadza w sposob definitywny o spetnieniu przestanki
umorzenia postgpowania z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Konieczne byto zbadanie, czy
uchylony przepis nie moze juz stanowi¢ podstawy decyzji stosowania prawa. Poniewaz
Rada Ministrow w rozporzadzeniu zmieniajacym z 14 lipca 2011 r. okreslita wylacznie
date¢ wejScia w zycie nowych przepisow (§ 2 rozporzadzenia), natomiast nie zawarta
zadnej regulacji intertemporalnej, dalsze stosowanie kwestionowanego przepisu musi by¢
ocenione z uwzglednieniem ogolnych regul prawa migdzyczasowego. Oznaczalo to
potrzebg ustalenia, jakie przepisy nalezy stosowa¢ w postgpowaniach administracyjnych i
sadowoadministracyjnych zwiazanych z decyzja o inwestycji drogowej, wydana przed
zmiang rozporzadzenia w sprawie wyceny. To, Zze postgpowania takie tocza si¢ jeszcze,
zostalo potwierdzone na rozprawie.

Ustalenie, jakie przepisy nalezy stosowa¢ w sprawach wszczgtych pod rzadem §
36 rozporzadzenia w sprawie wyceny w dawnym brzmieniu, po jego zmianie, zalezy od
charakteru zmienionych przepiséw i etapu postgpowania. Jesli chodzi o pierwsza kwestig,
trzeba stwierdzi¢, ze § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny — jako okreslajacy
sposob ustalenia odszkodowania — jest przepisem materialnoprawnym, a nie
proceduralnym. Nie ma wigc do niego zastosowania zasada bezposredniego dziatania
nowego prawa, ktora przyjmuje si¢ jako podstawowa dla okreslenia skutku zmian
proceduralnych. W przypadku zmiany regulacji o charakterze materialnoprawnym ocena
jej skutkow jest zroznicowana.

1.2.2. Jesli zmiana prawa nastapila przed wydaniem decyzji administracyjne;j,
organ, wydajac decyzjg, jest zobowigzany uwzgledni¢ nowy stan prawny, chocby
postgpowanie byto wszczete przed zmiana. Wynika to wprost z wyrazonej w art. 6 k.p.a.
zasady legalizmu. Takze organ rozpoznajacy sprawg¢ w postgpowaniu odwolawczym musi
orzeka¢ na podstawie stanu prawnego obowiazujacego w dniu wydawania ostatecznego
rozstrzygnigcia, a zatem — z uwzglgdnieniem zmian prawa, jakie nastapily po wydaniu
decyzji w pierwszej instancji. Stanowisko takie jest utrwalone w orzecznictwie sadoéw
administracyjnych 1 akceptowane przez doktryng (por. A. Wrdbel, Komentarz
aktualizowany do art. 138 k.p.a., Lex/El oraz wyroki powotane przez autora). W
konsekwencji NSA przyjat, ze ,,Utrzymujac w mocy decyzj¢ czy postanowienie, ktore w
dacie orzekania przez organ odwolawczy nie maja podstawy prawnej, organ odwolawczy
narusza przepis art. 138 § 1 k.p.a., narusza takze przepis art. 7 i art. 77 § 1 k.p.a.” (teza
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wyr. NSA w Warszawie z 18 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt II OSK 138/07).

Jesli natomiast zmiana nastapila po wydaniu decyzji, ale przed wydaniem wyroku
przez sad administracyjny rozpoznajacy skarge na decyzje, sad powinien rozstrzygac z
pominigciem dokonanej zmiany prawa. Ocena taka wynika z treci art. 133 § 1 zdanie
pierwsze p.p.s.a., zgodnie z ktorym ,,Sad wydaje wyrok po zamknig¢ciu rozprawy na
podstawie akt sprawy (...)”. Przepis ten wyraza zasade tempus regit actum, zgodnie z ktora
sad administracyjny orzeka na podstawie stanu faktycznego i prawnego istniejacego w
chwili wydania zaskarzonego aktu (decyzji), z pomini¢ciem zmian, jakie nastapity poznie;j.
Zasadg orzekania wedtug stanu faktycznego i prawnego obowiazujacego w dacie podjgcia
zaskarzonego aktu wskazuje si¢ jako jedna =z naczelnych zasad sadownictwa
administracyjnego (J. P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 411;
por. tez: K. Radzikowski, Orzekanie przez sqd administracyjny na podstawie akt sprawy,
Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego nr 2/2009, s. 50; B. Adamiak, J.
Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2011, s.
445, 446).

1.2.3. Zasada ta jest przyjeta w orzecznictwie sadow administracyjnych (przykt.
wyr. z 23 stycznia 2007 r., sygn. akt II FSK 72/06, ONSAiWSA nr 2/2008, poz. 31) i
Trybunatu Konstytucyjnego. Przyktadowo, w uzasadnieniu wyroku z 22 wrze$nia 2009 r.,
sygn. P 46/07, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 126, Trybunat podkreslit, ze ,,Sad pytajacy ma
obowiazek wyda¢ wyrok «na podstawie akt sprawy», a wigc na podstawie stanu
faktycznego 1 prawnego istniejacego w dniu wydania kontrolowanej decyzji (...)”. W
dalszym ciagu Trybunat stwierdzil, ze ,Sad administracyjny bada, czy decyzja
administracyjna jest zgodna z prawem obowiazujacym w dniu jej wydania”. Trzeba jednak
odnotowac takze, ze — w ocenie Trybunatu — sad administracyjny wystepujac z pytaniem
prawnym o konstytucyjno$¢ przepisu ,,sygnalizuje gotowos¢ odstapienia od zasady tempus
regit actum w sytuacji, gdy kwestionowany przepis zostalby uznany za niezgodny z
unormowaniami Konstytucji”. W konsekwencji — wbrew postanowieniu art. 133 § 1
p.p.s.a. — sad administracyjny powinien uwzgledni¢ zmiang prawa, ktora nastapita na
skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzajacego niezgodno$¢ aktu prawnego z
Konstytucja, zapadtego po wydaniu zaskarzonej decyzji. Jak przyjal Trybunat w dalszym
ciagu cytowanego uzasadnienia, ,jedynym czynnikiem modyfikujacym stan prawny w
rozwazanej sprawie mogloby sta¢ si¢ orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego o
niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu z ustawa zasadnicza”. Takze w doktrynie
przyjmuje si¢, ze — na zasadzie wyjatku — sad administracyjny powinien uwzglednié
zmiany prawa wynikajace ze stwierdzonej przez Trybunal niekonstytucyjnosci przepisow
(por. B. Adamiak, J. Borkowski, jak wyzej, s. 447).

1.2.4. Zdaniem Trybunatlu, powyzsze ustalenia pozwalaja podzieli¢ stanowisko
Rzecznika Praw Obywatelskich co do dalszego stosowania kwestionowanego przepisu,
mimo zastgpienia ich nowa regulacja. O ile w postgpowaniach, w ktorych nie zapadta
jeszcze ostateczna decyzja administracyjna o odszkodowaniu za wywlaszczona
nieruchomo$¢, od chwili wejScia w zycie nowych przepiséw organy sa zobowigzane
okresla¢ wysokos¢ odszkodowania na podstawie nowego prawa, a zatem nie beda juz
stosowa¢ § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny w dawnym brzmieniu, o tyle
sad administracyjny rozpatrujacy skarge na decyzje wydana pod rzadem dawnego prawa,
powinien je nadal stosowa¢, mimo uchylenia, gdyz powinien dokona¢ kontroli i wydac
wyrok w oparciu o przepisy obowiazujace w dniu wydania decyzji. Od stosowania tych
przepisow — jak wynika z wcze$niejszego stanowiska Trybunatu — sad administracyjny
moze i powinien odstapi¢ tylko w razie uznania ich przez Trybunat za niekonstytucyjne.

W konsekwencji, kontynuujac dotychczasowa lini¢ orzecznictwa i podzielajac
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spostrzezenie wnioskodawcy, ze w sprawach wszczetych przed zmiana kwestionowanych
przepisOw rozporzadzenia wysokos$¢ odszkodowan za wywtaszczane nieruchomosci nadal
moze by¢ okreslana wedtug pierwotnie obowiazujacych zasad, Trybunat stwierdzit brak
przestanki umorzenia postgpowania. Mimo bowiem formalnej utraty mocy obowiazujacej
przez § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny w zakwestionowanym brzmieniu,
przepisy te moga jeszcze stanowi¢ podstaweg decyzji stosowania prawa, a zatem warunek
umorzenia postgpowania okreslony w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK nie jest spetniony.

1.2.5. W tym miejscu konieczne jest tez zwrdcenie uwagi na to, ze kontrolowany
przepis (§ 36 ust. 1), brzmienie obowiazujace w chwili skierowania wniosku do Trybunatu,
otrzymal moca rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 wrze$nia 2005 r. zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie wyceny nieruchomosci 1 sporzadzania operatu szacunkowego
(Dz. U. Nr 196, poz. 1628), ktére weszto w zycie 7 pazdziernika 2005 r. Zgodnie z zasada
skargowosci kontrola konstytucyjna obejmuje okres obowiazywania przepisu w
zakwestionowanym ksztalcie.

1.3. Kwestionowane przepisy.

Cho¢ przedmiotem wniosku do Trybunalu sa obie zacytowane wyzej jednostki
redakcyjne § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny (ust. 1 i 4) pierwotny wniosek w ogdle
nie zawieral uzasadnienia postawionego w petitum zarzutu niekonstytucyjnosci § 36 ust. 4
rozporzadzenia, a we wniosku zmodyfikowanym takze nie sformulowano wobec tej
regulacji zadnych samoistnych zarzutow. Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit tylko,
ze ust. 4 stanowi podstawe stosowania § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny do
nieruchomos$ci nabywanych na podstawie ustawy o inwestycjach drogowych. Zarzuty
zasadniczo sa formulowane pod adresem przewidzianego w § 36 ust. 1 rozporzadzenia
mechanizmu okreslenia wysokosci odszkodowania za nieruchomosci przejgte na cele
drogowe na skutek wywlaszczenia, za§ niekonstytucyjnos¢ § 36 ust. rozporzadzenia w
sprawie wyceny jest konsekwencja zawartego w tym przepisie odestania do regulacji uj¢te;j
w ust. 1.

Zaskarzenie ma charakter zakresowy, gdyz wnioskodawca kwestionuje wskazane
postanowienia aktu normatywnego tylko w takim zakresie, w jakim odnosza si¢ do
»szacowania gruntdéw zabudowanych lub przeznaczonych pod zabudowg, nastgpnie
przejmowanych (w celu budowy lub modernizacji) pod drogi publiczne”. Na rozprawie
Rzecznik wyjasnil, Zze nie chodzi o przeznaczenie nieruchomosci deklarowane przez jej
wlasciciela, lecz przeznaczenie prawnie okreslone.

1.4. Wzorce kontroli konstytucyjne;.

Kwestionowanemu przepisowi rozporzadzenia w pierwotnym wniosku (z 18
stycznia 2010 r.) Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit, ze jest niezgodny z art. 21 ust. 2
w zwiazku z art. 64 ust. 1 1 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji. W piSmie procesowym
modyfikujacym wniosek (z 2 listopada 2010 r.) Rzecznik zarzucit ponadto naruszenie art.
134 ust. 3 14 oraz art. 152 ust. 3 w zwiazku z art. 151 ust. 1 i art. 153 ust. 1 u.g.n., a przez
to — art. 92 ust. 1 Konstytucji. Ostatecznie, w pisSmie ztozonym juz po zmianie
rozporzadzenia, wnioskodawca nacisk potozyt na wyrazona w art. 21 ust. 2 Konstytucji
zasade slusznego odszkodowania. Podkreslit, ze tylko wyrok Trybunatu stwierdzajacy
niezgodno$¢ z Konstytucja kwestionowanych przepisow otworzy droge postgpowania
wznowieniowego dla osob, ,ktorych prawo do uzyskania slusznego odszkodowania
zostato naruszone w wyniku wydania ostatecznych decyzji rozstrzygajacych o wysokos$ci
naleznego odszkodowania”.

Podczas rozprawy Rzecznik Praw Obywatelskich rozszerzyt dodatkowo wniosek
o zarzut naruszenia zasady prawidtowej legislacji wyrazonej w art. 2 Konstytucji.
Wskazanie nowego wzorca kontroli nie zostato jednak wsparte odrgbnymi, od wczesniej
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podniesionych, argumentami. Rzecznik — wyraznie nawiazujac do stanowiska Prokuratora
Generalnego — uznal, Ze racje przytoczone jako uzasadnienie zarzutéw zgloszonych w
pisemnym wniosku §wiadcza tez o naruszeniu art. 2 Konstytucji. Nalezy podkresli¢, ze
takze w okresie poprzedzajacym druga czg$¢ rozprawy Rzecznik Praw Obywatelskich nie
ztozyl pisma, ktore prezentowaloby racje przemawiajace za niezgodnosScia
kwestionowanego unormowania z zasada prawidtowej legislacji. Poniewaz Trybunat,
rozpoznajac zarzuty zgltoszone w pisemnych wnioskach, odnosi si¢ do wszystkich
podniesionych tam argumentow, sam fakt przywotania w czasie rozprawy dodatkowego
wzorca kontroli nie spowodowal potrzeby rozszerzenia konstytucyjnoprawnej oceny
kontrolowanych przepisow. W tym stanie rzeczy Trybunat przyjal, ze powotanie w
koncowej wypowiedzi nowego wzorca kontroli stuzyto tylko wzmocnieniu stanowiska
wnioskodawcy przez podkres§lenie wagi zarzucanej niekonstytucyjnosci.

2. Normy prawne rzadzace wycena nieruchomosci wywlaszczanych pod budowe
drég.

2.1. Przepisy ogolne dotyczace okreslania wysokosci odszkodowan.

Dla nalezytego zrozumienia tre$ci normatywnej kwestionowanych przepisow,
konieczne jest przedstawienie regulacji ustawowej, ktorej czgs$¢ stanowi rozporzadzenie.

2.1.1. Niewatpliwie charakter i przeznaczenie nieruchomosci maja istotny wptyw
na jej warto$¢. Stad tez dziatania planistyczne wladzy publicznej, z zatozenia
podejmowane w interesie publicznym, pociagaja za soba skutki ekonomiczne odczuwane
przez wilascicieli; moga spowodowaé zaro6wno wzrost, jak 1 spadek wartosci
nieruchomosci. Ustawodawca przewidziat §rodki prawne, ktore maja niwelowac te skutki.
Sa one zawarte w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647, dalej: u.p.z.p.). Tak wigc prawo przewiduje
— z jednej strony — roszczenie odszkodowawcze (tzw. renta planistyczna) wynikajace z
ograniczenia warto$ci nieruchomosci, bedacego skutkiem uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiany (art. 36 ust. 1 1 2 u.p.z.p.), z drugiej za$
— optate adiacencka (planistyczna) nalezng od ,,wzbogaconego™ wiasciciela (art. 36 ust. 3 1
4 up.zp.), zwiazana ze wzrostem wartosci nieruchomosci (por. K. Swiderski,
Odpowiedzialnos¢  gminy z tytutu szkod spowodowanych ksztattowaniem fadu
przestrzennego, Samorzad Terytorialny nr 9/2006, s. 23). Roszczenie o odszkodowanie
oraz optata adiacencka wystepuja nie tylko w razie uchwalenia/zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ale takze w razie wydania decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego (art. 58 ust. 2 u.p.z.p.) i decyzji o warunkach zabudowy (art.
63 ust. 2 u.p.z.p.). To rozszerzenie zakresu stosowania art. 36 i art. 37 u.p.z.p. jest
szczegOlnie donioste w warunkach do$¢ powszechnego braku planow zagospodarowania.
Nalezy przypomnie¢, ze przedstawione rozwiagzania u.p.z.p. obowiazywaly takze na
podstawie dawnego prawa, tj. ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 — art. 36 ust. 1-3). Regulacja ta — z jednej
strony — zapewnia naprawienie szkod poniesionych w interesie publicznym, z drugiej za$
zapobiega bogaceniu si¢ niejako na koszt realizacji celu publicznego.

Trybunal zwrdcit uwage, ze gdyby decyzje wywtaszczeniowe, moca Konstytucji
ograniczone do przypadkéw niezbednych dla realizacji celu publicznego, mialy za
przedmiot wylacznie nieruchomosci, co do ktorych zostala juz podjeta decyzja o
przeznaczeniu na taki cel, na etapie wywlaszczenia nie byloby zmiany przeznaczenia
nieruchomos$ci 1 w zwiazku z tym zbedne byloby uwzglednianie w wysokosci
odszkodowania zmiany warto$ci wywtaszczanej nieruchomosci, ktéra to zmiana powinna
by¢ wyrownana wczesniej. W praktyce jednak, ze wzgledu na mate zaawansowanie prac
planistycznych w Polsce, wywlaszczenie dotyczy czgsto nieruchomosci, ktore nie sa



40

przeznaczone na cel publiczny. Co wigcej, gdy chodzi o budowe drog, to — jak wykazano
w trzeciej cze$ci uzasadnienia — z zatozenia decyzja o inwestycji drogowej rozstrzyga o
lokalizacji budowy na okreslonych gruntach i jednocze$nie — z mocy prawa — pociaga za
soba skutek odjgcia wlasnosci nieruchomosci.

2.1.2. W tym stanie rzeczy bardzo donioste znaczenie odgrywaja przepisy
okreslajace sposob ustalania wysokos$ci odszkodowan, zawarte w Dziale 111, rozdziale 5 u.g.n.,
zatytutowanym ,,Odszkodowania za wywlaszczone nieruchomos$ci” oraz w Dziale V,
rozdziale 1 po$wigconym wycenie nieruchomosci. Przepisy z obu tych rozdziatoéw zostaty
powotane jako wzorce kontroli w niniejszej sprawie. Trybunal zwraca uwage, ze w okresie
obowiazywania ustawy przepisy te zmienialy sig, a takze byly nowelizowane juz po
wystapieniu Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem w niniejszej sprawie. Art. 128
u.g.n., otwierajacy rozdzial ,,Odszkodowania (...)”, stanowi ze odszkodowanie ma
odpowiada¢  warto$ci prawa, ktéorego uprawniony jest pozbawiony decyzja
wywlaszczeniowa. Ta regula pozostaje niezmienna. Juz natomiast art. 130 wust. 1,
stanowiacy o wysokosci odszkodowania, do nowelizacji z dnia 24 wrze$nia 2010 r. (Dz. U.
Nr 200, poz. 1323) nakazywat ustala¢ je wedlug ,stanu i warto$ci wywlaszczanej
nieruchomos$ci”, za§ po nowelizacji nakazuje uwzgledni¢ takze jej ,,przeznaczenie”.
Blizsze okreslenie ,,wartosci” ustawodawca daje w art. 134 u.g.n.. Niezmienne jest zawarte
w ust. 1 postanowienie, ze chodzi o warto§¢ rynkowa nieruchomosci. Definicj¢ legalna
tego pojecia zawiera art. 151 ust. 1 u.g.n., zgodnie z ktérym warto$¢ rynkowa ,,stanowi
najbardziej prawdopodobna jej cena, mozliwa do uzyskania na rynku, okre$lona z
uwzglednieniem cen transakcyjnych (....)”". Czynniki, ktére nalezy przy tym bra¢ pod
uwage, zmienialy si¢. Pierwotnie, zgodnie z art. 134 ust. 2 u.g.n., przy okreslaniu wartosci
nieruchomos$ci nalezato uwzglednia¢ ,,w szczeg6lnosci jej rodzaj, polozenie, sposob
uzytkowania, przeznaczenie w planie miejscowym, stopien wyposazenia w urzadzenia
infrastruktury technicznej, stan zagospodarowania oraz aktualnie ksztattujace si¢ ceny w
obrocie nieruchomos$ciami”. Po zmianie nowelizacja z dnia 28 listopada 2003 r. (Dz. U. z
2004 r. Nr 141, poz. 1492; dalej: ustawa z 28 listopada 2003 r.), chodzi juz o
»przeznaczenie”. Ponadto, w art. 154 u.g.n., adresowanym do rzeczoznawcow
majatkowych, ustawodawca jako czynniki, ktore nalezy uwzgledni¢ przy szacowaniu
nieruchomos$ci wskazuje: ,,rodzaj i potozenie nieruchomosci, przeznaczenie w planie
miejscowym, stopien wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej, stan jej
zagospodarowania (...)”. Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze regulacja zawarta w przywolanych
przepisach ustawy jest niespojna 1 nie pozwala na precyzyjne ustalenie zakresu
znaczeniowego poszczegolnych sformutowan, ktérymi ustawodawca postuguje sie w kilku
artykutach dotyczacych tej samej kwestii. W szczegdlnoSci nie jest jasny sens
»przeznaczenia” nieruchomosci (bez odestania do planu zagospodarowania), zwlaszcza
gdy — tak jak w art. 134 ust. 2 u.g.n. — jest ono przeciwstawione ,,sposobowi uzytkowania”
(por. E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz, Warszawa 2011, s. 715). Jedyne kryterium,
ktore powtarza si¢ we wszystkich przepisach dotyczacych okres$lania wysokosci
odszkodowan, to ,,stan nieruchomosci”. Jest to tez jedyne kryterium zdefiniowane w art. 4
u.g.n., ktory w pkt 17 pod pojeciem ,stan nieruchomo$ci” nakazuje rozumieé: ,,stan
zagospodarowania, stan prawny, stan techniczno-uzytkowy, a takze stan otoczenia
nieruchomos$ci, w tym wielkos$¢, charakter i1 stopien zurbanizowania miejscowosci, w
ktorej nieruchomos¢ jest potozona” (po nowelizacji z 2010 r. do tej definicji dodano
»stopien wyposazenia w urzadzenia infrastruktury techniczne;j”, ktory jednocze$nie zniknat
z art. 134 1 art. 154 u.g.n.). Trybunatl podkresla, Ze jest to niewatpliwie najszersze pojecie,
jakim postuguje si¢ ustawodawca opisujac nieruchomo$¢. Obejmuje ono trzy zasadnicze
elementy: stan faktyczny, stan prawny i stan otoczenia nieruchomosci. Stan prawny z kolei
obejmuje takze przeznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
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ktory jest aktem prawa miejscowego. W komentarzach podkresla si¢ znaczenie tej definicji
Ww procesie wyceny nieruchomosci, ktéry powinien uwzglednia¢ wszystkie aspekty zawarte
W pojeciu ,,stanu nieruchomosci”; ,,pomini¢cie ktorego$ z nich powinno by¢ uznane za
btad mogacy mie¢ wplyw na wynik wyceny” (E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz, op.
cit., s. 53, por. tez J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o
gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2011, s. 983).

Sytuacji, gdy wraz z wywlaszczeniem zmienia si¢ przeznaczenie nieruchomosci
poswigcone sa dwa ustepy art. 134 u.gn. Wedlug ust. 3 ,jesli przeznaczenie
nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia, nie powoduje zwigkszenia jej wartosci” (a
zatem albo warto$¢ pozostaje bez zmian, albo ulega obnizeniu), warto$¢ t¢ okresla sig
wedhug ,aktualnego sposobu jej uzytkowania”. Przepis ten zapobiega zubozeniu
wlasciciela, ktore nastapiloby, gdyby okres$lic warto§¢ z uwzglednieniem nowego
przeznaczenia nieruchomosci. Wyraza zatem t¢ sama mysl, ktéra lezy u podstaw regulacji
zawartej w u.p.z.p., a mianowicie nakazuje zawrze¢ w odszkodowaniu rent¢ planistyczna.
Natomiast art. 134 ust. 4 u.g.n. odnosi si¢ do sytuacji, gdy cel wywlaszczenia wpltywa na
zwigkszenie wartosci nieruchomosci. W takim wypadku jako podstawe okreslenia
wysokosci odszkodowania przyjmuje si¢ ten alternatywny sposob uzytkowania, co jest
oczywis$cie korzystne dla wiasciciela.

2.2. § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny jako podstawa okreslania
odszkodowan za nieruchomosci wywlaszczane pod budowe drog.

Art. 159 u.g.n., zawierajacy upowaznienie do wydania rozporzadzenia w sprawie
wyceny, zamyka rozdzial 1 Dziatu IV u.g.n., poswigconego wycenie nieruchomosci. Rada
Ministrow zostala upowazniona m.in. do okreslenia ,,rodzajéw metod i technik wyceny
nieruchomosci, sposobow okreslania wartosci nieruchomosci, wartosci naktadéw i1 szkod
na nieruchomosci oraz sposobow sporzadzania, formy i treSci operatu szacunkowego” z
uwzglednieniem — m.in. — roéznych celéw, ktorym shluza dokonywane wyceny.
Kwestionowany we wniosku § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny zawiera wskazania
dla rzeczoznawcy okreslajacego warto$¢ nieruchomosci w wypadku, gdy stuzy ona
budowie drogi.

Nalezy podkresli¢, ze § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny w kwestionowanym
brzmieniu uwzglednia wskazane wyzej (pkt 2.1.), zréznicowane sytuacje, w ktorych
dochodzi do wywtlaszczenia nieruchomosci. I tak:

— § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny odnosi si¢ do gruntow
przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne, a zatem takich, co do ktorych nastapito
juz okreslenie celu publicznego albo wrecz cel ten na nich zrealizowano. Jak trafnie
wskazano w uzasadnieniu projektu zmiany rozporzadzenia (projekt z 7 czerwca 2011 r.),
»dzczegotowe regulacje zwiazane z wyceng nieruchomosci przeznaczonych lub zajetych
pod inwestycje drogowe stanowily pochodna regulacji zwiazanych z planowaniem
przestrzennym 1 mozliwoscia dochodzenia, przez dotychczasowych wiascicieli 1
uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci przeznaczonych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego na inwestycje drogowe, odpowiednich odszkodowan”
(s. 8 uzasadnienia). Przepisy rozporzadzenia stanowily spdjna calo$¢ z przepisami
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz o gospodarce nieruchomosciami. Gdy
byly z nimi wspolstosowane, wiasciciel uzyskiwat dwie kwoty: 1) odszkodowanie za
obnizenie warto$ci nieruchomosci na skutek przeznaczenia jej pod droge w decyzji o
lokalizacji inwestycji celu publicznego, 2) ceng za tzw. nieruchomos$¢ drogowa. Tak
skonstruowane odszkodowanie powinno zaspokaja¢ interes wywlaszczanego podmiotu.
Odpowiadato ono wymaganiom ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami.

— § 36 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny odnosi si¢ do gruntow
nabywanych, czy to w drodze umowy czy wywlaszczenia, na cele budowy autostrad i drog
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krajowych, a zatem takich gruntow, ktore wczesniej nie zostaty przeznaczone pod budowe
drogi, czyli wlasciciel nie uzyskal za nie renty planistycznej. Trybunal zwraca uwagg, ze w
przepisie tym — poza wskazaniem na odpowiednie stosowanie ust. 1 1 ust. 2 pkt 1 —
znalazta si¢ wyrazna dyrektywa, zgodnie z ktdra ,,stan tych nieruchomosci przyjmuje sig
na dzien wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji autostrady lub drogi krajowej”. Trybunat
podkresla, ze nakaz uwzglednienia stanu sprzed wydania decyzji drogowej byl zbiezny z
trescia powotanych wyzej przepisow ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, a takze z art.
18 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych, ktory stanowi, ze: ,,Wysoko$¢ odszkodowania
(...) ustala si¢ wedtlug stanu nieruchomosci w dniu wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacjg inwestycji drogowe;”.

— § 36 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny wskazywal sposob
ustalania odszkodowania w przypadku braku cen transakcyjnych. Zgodnie z tym
przepisem:

»W przypadku braku cen, o ktorych mowa w ust. 1, warto$¢ gruntow okresla si¢
W sposoOb nastepujacy:

1) warto$¢ dziatek gruntu wydzielonych pod nowe drogi publiczne albo pod
poszerzenie drog istniejacych okresla sig jako iloczyn wartosci 1 m* gruntéw, z ktérych
wydzielono te dziatki gruntu, i ich powierzchni, z tym Ze jezeli przeznaczenie gruntow, z
ktérych wydzielono dziatki pod nowe drogi publiczne albo pod poszerzenie drog
istniejacych, powoduje, ze warto§¢ tych gruntow jest nizsza niz warto$¢ gruntow
przeznaczonych pod drogi, tak okre§long warto$¢ powigksza si¢ 0 50%”.

2.3. Interpretacja § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny po nowelizacji ustawy o
inwestycjach drogowych.

2.3.1. Konstrukcja § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny, w szczegolnosci
kolejnos¢ zawartych w nim zasad ustalania odszkodowan, dostosowana byla do stanu
prawnego z chwili stanowienia tego aktu prawnego, kiedy to:

— ustawa o inwestycjach drogowych dotyczyta autostrad 1 drég krajowych, a w
konsekwencji — mimo zawartego w niej wylaczenia przepisOw o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (art. 111 ust. 2, w pierwotnym tekscie — art. 10) —
przepisy planistyczne znajdowaty zastosowanie przy budowie innych drog,

— przy budowie autostrad i1 drég krajowych decyzja o lokalizacji drogi
wyprzedzala decyzj¢ o odjgciu wiasnosci, ktora to decyzja byla podejmowana w razie
niepowodzenia negocjacji zmierzajacych do zakupu nieruchomosci, gdyz

— obok wywtlaszczenia stosowano umowny tryb nabywania nieruchomosci.

2.3.2. W miar¢ zmian stanu prawnego, przede wszystkim — przedstawionych
nowelizacji ustawy o inwestycjach drogowych (cz. III, pkt 2.1. uzasadnienia), zmieniato
si¢ znaczenie poszczegdlnych ustepoéw § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny. Wraz z
wejSciem wzycie ustawy zmieniajacej z 2006 r. jej przepisy objely ogdt inwestycji
drogowych, a jedynym trybem nabywania nieruchomosci pod drogi stala si¢ decyzja
powodujaca z mocy prawa wywlaszczenie. Na skutek zmiany — zgodnie z informacja
Ministra Infrastruktury — zaledwie 3% nieruchomos$ci przeznaczonych na inwestycje
drogowe jest nabywane w drodze uméw. Kolejna nowelizacja, dokonana ustawa
zmieniajaca z 2008 r., zniosta odregbna decyzje o lokalizacji drogi. Zintegrowana decyzja o
inwestycji drogowej rozstrzyga o przeznaczeniu wszystkich gruntéw, przez ktére droga ma
przebiegaé, a jednoczesnie pociaga za soba skutek odjecia wlasnosci nieruchomosci. W
konsekwencji: po pierwsze — co do zasady wywlaszczenie dotyczy nieruchomosci, ktéra
nie byta wczesniej przeznaczona pod droge, po drugie — brak transakcji rynkowych, ktore
moglyby uksztattowa¢ rynkowy poziom cen bgdacy podstawa ustalenia odszkodowania.

Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze w wyniku zmian
legislacyjnych w otoczeniu prawnym kwestionowanych przepisow, w szczegélnosci
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zaniku umownego trybu nabywania nieruchomosci, ziszczenie si¢ hipotezy § 36 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie wyceny w kwestionowanym brzmieniu stato si¢ praktycznie
niemozliwe. Konsekwencja tego spostrzezenia nie jest jednak negatywna ocena
konstytucyjnoprawna, lecz stwierdzenie faktu, ze — mimo obowiazywania przepisu —
przewidziany w nim (jako dyspozycja) sposob okreslania wartosci gruntow nie powinien
by¢ stosowany przez rzeczoznawcOw. Zastosowanie powinny znalez¢ kolejne przepisy.

2.3.3. Nawiazujac do zaprezentowanych wyze] rozwiazan alternatywnych,
wynikajacych z § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny, trzeba przypomnie¢, ze:

— po pierwsze, w razie nabywania nieruchomosci ,,pod budowe autostrad 1 drog
krajowych” (czyli — w przeciwienstwie do ust. 1 — nieprzeznaczonych i niezajetych pod
drogi) § 36 ust. 4 nakazywat uwzglednienie ,,stanu tych nieruchomosci na dzien wydania
decyzji o lokalizacji”, a zatem bez zmian spowodowanych ta decyzja,

— po drugie, w opisanym wyzej przypadku § 36 ust. 4 nakazywat ,,odpowiednie
stosowanie” zardwno ust. 1, jak i ust. 2 pkt 1,

— po trzecie, w przypadku braku cen transakcyjnych § 36 ust. 2 wskazywat
alternatywny sposob okreslania warto$ci nieruchomosci.

W ocenie Trybunatu, taczne odczytanie przywotanych fragmentow § 36
rozporzadzenia w sprawie wyceny pozwala skonstruowaé norme¢ prawna obowiazujaca
przy ustalaniu warto$ci gruntéw wskazanych we wniosku, czyli ,,zabudowanych lub
przeznaczonych pod zabudowg, nastgpnie przejmowanych (w celu budowy lub
modernizacji) pod drogi publiczne”. Z zestawienia trzech ustgpow wynika, ze przy
wywlaszczeniach ,,pod budowg drogi” — wobec braku cen transakcyjnych — okreslenie
wartoéci nieruchomos$ci powinno nastapi¢ z uwzglednieniem wartosci 1 m” gruntu, z
ktérego wydzielono wywlaszczana dziatkg. Trybunat podkresla, ze tres¢ § 36 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie wyceny stala na przeszkodzie stosowaniu ,,cen transakcyjnych
uzyskiwanych przy sprzedazy gruntow przeznaczonych pod drogi”, za§ wyrazne
sformutowanie § 36 ust. 4 nakazywato bra¢ pod uwagg stan nieruchomosci z dnia wydania
decyzji o lokalizacji drogi. Wypada przypomnie¢, Ze ,stan nieruchomosci”, jedyne
kryterium ich szacowania zdefiniowane przez ustawodawceg, obejmuje szereg czynnikow
faktycznych 1 prawnych, réznicujacych warto$¢ nieruchomosci.

3. Zasada stusznego odszkodowania.

3.1. Orzecznictwo TK.

3.1.1. Rzecznik, w piSmie zlozonym po zmianie rozporzadzenia w sprawie
wyceny, podkreslit, ze tylko wyrok Trybunatlu stwierdzajacy niezgodno$¢ z Konstytucja
kwestionowanych przepisow otworzy drogg postgpowania wznowieniowego dla osob,
,ktorych prawo do uzyskania slusznego odszkodowania zostalo naruszone w wyniku
wydania ostatecznych decyzji rozstrzygajacych o wysoko$ci naleznego odszkodowania”.
Gwarantowane w art. 21 ust. 2 Konstytucji prawo do slusznego odszkodowania jest w
centrum uwagi Rzecznika, gdyZ na jego naruszenie wskazuja skarzacy si¢ wywlaszczeni.
Konieczna jest wigc prezentacja tego prawa w orzecznictwie 1 w ujeciu doktrynalnym.

3.1.2. Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie analizowat juz kwestig
odszkodowania, ktéore moze by¢ uznane za odpowiednia rekompensate¢ w razie
pozbawienia wlasnosci. Przedmiotem jego wypowiedzi byly takze zawarte w
analizowanym rozporzadzeniu w sprawie wyceny zasady wyceny nieruchomosci (zob.
wyrok z 19 maja 2009 r., sygn. K 47/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 68 zakonczony
orzeczeniem o zgodno$ci § 36 ust. 5 rozporzadzenia ze wskazanymi w sprawie wzorcami
kontroli). Z punktu widzenia rozpatrywanej obecnie sprawy wigksze znaczenie maja
jednak wypowiedzi ogdlne, dotyczace odszkodowania za wywtlaszczenie.

W  pierwszych orzeczeniach, wydanych jeszcze przed wejSciem w zycie
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Konstytucji z 1997 r., podkreslano, ze odszkodowanie powinno by¢ w petni ekwiwalentne,
to znaczy powinno da¢ osobie wywlaszczanej mozliwos¢ ,,odtworzenia” rzeczy przejete]
przez panstwo (por. orzeczenia z: 8 maja 1990 r., sygn. K 1/90, OTK w 1990 r., poz. 2; 19
czerwca 1990 r., sygn. K 2/90, OTK w 1990 r., poz. 3 i powotane tam orzeczenia sprzed
1989 r.). W orzeczeniach pozniejszych, interpretujac juz pojecie ,,stusznego
odszkodowania” z art. 21 ust. 2 Konstytucji, Trybunal prezentowal stanowisko bardziej
umiarkowane, zgodnie z ktorym odszkodowanie powinno by¢ tylko w sposéb racjonalny
»ZWiazane” z wartoscia wywlaszczonej nieruchomos$ci, co nie oznacza, ze w kazdym
wypadku musi ono doktadnie odpowiadac tej wartosci. Poglad ten po raz pierwszy zostat
wyrazony w wyroku z 20 lipca 2004 r., sygn. SK 11/02, dotyczacym odszkodowan za
wywlaszczenie na cele drogowe, ktorego fragmenty warto w tym miejscu przytoczy¢ in
extenso. Trybunat Konstytucyjny podkreslit w tej sprawie, ze nieprzypadkowo w art. 21
ust. 2 Konstytucji ,,prawodawca konstytucyjny nie postuzyt si¢ okresleniem «peine
odszkodowanie», lecz zastosowal termin «stuszne» [odszkodowanie], ktory ma bardziej
elastyczny charakter. Nalezy zatem przyjaé, ze moga istnie¢ szczegolne sytuacje, gdy inna
wazna warto$¢ konstytucyjna pozwoli uzna¢ za «stuszne» rowniez odszkodowanie nie w
peti ekwiwalentne. Niedopuszczalne jest natomiast ograniczanie wymiaru odszkodowania
w sposob arbitralny”. W celu ustalenia znaczenia pojgcia ,,stuszne odszkodowanie” nalezy
»uwzgledni¢ réwniez kontekst nastgpstw ustalenia odszkodowania dla budzetu panstwa.
Wywtlaszczenie nastgpuje wszakze na cele publiczne, to znaczy ze wzgledu na dobro
wspolne. Racjonalno$¢ dziatania nie pozwala ustawodawcy na dokonywanie
wywlaszczenia w taki sposob, ktory ze wzgledu na deklarowane cele publiczne zagrazatby
ich osiagnigciu powodujac skutki trudne do udzwignigcia przez budzet panstwa. W §wietle
postanowien Konstytucji pojecie stusznego odszkodowania odnosi si¢ do koniecznosci
wywazenia interesu publicznego i prywatnego, do zachowania wlasciwych proporcji w
zakresie ograniczen, ktoérych doznaja wiasciciele. Z tego punktu widzenia odszkodowanie
w pelni ekwiwalentne moze nie odpowiada¢ zasadzie stusznos$ci, natomiast odszkodowanie
nie w petni ekwiwalentne moze by¢ uznane za odszkodowanie «stuszne»”.

3.2. Stanowisko ETPC.

Podobnie kwestia ,,stuszno$ci” odszkodowania za wywlaszczenie jest ujmowana
w orzecznictwie ETPC na tle art. 1 Protokotu nr 1. Podkresla si¢ w nim, ze wyptacenie
odszkodowania w wysokos$ci nizszej niz warto$¢ rynkowa wywlaszczonego mienia moze
by¢ uzasadnione potrzebami ogodlnospotecznymi (np. koniecznoscia przeprowadzenia
reform systemowych), przy czym konieczne jest zachowanie zasady proporcjonalnosci.
Niedopuszczalne jest natomiast szacowanie wywtaszczonych praw w sposob ,,oczywiscie
pozbawiony racjonalnej podstawy” oraz okreslanie odszkodowania w sposob ,,zasadniczo
redukujacy” wartos¢ wywlaszczonych praw lub naruszajacy istot¢ prawa do
odszkodowania (por. S. Jarosz-Zukowska, ,,Stuszne” odszkodowanie jako konstytucyjna
przestanka dopuszczalnosci wywtaszczenia, Acta Universitatis Wratislaviensis, Przeglad
Prawa i Administracji t. LXVIII, Wroctaw 2005, s. 115-117). W sprawie Wisniewska
przeciwko Polsce (por. pkt III) Trybunat nie oceniat wprawdzie wysokosci
odszkodowania, gdyz skarga w tym zakresie nie zostala dopuszczona do rozpoznania,
jednak w uzasadnieniu znalazly si¢ sformulowania wyrazajace t¢ oceng. Przed ich
zacytowaniem trzeba przytoczy¢ fakty: w 1999 r. warto§¢ rynkowa wywlaszczanych
gruntow skarzacej rzeczoznawca majatkowy oszacowal na kwote 479 919 =z, za$
rzeczoznawca powotany przez skarzaca — na kwote 2 374 749 zt (za 1 m’— odpowiednio
63,70 zt 1 356 zt); odszkodowanie ostatecznie przyznane w 2006 r., to kwota 725 232 zt.
ETPC nie zakwestionowat stusznego charakteru rekompensaty, ktéra wyniosta mniej niz
1/3 sumy, jakiej oczekiwala skarzaca kierujac si¢ szacunkiem wybranego przez nia
rzeczoznawcy. Podkreslit natomiast, ze czg$¢ odszkodowania skarzacej wyplacono
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,jedynie sze$¢ miesigcy po rozpoczeciu prac budowlanych”, a ponadto wskazat, ze ,,uptyw
czasu 1 wiazacy si¢ z nim wzrost cen gruntdéw byl uwzgledniany przez wiladze przy
wyliczaniu ostatecznej kwoty odszkodowania”. Przywotana wypowiedz ETPC ilustruje
sposob rozumienia stusznego odszkodowania i traktowanie efektow procesu szacowania
nieruchomosci. Na jej tle nasuwa si¢ spostrzezenie, ze nawet warto$¢ rynkowa
nieruchomos$ci, oszacowana przez kilku bieglych, moze si¢ znaczaco ro6zni¢, a
odszkodowanie uznane za stuszne moze daleko odbiega¢ od oczekiwan osoby
wywlaszczonej, cho¢by ich podstawa byta warto$¢ okreslona przez rzeczoznawcg. W
kazdym razie, z art. 1 Protokotu nr 1, ani z art. 21 ust. 2 Konstytucji nie wynika, by stuszna
rekompensata za wywlaszczona nieruchomo$¢ miala si¢ zbliza¢ do kwot, ktore
wywlaszczony uznaje za ekwiwalentne.

3.3. Stanowisko doktryny.

Przedstawione ujgcie ,stusznego” odszkodowania jest akceptowane w
piSmiennictwie. Przedstawiciele doktryny — niezaleznie od charakteru prawnego
przypisywanego rekompensacie za wywlaszczenie — dostrzegaja 1 akceptuja roznice
migdzy odszkodowaniem ,pelnym”, czy tez odpowiadajacym przyjetej w kodeksie
cywilnym zasadzie petnego odszkodowania (art. 361), a odszkodowaniem ,,stusznym” w
rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. L. Garlicki, po przywotlaniu przykladéw regulacji
zawartych w konstytucjach innych panstw, ktére wymagaja petnego odszkodowania,
komentujac polskie rozwiazanie stwierdza: ,,Nie bylo zapewne przypadkiem, ze
ustawodawca konstytucyjny nie postuzyt si¢ okresleniem «petne odszkodowanie» (...), a
zastosowal termin o bardziej elastycznym charakterze” (L. Garlicki, uwagi do art. 21
Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 16,
17). Cywilisci przeciwstawiaja obowiazek wyptaty rekompensaty za wywlaszczenie,
bedacy przypadkiem odpowiedzialno$ci za wyrzadzenie szkody przy wykonywaniu funkcji
publicznych, deliktowej odpowiedzialnosci wladzy publicznej, ktora ma swe konstytucyjne
zrodto w art. 77 ust. 1 Konstytucji (por. M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie,
Warszawa 2008, s. 31-32, 385). O ile przy okreslaniu granic odpowiedzialnosci deliktowej
panstwa obowiazuje kodeksowa zasada pelnego odszkodowania (obejmuje ono zaréwno
poniesione straty — damnum emergens, jak i nieuzyskane korzy$ci — lucrum cessans), o
tyle mozliwe jest limitowanie odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone legalnym
dzialaniem administracji. Dopuszczalno$¢ ustawowych ograniczen jest wprost
przewidziana z tresci art. 361 § 2 k.c. Nawet zatem jesli uznaje si¢ cywilnoprawny (a nie
— publicznoprawny) charakter odszkodowania z tytutu wywlaszczenia, cywilistyczne
ujecie naleznej, pelnej rekompensaty nie znajduje tu zastosowania.

Za wlasciwy punkt odniesienia uznaje si¢ na ogo6l, tak jak to uczynit Rzecznik
Praw Obywatelskich, przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami (por. M. Kalinski,
jw., s. 48-49; T. Wo$, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 283),
ktore jako podstawe ustalenia wysokosci odszkodowania przyjmuja warto$¢ rynkowa
nieruchomosci (art. 134 ust. 1 u.g.n.). W literaturze zwrdocono jednak uwagg, ze traktowanie
ceny rynkowej jako punktu wyjscia dla ustalania ,slusznego odszkodowania” w
rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji jest nieprawidtowe, gdyz naraza wlasciciela —
ktoremu odejmuje si¢ wlasno$¢ wbrew jego woli — na ryzyko rynkowych wahan cen. Z
punktu widzenia mechanizméw rynkowych bardziej bezpieczne dla wywlaszczonego 1 —
tym samym — blizsze konstytucyjnemu standardowi byloby uznanie za podstawe ustalenia
odszkodowania warto$ci odtworzeniowej nieruchomos$ci, do ktérej odnosi sig art. 135
u.gn. (M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada petnego odszkodowania i jej realizacja w
ustawodawstwie zwyklym, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej,
red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Krakow 1999, s. 438, 439).
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3.4. Stuszne odszkodowanie a warto$¢ rynkowa nieruchomosci.

Odnoszac si¢ do zaprezentowanych interpretacji konstytucyjnego pojgcia
stusznego odszkodowania, Trybunal Konstytucyjny przede wszystkim zwrocit uwage, ze
ma ono charakter autonomiczny w stosunku do poje¢, jakimi postuguja si¢ ustawy, w
szczegoOlnosci kodeks cywilny 1 ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami. Zarazem ma ono
charakter ocenny i nieostry, co decyduje o akcentowanym w orzecznictwie i doktrynie
przeciwstawieniu odszkodowania ,,stusznego” — ,,petnemu”. Nieostro$¢ pojecia ,,stusznego
odszkodowania” jest przez ustrojodawcg zamierzona. W ten sposdb pozostawia on
ustawodawcy, wprowadzajacemu regulacj¢ szczeg6lna dotyczaca wywlaszczenia na
okreslony cel publiczny, pewna swobode¢ ksztattowania regut, wedlug ktéorych ma by¢
okreslana wysokos$¢ naleznej wywlaszczonemu rekompensaty. Niedopuszczalne bytoby
wigc skonstruowanie takiej definicji ,,stusznego odszkodowania”, ktéra by t¢ swobode
niweczyta.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, odwolanie si¢ do wartosci rynkowe;j
nieruchomos$ci w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami stanowi wtasciwa
podstawg dla okreslenia odszkodowania ,,slusznego” w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji. Trybunat nie dostrzega przy tym zasadniczej sprzecznos$ci migdzy
przyjeciem jako podstawy okres$lenia odszkodowania wartosci rynkowej nieruchomosci a
jej wartosci odtworzeniowej. Z zatozenia bowiem odszkodowanie réwne wartosci
rynkowej ma pozwoli¢ wtascicielowi na odtworzenie stanu sprzed wywtlaszczenia. Cena
wywlaszczanej nieruchomosci, ,,jaka mozna uzyska¢ za nia na rynku” (art. 151 u.g.n.),
powinna — poza przypadkami gwaltownych zmian cen — wystarczy¢ na zakup
nieruchomosci innej, ale odpowiadajacej cechom tej, ktorej wiasno$¢ odjgto. Dlatego
poprawne sa okre$lenia, ze rekompensata wyptacana wywtlaszczonemu jest zgodna ze
standardem konstytucyjnym, jesli odpowiada rynkowej warto$ci nieruchomosci, jesli jest
ekwiwalentna, jesli pozwala wywlaszczonemu odtworzy¢ rzecz przejeta przez wladze
publiczna (por. L. Garlicki, jw., s. 17; S. Jarosz-Zukowska, jw., s. 124; T. Wo§, jw., s.
283).

Jest to jednak zaledwie punkt wyjscia do oceny konstytucyjnosci konkretnych
przepisow regulujacych wywlaszczenie na okreslony cel publiczny. W standardzie
konstytucyjnym moga si¢ bowiem zmiesSci¢ takze przepisy nie gwarantujace
odszkodowania ekwiwalentnego. Jak to juz podkreslat Trybunal w swych orzeczeniach,
racjonalno$¢ ustawodawcy w dazeniu do realizacji doniostego celu publicznego moze
wrecz dyktowaé ograniczenie odszkodowan w stosunku do ustalanych na podstawie zasad
ogolnych. Nie ulega watpliwosci, ze przepisy zawarte w kodeksie cywilnym i ustawie o
gospodarce nieruchomo$ciami dobrze shuza ochronie praw majatkowych, przede
wszystkim — wlasnosci. Rzecz jednak w tym, ze — na tle art. 21 ust. 2 Konstytucji — istoty
»stuszno$ci” rekompensaty nalezy upatrywa¢ w wywazeniu interesu prywatnego,
gwarantowanego przez przepisy ogolne, i interesu publicznego.

W konsekwencji, zdaniem Trybunalu, nie mozna wykluczy¢ pozytywnej oceny
konstytucyjnoprawnej przepiséw, ktore ograniczatyby zakres odszkodowania w stosunku
do warto$ci rynkowej wywlaszczanego prawa, w sytuacji gdy tylko dzigki temu
ograniczeniu mozliwe bylo urzeczywistnienie celu publicznego. Jednocze$nie jednak,
nawet przepisy przewidujace ekwiwalentna rekompensate¢ z tytulu wywlaszczenia moga
narusza¢ konstytucyjny standard stusznego odszkodowania, gdyby przyjete w nich zasady
okreslania wysokosci rekompensaty miaty charakter arbitralny lub zaktadaly nieréwne
rozlozenie kosztu realizacji celu publicznego (zasada rownosci wobec cigzarow
publicznych). Trybunat podkresla, ze podstawa do sformulowania tezy o arbitralnosci
przyjetego unormowania moze by¢ wylacznie analiza mechanizmu ustalania
odszkodowan, a nie pojedyncze wypadki stosowania przepisow.
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4. Ocena zgodnosci § 36 ust. 1 14 rozporzadzenia w sprawie wyceny z art. 21 ust.
2 Konstytucji.

4.1. Ocena konstytucyjnosci normy prawne;.

4.1.1. Poczynione wyzej ustalenia co do konstytucyjnego standardu stusznego
odszkodowania pozwalaja zweryfikowa¢ podstawowe zatozenie, na ktoérym opiera si¢
wniosek. Istote zarzutu Rzecznika stanowi bowiem ocena, ze odszkodowanie okreslone na
podstawie kwestionowanego przepisu ,,mogto by¢ odszkodowaniem nieekwiwalentnym do
wartosci wywlaszczonej nieruchomos$ci, a wigc niespelniajacym wymogu stusznosci
odszkodowania” (s. 4 pisma z 18 pazdziernika 2011 r.). Brak ekwiwalencji Rzecznik
traktuje jako dowod naruszenia prawa do stusznego odszkodowania. Przy takim zatozeniu
samo wykazanie, ze wyplacona rekompensata jest nizsza niz warto$¢ rynkowa
wywlaszczonej nieruchomos$ci wystarcza za dowdd naruszenia konstytucyjnego prawa, a
stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisu jawi si¢ wtedy jako konieczne dla usunigcia
naruszenia.

Rozumowanie to, zdaniem Trybunatu, jest zbyt uproszczone. Wykazanie, ze w
indywidualnych przypadkach kwota wyptacona wywlaszczonemu na podstawie
kwestionowanych przepiséw nie odpowiada wartosci rynkowej nieruchomosci przejete;
przez panstwo nie jest rOwnoznaczne z ich negatywna ocena konstytucyjnoprawna. Teza o
arbitralnym charakterze na pewno nie moze by¢ postawiona w oparciu o analize
indywidualnych przypadkéw zanizenia odszkodowania. Trybunal zwraca szczegdlna
uwage na trudnosci praktyczne towarzyszace ustaleniu rekompensaty naleznej w razie
wywlaszczenia, gdy przedmiotem sa nieruchomos$ci, z zalozenia bgdace rzeczami
oznaczonymi co do tozsamosci, a zatem — niepowtarzalnymi (art. 46 § 1 k.c.). Zludne jest
wyobrazenie, ze odestanie do cen rynkowych eliminuje spor o warto$§¢ nieruchomoscei 1
problem ustalenia poziomu ,,0dszkodowania slusznego” w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji. Ustalenie ceny rynkowej zwykle bywa sporne, gdyz — jak to ilustruje stan
sprawy Wisniewska przeciwko Polsce — szacowanie przez kilku biegtych przynosi zwykle
odmienne rezultaty. Z pewnos$cia brak podstaw do przyjecia, ze — w razie istnienia
rozbieznych opinii rzeczoznawcoéw co do wartosci gruntu — odszkodowaniem stusznym
jest to, ktére odpowiada szacunkowi akceptowanemu przez wiasciciela. Ponadto,
fluktuacja cen rynkowych powoduje, ze odwolanie si¢ do nich nie zawsze daje
wywlaszczonym gwarancj¢ uzyskania odszkodowania pozwalajacego na odtworzenie
stanu sprzed wywlaszczenia, a zatem — ekwiwalentnego.

Trybunal uznaje, ze podstawa tezy o naruszeniu zasady stusznego odszkodowania
musi by¢ ocena przyjgtego w danym akcie prawnym systemu okreslania wysoko$ci
rekompensaty. Przeprowadzona wyzej analiza obowiazujacych przepiséw, a zwlaszcza
rekonstrukcja normy prawnej wynikajacej z § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny, nie
potwierdza zarzutu wnioskodawcy, ze kwestionowany przepis nakazywal — bez wzgledu
na przeznaczenie nieruchomosci — okresla¢ wysoko$¢ odszkodowania wedlug cen
transakcyjnych uzyskiwanych ze sprzedazy gruntéw przeznaczonych pod drogi. Przyjecie
takiego sposobu okreslania rekompensaty w istocie mogtoby prowadzi¢ do zanizania
naleznego odszkodowania w stosunku do catej kategorii nieruchomosci 1 uzasadnialoby
zarzut arbitralno$ci. Trybunat stwierdza jednak, Ze analizowana norma prawna, wbrew
stanowisku wnioskodawcy, dawata mozliwo$¢ rdznicowania wysokosci odszkodowan
stosownie do stanu nieruchomosci z chwili wydania decyzji o lokalizacji drogi. Jak wyzej
wykazano w wypadku wywlaszczania nieruchomosci, ktére nie byly uprzednio
przeznaczone pod drogg, zastosowanie miat § 36 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny,
nakazujacy uwzglednienie ,,stanu nieruchomos$ci” z chwili decyzji lokalizacyjnej 1
nakazujacy odpowiednie stosowanie ust. 1 i ust. 2. Ten ostatni ustgp wskazywat sposdb
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szacowania nieruchomosci w braku cen transakcyjnych.

W  konsekwencji, zdaniem Trybunatu, mechanizm okre§lania wysokos$ci
odszkodowania przewidziany w § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny odpowiadat
konstytucyjnemu standardowi stusznego odszkodowania (art. 21 ust. 2 Konstytucji),
stwarzajac podstawe¢ prawna do szacowania nieruchomosci odpowiednio do ich wartosci
rynkowej 1 — w nastgpstwie tego — przyznawania stusznych rekompensat za wywlaszczane
nieruchomosci.

4.1.2. Powyzsza konstatacja zmusza do postawienia pytania o celowosé
dokonanej nowelizacji przepisOw rozporzadzenia w sprawie wyceny. W uzasadnieniu
projektu zmian wskazano m.in. na dezaktualizacj¢ kwestionowanych przepisow.
Trybunal Konstytucyjny dostrzega niekompletno$¢ normy wynikajacej z § 36 ust. 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny w kwestionowanym brzmieniu, polegajaca na tym, ze
przepis ten, dostosowany do pierwotnego zakresu ustawy o inwestycjach drogowych, nie
obejmowatl wywtlaszczen pod budowg innych drég niz autostrady i drogi krajowe.
Dostrzega takze, ze kolejno$¢ poszczegdlnych postanowien § 36 rozporzadzenia oraz —
przewidziane w jego ust. 4 — odpowiednie stosowanie ust. 1 1 2 mogto rodzi¢ trudnosci w
okresleniu wilasciwego trybu szacowania gruntdw wywlaszczanych pod budowe drég.
Stad pozytywnie nalezy oceni¢ nowelizacj¢ § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny.
Przede wszystkim, obecnie zakres tej regulacji zostat dostosowany do zakresu ustawy o
inwestycjach drogowych, ktéra jest wprost powotana w § 36 ust. 1 rozporzadzenia.
Uwzgledniono fakt, ze ustawa ta nie przewiduje juz umownego trybu nabywania
nieruchomosci. Powtorzono wyrazona w uchylonym § 36 ust. 4 rozporzadzenia zasade
uwzgledniania stanu nieruchomos$ci z dnia wydania decyzji. Ponadto przepis nakazuje
wzia¢ pod uwage przeznaczenie nieruchomosci, ktore powinno by¢ ocenione zgodnie z
art. 154 u.g.n., bez uwzglednienia ustalen decyzji. W ocenie Trybunatu, nowa formuta §
36 rozporzadzenia niewatpliwie ulatwia zidentyfikowanie normy postgpowania rzadzacej
okreslaniem warto$ci nieruchomosci nabywanych pod budowe drég, jednak — w $wietle
dokonanych wyzej ustalen (cz. III pkt 2) — nowelizacja nie spowodowata zmiany tresci
normatywne;j.

4.2. Praktyka stosowania § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny.

4.2.1. Trybunal nie podwazyt faktu kierowania do Rzecznika licznych skarg na
nieprawidlowe — w ocenie skarzacych — ustalenie rekompensaty za wywlaszczona
nieruchomo$¢. Trybunat nie wykluczyt, ze w pewnych przypadkach rekompensata ta
mogta nie odpowiada¢ konstytucyjnemu wymaganiu stusznego odszkodowania. Trybunat
stwierdzil natomiast, ze zanizenie naleznej rekompensaty moze by¢ skutkiem
niewlasciwego stosowania przepisow, nie za$ — ich tresci. Wobec masowego charakteru
wywlaszczen na cele budowy drog publicznych, nie sposob wykluczy¢ wystgpowania
nieprawidtowosci w rozpatrywaniu indywidualnych spraw, w tym — wadliwego okreslenia
wysokosci odszkodowania. Dane zawarte w pismie Ministra Infrastruktury pozwalaja
zreszta wnioskowaé, ze wystgpowaly tez sytuacje, gdy wadliwo$¢ ta miata tylko pozorny
charakter. Z opinii ministra wynika mig¢dzy innymi, ze — w tym samym czasie — cena
rynkowa nieruchomosci przejmowanych pod drogi w powiecie t6dzkim, wynoszaca 550 zi
za 1 m?, przewyzszala ceny nieruchomos$ci w powiecie warszawskim, ktore ksztattowaly
si¢ na poziomie 526 zt za 1 m® gruntu. W $wietle faktéw notoryjnie znanych jest
oczywiste, ze w tym przypadku ceny majace stuzy¢ za punkt odniesienia nie byty
poprawnie ustalone. Tym samym zanizenie wysoko$ci odszkodowania byto pozorne; w
rzeczywistosci stanowito efekt sztucznego zawyzenia cen transakcyjnych.

Powyzsze spostrzezenia nie doprowadzily jednak do zlekcewazenia przez
Trybunal informacji Rzecznika o przypadkach zanizania odszkodowan. Gdyby bowiem
taka  praktyka dominowata, mogtaby zmieni¢ konstytucyjnoprawna  oceng



49

kwestionowanych przepisow rozporzadzenia. Trybunat nie jest wprawdzie powotany do
oceny praktyki stosowania prawa, jednak — zgodnie z ustalonym orzecznictwem — w
przypadku, gdy jednolita, powszechna i stala wykladnia sadowa buduje w oparciu o tres¢
kontrolowanego przepisu normg prawna odbiegajaca od ustalonej w oparciu o tekst aktu
prawnego, kontroli nalezy podda¢ normg stosowana w praktyce. W niniejszej sprawie
oznaczatoby to, ze Trybunal powinien oceni¢ konstytucyjnos¢ przywotanej przez
wnioskodawce praktyki okreslania odszkodowan za wszystkie wywlaszczane
nieruchomosci tak, jakby byly to ,nieruchomosci przeznaczone pod drogi”, a zatem —
wedtug § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny. W pierwszej kolejnosci nalezato
jednak ustali¢, czy taka praktyka, stusznie kwestionowana przez Rzecznika, miata
charakter jednolity, powszechny i staty.

4.2.2. Wprawdzie ani Ministerstwo Infrastruktury, ani Generalna Dyrekcja
DKIiA nie prowadzity statystyk, ktore zawieralyby wysokos¢ odszkodowan w zalezno$ci
od przeznaczenia nieruchomosci, jednak — zdaniem Trybunalu — informacje dostarczone
przez Ministra Infrastruktury pozwalaja wyciagna¢ wnioski w tej kwestii. Dowodza one
przede wszystkim, ze wysoko$¢ odszkodowania za 1 m” nieruchomos$ci wywlaszczanych
pod drogi — pod rzadem kwestionowanych przepiséw — byta w skali Polski bardzo
zr6znicowana. Ceny przyjmowane jako podstawa jego ustalenia w jednych regionach
stanowily wielokrotno$¢ cen w innych regionach i wynosity: od 406 zt za Im* w
Warszawie do — §rednio — 62 zt w tzw. powiatach ziemskich. Z pisma Ministra wynika
wprawdzie, ze odszkodowania wyplacane w powiatach ziemskich si¢gaty niemal 200%
warto$ci rynkowej wywlaszczanych gruntéw (co stanowi efekt stosowania zasady
korzysci), za§ odszkodowania w powiatach grodzkich byty $rednio niedoszacowane ok.
15%, jednak na tle tych danych nie sposob broni¢ tezy o przyjgciu jakiej$ jednej,
abstrakcyjnej, bo oderwanej od przeznaczenia nieruchomos$ci, wartosci 1 m
nieruchomosci drogowej. Przeciwnie, mimo braku danych statystycznych, racjonalne jest
zalozenie, ze owo zwielokrotnienie wartosci 1 m” nieruchomosci w powiatach miejskich
w stosunku do ziemskich jest zwiazane 2z przewazajacym przeznaczeniem
nieruchomosci; w powiatach grodzkich dominuje zapewne przeznaczenie pod zabudowe,
co w sposOb zasadniczy wptywa na poziom cen rynkowych. Ta zaleznos$¢ jest bardzo
widoczna w poziomie cen, co przeczy zarzutom Rzecznika i wskazuje na stosowanie w
praktyce normy o ustalonej wyzej tresci, tj. potwierdza, ze wywtaszczane nieruchomosci
byly szacowane z uwzglednianiem ich stanu z chwili podejmowania decyzji o lokalizacji
drogi.

4.2.3. Trybunat Konstytucyjny poddal tez analizie orzecznictwo sadow
administracyjnych odnoszace si¢ do stosowania § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny, w
kwestionowanym brzmieniu. Analiza ta pozwala stwierdzi¢, ze cho¢ w uzasadnieniach
podkresla si¢ prymat metody poréwnawczej przewidzianej w § 36 ust. 1 rozporzadzenia w
sprawie wyceny, jednakze w wielu z nich pojawia si¢ od razu spostrzezenie, ze stosowanie
tej metody warunkowane jest istnieniem rynku nieruchomosci przeznaczonych pod drogi.
Jesli zatem rzeczoznawca uzasadni brak odpowiedniego materiatu poréwnawczego (§ 36
ust. 1), wlasciwe jest ustalenie odszkodowania na podstawie § 36 ust. 2 rozporzadzenia w
sprawie wyceny. Tezg t¢ ilustruja ponizsze judykaty.

WSA w Rzeszowie, w wyroku z 23 listopada 2010 r. przyjat, ze: ,Dla
poprawnego zastosowania tej metody [z § 36 ust. 1] musi byé wyznaczony obszar
analizy, a wigc rynek, na ktorym takie transakcje maja miejsce. Nie chodzi przy tym, by
w ogole zostato stwierdzone, ze takie umowy miaty miejsce gdziekolwiek, ale na
obszarze, gdzie przejgto nieruchomos$¢ pod droge” (sygn. akt II SA/Rz 833/10). WSA w
Warszawie, w wyroku z 10 marca 2011 r. nie uznal, by odpowiedniego materiatu
porownawczego dla stosowania § 36 ust. 1 rozporzadzenia dostarczaty ,,pojedyncze
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transakcje (...), pozbawione (...) cech rynkowych” (sygn. akt I SA/Wa 1581/10). WSA
w Bialymstoku, w wyroku z 9 sierpnia 2011 r., powotujac si¢ na § 36 ust. 1 i 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny, wskazal, ze dla zastosowania metody porownawczej
konieczne jest istnienie kilkunastu transakcji. W konsekwencji: ,,Po ustaleniu, Ze nie
wystepuja na obszarze analizowanym transakcje porownywalne dotyczace
nieruchomos$ci zajgtych pod drogi publiczne, mozliwe jest zastosowanie wyceny
okreslonej w § 36 ust. 2” (sygn. akt II SA/Bk 384/11; w tej sprawie wskazanie 8
transakcji sad uznal za niewystarczajace do zastosowania metody poréwnawczej).
Trybunat celowo przytoczyl fragmenty orzeczen roznych wojewodzkich sadow
administracyjnych (Rzeszow, Warszawa, Bialystok), by wykaza¢ powszechnos¢
dostrzegania problemu, jaki pojawil si¢ wraz ze zniesieniem umownego trybu nabycia
nieruchomosci pod drogi. Trzeba podkresli¢, ze problem ten zostat postawiony wprost w
kilku orzeczeniach NSA, w ktorych badz to oddalono skargi Ministra Infrastruktury
kwestionujacego ustalenie odszkodowania na podstawie § 36 ust. 2 rozporzadzenia w
sprawie wyceny (przykl. wyrok z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 43/10), badz
to skorygowano wyroki sadu wojewodzkiego wskazujace § 36 ust. 1 jako wilasciwy do
ustalenia odszkodowania (przykt. wyroki: sygn. akt I OSK 43/10; z 17 listopada 2010 r.,
sygn. akt I OSK 95/10; z 28 stycznia 2011 r. sygn. akt I OSK 469/10).

Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze orzeczenia NSA rozstrzygnely
zasadnicza watpliwo$¢, jaka pojawita si¢ w praktyce organéw administracji i
wojewodzkich sadow administracyjnych. Okreslit bowiem, jak daleko (w sensie
geograficznym) powinny i8¢ poszukiwania transakcji podobnych i ustalit wzajemny
stosunek § 26 do § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny. W wyroku sygn. akt I OSK
43/10 NSA wuznat za stuszne stanowisko sadu, ktéry ograniczyl zakres pordéwnania
nieruchomos$ci do terenu gminy i — w braku transakcji na rynku lokalnym — uznat
celowos¢ ustalenia odszkodowania wg § 36 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wyceny.
Odpierajac zarzuty Ministra Infrastruktury, domagajacego si¢ uwzglednienia transakcji z
rynku regionalnego, NSA stwierdzil, ze ,,Godziloby to w zasady sprawiedliwos$ci
spolecznej, ktéra nie pozwala aby przy pozbawieniu prawa wlasnosci na cel publiczny
stosowac niekorzystne dla wilasciciela sposoby wyceny nieruchomos$ci”. Tym samym sad
uznal, ze decydujacy jest rynek lokalny, czy tez raczej — brak tego rynku, co dyktuje
przejScie na grunt § 36 ust. 2 rozporzadzenia. Takie stanowisko potwierdzit NSA w
wyroku sygn. akt I OSK 95/10, w ktorym wyjasnit, ze odwotywanie si¢ do cen
regionalnych, gdy ze wzgledu na szczegdlne cechy i rodzaj nieruchomosci na rynku
lokalnym brak jest nieruchomosci poréwnywalnych, jest wprawdzie przewidziane jako
metoda szacowania nieruchomo$ci w § 26 rozporzadzenia w sprawie wyceny, jednak
przepis ten nie ma zastosowania przy ustalaniu odszkodowan za grunty przejmowane pod
drogi, poniewaz § 36 stanowi lex specialis; zgodnie za$ z tym przepisem, w braku
transakcji na rynku lokalnym, odszkodowanie nalezy ustali¢ w oparciu o metodg
wskazana w § 36 ust. 2 (tak samo wyrok NSA z 18 lutego 2011 r., sygn. akt I OSK
586/10).

Ponadto NSA w wyroku z 5 marca 2009 r. wskazal, Ze poszukiwanie transakcji
porownywalnych musi by¢ ograniczone czasowo, tj. ,,organy orzekajace powinny ustali¢ w
pierwszej kolejnosci, czy wycena nieruchomosci dokonana przez rzeczoznawce zachowata
aktualno$¢ na dzien wydawania decyzji” (sygn. akt I OSK 292/08). Trybunat podkresla
szczegblne znaczenie tego wyroku ze wzgledu na zmiang stanu prawnego. Jest oczywiste,
ze do 2006 r. byty zawierane transakcje, gdyz grunty pod drogi nabywano w drodze umow;
rynek nieruchomosci ,,drogowych” przestat istnie¢ po zmianie ustawy.

Jako podsumowanie tego fragmentu analizy, Trybunal uznal za celowe
przywolanie wyroku NSA z 28 stycznia 2011 r., ktory ilustruje generalna tendencj¢



51

orzecznictwa z ostatnich lat obowigzywania kwestionowanych przepisow. W wyroku
tym NSA podat w watpliwo$¢ stosowanie przepisOw odnoszacych si¢ do cen rynkowych
1 uznatl za konieczne ,,przyjecie okreslonego rozumienia terminu «warto$¢ rynkowa
nieruchomos$ci» na gruncie regulacji, rezultatem wprowadzenia ktérych jest brak
swobodnego obrotu rynkowego nieruchomos$ciami zajetymi pod drogi publiczne” (sygn.
akt I OSK 469/10). Przywotane orzeczenia wskazuja, ze sady administracyjne, w
szczegbdlnosci NSA, z kwestionowanych przez wnioskodawce przepisow, tj. § 36 ust. 1 1
4 rozporzadzenia w sprawie wyceny, dekodowaly norme¢ zgodna z poczynionymi wyzej
(pkt 2) ustaleniami Trybunatu Konstytucyjnego. Wobec braku cen transakcyjnych —
jeszcze przed zmiang treSci § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny —
dostrzegaly koniecznos$¢ okreslania wysokosci odszkodowan na podstawie ustepu 2 tegoz
paragrafu.

4.2.4. Podsumowujac ten fragment analizy Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze
kwestionowany przez Rzecznika (s. 19 pisma z 18 stycznia 2010 r.) ,,sztywny system
ustalania wysokos$ci odszkodowan”, tak jakby wszystkie nieruchomosci wywtlaszczane pod
drogi byly przeznaczone na ten wlasnie cel, na pewno nie zdominowat praktyki okreslania
wysokosci odszkodowan wyplacanych wlascicielom nieruchomosci wywlaszczanych pod
drogi. Uchylony § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny abstrahowal od pierwotnego
przeznaczenia nieruchomosci, jednak bylo to uzasadnione zakresem jego stosowania,
ograniczonym do gruntéw wczesniej przeznaczonych albo zajetych pod drogi. Natomiast
w przypadku nieruchomosci o innym przeznaczeniu okre$lanie wysokosci odszkodowan
nastgpowato, zgodnie z § 36 ust. 4 rozporzadzenia, wedtug stanu nieruchomosci z chwili
wydania decyzji lokalizacyjnej 1 przy odpowiednim stosowaniu ust. 1 i 2 tegoz paragrafu.
W $wietle dokonanych ustalef nie sposob uzna¢, by stosowanie sztywnych cen byto
praktyka stata, powszechna i jednolita. Nie podlega zatem ocenie konstytucyjnej. Trybunat
jest bowiem sadem prawa, oceniajacym normy in abstracto, a nie poszczego6lne przypadki
ich zastosowania. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze Trybunal Konstytucyjny, w
postanowieniu z 14 lipca 2010 r., sygn. Ts 261/09, OTK ZU nr 5/B/2010, poz. 380, po
wstepnym rozpoznaniu, odmowitl nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej
skierowanej przeciwko § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny, gdyz uznal, ze
zarzuty skargi dotycza sfery stosowania prawa. W uzasadnieniu migdzy innymi wskazano,
ze ,,operat jest jednym z dowodoéw wykorzystywanych w postgpowaniu administracyjnym,
jego prawidlowos¢ i wiarygodnos¢ podlega ocenie organu administracyjnego”; jako taki
nie wigze organéw decydujacych o wysokosci odszkodowania, ktére w kazdej sprawie
powinno by¢ ustalone zgodnie ze standardami konstytucyjnymi.

Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze zarzuty Rzecznika sa skierowane nie tyle
przeciw aktowi prawnemu, co przypadkom nieprawidlowego jego stosowania w praktyce.
Nawet ustalenie, ze w konkretnym przypadku doszto do naruszenia konstytucyjnego
standardu nie wptywa na oceng¢ normy, na podstawie ktorej wydana zostata decyzja
stosowania prawa. Odnoszac te uwagi do rozpatrywanej sprawy Trybunat stwierdza, ze
niedopuszczalne byloby badanie, czy konkretne decyzje administracyjne lub wyroki sadow
administracyjnych okres$lajace wysoko$¢ odszkodowania odpowiadaja wymaganiu
stusznego odszkodowania, o ktorym stanowi art. 21 ust. 2 Konstytucji. Co wigcej, dowod
naruszenia tej normy w procesie jej stosowania nie przesadzatby — co do zasady — o
niekonstytucyjno$ci przepiséw stanowiagcych podstawe okreslenia rekompensaty. Dopiero
wykazanie, ze naruszenia te s stata praktyka majaca umocowanie w tresci aktu prawnego
otwieraloby droge do konstytucyjnoprawnej oceny tegoz aktu. W rozpatrywanej sprawie
nie zachodzi jednak taka sytuacja, czego dowodza przywolane wyzej orzeczenia sadowe.

5. Ocena zgodnos$ci § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny z
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pozostatymi wzorcami konstytucyjnymi.

5.1. Wzorce dotyczace ochrony wiasnos$ci i praw majatkowych.

Trybunat zwracatl juz uwage, ze punkt cigzkoSci zarzutdow Rzecznika Praw
Obywatelskich spoczywa na zasadzie stusznego odszkodowania, co zdecydowalo o ich
rozpoznawaniu w pierwszej kolejnosci. Wnioskodawca ponadto sformutowat jednak zarzut
naruszenia art. 64 ust. 1 Konstytucji, gwarantujacego kazdemu prawo witasnos$ci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia, a takze art. 64 ust. 2, przyznajacego réwna
ochrong tym prawom.

Zarzuty naruszenia art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji, cho¢ sformulowane juz w
petitum pierwotnego wniosku, pozbawione sa uzasadnienia. W pi$mie z 18 stycznia 2010
r., po przytoczeniu argumentoéw $wiadczacych o niezgodnosci z art. 21 ust. 2 Konstytucji,
znalazlo si¢ nastgpujace zdanie: ,,Nie sposob tez wskaza¢ na wartos¢, w imi¢ ktorej
nastgpuje tutaj ograniczenie praw majatkowych obywatela — co czyni kwestionowana
regulacje niezgodna z art. 64 ust. 1 1 2 w zw. 31 ust. 3 Konstytucji” (s. 23). W pismie z 2
listopada 2010 r., Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocil uwage, ze art. 21 ust. 2
Konstytucji  konstytuuje obowiazek przyznania stusznego odszkodowania za
wywlaszczane mienie, za$§ ,Korelatem tego obowiazku jest podmiotowe prawo
wywlaszczonego do odszkodowania, ktére bedac prawem majatkowym jest objete ochrona
przyznang wszystkim prawom majatkowym przez art. 64 ust. 1 Konstytucji” (s. 15). Gdy
chodzi o art. 64 ust. 2 Konstytucji, wnioskodawca ograniczyt si¢ do przytoczenia jego
treSci, w dalszym ciagu wykazujac, ze warunkiem ro6znicowania ochrony praw
majatkowych jest spelnienie wymogdéw proporcjonalnosci, ktore to wymogi — w jego
ocenie — nie zostaly spelnione. Wnioskodawca nie wyjasnil jednak, na czym polega
nierowno$¢ ograniczenia praw majatkowych (s. 15, 16). Podsumowujac t¢ czesé
uzasadnienia, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzil, Ze ,niedopuszczalnym jest
odmienne niz w ustawie regulowanie w rozporzadzeniu podstawowych zasad wyceny
prawa wiasnos$ci chronionego przez art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji” (s. 17).

W pismach Rzecznika Trybunat nie znajduje innych — poza przytoczonymi wyzej
— fragmentoéw, ktore moglyby by¢ traktowane jako uzasadnienie zarzutow naruszenia art.
64 ust. 1 1 2 Konstytucji. Zdecydowanie nie wystarczaja one jako podstawa do
rozpatrywania tych zarzutéw. Nawet gdyby przyjaé, jak chce Rzecznik, ze prawo do
odszkodowania za wywlaszczone mienie wynika nie wprost z art. 21 ust. 2 Konstytucji,
lecz dopiero z art. 64 ust. 1, jako korelat obowiazku ustanowionego w tym pierwszym
przepisie, to i tak naruszenie art. 64 ust. 1 jawi si¢ tylko jako konsekwencja (skutek
odblaskowy) naruszenia art. 21 ust. 2 Konstytucji. Z kolei niezgodnos¢ regulacji
rozporzadzenia z ustawowymi zasadami wyceny, jesli rzeczywiscie wystepuje, uzasadniaé
moze zarzut naruszenia ustawy, ale nie art. 64 ust. 1 Konstytucji.

W konsekwencji Trybunat stwierdza, ze zarzuty naruszenia art. 64 ust. 1 i 2
Konstytucji nie maja charakteru samodzielnego. Naruszenie przepiséw chroniacych
wlasno$¢ 1 prawa majatkowe Rzecznik Praw Obywatelskich traktuje jako prosta
konsekwencj¢ pogwatcenia konstytucyjnej zasady petnego odszkodowania 1 ustawowych
zasad wyceny nieruchomos$ci. Przy takim uzasadnieniu wniosku, orzeczenie przez
Trybunal, ze kwestionowana regulacja jest zgodna z art. 21 ust. 2 Konstytucji i z wzorcami
ustawowymi (por. ponizej pkt IV, 6.) jest rOwnoznaczne ze stwierdzeniem jej zgodnosci
takze z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji.

5.2. Zasada proporcjonalnosci.

Wobec uznania, ze § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny jest zgodny z
powotanymi wzorcami konstytucyjnymi, jego ocena z punktu widzenia art. 31 ust. 3
Konstytucji jest zbedna. Odwotanie si¢ do tego wzorca ma sens tylko w przypadku
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stwierdzenia, ze zakwestionowany przepis ogranicza konstytucyjna wolnos¢ lub prawo. W
takiej sytuacji bowiem moze si¢ okazaé, ze naruszenie to byto konieczne dla ochrony innej
wartos$ci, wskazanej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. Ocena § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny z punktu widzenia
przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

6.1. Wzorce kontroli 1 uzasadnienie zarzutow.

W pismie modyfikujacym wniosek Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit
ocenianym przepisom rozporzadzenia naruszenie kilku przepisow ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, a mianowicie: art. 134 ust. 3 1 4, art. 152 ust. 3 w zwiazku z art. 151
ust. 1 oraz art. 153 ust. 1 u.g.n.. Konsekwencja tego jest, w ocenie wnioskodawcy,
naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Niektore ze wskazanych wzorcéw kontroli byly juz wyzej przedstawione.
Pierwszy z nich, art. 134 ust. 3 u.g.n., stanowi, ze ,,Warto$§¢ nieruchomosci dla celow
odszkodowania okresla si¢ wedlug aktualnego sposobu jej uzytkowania, jezeli
przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia, nie powoduje zwigkszenia
jej wartosci”. Zgodnie z art. 134 ust. 4 u.g.n. ,,Jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne
z celem wywlaszczenia, powoduje zwigkszenie jej wartosci, warto$§¢ nieruchomosci dla
celow odszkodowania okresla si¢ wedlug alternatywnego sposobu uzytkowania
wynikajacego z tego przeznaczenia”. Pozostale wzorce kontroli odnosza si¢ do warto$ci
rynkowej i sposobu jej ustalenia: art. 151 ust. 1 u.g.n. zawiera definicjg pojgcia i precyzuje
zatozenia, przy spehlieniu ktorych mozna moéowi¢ o prawidlowym okresleniu wartosci
rynkowej; art. 152 ust. 3 u.g.n. okres$la tzw. podejscia (poréwnawcze, dochodowe,
mieszane), ktére moga shuzy¢ ustaleniu wartosci rynkowej. Z kolei art. 153 ust. 1 u.g.n.
precyzuje, na czym polega podejScie pordwnawcze, stanowiac o okresleniu wartosci
nieruchomos$ci z uwzglednieniem cen, ,,jakie uzyskano za nieruchomosci podobne, ktore
byly przedmiotem obrotu rynkowego™.

Chociaz wnioskodawca szeroko uzasadnia niezgodno$¢ § 36 ust. 1 i 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny z powotanymi przepisami u.g.n., istota zarzutow
sprowadza si¢ do dwoch tez. Po pierwsze: tezy o braku cen rynkowych, w rozumieniu art.
151 ust. 1 u.g.n., na nieruchomos$ci nabywane pod drogi, gdyz w sytuacji zagrozenia
wywlaszczeniem trudno mowi¢ ,,0 nieskrgpowanym i swobodnym zamiarze sprzedazy
nieruchomos$ci” oraz — po drugie — tezy o przyjeciu ,,na potrzeby Rozporzadzenia fikcji
prawnej, iz nieruchomosci wywlaszczane na budowe drég maja wylacznie takie wiasnie
przeznaczenie” (pismo z 2 listopada 2010 1., s. 6).

Trybunat odniodst si¢ juz do powyzszych tez, gdyz stanowia one takze podstawg
zarzutu naruszenia zasady stusznego odszkodowania. Rzecznik Praw Obywatelskich, nie
bez racji, przyjmuje, ze przepisy ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami wypehniaja
treScia zasad¢ wyrazona w art. 21 ust. 2 Konstytucji, wskazujac zaréwno ceng, ktora
powinna by¢ podstawa okreslenia stusznego odszkodowania, jak i tryb jej ustalania.
Poniewaz wykladnia § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny oraz prezentacja
orzecznictwa w zasadzie wykazaly juz bezpodstawnos$¢ zarzutow formutowanych przez
wnioskodawcg, na tym etapie analizy pozostaje tylko wuzupetlni¢ wczesniejsza
argumentacjg.

6.2. Nakaz uwzgledniania cen transakcyjnych.

Odnoszac si¢ do zarzutu o niedopuszczalnym odwotywaniu si¢ w § 36 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie wyceny do cen rynkowych (transakcyjnych) w sytuacji braku
rynku, wystarczy przypomnie¢, ze w rozporzadzeniu zapobiegliwie przewidziano taka
sytuacj¢ 1 w § 36 ust. 2 uregulowano sposob okres§lania wysokosci odszkodowania ,,w
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braku cen transakcyjnych”. Rzecznik zwraca nawet uwage na ,pojawiajace si¢ w
srodowisku rzeczoznawcow majatkowych oraz w orzecznictwie glosy kwestionujace
mozliwo$¢ uznania umoéw cywilnoprawnych dotyczacych nabycia nieruchomosci pod
drogi za zawarte w drodze rynkowej” (jw.). Wypada uzupetnié¢ t¢ uwagg spostrzezeniem,
ze w miar¢ uptywu czasu od chwili, gdy wywlaszczenie stalo si¢ zasada nabywania
gruntow pod budowg drog, oczywisty brak cen transakcyjnych spowodowat odejscie od
okreslania odszkodowan na podstawie § 36 ust. 1 rozporzadzenia i1 stosowanie kolejnego
ustepu, tj. § 36 ust. 2, o czym $wiadcza cytowane wyzej orzeczenia sadow
administracyjnych. W ocenie Trybunatu, sposéb okreslania wysokosci odszkodowania
wskazany w § 36 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny w niczym nie uchybia
zasadom przyjetym w ustawie, gdyz stanowi tylko o ,,iloczynie wartosci 1m* gruntow, z
ktoérych wydzielono te dziatki gruntu, i ich powierzchni”. Rozporzadzenie nie zawiera
dalszych, bardziej precyzyjnych, wskazan co do sposobu okreslania warto$ci
nieruchomo$ci. Trudno moéwi¢ o niezgodnos$ci z ustawa nieistniejacej tresci
rozporzadzenia. Nalezy raczej uznaé, ze — w tej sytuacji — szacowanie nieruchomosci
powinno przebiega¢ wedlug zasad ogélnych, zawartych przede wszystkim w ustawie o
gospodarce nieruchomosciami. Trybunat jeszcze raz podkresla, ze trzymanie si¢ — mimo
braku umoéw sprzedazy nieruchomosci przeznaczonych pod drogi — nieistniejacych ,,cen
transakcyjnych” nie $§wiadczy o wadzie przepisu, lecz jest wyrazem zlej praktyki jego
stosowania.

6.3. Fikcja przeznaczenia wszystkich wywlaszczanych nieruchomosci pod drogi.

Odnoszac si¢ do zarzutu przyjecia w rozporzadzeniu fikcyjnego zatozenia o
przeznaczeniu wszystkich wywtlaszczanych nieruchomosci pod drogi, Trybunatl uznaje, ze
podstawa tego zarzutu jest niepelne odczytanie § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny,
polegajace na pominigciu tresci ustgpu 4. Wszystkie argumenty przywotane przez
Rzecznika, zar6wno we wniosku jak i w pismach uzupeiniajacych, sa formutowane w
oparciu o tre§¢ § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny. Trybunat jeszcze raz
podkresla, Zze przepis ten odnosi si¢ do nieruchomosci rzeczywiscie przeznaczonych (juz,
czy — wcezesniej) pod budowe drog. Nie mamy wigc do czynienia z fikcyjnym zatozeniem,
lecz ze sposobem okreslenia zakresu zastosowania tego przepisu. Przypadki objgte
wnioskiem Rzecznika, a zatem wywlaszczenia nieruchomosci jeszcze nieprzeznaczonych
pod budowg drogi, objgte sa trescia § 36 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny, ktory —
wbrew zarzutom — nie stosuje fikcji przeznaczenia gruntu pod drogeg, lecz — wyraznie 1
wprost — nakazuje uwzglednienie stanu nieruchomosci ,,na dzien wydania decyzji o
ustaleniu lokalizacji autostrady lub drogi krajowej”, a cen — na dzien wydania decyzji o
odszkodowaniu. Zakres zastosowania obu kwestionowanych przepiséw jest roztaczny, a
sposob okreslania odszkodowania dostosowany do dwdéch réznych sytuacji: nieruchomosci
drogowej (ust. 1) 1 0 innym przeznaczeniu (ust. 4).

Trybunal dostrzega oczywiscie, ze formuta § 36 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie
wyceny, odsytajacego ,,tylko” do stanu prawnego nieruchomosci, jest mniej rozwini¢ta niz
ustawowy wachlarz kryteriow, ktore — wedtug ustawy — powinny by¢ uwzgledniane przy
ustalaniu rynkowej warto$ci nieruchomos$ci. Przedmiotem zarzutu wnioskodawcy jest w
szczegOlnosci pominigeie ,,aktualnego sposobu uzytkowania” nieruchomosci, wskazanego
jako kryterium w art. 134 ust. 3 u.gn.. Trybunat stwierdza jednak, Zze — wobec
odnotowanej wyzej (pkt IV, 2.1.2.) — niespdjnosci 1 niedookreslonosci kryteriow
ustawowych, posluzenie si¢ w rozporzadzeniu jedynym pojeciem zdefiniowanym w
ustawie, tj. ,stanem nieruchomosci” bylo zabiegiem bardzo racjonalnym. Trybunat
przypomina, ze — zgodnie z legalna definicja tego pojgcia — obejmuje ono zar6wno stan
faktyczny (istniejacy ,,na nieruchomosci”), jak 1 prawny nieruchomosci (w tym — jej
przeznaczenie w planie miejscowymi wraz z ,,surogatami’ planu, wskazanymi w art. 154
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u.g.n. — por. J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, op. cit.), a takze —
otoczenie nieruchomosci. Warto doda¢, ze definicja legalna ,,stanu nieruchomosci” zostata
wprowadzona do art. 4 u.g.n. ustawa z 28 listopada 2003 r., z moca obowiazujaca od 22
wrzesnia 2004 r. PosluzZenie si¢ tym pojgciem w rozporzadzeniu w sprawie wyceny z 21
wrze$nia 2004 r. trudno uzna¢ za przypadkowe.

Trybunat zwraca uwagg, ze zmieniony § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie
wyceny, nadal — prawidtowo — odsyta do stanu nieruchomosci z dnia wydania decyz;ji, tak
jak czynit to uchylony § 36 ust. 4. Dodanie, Zze chodzi o ,,przeznaczenie nieruchomosci
zgodnie z art. 154 ustawy bez uwzglednienia ustalen decyzji” — w $wietle ustawowej
definicji ,,stanu nieruchomos$ci” — nalezy uznaé za superfluum, czyli powtdrzenie tego, co
jest juz powiedziane w pierwszej czgs$ci przepisu.

Trybunat zwraca ponadto uwage, ze w art. 159 u.g.n., bedacym podstawa do
wydania rozporzadzenia w sprawie wyceny, Rada Ministrow zostala upowazniona m.in. do
okreslenia ,,rodzajéw metod i1 technik wyceny nieruchomosci, sposobow okreslania
wartosci nieruchomosci, wartosci naktadow i1 szkdd na nieruchomos$ci oraz sposobow
sporzadzania, formy 1 tre$ci operatu szacunkowego” z uwzglednieniem — m.in. — rdznych
celow, ktorym stuza dokonywane wyceny. Ustawodawca zaklada wigc pewne
réznicowanie og6lnych zasad, zawartych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, w
zaleznosci od celu wyceny. Kwestionowane ustepy § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny
odnosity si¢ wyltacznie do szacowania nieruchomosci na cele drogowe. W tej sytuacji, przy
ich ocenie nalezy uwzgledni¢ nie tylko przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
ale takze aktu regulujacego wywlaszczenia na szczegdlny cel, jakim jest budowa drog.
Trybunat przypomina, ze zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych
»Wysoko$¢ odszkodowania (...) ustala si¢ wedtug stanu nieruchomo$ci w dniu wydania
decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej przez organ I instancji oraz wedlug
jej wartosci z dnia, w ktorym nastgpuje ustalenie wysokosci odszkodowania”.
Kwestionowany przez wnioskodawceg § 36 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny w
zasadzie powtarza to postanowienie.

6.4. Zgodnos¢ z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W wyniku przeprowadzonej wyzej oceny Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze §
36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny, w kwestionowanym brzmieniu, sa zgodne
z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, powotanymi przez Rzecznika jako
wzorce kontroli. Tym samym zarzut naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji jest
nieuzasadniony.

7. Podsumowanie.

Podsumowujac, Trybunat jeszcze raz odnotowuje, ze na skutek zmiany otoczenia
prawnego zakwestionowanych ustepoéw § 36 rozporzadzenia w sprawie wyceny pierwszy z
nich (ust. 1) praktycznie stracit znaczenie, a w kazdym razie przestal by¢ zasada, za$
zakres drugiego (ust. 4), ktory stal si¢ zasada, nie byl dostosowany do rozszerzonego
zakresu zastosowania ustawy o inwestycjach drogowych. Trybunat stoi jednak na
stanowisku, ze — mimo niedostosowania konstrukcji § 36 rozporzadzenia w sprawie
wyceny do nowej regulacji ustawowej — mozliwe jest skonstruowanie na jego podstawie
normy prawnej odpowiadajacej standardowi konstytucyjnemu. Jak to zostato wykazane,
przepis rozporzadzenia w zaskarzonym brzmieniu pozwala bowiem na poprawne —
zarowno z punktu widzenia konstytucyjnej zasady stusznego odszkodowania, jak i z
punktu widzenia precyzujacych ja przepisow ustawy — okre§lenie wysokosci
odszkodowania za nieruchomos$ci wywtaszczane pod budowe drog.
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Z tych powodow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10.
Nie zgadzam si¢ zaréwno z orzeczeniem co do art. 31 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 10 kwietnia
2003 r. o szczegodlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194, ze zm.; dalej: ustawa o inwestycjach
drogowych), jak 1 § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 wrze$nia 2004
r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207,
poz. 2109, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie wyceny), w brzmieniu obowiazujacym
od 7 pazdziernika 2005 r. do 25 sierpnia 2011 r.

Moim zdaniem, nalezato orzec, ze:

1) art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny w zakresie, w jakim zawiera
sformutowanie ,, , przyjmujac ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy gruntow
odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne”, jest niezgodny z:

— zasada prawidtowej legislacji, wynikajaca z art. 2 Konstytucji,

— art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— art. 134 ust. 314, art. 151 ust. 1, art. 152 ust. 3 oraz art. 153 ust. 1 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.), a przez to z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji;

3) postgpowanie w pozostatym zakresie powinno zosta¢ umorzone na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Rownoczes$nie zasadne bytoby — w mojej opinii — rozwazenie mozliwosci
odroczenia utraty mocy obowiazujacej art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych
na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji o osiemnascie miesigcy od dnia ogloszenia
wyroku w Dzienniku Ustaw.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastepujaco:

1. Zakres orzekania i metodologia kontroli.

1.1. Moim zdaniem, wigkszo$¢ sktadu orzekajacego w nieprawidtowy sposob
ustalita istot¢ problemu konstytucyjnego wynikajacego z wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich (dalej: Rzecznik, wnioskodawca), a co za tym idzie — blednie okreslita
zakres zaskarzenia (przedmiot i wzorce kontroli) oraz zasadno$¢ stawianych przez
wnioskodawce zarzutow.

1.2. Jezeli chodzi o pierwszy punkt sentencji, to uwazam, ze watpliwosci
Rzecznika w odniesieniu do art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o inwestycjach drogowych dotycza
przede wszystkim oceny tego przepisu z punktu widzenia prawa do sadu — tak wyraznie
wynika nie tylko ze sposobu sformutowania wniosku, lecz takze z przebiegu rozprawy
(wigkszo$¢ sktadu orzekajacego zreszta ten niewatpliwy fakt dostrzegta — por. cz. III, pkt
1.2.1. uzasadnienia). Wobec tego niedopuszczalna wydaje mi si¢ dokonana przez Trybunat
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Konstytucyjny ,rekonstrukcja” zakresu zaskarzenia, polegajaca na zdeprecjonowaniu
zarzutow na tle art. 45 ust. 1 Konstytucji 1 wysunigciu na plan pierwszy kwestii
zwiazanych z art. 64 ust. 1 Konstytucji (por. pkt 1 sentencji oraz cz. III uzasadnienia
wyroku). Prowadzi ona bowiem do znieksztalcenia intencji wnioskodawcy i ignoruje cel
jego wniosku, nie jest rownoczesnie konieczna — jak wydaje si¢ sugerowac uzasadnienie
wyroku — w celu ,,otwarcia” mozliwos$ci merytorycznego rozpatrzenia sprawy (por. cz. 111,
pkt 1.2.1. uzasadnienia wyroku). Na marginesic mozna wskaza¢, ze w uzasadnieniu
wyroku Trybunat Konstytucyjny nie zaprezentowat jednolitego podejscia do art. 45 ust. 1
Konstytucji jako wzorca kontroli — z jednej strony wskazal, ze nie ma potrzeby
rozstrzygania, czy moze on by¢ adekwatnym wzorcem kontroli, a z drugiej —
wypowiedzial si¢ w tej materii merytorycznie (w odniesieniu do prawa do wyroku
sadowego — por. cz. III, pkt 1.2.1. 1 3.2.3. uzasadnienia wyroku).

Wedhlug mnie art. 64 ust. 1 Konstytucji zostat przez Rzecznika wskazany jedynie
w celu podkreslenia, ze badanie legalno$ci zezwolenia na inwestycje drogowa jest
»Sprawa” w sensie konstytucyjnym, poniewaz dotyczy bezposrednio praw majatkowych
wlasciciela nieruchomosci. Kwestia ta nie ma w istocie zwiazku z meritum zarzutdw
stawianych art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych. Wnioskodawca nie stawia
bowiem tezy, ze proporcjonalnos¢ ograniczen prawa do sadu powinna by¢ oceniana w
zaleznosci od sfery stosunkéw spotecznych, do ktérych si¢ odnosi (nie przeciwstawia wigc
prawa do sadu w sferze praw majatkowych prawu do sadu w sprawach niemajatkowych,
np. osobistych czy politycznych), ani tym bardziej — nie formutuje odrgbnego zarzutu
bezposredniego naruszenia przez zaskarzona regulacje¢ prawa wlasnosci.

W rezultacie uwazam, ze postgpowanie w zakresie zbadania zgodnosci art. 31 ust.
1 i 2 ustawy o inwestycjach drogowych z art. 64 ust. 1 Konstytucji (jako wzorcem
zwiazkowym w stosunku do art. 45 ust. 1 Konstytucji) jest zbedne, poniewaz wiasciwym
(korespondujacym z zarzutami wniosku i1 nalezycie uzasadnionym) wzorcem jest art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.3. Do zakresu zaskarzenia wskazanego w drugim punkcie sentencji mam
natomiast nastgpujace zastrzezenia:

1.3.1. Po pierwsze, komentarza wymaga przedmiot kontroli.

Moim zdaniem, w § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny wnioskodawca
kwestionuje jedynie nakaz przyjmowania przy wycenie jako punktu odniesienia ,.cen
transakcyjnych uzyskiwanych przy sprzedazy gruntéw odpowiednio przeznaczonych lub
zajetych pod drogi publiczne” (potwierdza to wypowiedz jego pelnomocnika podczas
rozprawy — por. s. 53 protokotu). We wniosku brak jest natomiast watpliwosci co do
zasady wyrazonej w pierwszej czesci tego przepisu, nakazujacej stosowanie przy wycenie
metody porownawczej. Ten element § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny stanowi
w istocie powtorzenie zasady wyrazonej w art. 152 u.g.n., zgodnie z ktora ta wiasnie
metoda wyceny ma pierwszenstwo w stosunku do innych. W zwiazku z tym, w mysl
zasady falsa demonstratio non nocet, nalezy odpowiednio ograniczy¢ kontrolg do
wskazanego wyzej elementu zaskarzonego przepisu, a w pozostatym zakresie zastosowac
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Réwnoczesnie  watpliwa jest dla mnie zasadno$¢ 1 dopuszczalnosé
merytorycznego orzekania o § 36 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny, sygnalizowana
zreszta — lecz bez odpowiedniej konkluzji — w uzasadnieniu wyroku (por. cz. IV, pkt 1.3.).
Pierwotny wniosek Rzecznika w ogodle nie zawierat uzasadnienia postawionego w petitum
zarzutu niekonstytucyjnosci tego przepisu, a we wniosku zmodyfikowanym podkreslono
jedynie, Zze stanowi on podstawg stosowania § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny
do nieruchomos$ci nabywanych na podstawie ustawy o inwestycjach drogowych. Wydaje
mi si¢ oczywiste, ze — cho¢ Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat normg prawna
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budowana na podstawie tych dwoch jednostek redakcyjnych — bezposrednia przyczyna
jego watpliwosci byty wylacznie wytyczne do dokonywania wycen zawarte w § 36 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie wyceny. Gdyby bowiem ten przepis zawieral regulacje zgodne z
postulatami wnioskodawcy, cata norma prawna (rekonstruowana na podstawie § 36 ust. 4
w zwiazku z § 36 ust. 1 analizowanego rozporzadzenia) nie budzilaby jego zastrzezen.
Wobec tego nalezy uznaé, ze cel wniosku w zakresie uksztaltowania metod wyceny
nieruchomos$ci przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne zostalby w catosci
osiagnigty poprzez kontrolg § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny. Odrgbna ocena
§ 36 ust. 4 tego rozporzadzenia jest natomiast zbedna, a postgpowanie w tym zakresie
nalezy umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Na marginesie mozna wskaza¢, ze Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu
wyroku (cz. IV, pkt 1.3.) stwierdzil, ze wnioskodawca kwestionuje § 36 ust. 1 1 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny jedynie w zakresie, w jakim przepis ten ma
zastosowanie do gruntdow zabudowanych lub przeznaczonych pod zabudoweg. Taka
rekonstrukcja przedmiotu kontroli (moim zdaniem — zbyt waska) nie znalazta jednak
odzwierciedlenia w sentencji wyroku, w ktorej wskazany przepis zostal oceniony w
catosci.

Roéwnoczesnie zdecydowanie popieram stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego
(wyrazone w cz. IV, pkt 1. uzasadnienia wyroku) co do koniecznosci orzekania o § 36 ust.
1 rozporzadzenia w sprawie wyceny, mimo nowelizacji tego przepisu przed wydaniem
orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny.

1.3.2.  Po drugie, odmiennie niz wigkszo§¢ skladu orzekajacego
zrekonstruowalbym wzorce kontroli § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny.

Przede wszystkim nie podzielam pogladu wigkszosci sktadu orzekajacego, ze
wskazany przez Rzecznika Praw Obywatelskich na rozprawie (pod wptywem m.in. pytan
cztonkoéw skladu orzekajacego) w tym charakterze art. 2 Konstytucji moze zostac
pominigty przy orzekaniu (por. cz. Il oraz cz. IV, pkt 1.4. uzasadnienia wyroku). Nie
zgadzam si¢ zar6wno z uzasadnieniem merytorycznym tej decyzji Trybunalu
Konstytucyjnego (teza o wtdrnosci i akcesoryjnosci zarzutow na tle analizowanego
przepisu), jak 1 jego uzasadnieniem proceduralnym (teza o istotnym znaczeniu
niewskazania wzorca na pismie). Moim zdaniem, argumentacja Rzecznika Praw
Obywatelskich dotyczaca zgodnosci § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny z
zasada poprawnej legislacji zawiera elementy nieskonsumowane w pozostaltych wzorcach
kontroli (zwlaszcza argument o pozornos$ci wskazanej w tym przepisie podstawowej
zasady wyceny nieruchomosci 1 pozostawienia tego przepisu w systemie prawnym mimo
braku praktycznej mozliwosci jego stosowania), ktore wymagaja odrgbnego rozpatrzenia.
W  dotychczasowej praktyce Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach dotyczacych
wnioskow pochodzacych od tego podmiotu powszechnie dopuszczano rozszerzanie
wniosku o nowe wzorce kontroli ustnie na rozprawie (por. np. wyroki z: 27 stycznia 1999
r., sygn. K 1/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 3; 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98, OTK ZU
nr 5/1999, poz. 97; 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89; 13
lutego 2001 r., sygn. K 19/99, OTK ZU nr 2/2001, poz. 30; 4 kwietnia 2001 r., sygn. K
11/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 54; 18 maja 2005 r., sygn. K 16/04, OTK ZU nr 5/A/2005,
poz. 51; 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32; 8 lipca 2008 r.,
sygn. K 46/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104; 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK ZU
nr 2/A/2011, poz. 11 1 11 lipca 2012 r., sygn. K 8/10, niepubl.; bardzo rzadko w tego typu
sytuacjach Trybunat Konstytucyjny odraczat rozprawe i zobowiazywat wnioskodawce do
przedstawienia odpowiedniego wniosku na pi§mie wraz z uzasadnieniem — por. wyrok z 6
listopada 2012 r., sygn. K 21/11, niepubl.). Wobec tego, powotanie art. 2 Konstytucji
nalezalo uzna¢ za skuteczne, a zarzuty na tym tle albo rozpatrze¢ merytorycznie (co —
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moim zdaniem — stanowilo wlasciwe rozwiazanie) albo postepowanie w tym zakresie
umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
albo zbedno$¢ wydania wyroku (odpowiednio: w przypadku stwierdzenia braku
dostatecznego uzasadnienia albo niesamodzielno$ci przedstawianej argumentacji).
Wybrane przez Trybunat Konstytucyjny uchylenie si¢ od orzekania uwazam za btedne.

Poza tym niepotrzebne wydaje mi si¢ takze powotanie w sentencji jako
zwiazkowego wzorca kontroli art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji. Wywlaszczenie w rozumieniu
art. 21 ust. 2 Konstytucji z definicji polega na odjgciu wtasnos$ci, chronionej na mocy art.
64 ust. 1 1 2 Konstytucji. Majac na uwadze zwiazek funkcjonalny i tresciowy miedzy tymi
przepisami, a takze wyrazne skoncentrowanie zarzutéw na tres§ciach wywodzonych z art.
21 wust. 2 Konstytucji (prawie do stusznego odszkodowania) nalezy wigc zastosowac
obowiazujaca w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym pragmatyczna zasade
orzecznicza, zgodnie z ktdra orzeczenie merytoryczne powinno dotyczy¢ tylko wzorca
bardziej szczegdtowego, Scislej wiazacego si¢ ze stawianymi zarzutami, a postgpowanie co
do bardziej ogbélnego nalezy umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z
uwagi na zbgdno$¢ wydania wyroku (por. analiza tej zasady w wyroku z 13 listopada 2007
r., sygn. P 42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123). Nie akceptuj¢ wigc koncepcji
przyjetej przez wigkszo$¢ sktadu orzekajacego, ze konieczne jest wydanie orzeczenia
merytorycznego w odniesieniu do obydwu tych wzorcéw kontroli, a na dodatek, ze
stwierdzenie zgodnosci § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny z art. 21 ust. 2
Konstytucji rodzi koniecznos¢ (,,jest rownoznaczne”) z wydaniem identycznego orzeczenia
w kontekscie art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji (por. cz. IV, pkt 5.1. in fine uzasadnienia
wyroku).

Dodatkowo nalezato — moim zdaniem — takze ograniczy¢ zakres orzekania na tle
art. 92 ust. 1 Konstytucji do zdania pierwszego tego przepisu (zdanie drugie odnosi si¢
bowiem do wymogow stawianych przepisom upowazniajacym, ktére w niniejszej sprawie
nie zostaly zaskarzone).

1.4. W rezultacie uwazam, ze Trybunal Konstytucyjny w niniejszej sprawie
powinien byt zbada¢ zgodnos¢ art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych z art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Natomiast § 36 ust. 1 rozporzadzenia w
sprawie wyceny nalezy oceni¢ pod wzgledem:

— formalnym (z punktu widzenia zasady prawidtowej legislacji, wynikajacej z art. 2
Konstytucji, art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji i art. 134 ust. 3 1 4, art. 151 ust.
1, art. 152 ust. 3 oraz art. 153 ust. 1 u.g.n.), a takze

— merytorycznym (w kontekscie art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Wobec przedstawionego w sprawie pogladu Sejmu o niecadekwatnosci art. 45 ust.
1 Konstytucji jako wzorca kontroli art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych,
zasadne wydaje si¢ rozpoczgcie analizy konstytucyjnosci od zbadania rozwiazan
zawartych w art. 31 ust. 2 tej ustawy, ktory nie budzi podobnych watpliwosci. Jezeli
natomiast chodzi o § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny, to W pierwszej
kolejnosci nalezy rozwazy¢ zarzuty formalne (dotyczace naruszenia zasad prawidlowej
legislacji i przekroczenia wytycznych ustawowych), a nast¢gpnie — materialne (na tle prawa
do stusznego odszkodowania za wywlaszczenie).

2. Ocena konstytucyjnosci art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych.

2.1. Zgodnie z art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, w razie
uwzglednienia skargi na decyzj¢ o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, ktorej
nadano rygor natychmiastowej wykonalnos$ci, sad administracyjny po uptywie 14 dni od
dnia rozpoczgcia budowy drogi moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza prawo z
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przyczyn wyszczeg6lnionych w art. 145 lub art. 156 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dale;j:
k.p.a.).

2.2. Ze wzgledu na odmienne ujgcie przeze mnie wlasciwych w sprawie wzorcoOw
kontroli, przed przystapieniem do merytorycznej oceny zarzutdéw uwazam za konieczne
dokonanie szerszej analizy wymogéw wywodzonych z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji niz zawarta w uzasadnieniu wyroku (por. cz. III, pkt 3.2.2. uzasadnienia
wyroku).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego tradycyjnie przyjmuje sig, ze na
konstytucyjne prawo do sadu w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji sktadaja si¢ cztery
elementy:

— prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sadem — organem o
okreslonej charakterystyce (wlasciwym, niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);

— prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci 1 jawnosci;

— prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygnigcia danej
sprawy przez sad;

— prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organdéw rozpoznajacych
sprawy

(pierwsze trzy zostaly sformutowane — w $lad za doktryna — w wyroku z 9 czerwca 1998 r.,

sygn. K 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50, ostatni dodano w wyroku z 24 pazdziernika

2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108).

Cho¢ wnioskodawca wyraznie eksponuje w swoim pismie procesowym prawo do
wyroku sadowego, moim zdaniem pewne znaczenie dla sprawy — co nie zostato
dostrzezone przez Trybunal Konstytucyjny (por. cz. III, pkt 3.1.1. uzasadnienia wyroku)
— ma takze zasada sprawiedliwo$ci proceduralnej. Konieczna jest wobec tego bardziej
szczegOlowa rekonstrukcja tresci tych dwoch aspektow art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej na poziomie
najbardziej ogoélnym oznacza, ze ,niekonstytucyjne sa wszelkie uregulowania, ktore
uniemozliwiaja albo nadmiernie utrudniaja skuteczna ochron¢ praw na drodze sadowe;,
przy czym chodzi tu migdzy innymi o utrudnienia wynikajace z nieodpowiedniego
uksztattowania procedury” (wyrok z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002,
poz. 14; teza powtorzona w wyrokach z: 18 pazdziernika 2005 r., sygn. SK 48/03, OTK ZU
nr 9/A/2005, poz. 101; 20 listopada 2007 r., sygn. SK 57/05, OTK ZU nr 10/A/2007, poz.
125). W szczegdlnosci nie moga one ogranicza¢, nadmiernie w stosunku do celu i
przedmiotu postgpowania, prawa uczestnika postgpowania do bycia wystuchanym (por.
zwhaszcza wyroki z: 11 czerwca 2002 r., sygn. SK 5/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 41; 14
marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29; 19 wrzesnia 2007 r., sygn.
SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 98), poniewaz prawo to jest warunkiem
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy (por. wyroki z: 11 marca 2003 r., sygn. SK 8/02,
OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 20; 24 lipca 2006 r., sygn. SK 8/06, OTK ZU nr 7/A/2006,
poz. 84). Bezwzglednym priorytetem nie powinno by¢ takze dazenie do zalatwienia
sprawy w mozliwie najkrotszym czasie, poniewaz ,,szybko$¢ rozpoznania sprawy nie jest
warto$cia, na rzecz ktoérej] mozna poswigci¢ ochrong praw podmiotowych” (wyrok z 13
stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2; teza powtérzona m.in. w
wyrokach z: 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 118; 20
wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108; 1 lipca 2008 r., sygn.
SK 40/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101; 16 grudnia 2008 r., sygn. P 17/07, OTK ZU nr
10/A/2008, poz. 179). Niepozadana bariera utrudniajaca dochodzenie praw na drodze
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sadowej moga by¢ takze zbyt wysokie koszty postgpowania sadowego (por. np. wyrok z 12

wrzesnia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 103 oraz powotany wyrok o

sygn. P 17/07). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Uproszczenie i przyspieszenie

moze niewatpliwie dotyczy¢ kwestii formalnych (np. wprowadzenie formularzy czy
skrécenie termindow sktadania odwotan), natomiast w zadnym wypadku nie moze odnosic¢

si¢ do uprawnien stron wiazacych si¢ z obrong ich praw i interesow” (powotany wyrok o

sygn. P 9/01; teza podtrzymana w cytowanych orzeczeniach o sygn. SK 10/03 1 SK 34/06

oraz w wyroku z 20 maja 2008 r., sygn. P 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 61).

Analizujac prawo do wyroku sadowego, Trybunal Konstytucyjny podkreslat, ze
»istota «rozpatrzenia sprawy» jest prawna kwalifikacja konkretnego stanu faktycznego,
zawarta w wydanej normie konkretnej i indywidualnej, skierowanej do okre$lonego
podmiotu, z ktérej wynikaja okreslone skutki prawne, tzn. uprawnienia lub obowiazki”
(wyrok z 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 63; teza powtdrzona
w kolejnych orzeczeniach, m.in. w wyroku z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, OTK ZU
nr 11/A/2009, poz. 165; 16 wrzesnia 2008 r., sygn. SK 76/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz.
121). Istotne dla kwalifikacji danego stanu jako ,,sprawy” w znaczeniu konstytucyjnym jest
natomiast to, aby ,zachodzita konieczno$¢ wladczego rozstrzygnigcia w warunkach
niezawistosci, o prawach 1 wolno$ciach oznaczonego podmiotu, w sytuacji, ktora wyklucza
arbitralno$¢ rozstrzygnigcia oraz mozliwo$¢ rozstrzygnigcia przez druga strong” (powolany
wyrok o sygn. SK 34/08, stanowiacy podsumowanie tez z wczesniejszych orzeczen, m.in.
wyrokéw z: 26 kwietnia 2005 r., sygn. SK 36/03, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 40; 10 maja
2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109).

Mimo ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, iz z art. 45 ust. 1
Konstytucji ,,wynika jednoznacznie wola ustrojodawcy, aby prawem do sadu objaé
mozliwie najszerszy zakres spraw” (por. wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK
ZU nr 3/1999, poz. 36; teza powtorzona w dalszych orzeczeniach), to réwnocze$nie
wyraznie stwierdzal, ze prawo to nie ma charakteru absolutnego i moze podlegac
ograniczeniom na zasadach wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Najobszerniej kwestia
ta zostata omowiona w powotanym wyroku o sygn. K 21/99, w ktéorym zauwazono m.in.,
ze ,,samo uksztatltowanie postgpowania przed sadem w sposob respektujacy okre§lone
procedury (co do zasad inicjowania postgpowania, terminéw procesowych i materialnych,
optat, reprezentacji stron przed sadem, rygorow postgpowania dowodowego efc.) stanowi
istotne 1 rzeczywiste ograniczenie prawa do sadu, konieczne jednak ze wzgledu na inne
wartosci powszechnie szanowane w panstwie prawnym, jak w szczegolnosci
bezpieczenstwo prawne, zasada legalizmu czy zaufanie do prawa. (...) Zasadnos$¢
wprowadzenia pewnych ograniczen prawa do sadu, przejawiajaca si¢ w uksztalttowaniu
postgpowania sadowego (np. w zakresie terminéw czy zakresu postgpowania
dowodowego) odmiennie niz przyjeto w ramach powszechnych, ogélnych regul, powinna
podlega¢ takze ocenie z punktu widzenia przestanek zawartych w art. 31 ust. 3
Konstytucji” (por. takze wyrok z 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr
1/A/2008, poz. 7 oraz wyroki o sygn. SK 57/06 1 SK 40/07).

Problematyka proporcjonalno$ci ograniczania prawa do sadu (w tym takze prawa
do wyroku sadowego oraz odpowiedniego uksztattowania procedury) byla wielokrotnie
przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego na tle ro6znego typu spraw, w tym spraw
administracyjnych. Na przyklad Trybunat Konstytucyjny dostrzegl sprzecznos$¢ z art. 45
ust. 1 Konstytucji rozwiazan polegajacych na:

— braku mozliwo$ci zaskarzania niektérych uchwat Krajowej Rady Sadownictwa w
sprawach indywidualnych, dotyczacych powotania na stanowiska sedziowskie (por.
wyrok o sygn. SK 57/06) oraz aktdéw powolania i zwolnienia z zawodowej shuzby
wojskowej i shuzby kandydackiej (por. wyrok o sygn. K 28/97);
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niedopuszczalno$ci skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem orzeczenia sadu
wyrzadzajacego szkode, ktore stalo si¢ prawomocne po dniu wejscia w zZycie
Konstytucji (por. wyrok o sygn. SK 34/08);
braku sadowej kontroli zgodno$ci z prawem postanowienia s¢dziego-komisarza w
przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalnosci wpisu hipoteki lub zastawu w ksiedze
wieczystej lub wlasciwym rejestrze (por. wyrok o sygn. SK 4/06) albo wypowiedzenia
umowy najmu lub dzierzawy nieruchomosci upadiego (por. wyrok o sygn. SK 4/05);
braku mozliwo$ci zaskarzenia postanowienia sadu drugiej instancji oddalajacego
wniosek o wylaczenie sedziego ztozony w postgpowaniu przed sadem drugiej instancji
(por. wyrok z 2 czerwca 2010 r., sygn. SK 38/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 46);
ograniczeniach wznowienia post¢gpowania w sprawach prowadzonych w trybie
wyborczym, dotyczacych rozpowszechniania nieprawdziwych informacji o
kandydatach (por. wyrok z 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09, OTK ZU nr 7/A/2009, poz.
113);
odrzucaniu apelacji z powodu brakéw formalnych (por. wyrok o sygn. P 18/07) albo
skargi kasacyjnej niezawierajacej wniosku o przyjecie jej do rozpoznania wraz z
uzasadnieniem (por. wyrok o sygn. SK 40/07) bez wezwania do uzupetnienia brakow;
nadmiernie  uproszczonym  trybie = dor¢czania  pism @ w  postgpowaniu
sadowoadministracyjnym (przechowywania ich przez poczte tylko przez siedem dni,
braku obowiazku ponownego zawiadamiania adresata o zlozeniu tego pisma — por.
wyrok z 28 lutego 2006 r., sygn. P 13/05, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 20).

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze ograniczeniami prawa do sadu zgodnymi z art.

45 ust. 1 Konstytucji sa natomiast m.in.:

czternastodniowy nieprzywracalny termin wniesienia sprzeciwu do sadu powszechnego
od orzeczenia samorzadowego kolegium odwolawczego w przedmiocie ustalenia
wysokosci optaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego (por. wyrok z 4 grudnia
2006 r., sygn. P 35/05, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 167);
przyznanie mozliwo$ci zaskarzania aktéw administracyjnych jedynie tym, ktorzy
wykaza si¢ konkretnym, indywidualnym interesem prawnym wynikajacym z konkretne;j
normy prawa materialnego (por. wyrok o sygn. SK 76/06);
mozliwo$¢ umorzenia postgpowania z powodu oczywistego braku faktycznych podstaw
oskarzenia wniesionego przez subsydiarnego oskarzyciela positkowego na posiedzeniu,
a nie na rozprawie (por. wyrok z 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03, OTK ZU nr
6/A/2004, poz. 58);
odrzucanie nieoptaconych zarzutéw od nakazu zaptaty (por. wyrok z 14 wrzes$nia 2009
r., sygn. SK 47/07, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 122) albo nieoplaconej skargi
kasacyjnej (por. wyrok z 7 marca 2006 r., sygn. SK 11/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz.
27), wniesionych przez profesjonalnego pelnomocnika, bez wezwania o uiszczenie
optaty;
takie uksztattowanie postgpowania przed sadami administracyjnymi, ktére gwarantuje,
ze zlozenie wniosku o zwolnienie z kosztéw sadowych i jego rozpatrzenie nie utrudnia
skorzystania z pozostalych uprawnien w postgpowaniu sadowym, w tym m.in. nie
powoduje automatycznie odrzucenia ztozonej jednoczesnie i nieoptaconej skargi
kasacyjnej (por. wyrok o sygn. SK 21/05).

Trybunat Konstytucyjny wypowiadat si¢ takze na temat ograniczen czasowych w

postgpowaniu administracyjnym, lecz nastgpowato to w kontekscie innych wzorcéw
kontroli niz art. 45 ust. 1 Konstytucji. Badal on m.in. obowiazujacy od 1991 r. zakaz
wznawiania postgpowania lub stwierdzania niewaznosci decyzji wydanych na podstawie
przepisow ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wtasnosci gospodarstw
rolnych (Dz. U. Nr 27, poz. 250, ze zm.), ktory wynikat z art. 63 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 19
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pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz.

U. z 1995 r. Nr 57, poz. 299, ze zm.; dalej: ustawa o gospodarowaniu nieruchomo$ciami

rolnymi). Majac na uwadze, ze mozliwo$¢ skorzystania z tych instrumentéw podwazania

ostatecznych decyzji administracyjnych istniata przez dwadziescia lat (od 1971 r. do 1991

r.), Trybunat Konstytucyjny w dwdch wyrokach nie dostrzegl sprzecznosci badanego

ograniczenia z Konstytucja i uznat, ze:

— nie jest ono niezgodne z art. 64 1 art. 2 Konstytucji (por. wyrok z 22 lutego 2000 r.,
sygn. SK 13/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 5),

— jest ono zgodne z art. 77 ust. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodne z art. 77 ust. 11 z art.
78 Konstytucji (por. wyrok z 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99, OTK ZU nr 4/2000, poz.
110).

Przy okazji rozpatrywania tych spraw podkreslono, ze ,nie jest zasada
konstytucyjna  nieograniczona w  czasie wzruszalno$¢  ostatecznych  decyzji
administracyjnych, zwlaszcza w sytuacji, gdy obowiazujace prawo wyznaczato
odpowiednio dtugi okres [w analizowanym wypadku: 20 lat] dla dochodzenia naruszonych
praw” (powotany wyrok o sygn. SK 29/99). Poglad ten nie byl nastgpnie w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego kwestionowany.

2.3. Ocena zgodnosci art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych z art. 45 ust.
1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji wymaga przede wszystkim odpowiedzi na pytanie,
czy zaskarzona regulacja stanowi ograniczenie konstytucyjnego prawa do sadu. Moim
zdaniem, nie jest to (wbrew pozorom) oczywiste.

Niewatpliwie art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych wprowadza
odmienne (bardziej restrykcyjne w poréwnaniu z regulacjami przewidzianymi w prawie o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi) zasady orzekania w sprawach dotyczacych
niektorych kategorii decyzji drogowych (opatrzonych rygorem natychmiastowej
wymagalnosci i realizowanych przez co najmniej 14 dni przed dniem wydania wyroku).
Powoduje on, ze uwzglednienie skargi moze polega¢ jedynie na orzeczeniu
stwierdzajacym wydanie zaskarzonego zezwolenia na inwestycje drogowa z naruszeniem
prawa. Jest to o tyle istotne z punktu widzenia skarzacego (wtasciciela nieruchomosci), ze
tego typu orzeczenia nie powoduja usunigcia z obiegu prawnego wadliwej decyzji (a wige
przywrdcenia wilasno$ci nieruchomosci), lecz jedynie otwieraja droge do uzyskania
odszkodowania z tytutu jej bezprawnosci na podstawie art. 417' § 2 zdanie drugie ustawy z
dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.).

Tymczasem w zwyklym postepowaniu sadowoadministracyjnym (notabene
stosowanym takze w procesie kontroli decyzji drogowych innych niz wymienione w art.
31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych) sad w wypadku uwzglednienia skargi moze
(w granicach przewidzianych w ustawie) alternatywnie wyda¢ takze dwa inne rodzaje
orzeczen: uchyli¢ decyzje w catosci lub czesci lub stwierdzi¢ jej niewazno$¢ (por. art. 145
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm. — dalej: p.p.s.a. — w zwiazku z art.
146 1 art. 156 k.p.a.). W obu wypadkach postgpowanie administracyjne jest powtarzane i
moze zakonczy¢ si¢ innym wynikiem niz okreslony w zaskarzonej decyzji. W zwyklym
postgpowaniu  sadowoadministracyjnym uwzglednienie skargi przez stwierdzenie
wydania decyzji z naruszeniem prawa nastepuje stosunkowo rzadko — przede wszystkim
wtedy, gdy istnieja podstawy do wznowienia postgpowania lub stwierdzenia niewaznosci
zaskarzonego aktu, jednakze jego wzruszenie w takim trybie nie moze nastapi¢ ze wzgledu
na uplyw czasu (por. art. 146 § 1 1 art. 156 § 2 k.p.a.), a w wypadku stwierdzenia
niewaznos$ci — rOwniez z uwagi na powstanie w wyniku decyzji nieodwracalnych skutkow
prawnych (por. art. 156 § 2 k.p.a.). Reasumujac, art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
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drogowych przewiduje (jako jedyny dopuszczalny sposoéb uwzglednienia skargi na
zezwolenie na inwestycje drogowa opatrzone rygorem natychmiastowej wykonalnosci)
rozwiazanie, ktore w zwyklym postgpowaniu sadowoadministracyjnym jest raczej
wyjatkowe 1 najmniej korzystne dla skarzacego.

Analogiczna wyktadnia zaskarzonego przepisu prezentowana jest w orzecznictwie
sadow administracyjnych. Przyktadem moze by¢ nastgpujacy fragment wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Gliwicach z 5 lipca 2010 r.,
sygn. akt II SA/Gl 291/10: ,,w przypadku, gdy decyzji o zezwoleniu na realizacjg
inwestycji drogowej nadany zostat rygor natychmiastowej wykonalnosci, a jednoczesnie
od dnia rozpoczgcia budowy upltynglo 14 dni, to kontrola sadowoadministracyjna takiej
decyzji ograniczona jest do badania naruszenia prawa dajacego podstaw¢ do wznowienia
postgpowania administracyjnego (z ograniczeniem do przestanek okreslonych w art. 145
kpa) oraz do badania przyczyn stwierdzenia niewaznosci okreslonych w art. 156 kpa. W
sytuacji, w ktorej sad administracyjny stwierdzi wystapienie chociazby jednej z tych
przyczyn, to jego kognicja ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze decyzja narusza prawo. Sad
nie ma zatem mozliwosci wyeliminowania takiej decyzji z obrotu prawnego. W sytuacji
natomiast, gdy dostrzezone przez sad administracyjny naruszenie prawa jest spowodowane
innymi przyczynami, anizeli wyszczegdlnione w art. 145 lub [art.] 156 kpa, sad
zobligowany jest do oddalenia skargi na zasadzie art. 151 p.p.s.a. w zwiazku z art. 31 ust. 2
specustawy” (wszystkie powotane w tek$cie niniejszego zdania odrgbnego orzeczenia
sadéw administracyjnych pochodza z bazy http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Powyzsza ocena art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych nie moze jednak
automatycznie prowadzi¢ do wniosku, ze przepis ten stanowi ograniczenie prawa do sadu
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Zaskarzona regulacja ogranicza mozliwos$¢
dziatania sadéw administracyjnych w porOwnaniu z typowym postgpowaniem
sadowoadministracyjnym. Konstatacja ta dotyczy jednak relacji poziomych — migdzy
przepisami zawartymi w aktach tej samej rangi, z ktorych jeden ma charakter zasady (lex
generalis — art. 145 p.p.s.a.), a drugi — wyjatku (lex specialis — art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych; taka relacja migdzy wskazanymi przepisami wynika
bezposrednio z art. 11c¢ ustawy o inwestycjach drogowych: ,,Do postgpowania w sprawach
dotyczacych wydania decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej stosuje si¢
przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego, z zastrzezeniem przepisOw niniejszej
ustawy’’). Sama w sobie nie przesadza ona odpowiedzi na pytanie, czy art. 31 ust. 2 ustawy
o inwestycjach drogowych stanowi ograniczenie prawa do sadu w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji.

2.3.1. Po pierwsze, w celu rozstrzygnigcia tej kwestii nalezy ustosunkowac si¢ do
prezentowanego w doktrynie pogladu, ze art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych
w praktyce ma bardzo waski zakres zastosowania, a nawet jest przepisem ,pustym”,
pozbawionym znaczenia praktycznego (por. T. Wos, Wywlaszczenie nieruchomosci i ich
zwrot, Warszawa 2010, s. 125). Wynika on z tego, ze sad administracyjny co do zasady
rozpatruje skargi na decyzje organow administracji drugiej instancji (por. art. 52 § 1
p.p.s.a.: ,,Skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu srodkoéw zaskarzenia, jezeli stuzyly one
skarzacemu w postegpowaniu przed organem wilasciwym w sprawie, chyba ze skarge wnosi
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka”), podczas gdy
rygor natychmiastowej wykonalnosci moze by¢ nadany tylko decyzjom wydanym przez
organ administracji pierwszej instancji (por. art. 108 § 1 k.p.a. i art. 17 ust. 1 ustawy o
inwestycjach drogowych).

Analiza orzecznictwa sadow administracyjnych prowadzi jednak do wniosku, ze
art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych przynajmniej kilka razy byt bezposrednia
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podstawa orzeczen wydanych z inicjatywy wiascicieli nieruchomosci wywlaszczonych na

cele drogowe. Mozna wérdd nich wymienic:

— wyroki uwzgledniajace skarge na decyzje wojewody (a wigc organu drugiej instancji)
poprzez stwierdzenie jej wydania z naruszeniem prawa (por. wyrok WSA w Olsztynie z
9 lutego 2010 r., sygn. akt Il SA/O1 1017/09);

— wyroki oddalajace skargi na decyzje organdéw drugiej instancji (por. wyroki: WSA w
Kielcach z 10 listopada 2010 r., sygn. akt IT SA/Ke 649/10 i WSA w Gliwicach z 5
lipca 2010 r., sygn. akt Il SA/GI 291/10);

— wyroki oddalajace skargi kasacyjne na wyroki wojewoddzkich sadow administracyjnych
(por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego — dalej: NSA — z: 24 sierpnia 2010 1.,
sygn. akt IT OSK 984/10 i 30 listopada 2010 r., sygn. akt Il OSK 1358/10).

Pewnym wyjasnieniem tej rozbiezno$ci migdzy stanowiskami doktryny i praktyki
co do zakresu stosowania art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych moze by¢ poglad
wyrazony przez Naczelny Sad Administracyjny na tle wczesniejszej (obowiazujacej do 9
wrzesnia 2008 r.) wersji tego przepisu, odnoszacej si¢ do skarg na decyzje o pozwoleniu na
budowe drogi, a nie na zezwolenia na inwestycje drogowe. W wyroku z 17 wrze$nia 2009
r., sygn. akt II OSK 993/09, sad ten zauwazyl, Ze ,,stanowisko uznajace niedopuszczalnos¢
nadawania decyzji o pozwoleniu na budow¢ drogi rygoru natychmiastowej wykonalnosci
musiatoby prowadzi¢ do uznania, ze przepis art. 31 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003
r. jest przepisem niemozliwym do zastosowania. W tej sytuacji uznaé trzeba, ze
ustawodawca pod pojgciem «decyzji, ktdrej nadano rygor natychmiastowej wykonalno$ci»
rozumial, zarowno decyzj¢ organu I instancji posiadajaca taki rygor, jak 1 decyzje
ostateczna. Kazda bowiem decyzja ostateczna, ktdrej wykonania nie wstrzymano posiada
ze swojej istoty wtasnie rygor natychmiastowej wykonalnosci”. W swietle tego orzeczenia
teza przyjeta przez wigkszos$¢ sktadu orzekajacego, ze art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych dotyczy tylko decyzji nieostatecznych (por. cz. III, pkt 1.1.3. in fine) — cho¢
znajduje pewne potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych (por. powotany
przez Trybunat Konstytucyjny wyrok NSA z 30 listopada 2010 r., sygn. akt II OSK
2148/10), nie jest — moim zdaniem — stuszna i powoduje zbyt waskie okreslenie problemu
konstytucyjnego poddanego orzekaniu Trybunatu Konstytucyjnego.

2.3.2. Po drugie, nalezy zbadaé, czy zaskarzone rozwiazanie w sposob
wystarczajacy reguluje konstytucyjny nakaz odpowiedniego uksztattowania procedury
sadowej.

Wedlug mnie, najwigcej watpliwosci pod tym wzgledem budzi wskazany w art.
31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych termin, po uplywie ktorego wiasciciel
nieruchomosci traci w praktyce szans¢ na powtdrzenie postgpowania administracyjnego (a
wigc takze na ewentualne odzyskanie wiasno$ci nieruchomosci lub przynajmniej
przeprowadzenie jej wywlaszczenia w zgodzie z prawem).

Przede wszystkim jest on liczony od dnia rozpoczgcia budowy drogi, ktorym — w
wypadku decyzji opatrzonych rygorem natychmiastowej wykonalno$ci — moze by¢ juz
pierwszy dzien po wydaniu decyzji przez organ administracji pierwszego stopnia (por. art.
17 ust. 3 pkt 4 ustawy o inwestycjach drogowych). Taka sytuacja moze zaistnie¢ wtedy,
gdy wykonanie decyzji nie zostanie wstrzymane na podstawie art. 135 k.p.a. albo art. 61 §
2 lub 3 p.p.s.a. (samo bowiem wniesienie odwotania lub skargi nie ma skutku
suspensywnego), a jest szczegoélnie prawdopodobna, gdy wniosek o nadanie rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci zostat ztozony tacznie z wnioskiem o wydanie zezwolenia
na inwestycj¢ drogowa 1 rozstrzygnigty réwnoczes$nie z nim (co jest dopuszczalne — por.
M. Wolanin, Ustawa o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w
zakresie drog publicznych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 242). W mojej opinii, taki punkt
odniesienia dla rozwiazania uniemozliwiajacego odwrocenie skutkéw bezprawnego
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zezwolenia na inwestycje drogowa jest nieracjonalny 1 arbitralnie wyznaczony.
Rozpoczecie budowy drogi nastgpuje z momentem rozpoczecia prac przygotowawczych
do realizacji inwestycji (por. art. 41 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane, Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623, ze zm.; dalej: prawo budowlane), ktére w
pierwszej fazie polegaja najczesciej] na jednostkowych, prostych, relatywnie tanich i1
catkowicie odwracalnych czynno$ciach (np. zwymiarowanie 1 ogrodzenie terenu,
postawienie tymczasowych magazynéw czy toalet). Prace te przy duzych inwestycjach
albo inwestycjach rozpoczgtych w niesprzyjajacych warunkach atmosferycznych moga
trwac znacznie dtuzej niz 14 dni. Wybor takiego punktu odniesienia dla terminu zawartego
w zaskarzonym przepisie nie potwierdza wigc tezy, ze z powodow praktycznych i
ekonomicznych dokonane wywlaszczenie nalezy uzna¢ za niecodwracalne i utrzymac je w
mocy ze wzgledu na duze koszty prac przygotowawczych, ktore ja poprzedzity (por. cz.
I, pkt 1.1.4. in fine uzasadnienia wyroku). Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage, ze
nieruchomos$ci, na ktérych rozpoczg¢to prace niezwlocznie po otrzymaniu rygoru
natychmiastowej wykonalnosci, czasem — formalnie rzecz biorac — naleza jeszcze do ich
dotychczasowego wiasciciela — zgodnie z art. 12 ust. 4 ustawy o inwestycjach drogowych
staja si¢ one wlasno$cia Skarbu Panstwa lub odpowiednich jednostek samorzadu
terytorialnego (w zaleznos$ci od rodzaju drog) dopiero z dniem, w ktérym decyzja o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stata si¢ ostateczna (a wigc nie mogla by¢
zaskarzona w administracyjnym toku instancji — por. art. 16 § 1 k.p.a.).

Niezaleznie od powyzszego, termin wskazany w art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych jest bardzo krotki, bo zaledwie czternastodniowy, co jest razace zwtaszcza na
tle innych przepisow przewidujacych trwato$¢ decyzji administracyjnych wydanych z
naruszeniem prawa (por. zwlaszcza: art. 53 ust. 7 1 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. z 2012 r. poz. 647 — 12 miesigcy;
art. 156 § 2 k.p.a. — 10 lat oraz T. Wo§, op. cit., s. 124). W rezultacie w niektérych
wypadkach wtlasciciel nieruchomosci — na skutek zbiegu niezaleznych od niego
okolicznodci (m.in. rygoru natychmiastowej wykonalno$ci zezwolenia na inwestycje
drogowa) — nigdy nie bedzie mial mozliwosci uzyskania wyroku o szerszym skutku niz
okreslony w art. 31 ust. 2 prawa budowlanego (polegajacym na uchyleniu lub stwierdzeniu
niewaznosci zezwolenia na inwestycje drogowa). Termin ten moze uptynac¢ zaréwno przed
uplywem terminu zaskarzenia decyzji organu pierwszego stopnia do organu
odwotawczego (czternascie dni od dnia dorgczenia decyzji stronie — art. 129 § 1 k.p.a.), jak
1 przed uptywem terminu ztozenia skargi do sadu administracyjnego (trzydziesci dni od
dnia dorgczenia skarzacemu rozstrzygnigcia w sprawie — art. 53 § 1 p.p.s.a.), zwlaszcza ze
w obydwu wypadkach nalezy jeszcze doliczy¢ pewne opdznienie, wynikajace na przyktad
z koniecznosci optacenia skargi (por. art. 230 i n. p.p.s.a.) czy czasu przeznaczonego na
dorgczenie (np. czas od wydania decyzji do jej wystania czy czternastodniowy termin
przechowywania korespondencji przez poczt¢ w wypadku jej nicodebrania przez adresata
— por. art. 44 k.p.a. oraz art. 77 p.p.s.a.).

Dodatkowo, nawet jezeli skarga zostanie ztozona przed uptywem 14 dni od dnia
rozpoczgcia budowy, nie stanowi to gwarancji rozpatrzenia sprawy przez sad w czasie
pozwalajacym na wydanie orzeczenia uchylajacego zaskarzona decyzje lub
stwierdzajacego jej niewazno$¢: zgodnie z art. 11g ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych, sad administracyjny ma na rozpatrzenie skargi na zezwolenie na inwestycje
drogowa dwa miesiace (liczone od daty jej wptywu). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze termin
ten ma charakter instrukcyjny: jego przekroczenie nie powoduje niedopuszczalnosci
wydania orzeczenia, a moze co najwyzej by¢ przestanka skorzystania z ustawy z dnia 17
czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w
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postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i
postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. Nr 179, poz. 1843, ze zm.).

W S$wietle powyzszych regulacji, jezeli budowa drogi rozpoczeta si¢ w
najwczesniejszym dopuszczalnym terminie (nazajutrz po wydaniu decyzji opatrzonej
rygorem natychmiastowej wykonalnosci), nawet przy najbardziej optymistycznym
scenariuszu (jezeli decyzja zostala dorgczona w tym samym dniu, w ktorym zostala
wydana, a dotychczasowy wiasciciel nieruchomosci natychmiast ztozyl skarge do sadu
administracyjnego) sad musiatby wyda¢ orzeczenie o uchyleniu zaskarzonej decyzji lub
stwierdzeniu jej niewaznosci w ciagu kilkunastu dni. Jest to oczywiscie mozliwe, lecz
tylko w sprawach mato skomplikowanych i przy zalozeniu daleko idacej sprawnosci
organizacyjnej sadow administracyjnych. Poza tym przyspieszanie dzialania sadow
administracyjnych tez ma pewne ustawowe granice — na przyklad, jezeli sprawa miataby
by¢ rozpatrywana na rozprawie, to informacja o jej terminie powinna by¢ dorgczona
stronom co najmniej z siedmiodniowym wyprzedzeniem, a w wypadkach pilnych —
trzydniowym (por. art. 91 § 2 p.p.s.a.).

Analiza powyzszych okolicznosci prowadzi do wniosku, ze w istocie o zakresie
kognicji sadu administracyjnego w procesie badania legalno$ci zezwolenia na inwestycjg
drogowa (szerszym — art. 145 p.p.s.a. lub wezszym — art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych) w przewazajacym stopniu decyduje zarzadca drogi, a nie (dochowujacy nawet
najwyzszej starannos$ci) byty wilasciciel nieruchomosci. Strony te maja w postgpowaniu w
sprawie zezwolenia na inwestycje drogowa sprzeczne interesy i zroéznicowany zakres
oddziatywania na ich realizacj¢. Zarzadca drogi moze zwigkszy¢ prawdopodobienstwo
zastosowania zaskarzonego przepisu (a wigc praktycznej niewzruszalnosci bezprawnego
zezwolenia na inwestycje drogowa) poprzez mozliwie szybkie rozpoczgcie inwestycji, o
czym decyduje samodzielnie na mocy samego zezwolenia na inwestycje drogowa
opatrzonego rygorem natychmiastowej wykonalno$ci (por. art. 17 ust. 3 pkt 4 ustawy o
inwestycjach drogowych). Natomiast dotychczasowy witasciciel nieruchomosci dla
ochrony swoich praw potrzebuje decyzji lub orzeczenia innych podmiotow (w tym sadu
administracyjnego), na ktérych wydanie w terminie wskazanym w art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych ma — jak wspomniano — niewielki wplyw.

W $wietle powyzszych argumentéw badane rozwiazanie koliduje z prawem do
odpowiedniego uksztaltowania postgpowania przed sadem.

2.3.3. Po trzecie, nalezy ustali¢, czy w sytuacji objetej dyspozycja zaskarzonego
przepisu mozliwo$¢ uzyskania wylacznie wyroku stwierdzajacego wydanie zezwolenia na
inwestycje drogowa z naruszeniem prawa (bez jego uchylenia czy stwierdzenia
niewaznos$ci) w wystarczajacy sposob realizuje prawo do uzyskania wyroku sadowego, tj.
prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygnigcia o prawach lub obowiazkach jednostki (por.
wyzej), pelniacego rolg¢ ,.skutecznego” s$rodka odwotawczego. Kwestia ta wymaga
odrgbnego zbadania, niezaleznie od ustalonego wyzej naruszenia przez art. 31 ust. 2
ustawy o inwestycjach drogowych innego aspektu prawa do sadu. Teoretycznie rzecz
biorac, wadliwa (w sensie konstytucyjnym) procedura sadowa nie w kazdym wypadku
musi bowiem mie¢ kwalifikowany skutek w postaci zamknigcia drogi do wyroku
sadowego.

Uwazam, ze prawami lub obowiazkami w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, o
ktorych sad administracyjny orzeka na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych, jest nie tylko obowiazek organdw panstwa do dzialania na podstawie i w
granicach prawa (por. art. 7 Konstytucji) i skorelowane z nim prawo obywateli do ,,dobre;j
administracji” (por. takze zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, art. 2 Konstytucji). Przepis ten ma stuzy¢ takze (a z punktu widzenia skarzacego —
przede wszystkim) ochronie prawa wlasno$ci nieruchomos$ci (por. art. 64 ust. 1



68

Konstytucji) i zagwarantowaniu, ze ewentualne wywtaszczenie bedzie odbywato si¢ w
sposob zgodny z prawem (w tym z art. 21 ust. 2 Konstytucji). Z punktu widzenia
wiasciciela wywlaszczanej nieruchomosci, dokonywana przez sady administracyjne
kontrola legalnosci zezwolenia na inwestycj¢ drogowa nie jest celem samym w sobie, lecz
srodkiem ochrony wspomnianych praw majatkowych przed ewentualnymi naduzyciami
administracji (a wigc tzw. prawem proceduralnym). Zasada, ze sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci poprzez kontrole dziatania administracji publicznej (por.
art. 175 ust. 1 w zwiazku z art. 184 Konstytucji; w tym wypadku poprzez badanie
legalnosci decyzji drogowych), nie zmienia faktu, ze owa ,,sprawiedliwo$¢” ma docelowo
zosta¢ przywrdcona na plaszczyznie materialnoprawnej (w analizowanej sprawie: co do
wiasnosci nieruchomosci wywlaszczanej na cele drogowe).

W takim ujgciu, pelna realizacja prawa do sadu wymagalaby przyznania sadowi
administracyjnemu mozliwo$ci wydania orzeczenia rozstrzygajacego w sposob wiazacy
spor o wlasno$¢ (wyrazony — ze wzgledu na poddanie spraw wywlaszczeniowych kognicji
sadownictwa administracyjnego — w kategoriach sporu o legalno$¢ zezwolenia na
inwestycje drogowa) na rzecz kazdej ze stron sporu. Zakwestionowany art. 31 ust. 2
ustawy o inwestycjach drogowych wprowadza natomiast rozwigzanie polowiczne — cho¢
formalnie rzecz biorac ,racja” moze by¢ przyznana zar6wno organowi wydajacemu
zezwolenie na inwestycje drogowa (jezeli skarga zostanie oddalona), jak i
dotychczasowemu wtlascicielowi nieruchomosci (jezeli skarga zostanie uwzgledniona), to
jednak zadna z tych decyzji nie powoduje skutkoéw prawnorzeczowych (,,przysadzenia
wlasnosci”): w obu wypadkach wywlaszczenie na cele drogowe pozostaje w mocy, a
dotychczasowy wiasciciel nieruchomosci nie ma mozliwosci jej odzyskania. Zaskarzone
rozwigzanie nalezy wigc potraktowac jako ograniczenie prawa do wyroku sadowego w
rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji.

2.4. Skoro art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych stanowi ograniczenie
prawa do sadu, drugim etapem kontroli powinna by¢ jego ocena z punktu widzenia art. 31
ust. 3 Konstytucji. Pomijajac oczywisty fakt ustawowego charakteru tego rozwiazania,
rozwazenia wymagaja dwa pozostale kryteria dopuszczalno$ci ograniczenia praw
konstytucyjnych, wynikajace z tego wzorca (por. wyzej).

2.4.1. Po pierwsze, nalezy stwierdzi¢, czy art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach
drogowych narusza istot¢ prawa do sadu. Zarzut ten pojawit si¢ we wniosku Rzecznika,
zostal jednak postawiony w sposob hipotetyczny (,,moze prowadzi¢ do naruszenia istoty
prawa do sadu”), rownolegle z watpliwosciami co do proporcjonalnosci zaskarzonej
regulacji.

W mojej opinii, zaskarzona regulacja nie powoduje catkowitego wylaczenia
prawa do sadu, a w szczegdlnosci nie obliguje sadu do uwzgledniania (lub
nieuwzgledniania) przedtozonej mu do rozpatrzenia skargi ani tez nie stanowi przeszkody
do wydania wyroku w sprawie legalnosci zezwolenia na inwestycj¢ drogowa. Jej skutek
objawia si¢ na etapie pdzniejszym — nie warunkuje ani dopuszczalno$ci, ani oceny
zasadnosci skargi, lecz moderuje skutki orzeczenia wydawanego w wypadku jej
uwzglednienia: w sytuacji objgtej zaskarzonym przepisem sad moze wyda¢ jedynie wyrok
stwierdzajacy wydanie decyzji z naruszeniem prawa, nie ma natomiast mozliwosci
uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci badanego rozstrzygnigcia. Art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych nalezy wigc oceni¢ jako istotne ograniczenie prawa do sadu,
nienaruszajace jednak jego istoty (por. analogiczna konkluzja w cz. III, pkt 4.1.2.
uzasadnienia wyroku).

2.4.2. Po drugie, konieczna jest ocena, czy zakwestionowana regulacja odpowiada
zasadom dopuszczalno$ci ograniczen praw konstytucyjnych, zawartym w art. 31 ust. 3
Konstytucji.
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Art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych mozna oceni¢ jako przydatny dla
realizacji celé6w postgpowania inwestycyjnego: niewatpliwie przyczynia si¢ on do
szybszego zakonczenia tego postepowania i definitywnego uregulowania stosunkow
wlasnosciowych w odniesieniu do nieruchomo$ci przejmowanej na cele inwestycji
drogowych. Mozna uznaé, ze przepis ten wprowadza ograniczenia prawa do sadu
wiasciciela nieruchomosci w mys$l interesu publicznego, polegajacego na koniecznosci
poprawy infrastruktury drogowej. Z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji mozna
przyja¢, ze stuzy on realizacji praw osob, ktore w przysztosci beda korzystaty z nowo
wybudowanej lub zmodernizowanej drogi (paradoksalnie moze si¢ do nich zalicza¢ takze
wlasciciel wywlaszczanej nieruchomosci). Wyraznie jednak trzeba zaznaczy¢, ze prawa
uzytkownikéw drég nie maja bezposredniej podstawy w Konstytucji, ktora nie przewiduje
zadnego ,,prawa do infrastruktury drogowe;j” (por. jednak wolnos$¢ poruszania sig — art. 52
ust. 1 Konstytucji), gwarantuje natomiast prawo do sadu (por. art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji) i poszanowanie praw 0sob wywlaszczanych (por. art. 21 ust. 1 Konstytucji) 1
poszkodowanych niezgodnymi z prawem dzialaniami organéw wiadzy publicznej (por. art.
77 ust. 1 Konstytucji).

Moim zdaniem, art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych nie speinia
natomiast kryterium konieczno$ci i proporcjonalnosci sensu stricto. Stawiane mu cele
moga by¢ osiagnigte innymi srodkami (zwlaszcza usprawnieniem postgpowania na innych
etapach przygotowywania inwestycji), niepowodujacymi tak znacznej ingerencji w prawa
wiascicieli nieruchomosci. Przyktadem tego typu rozwiazan — juz istniejacych w obecnej
ustawie — moga by¢ terminy wydania decyzji oraz rozpatrzenia odwotan i skarg na decyzje
(por. art. 11g ust. 2 1 art. 11h ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych) oraz sankcje
finansowe dyscyplinujace do ich przestrzegania (por. art. 11h tej ustawy). Wszystkie one
zwigkszaja efektywnos$¢ postepowania sadowego nie przez ograniczenie praw obywateli,
lecz dzigki wymuszeniu wigkszej sprawno$ci organéw panstwa (por. cz. III, pkt 4.3.2.
uzasadnienia wyroku).

Uwazam, ze art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych w sposdb wadliwy
dokonuje wywazenia proporcji migdzy konstytucyjnym prawem do sadu i
pozakonstytucyjna konieczno$cia budowy infrastruktury drogowej, zbyt restrykcyjnie
okreslajac skutki orzeczenia uwzgledniajacego skarge na zezwolenie na inwestycje
drogowa. Podstawowe znaczenie dla krytycznej oceny zaskarzonego rozwiazania jako
nadmiernego maja nastgpujace argumenty:

Po pierwsze, uzyskanie orzeczenia stwierdzajacego niewazno$¢ zezwolenia na
inwestycje drogowa jest w praktyce niemozliwe ze wzgledu na zbyt krétkie terminy
wskazane w zaskarzonym przepisie (kwestia ta zostata szczegdtowe omoéwiona wyzej przy
okazji analizy zarzutu naruszenia zasad sprawiedliwosci proceduralne;j).

Po drugie, zaskarzona regulacja odnosi si¢ do wszystkich inwestycji drogowych
— niezaleznie od ich znaczenia dla rozwoju infrastruktury krajowej i europejskiej (por. T.
Wos, op. cit., s. 86-87). Powoduje to, ze bardzo rygorystyczny skutek przewidziany w art.
31 wust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych moze nastapi¢ nawet wtedy, gdy
wywlaszczono nieruchomos$¢ pod droge o drugorzednym znaczeniu, w niewielkim stopniu
przyczyniajaca si¢ do poprawy sytuacji komunikacyjnej. Nie przekonuje mnie w tym
zakresie argument przedstawiony w uzasadnieniu wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, ze
selektywno$¢ zastosowania nadzwyczajnych procedur nie bylaby zasadna, poniewaz
wszystkie drogi si¢ ze soba tacza (por. cz. III, pkt 4.4.3. uzasadnienia wyroku).

Po trzecie, moc obowiazujaca zaskarzonej ustawy byta wielokrotnie przedtuzana
(por. cz. III, pkt 2.1. uzasadnienia wyroku). Powoduje to, ze zakwestionowany przepis nie
stanowi rozwigzania wyjatkowego, epizodycznego, lecz wprowadza nowy standard
postgpowania przy realizacji inwestycji drogowych, ktory ma obowiazywaé przez
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kilkanascie lat (od 25 maja 2003 r. co najmniej do 31 grudnia 2020 r. — por. art. 45 ust. 2

ustawy o inwestycjach drogowych w brzmieniu po nowelizacji z 2008 r.).

Po czwarte, zaskarzona regulacja znaczaco podwaza zalozenie o racjonalnosci
ustawodawcy przy regulowaniu zasad kontroli legalnosci zezwolen na inwestycje
drogowe. Ograniczajac si¢ do najwazniejszych wad, nalezy wskazaé, ze paradoksalnie:

— osoba wywlaszczona ma wigksza mozliwos$¢ odzyskania witasno$ci odebranej z
naruszeniem prawa na etapie administracyjnym niz na etapie sagdowym (por. nizej),

— sad administracyjny ma znacznie ograniczona mozliwo$¢ wydania decyzji o skutkach
prawnorzeczowych w reakcji na kwalifikowane wady zezwolen drogowych
(uzasadniajace stwierdzenie ich niewaznosci), a roOwnocze$nie moze to czyni¢ bez
zadnych ograniczen w wypadku stwierdzenia ,,zwyklych” prawnych mankamentow
tych decyzji (t¢ niekonsekwencj¢ dostrzega zreszta wigkszo$¢ sktadu orzekajacego —
por. cz. III, pkt 3.2.1. uzasadnienia wyroku);

— postgpowanie zakonczone wydaniem zezwolenia na inwestycj¢ drogowa moze by¢ bez
przeszkdd wznowione na zasadach ogdlnych, a wigc nawet po 5 lub 10 latach od
dorgczenia tej decyzji, kiedy prawdopodobnie cata inwestycja jest juz zakonczona i
rzeczywiscie wywlaszczenie staje si¢ praktycznie nieodwracalne (por. art. 145 w
zwiazku z art. 146 k.p.a.), podczas gdy analizowane ograniczenia kognicji sadu
administracyjnego maja zastosowanie juz po 14 dniach od symbolicznego rozpoczgcia
budowy drogi i bez wzgledu na stan zaawansowania prac.

Po piate, zastosowaniu art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych wytacznie
do inwestycji o charakterze priorytetowym nie sprzyjaja przestanki nadawania rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci decyzjom drogowym, uregulowane w art. 17 ust. 1
zaskarzonej ustawy. Przede wszystkim, przestanki zastosowania tej instytucji (,,interes
spoteczny lub gospodarczy” wskazany w uzasadnieniu wniosku) ze wzglgdu na swoja
ogolnikowos¢ sa znacznie bardziej liberalne niz w zwyklym postgpowaniu
administracyjnym (por. art. 108 § 1 zdanie pierwsze k.p.a.: ,,Decyzji, od ktorej stuzy
odwotanie, moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnos$ci, gdy jest to niezbedne
ze wzgledu na ochrong zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa
narodowego przed cigzkimi stratami badz tez ze wzgledu na inny interes spoleczny lub
wyjatkowo wazny interes strony”), a réwnocze$nie brak jest mechanizmow
zapobiegajacych naduzyciom lub tagodzacych ich skutki dla osoby wywtlaszczanej (por.
art. 108 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. przewiduje np. mozliwos¢ zadania stosowanego
zabezpieczenia od tej strony postepowania, ktora wnosi o nadanie rygoru natychmiastowej
wykonalnosci ze wzgledu na swdj wyjatkowo wazny interes”). Dodatkowo, jak przyznano
zreszta w uzasadnieniu wyroku (por. cz. 111, pkt 4.4.5.), sady administracyjne powszechnie
1 bezrefleksyjnie akceptuja wnioski inwestoréw o zastosowanie tej instytucji (inwestycje
drogowe sa bowiem w Polsce prawie zawsze realizowane z duzymi opdznieniami, a
grozba utraty z tego powodu dotacji unijnych ma duza moc perswazyjna — por. zwlaszcza
wyrok WSA w Warszawie z 3 lipca 2007 r., sygn. akt | SA/Wa 1447/06). W takiej sytuacji
zupelnie niezrozumiate jest zatozenie Trybunalu Konstytucyjnego, ze niekorzystne
dziatanie tej praktyki jest moderowane przez konieczno$¢ rownoczesnego spetnienia
przestanki rozpoczgcia budowy drogi (por. cz. 11, pkt 4.4.5 in fine uzasadnienia wyroku).
Rozpoczecie budowy drogi, jak wskazano wyzej, jest bowiem bardzo proste (wystarcza
dziatania symboliczne), zalezne wylacznie od woli inwestora i moze nastgpowac jeszcze
przed przej$ciem wilasnosci nieruchomosci na inwestora.

Po szoste, nie istnieja S$rodki dostatecznie rekompensujace osobom
wywlaszczonym wskazane niedostatki procedury przewidzianej w art. 31 ust. 2 ustawy o
inwestycjach drogowych.
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W szczegdlnosei roli tej nie pelni odszkodowanie na podstawie art. 417' § 2
zdanie pierwsze k.c. (por. odmienna konkluzja w cz. III, pkt 4.4.7. in fine uzasadnienia
wyroku, w ktéorym instytucja ta zostala wprost nazwana ,pewna przeciwwaga’ dla
niedoskonato$ci analizowanego rozwiazania). Odszkodowania tego nie mozna traktowac
jako ,,zamiennika” zasady praworzadnosci formalnej. W zadnym wypadku nie mozna
postawi¢ tezy, ze wladza publiczna moze w zaleznosci od doraznych potrzeb
(politycznych, ekonomicznych czy spotecznych) dokonywa¢ wyboru zachowania bardziej
optacalnego w danej sytuacji: albo przestrzega¢ prawa (por. art. 7 Konstytucji), albo tez
zamiast tego postgpowaé bezprawnie 1 wyptaca¢ odszkodowanie na zasadach
przewidzianych w art. 77 ust. 1 Konstytucji. W szczegolnosm wyplacenie odszkodowania
nie usprawiedliwia w dostateczny sposob ograniczenia jakichkolwiek innych
konstytucyjnych wolno$ci i praw niz prawo wlasnosci (a i w tym wypadku tylko w
warunkach okreslonych w art. 21 ust. 2 Konstytucji). Takiej przestanki nie zawieraja w
szczegllnos$ci przepisy stanowiace wzorzec kontroli w niniejszej sprawie — art. 45 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie bez znaczenia jest rowniez to, ze wyrok uzyskany
na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych stanowi tylko warunek
konieczny, lecz niewystarczajacy, uzyskania tego $wiadczenia. Byly wiasciciel
nieruchomo$ci musi dodatkowo zainicjowa¢ i przeprowadzi¢ odrgbne postgpowanie
cywilne, co powoduje, ze ewentualne odszkodowanie (jezeli w ogole zostanie zasadzone)
bedzie wyplacone z duzym opdznieniem (w przeciwienstwie do odszkodowania za samo
wywlaszczenie, ktérego wysokos$¢ powinna by¢ ustalona w ciagu 30 dni od dnia, w ktorym
decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stala si¢ ostateczna — por. art. 12
ust. 4b ustawy o inwestycjach drogowych).

Analizowanych niedostatkow postgpowania w sprawie zezwolenia na inwestycje
drogowa nie moga zastapi¢ prawa wlascicieli nieruchomos$ci gwarantowane w
postgpowaniu prowadzonym na podstawie ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o
udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227, ze
zm.; por. cz. III, pkt 4.4.6. uzasadnienia wyroku). RzeczywiScie postgpowanie to stanowi
okazje do uzyskania informacji o planowanym przebiegu drogi i umozliwia podjgcie
dzialan na rzecz jego ewentualnej korekty. Nie poprawia to jednak w zaden sposdb
pézniejszej sytuacji procesowej osoby wywlaszczonej na podstawie wadliwego zezwolenia
na inwestycje drogowa: nawet osoby bardzo aktywne w postepowaniu srodowiskowym
doznaja ograniczen prawa do sadu na zasadach przewidzianych w kwestionowanym
przepisie.

2.5. Reasumujac, uwazam, ze art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych jest
niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, poniewaz narusza prawo
do wilasciwego uksztattowania procedury sadowej, a w konsekwencji — takze prawo do
wyroku sadowego.

Zakwestionowany przepis prowadzi do petryfikacji stanu prawnego
spowodowanego sprzeczna z prawem decyzja drogowa takze w sytuacjach, w ktorych nie
jest to absolutnie niezbe¢dne dla realizacji celu publicznego w postaci budowy konkretnego,
waznego elementu infrastruktury drogowej, obciazajac w ostatecznym rozrachunku
kosztami nielegalnych dziatan organow wydajacych decyzje drogowe wtascicieli
wywlaszczonych nieruchomosci. W niektérych wypadkach nadmierny rygoryzm
zaskarzonej regulacji moze by¢ niekorzystny dla wszystkich zainteresowanych (bytego
wlasciciela, zarzadcy drogi 1 przyszlych beneficjentow planowanej inwestycji).
Uniemozliwia ona na przyklad skorygowanie w toku powtdrnego postgpowania
administracyjnego oczywistych 1 razacych biedow w tresci decyzji, na przyktad gdy
zostata ona wydana z naruszeniem przepisdéw o wiasciwosci lub w stosunku do osoby,
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ktora w ogodle nie powinna by¢ strona w sprawie (np. wskazanego przez pomytke
wilasciciela nieruchomosci, na ktérej dana inwestycja nie bgdzie realizowana — por. art. 156
§ 1 pkt 114 k.p.a.). Nawet w takim wypadku nie jest bowiem dopuszczalne stwierdzenie
niewaznos$ci decyzji drogowych wymienionych w art. 31 ust. 1 i 2 badanej ustawy, ze
wszystkimi tego konsekwencjami w postaci bezprawnego wywtaszczenia, konieczno$ci
wyplaty odszkodowania za wywlaszczenie nieruchomos$ci zbgdnej z punktu widzenia
inwestycji (co podnosi jej koszty) oraz ewentualnie takze odszkodowania na podstawie art.
417" § 2 zdanie pierwsze k.c. Z tego powodu, a takze z uwagi na liczne szczegoétowe wady
(z ktorych cze$¢ zostata wskazana wyzej), art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach
drogowych jest nazywany w doktrynie przepisem ,.kuriozalnym” (por. T. Wos, op. cit., s.
123).

Wyraznie przy tym trzeba zastrzec, ze analizowane rozwiazanie jest przeze mnie
zakwestionowane wylacznie ze wzgledu na jego nieproporcjonalnos¢. Nie podwazam
natomiast co do zasady potrzeby wzmocnienia trwato$ci zezwolen na inwestycje drogowe
w poréwnaniu z innymi typami decyzji administracyjnych, akceptowanej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyroki z: 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK ZU nr
2/2000, poz. 60; 20 lipca 2004 r., sygn. SK 11/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66 i 6
czerwca 2006 r., sygn. K 23/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 62, oméwione w cz. III, pkt
4.2. uzasadnienia wyroku). Na poziomie ogoélnym na rzecz tego typu rozwiazan przemawia
chociazby spoteczna doniosto$§¢ rozbudowy infrastruktury drogowej i cala konstrukcja
zaskarzonej ustawy, ktora przesadza, ze wywlaszczenie nastepuje ostatecznie bez wzgledu
na stanowisko dotychczasowych wtascicieli nieruchomosci. Szczegdétowym argumentem
za ograniczeniem mozliwosci stwierdzania niewazno$ci zezwolen na inwestycje drogowe
moze by¢ takze to, ze inwestycje prowadzone na ich podstawie maja charakter liniowy
(opdznienia w przejeciu choéby jednej nieruchomosci znajdujacej si¢ na trasie budowanej
drogi powoduja opdznienia realizacji catej inwestycji). Dodatkowo nalezy takze mie¢ na
wzgledzie, ze przywrocenie wlasnosci nieruchomosci drogowych ich poprzednim
wlascicielom musialoby najczesciej by¢ poprzedzone zmiang ich przeznaczenia (por. art.
2a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz.
115, ze zm.: dalej: ustawa o drogach) i zwrotem odszkodowania otrzymanego za
wywlaszczenie.

Uwazam, ze z punktu widzenia art. 21 ust. 2 Konstytucji budowa drogi moze
stanowi¢ cel publiczny uzasadniajacy wywtaszczenie za stusznym odszkodowaniem. Jego
realizacja nie moze jednak odbywaé si¢ kosztem tak znacznego ograniczenia
konstytucyjnego prawa do sadu (por. art. 45 ust. 1 Konstytucji), jak zawarte w art. 31 ust. 2
ustawy o inwestycjach drogowych. Inaczej niz dla wigkszosci sktadu orzekajacego, dla
mnie badane rozwiazanie zdecydowanie nie jest ,,dobrym przykladem” uwzglednienia
zasady dobra wspdlnego w postgpowaniu sadowoadministracyjnym (por. cz. III, pkt 4.5.
uzasadnienia wyroku).

3. Ocena konstytucyjnosci art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych.

3.1. W $wietle art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych, nie stwierdza sig¢
niewaznosci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, jezeli
wniosek o stwierdzenie niewaznosci zostal ztozony po uplywie 14 dni od dnia, w ktorym
decyzja stala si¢ ostateczna, a inwestor rozpoczat budowe drogi. W takim wypadku nalezy
odpowiednio zastosowac art. 158 § 2 k.p.a.: organ administracji publicznej ogranicza si¢
do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania
okolicznosci, z powodu ktdrych nie stwierdzit niewaznosci decyzji.

W przeciwienstwie do wigkszosci sktadu orzekajacego, uwazam, ze konieczna
jest odrgbna ocena konstytucyjnos$ci tego przepisu i nie wystgpuje tu zadna automatyczna
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»prekluzja” wyniku kontroli art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych, wynikajaca z
oceny konstytucyjnosci art. 31 ust. 2 tej ustawy (por. cz. III, pkt 3.1.1. oraz pkt 5
uzasadnienia wyroku). Cho¢ wskazane przepisy reguluja nast¢pujace po sobie etapy
postgpowania w sprawie zgodnosci z prawem zezwolenia na inwestycj¢ drogowa (etap
administracyjny 1 etap sadowoadministracyjny) i maja podobny cel (wzmocnienie
trwato$ci badanych aktow), to jednak zawarte w nich rozwiazania nie sa identyczne i z
punktu widzenia osoby wywtlaszczanej na cele drogowe roznia si¢ duzo bardziej, niz
wynikaloby to tylko z kolejnosci ich stosowania (por. szczegdtowo nizej).

3.2. Analizg zgodnosci art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych z art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy rozpoczaé¢ od ustalenia ogolnej
adekwatnos$ci wskazanego wzorca kontroli.

Jest bezsporne, ze adresatem tego przepisu jest organ administracji drugiego
stopnia (wojewoda lub minister) w postgpowaniu tzw. nadzorczym, zmierzajacym do
oceny legalno$ci zezwolenia na inwestycje drogowa wydanego przez organ pierwszego
stopnia (starostg, wojewodg¢ lub ministra) z punktu widzenia przestanek niewazno$ci
okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a. (por. M. Wolanin, op. cit., s. 287-289). Skoro art. 31 ust.
1 ustawy o inwestycjach drogowych jest stosowany w postgpowaniu administracyjnym,
wydawatoby si¢ (jak przyjmuje to Sejm), ze nie powinien on by¢ wobec tego oceniany pod
wzgledem zgodnosci z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten jest
wszak zrodtem ,,prawa do sadu”, a nie ,,prawa do uzyskania zgodnej z prawem decyz;ji
administracyjnej w sprawach wywlaszczenia” czy ,prawa do odpowiednio
uksztattowanych procedur pozasadowych (administracyjnych) w sprawach dotyczacych
wiasnosci nieruchomosci”.

Uwazam, ze takie rygorystyczne stanowisko byloby jednak w analizowanej
sytuacji btedne. Nie mozna nie dostrzega¢, ze art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych ma bezposredni wplyw na wynik sadowoadministracyjnej kontroli decyzji
drogowych, poniewaz musi by¢ brany pod uwage jako jedno z waznych kryteriow oceny
ich legalnosci (por. cz. III, pkt 1.1.2. 1 1.2.1. uzasadnienia wyroku). Ustalenie przez sad
administracyjny, ze wojewoda lub minister w okoliczno$ciach wskazanych w tym
przepisie zastosowal si¢ do jego dyspozycji powinno spowodowac oddalenie skargi (a
wigc potwierdzenie legalnosci wydanej decyzji). Z punktu widzenia dotychczasowego
wiasciciela nieruchomosci, oznacza to faktyczne zamknigcie drogi administracyjnej do
stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych nie
powoduje, ze sprawa legalnosci zezwolenia na inwestycj¢ drogowa w ogdle nie zostanie
rozpatrzona przez sad administracyjny, ale skutkuje uzyskaniem orzeczenia o bardzo
waskim i niezadowalajacym z punktu widzenia zainteresowanego skutku (stwierdzenie
wydania decyzji z naruszeniem prawa zamiast stwierdzenia jej niewaznosci). Sytuacje taka
mozna zakwalifikowa¢ jako naruszenie prawa do wyroku sadowego w rozumieniu art. 45
ust. 1 Konstytucji podobne w swej istocie do tego, ktore jest zawarte w art. 31 ust. 2
ustawy o inwestycjach drogowych. W tym wypadku nie dochodzi natomiast do naruszenia
prawa do odpowiednio uksztattowanej procedury sadowej — art. 31 ust. 1 ustawy o
inwestycjach drogowych nie dotyczy bowiem ani bezposrednio, ani posrednio tej materii, a
ma jedynie wpltyw na meritum wydawanego orzeczenia.

Powyzsza konkluzja znajduje potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego. Nalezy tu w szczegdlnosci wymieni¢ powotana sprawg o
sygn. SK 29/99, ktéra (mimo zupelnie innego zakresu zaskarzenia) dotyczyla w istocie
podobnego problemu wptywu ograniczen w postgpowaniu administracyjnym na prawo do
sadu. Zakwestionowany w niej art. 63 wust. 2 i 3 ustawy o gospodarowaniu
nieruchomo$ciami rolnymi zawierat zakaz stosowania wznowienia post¢powania,
stwierdzenia niewaznosci i1 uchylenia decyzji w postgpowaniu nadzorczym, a wzorcem
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kontroli byt (miedzy innymi) art. 77 ust. 2 Konstytucji, zabraniajacy ustawowego
ograniczania ,,drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw”. Oceniajac
adekwatno$¢ tego wzorca kontroli, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze wprawdzie
»zaskarzony przepis dotyczy wprost tylko postgpowania administracyjnego, jednak biorac
pod uwage stanowisko Sadu Najwyzszego, w mysl ktorego nie otworzyl on drogi sadowe;j
do zadania stwierdzenia niewazno$ci aktu wlasno$ci ziemi (uchwata Sadu Najwyzszego z
30 czerwca 1992 r., [sygn. akt] IIT CZP 73/92, OSNCP 1992, z. 11, poz. 207), przyjac
nalezy, iz w obowiazujacym stanie prawnym istotnie nie ma mozliwo$ci skutecznego
wzruszenia aktu wihasnosci ziemi, nawet w sytuacji, gdy jest on obarczony
kwalifikowanymi wadami prawnymi lub postgpowanie prowadzace do jego wydania (...)
bylo nieprawidlowe”. Wobec tego Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 63 ust. 2 i 3
ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi ,,w sposob posredni” prowadzi do
sytuacji, w ktorej faktycznie nie jest dopuszczalna sadowa kontrola legalnosci aktow
wlasnosci ziemi. Ten skutek zaskarzonego przepisu jest zwiazany ,z faktycznym
wyeliminowaniem kontroli tych aktéw przez Naczelny Sad Administracyjny.
Niedopuszczalno$¢ wskazanych w art. 63 ust. 2 zaskarzonej ustawy trybow postgpowania
w odniesieniu do aktow wlasnosci ziemi oznacza bowiem, ze Naczelny Sad
Administracyjny, badajac zgodno$¢ z prawem decyzji wydanych w wyniku
nadzwyczajnych postgpowan weryfikacyjnych, nie ma mozliwosci oceny rowniez samych
aktow wilasnos$ci ziemi. Jest oczywistym, ze w braku tego przepisu Naczelny Sad
Administracyjny mogltby, cho¢ nie bezposrednio, ale takze w sposob efektywny oceniad
legalno$¢ kwestionowanych aktow wilasnos$ci ziemi, a jego ocena prawna bylaby wiazaca
dla organ6w administracji”.

Cytowana argumentacja o wpltywie ograniczen przewidzianych w postgpowaniu
administracyjnym na realizacj¢ prawa do sadu znajduje odpowiednie zastosowanie w
niniejszej sprawie. Nalezy wigc uznaé, ze art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji stanowi adekwatny wzorzec kontroli art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych.

3.3. Skoro kwestia ograniczajacego wptywu art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych na prawo do sadu zostata juz ustalona wyzej, nalezy przystapi¢ bezposrednio
do oceny jego proporcjonalnosci.

Odpowiednie zastosowanie bgda mialy tu niektére argumenty przytoczone wyzej
w kontekscie art. 31 ust. 2 tej ustawy, przy czym — pomijajac oczywiste odrgbnosci migdzy
postgpowaniem administracyjnym i sadowoadministracyjnym — nalezy wzia¢ pod uwage
nast¢pujace okolicznosci roznicujace:

— art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych wylacza tylko mozliwo$¢ stwierdzenia
niewaznosci decyzji na podstawie art. 156 k.p.a. (nakazujac zamiast tego stwierdzenie
jej wydania z naruszeniem prawa i podanie przyczyn niestwierdzenia niewaznosci, art.
158 § 2 k.p.a.), traktowany literalnie nie ogranicza w zaden sposéb mozliwosci
uchylenia decyzji na przyktad w trybie wznowienia postgpowania (por. art. 145 k.p.a.)
— pod tym wzgledem mozna wigc go oceni¢ jako korzystniejszy dla wiasciciela
nieruchomo$ci niz art. 31 ust. 2 tej ustawy, bo stwarzajacy najpierw organowi
administracji, a nastgpnie sadowi szersze mozliwosci eliminacji zezwolenia na
inwestycje¢ drogowa niezgodnego z prawem;

— przepis ten moze by¢ stosowany tylko w odniesieniu do decyzji ostatecznych (tj. takich,
ktore nie podlegaja kontroli w administracyjnym toku instancji — por. art. 16 § 1 k.p.a.),
podczas gdy art. 31 ust. 2 badanej ustawy jest stosowany w odniesieniu do decyzji,
ktéorym nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci (niezaleznie od tego, czy sa one
ostateczne — a na ogo6t nie sa, por. wyzej); ta ro6znica migdzy analizowanymi przepisami
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rowniez wydaje si¢ sprzyja¢ wilascicielom nieruchomosci — decyzje ostateczne
(przynajmniej te poddane kontroli instancyjnej) powinny by¢ teoretycznie pozbawione
wad, wobec czego posrednie ograniczenie ich kontroli przez sady administracyjne,
zawarte w art. 31 ust. 1 ustawy, mozna traktowa¢ jako mniej dotkliwe niz w wypadku
decyzji nieostatecznych opatrzonych klauzula wykonalnosci, objetych art. 31 ust. 2 tej
ustawy;

— w przeciwienstwie do art. 31 ust. 2 zaskarzonej ustawy, przewidziany w jej art. 31 ust. 1
termin 14 dni jest liczony nie od daty rozpoczecia budowy, ale od dnia, w ktérym
decyzja stala si¢ ostateczna; nalezy przyja¢, ze moze on przypada¢ najwczesniej po
uptywie 14 dni od dnia dorgczenia lub ustnego ogtoszenia decyzji stronie (taki bowiem
jest termin ztoZenia odwotania od decyzji organu pierwszego stopnia — por. art. 129 § 2
k.p.a.); cho¢ dlugo$¢ tych terminéw jest zblizona, nalezy zwrdci¢ uwage, ze termin
rozpoczgeia budowy jest catkowicie zalezny od inwestora (zarzadcy drogi), podczas
gdy termin, w ktérym decyzja staje si¢ ostateczna, jest mniej arbitralny, bo wyznaczony
przez ustaw¢ 1 uzalezniony od dzialan obu stron postgpowania (np. ztozenia lub
nieztozenia odwotania); takze wigc w tym aspekcie art. 31 ust. 1 ustawy mozna oceniac
nieco mniej krytycznie niz art. 31 ust. 2;

— rozpoczecie budowy takze w tym wypadku nie jest jednak pozbawione catkowicie
znaczenia — zeby mozliwe bylo zastosowanie art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych, rozpoczgcie budowy drogi musi nastapi¢ co najmniej przed wydaniem
decyzji przez organ drugiego stopnia (jest to warunek konieczny zastosowania
zakwestionowanego przepisu); niekoniecznie musi natomiast trwa¢ co najmniej 14 dni
przed wydaniem rozstrzygnigcia (a taki warunek stawia art. 31 ust. 2 badanej ustawy);

— 1inaczej niz w art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych, termin czternastodniowy
wymieniony w jej art. 31 ust. 1 nie dotyczy daty wydania orzeczenia przez sad, ale daty
ztozenia wniosku o stwierdzenie niewazno$ci; réznice te takze nalezy ocenié
pozytywnie jako zwigkszajaca upodmiotowienie wilasciciela nieruchomo$ci w
postgpowaniu w sprawie zezwolenia na inwestycje¢ drogowa.

Reasumujac, nalezy stwierdzié, ze art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych

— w poroOwnaniu z art. 31 ust. 2 tej ustawy — powoduje posrednie 1 stosunkowo mniej
dolegliwe ograniczenie prawa do sadu wtasciciela nieruchomosci wywtaszczonej na cele
drogowe. Jak zauwazyt podczas rozprawy przedstawiciel wnioskodawcy, prowadzi to
paradoksalnie do sytuacji, w ktorej prawa osoby wywlaszczanej sa lepiej chronione na
etapie postgpowania administracyjnego niz na etapie postgpowania przed sadami
administracyjnymi.

3.4. Niemniej, uwazam, ze art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych nie
mozna uzna¢ za proporcjonalny.

Takze w tym wypadku moje powazne zastrzezenia budzi uzaleznienie mozliwos$ci
stwierdzenia niewazno$ci decyzji od tego, czy inwestor rozpoczat juz budowe drogi.
Nalezy podkresli¢, ze fakt ten z reguly bedzie nastgpowal przed uzyskaniem przez
zezwolenie na inwestycje drogowa cechy ostatecznosci (co jest druga przestanka
zastosowania analizowanego przepisu), poniewaz najczgsciej zezwolenie jest opatrzone
rygorem natychmiastowej wykonalnos$ci na podstawie art. 17 ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych. Dodatkowo, jak wspomniano, termin rozpoczgcia budowy jest wyznaczany
jednostronnie przez inwestora, czemu dotychczasowy wiasciciel nieruchomosci nie moze
w pierwszych dniach po wydaniu decyzji w zaden sposdb zapobiec (wstrzymanie
wykonania decyzji w postgpowaniu uniewaznieniowym na podstawie art. 159 § 1 k.p.a.
lub art. 61 § 3 p.p.s.a. wymaga bowiem czasu).
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Wedlug mnie, mozna przyjaé, ze art. 31 ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych
mial w zatozeniu stanowi¢ wzmocnienie zasady, zawartej w art. 156 § 2 k.p.a., zgodnie z
ktora nie stwierdza si¢ niewaznosci niektorych kategorii decyzji wadliwych (wydanych z
naruszeniem przepiséw o wlasciwosci, dotyczacych sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej
inna decyzja ostateczna, skierowanych do osoby niebedacej strona w sprawie lub
zawierajacych wady powodujace jej niewazno$¢ z mocy prawa), gdy wywotaty one
,hieodwracalne skutki prawne”. Cel taki mozna uzna¢ za usprawiedliwiony z punktu
widzenia zalozen ustawy o inwestycjach drogowych, ale jego realizacja w art. 31 ust. 1 tej
ustawy jest jednak catkowicie chybiona. Rozpoczecie budowy drogi nie przesadza bowiem
automatycznie nieodwracalnosci  skutkow zezwolenia na inwestycje drogowa.
Przystapienie do realizacji inwestycji nie w kazdym wypadku powoduje prawna czy
faktyczna niemozliwo$¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci jej poprzedniemu
wlascicielowi. Z cala pewnoscia na przeszkodzie ewentualnej restytucji wlasnosci w
wyniku procedury uniewaznieniowe] (oczywiscie pod warunkiem zmiany drogowego
przeznaczenia nieruchomosci na inne — por. art. 2a ustawy o drogach) nie stoja bowiem
takie czynnosci kwalifikowane jako rozpoczgcie budowy drogi, jak postawienie tablicy
informacyjnej czy ogrodzenie terenu (por. art. 41 ust. 1 1 2 prawa budowlanego).

Uwazam, ze ewentualna nieodwracalno$¢ skutkow zezwolenia na inwestycje
drogowa jako przestanka uniemozliwiajaca stwierdzenie niewazno$ci decyzji powinna by¢
kazdorazowo badana przez organ administracji (lub — na etapie pdzniejszym — przez sad)
casu ad casum. Wprowadzenie fikcji prawnej, w mysl ktorej nawet symbolicznie
rozpoczgta budowa drogi zamyka mozliwos¢ stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, w praktyce
uniemozliwia skarzacemu doprowadzenie do skutecznego unicestwienia decyzji w
wypadku stwierdzonych przez organ (badz sad) okolicznosci objetych trescig art. 156 § 1
k.p.a. Moze to prowadzi¢ do pozornosci calej procedury uniewaznieniowej z uwagi na
fizyczna niemozliwo$¢ zwrotu poprzedniemu wiascicielowi gruntu w znacznej czgsci
(badz wreecz w catoscei) juz zabudowanego inwestycja drogowa. Usunigcie z zaskarzonego
przepisu tej sztywnej przestanki nie naruszy przy tym w sposob nadmierny interesow
inwestora i nie spowoduje nadmiernego spowolnienia procesu inwestycyjnego. W
szczegdlnosci nie wyklucza ono mozliwos$ci rozpoczecia budowy tuz po wydaniu decyz;ji,
pod warunkiem uzyskania dla niej rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

3.5. Wobec powyzszego, nalezato — moim zdaniem — uznac, ze takze art. 31 ust. 1
ustawy o inwestycjach drogowych jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

4. Ocena konstytucyjnosci § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny.

4.1. W sSwietle § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny przy okreslaniu
wartosci rynkowej gruntéw przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne ,,stosuje si¢
podej$cie poréwnawcze, przyjmujac ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy
gruntow odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne”. 4 contrario, nie
jest wigc dopuszczalne dokonywanie wyceny analizowanej kategorii nieruchomosci na
podstawie innych wskaznikéw niz ceny transakcyjne przy sprzedazy (np. na podstawie
wysokosci odszkodowan za wywlaszczenie nieruchomosci). Wykluczone jest tez
dokonywanie wyceny z uwzglednieniem nieruchomosci podobnych pod wszystkimi
innymi wzgledami (powierzchni, potozenia, infrastruktury itd.), ktore byty przedmiotem
obrotu (uzyskiwaly ceny transakcyjne, a wigc rynkowe), ale nie byty przeznaczone lub
zajete pod drogi publiczne. Pominigte w procesie wyceny powinny wigc by¢ na przyklad
transakcje nieruchomo$ciami o przeznaczeniu inwestycyjnym czy budowlanym,
dokonywane migdzy podmiotami prawa prywatnego (osobami fizycznymi i prawnymi).
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4.2. Ze wzgledu na to, ze rekonstrukcja podstawowej tre§ci wigkszosci wzorcoOw
kontroli powyzszego przepisu (tj. art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
wskazanych przez wnioskodawce przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami) jest
zawarta w uzasadnieniu wyroku (por. cz. IV, pkt 3. i1 6.1.), omawianie wzorcoOw kontroli
ogranicz¢ do podsumowania ustalen Trybunalu Konstytucyjnego odnosnie do art. 2 i art.
92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji. Pierwszy z nich nie zostat przez Trybunat
Konstytucyjny uwzgledniony jako skuteczny wzorzec kontroli w sprawie (por. wyzej), a
drugi nie tylko nie zostat omoéwiony, ale nawet nie powotano jego tresci (por. cz. IV, pkt 4.
1 6.4. uzasadnienia wyroku).

Zasada poprawnej legislacji, uregulowana w art. 2 Konstytucji, nakazuje, by
przepisy byly formutowane w sposob precyzyjny i1 komunikatywny oraz poprawny pod
wzgledem jezykowym (por. np. wyrok z 3 marca 2011 r., sygn. K 23/09, OTK ZU nr
2/A/2011, poz. 8 1 omdOwione tam orzeczenia). Jest ona funkcjonalnie zwiazana z zasadami
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa, ktore
zabraniaja zastawiania przez przepisy prawne ,pulapek” na obywateli, formutowania
obietnic bez pokrycia badz nagltego wycofywania si¢ przez panstwo ze ztozonych obietnic
lub ustalonych regul postgpowania (takie rozumienie tych zasad zostato sformutowane juz
w wyroku z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52, a nastgpnie
bylo wielokrotnie powtarzane w kolejnych orzeczeniach, przy aprobacie przedstawicieli
doktryny; por. np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
2006, s. 65).

Zgodnie z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, rozporzadzenia, ,,sa
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdlowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania”. Oznacza to, ze przepisy
rozporzadzen nie moga mie¢ charakteru samoistnego: cho¢ powinny regulowaé materie¢
»rodzajowo jednorodna” =z materia ustawowa, ich tre§¢ musi by¢ wyraznie
podporzadkowana rozstrzygnigciom merytorycznym zawartym w ustawie (por. orzeczenie
z 22 kwietnia 1987 r., sygn. K 1/87, OTK w 1987 r., poz. 3; podobnie — po wej$ciu w zycie
obecnej Konstytucji — m.in. wyroki z: 7 listopada 2000 r., sygn. K 16/00, OTK ZU nr
7/2000, poz. 257; 29 pazdziernika 2002 r., sygn. P 19/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 67;
12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 76). Rola rozporzadzenia jest
bowiem wylacznie operacjonalizacja ustawy (umozliwienie jej stosowania), na przyktad
przez uregulowanie kwestii technicznych czy szczegoétowych, a nie rozszerzanie jej tresci
(ani tym bardziej — ich modyfikacja). Wybor odpowiedniej formy regulacji (ustawa lub akt
wykonawczy) musi nastgpowacé ad casum, z uwzglednieniem zakresu podmiotowego i
przedmiotowego planowanej regulacji, w mysl zasady, ze ,,im silniej regulacja ustawowa
dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym
petniejsza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do
aktow wykonawczych” (wyrok z 16 stycznia 2007 1., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007,
poz. 3; stwierdzenia te powtarzaja czg¢sciowo tezy wyroku z 9 listopada 1999 r., sygn. K
28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156). Generalnie ustawodawca ,,nie moze przekazywac do
unormowania w drodze rozporzadzenia spraw o istotnym znaczeniu dla urzeczywistnienia
wolnosci 1 praw cztowieka 1 obywatela zagwarantowanych w Konstytucji. Wymienione
sprawy musza by¢ regulowane bezposrednio w ustawie” (wyrok z 28 czerwca 2000 r.,
sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142; teza powtdrzona nast¢pnie m.in. w wyrokach
z: 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3; 8 lipca 2003 r., sygn. P
10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62; 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr
9/A/2003, poz. 97).
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4.3. Oceng zakwestionowanego przez Rzecznika elementu § 36 wust. 1
rozporzadzenia w sprawie wyceny nalezy rozpocza¢ od rozpatrzenia zarzutu naruszenia
przez ten przepis zasady poprawnej legislacji, wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

Zgadzam si¢ z dokonana przez wigkszo$¢ sktadu orzekajacego diagnoza, zgodnie
z ktora wskazana regulacja stopniowo coraz bardziej tracita na znaczeniu ze wzglgdu na
wprowadzenie przez ustawe¢ o inwestycjach drogowych duzo ,}latwiejszego™ dla organow
administracji trybu wywlaszczeniowego (por. cz. IV, pkt 2.3.2. 1 7. uzasadnienia wyroku).
Owo swoiste desuetudo, polegajace na stopniowym zanikaniu juz od 2003 r. umownego
trybu nabywania nieruchomosci drogowych (coraz rzadszym wystgpowaniem punktu
odniesienia dla wyceny w postaci ,,cen transakcyjnych” nieruchomos$ci nabywanych pod
drogi na mocy umow), oceniam jednak zdecydowanie bardziej krytycznie, zwtaszcza ze
bylo ono powszechnie znane (por. uzasadnienie rzadowego projektu nowelizacji
rozporzadzenia W sprawie wyceny z 7 czerwca 2011 r.,
http://bip.transport.gov.pl/pl/bip/projekty aktow prawnych/projekty rozporzadzen/rozp r
ynek nieruchomosci/proj rozp wycena nier/px_13062011wycena.pdf, s. 4-5). Uwazam,
ze utrzymanie przez prawie dziesi¢¢ lat w systemie prawnym przepisu, ktory stawat sig
coraz bardziej niewykonalny (zwlaszcza w charakterze podstawowej metody obliczania
wysokosci odszkodowania za nieruchomosci wywlaszczane na cele drogowe -
argumentum a rubrica z § 36 ust. 1 1 2 rozporzadzenia w sprawie wyceny), stanowi
naruszenie zasady prawidlowej legislacji. Standardem dla demokratycznego panstwa
prawnego powinno by¢ biezace dostosowywanie przepisOw do zmieniajacego si¢
otoczenia prawnego 1 spotecznego, tak aby kreowane w nich zasady byly adekwatne do
rzeczywisto$ci i mozliwe do zastosowania.

4.4. Jeszcze bardziej razace wydaja mi si¢ wady § 36 ust. 1 rozporzadzenia w
sprawie wyceny z punktu widzenia art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji oraz
wskazanych we wniosku przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Po pierwsze, nakaz uwzgledniania w procesie wyceny nieruchomosci
wywlaszczanych na cele drogowe jedynie cen ,,gruntow odpowiednio przeznaczonych lub
zajetych pod drogi publiczne” wyraznie koliduje z obowiazkiem okre§lania wartosci
rynkowej nieruchomosci, wyrazonym w art. 151 ust. 1 u.g.n. W szczegdlno$ci wprowadza
on wyjatek od uwzgledniania w procesie wyceny jedynie cen transakcyjnych ustalonych w
umowach sprzedazy zawartych ,,mi¢dzy niezaleznymi od siebie stronami umowy, ktdre nie
dziataty w sytuacji przymusowej” (por. takze § 5 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny:
,Zrédtem informacji o cenach transakcyjnych nie moga by¢ informacje o transakcjach, w
ktorych wystapity szczegdlne warunki zawarcia transakcji powodujace ustalenie zaptaty w
sposob razaco odbiegajacy od przecigtnych cen uzyskiwanych na rynku nieruchomosci”).
Wystepowanie tych cech w transakcjach dotyczacych gruntdw przeznaczonych Ilub
zajetych pod drogi publiczne jest o tyle watpliwe, ze w $wietle prawa wlascicielami tego
typu nieruchomosci (i co za tym idzie — nabywcami w wypadku uméw sprzedazy i
podmiotami, na rzecz ktorych nastgpuje wywlaszczenie) moga by¢ wytacznie podmioty
prawa publicznego. Przesadza o tym jednoznacznie art. 2a ustawy o drogach, wskazujac,
ze drogi moga stanowi¢ wylacznie wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub wtasciwego samorzadu
terytorialnego (w zaleznos$ci od rodzaju drog), a potwierdza omowiona wyzej ustawa o
inwestycjach drogowych, ktora wymaga wywtlaszczenia na ich rzecz dotychczasowych
wlascicieli nieruchomosci przejmowanych na cele drogowe (por. art. 12 ust. 4 ustawy o
inwestycjach drogowych). Nierownos$¢ stron tych transakcji jest potggowana dodatkowo
przez to, ze w wypadku niedojscia do skutku umow sprzedazy, dotychczasowi witasciciele
nieruchomosci (najczesciej osoby fizyczne, rzadziej — osoby prawne prawa prywatnego;
por. T. Wos, op. cit., s. 96; czes¢ doktryny dopuszcza tez istnienie dopuszczalno$ci
wywlaszczenia na cele drogowe nieruchomosci nalezacych do Skarbu Panstwa — por. M.
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Gdesz, Zmiana ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania inwestycji w zakresie drog
publicznych, ,Polskie Drogi” nr 10/2008, s. 74) moga wbrew swojej woli zostaé
pozbawieni wlasnos$ci nieruchomosci w drodze wywlaszczenia (np. na podstawie
omoéwionych decyzji drogowych). W tym sensie strona sprzedajaca nieruchomos$¢
przeznaczona pod droge publiczng zawsze dziala pod pewna presja, a wigc w sytuacji
przymusowej w rozumieniu art. 151 ust. 1 u.g.n. W rezultacie warto§¢ nieruchomosci
uzyskana w wyniku zastosowania § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny odbiega
od ustawowej definicji warto$ci rynkowej nieruchomosci, zawartej w art. 151 ust. 1 u.g.n.
Po drugie, nakaz uwzgledniania przy wycenie jedynie cen ,,gruntow odpowiednio
przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne” prowadzi takze do naruszenia zasad
stosowania podejscia porownawczego, wyrazonych w art. 152 ust. 3 i art. 153 ust. 1 u.g.n.
Przede wszystkim przesadza on automatycznie, ze jako nieruchomos$ci podobne do
wycenianych nieruchomosci (ktére sa lub maja by¢ przeznaczone lub zajete pod drogi
publiczne), nalezy traktowac¢ tylko i wylacznie inne nieruchomosci przeznaczone lub zajete
pod drogi publiczne. Zasada ta musi by¢ stosowana takze wtedy, gdy przeznaczenie
nieruchomo$ci w momencie dokonywania wyceny jest inne (np. rolne, budowlane czy
inwestycyjne). Tymczasem, zgodnie z art. 4 pkt 16 u.g.n. nieruchomos$ci podobne to
nieruchomos$ci poréwnywalne ze wzgledu na potozenie, stan prawny, przeznaczenie,
sposob korzystania oraz inne cechy wplywajace na jej wartos¢, a wszystkie te cechy (takze
przeznaczenie nieruchomosci) nalezy okresla¢ wedlug stanu z chwili dokonywania
wyceny, a nie z uwzglednieniem ich subiektywnej przydatnosci dla realizacji przysztych
celow nabywcy. W $wietle tej ustawy, jako nieruchomos$ci podobne do wycenianej nalezy
wigc traktowacé wszystkie nieruchomosci do niej zblizone pod innymi wzgledami, ktore w
momencie ich sprzedazy mialy takie samo przeznaczenie, jak nieruchomo$¢ wyceniana.
Gdyby wyceniana nieruchomo$§¢ w momencie dokonywania wyceny byla juz
»przeznaczona lub zajgta pod drogi”, nalezatloby ja wycenia¢ na podstawie cen
nieruchomos$ci o takim samym przeznaczeniu. Natomiast gdyby byta ona jeszcze na
przyktad nieruchomos$cia budowlana czy rolna, nalezatoby ja wycenia¢ na podstawie cen
nieruchomosci budowlanych lub rolnych — pomijajac kwestig tego, jak przeznaczenie obu
rodzajow nieruchomos$ci miatoby si¢ zmieni¢ w przysziosci. Tymczasem zaskarzone
rozwiazanie uniemozliwia przeprowadzenia wyceny w taki sposob, jak tego wymaga
ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami, wypaczajac ustawowe pojecie ,,podobienstwa”
nieruchomos$ci. Na dodatek wyklucza ono osiagnigcie celu zastosowania podejscia
porownawczego — okreslenia rynkowej wartosci nieruchomosci (por. art. 152 ust. 3 u.g.n.).
Po trzecie, wskazany element § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny
ignoruje takze ustawowa ,,zasad¢ korzysci”, zgodnie z ktora przy okreslaniu wysokosci
odszkodowania nalezy uwzglednia¢ przeznaczenie nieruchomosci pozwalajace na
mozliwie najkorzystniejsze dla wtasciciela nieruchomosci okreslenie jej wartosci (a wigc 1
odszkodowania) — albo przeznaczenie dotychczasowe, albo tez przeznaczenie przyszie, w
zwiazku z ktorym dokonywane jest wywlaszczenie (por. art. 134 ust. 4 u.g.n.). Wskazuje
ona bowiem jeden dopuszczalny punkt odniesienia — ceny transakcyjne nieruchomosci
przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne, uniemozliwiajac jakakolwiek
elastyczno$¢ w tym zakresie, co dla rzeczoznawcow majatkowych jest bezwzglednie
wiazace (por. S. Kalus, uwagi do art. 150, [w:] G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk,
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2011, s. 645 oraz liczne
orzeczenia sadow administracyjnych, np. wyrok NSA z 9 lutego 2012 r., sygn. akt I OSK
309/11, w ktéorym stwierdzono m.in.: ,,§ 36 ust. 1 rozporzadzenia [w sprawie wyceny]
wskazuje zasade okreslania wartosci rynkowej gruntéw przeznaczonych lub zajetych pod
drogi publiczne i rzeczoznawca majatkowy zobligowany jest je stosowac. Z przepisu tego
jednoznacznie wynika, ze chodzi o «warto$¢ rynkowa» gruntow przeznaczonych lub
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zajetych pod drogi publiczne 1 rzeczoznawca majatkowy nie jest uprawniony do oceny czy
ceny transakcji uzyskiwane ze sprzedazy gruntdw przeznaczonych lub zajgtych pod drogi
publiczne spetniaja kryterium definicji wartosci rynkowej. Rzeczoznawca majatkowy ma
stosowaé przepisy obowiazujace w tym zakresie, a takim przepisem jest § 36 ust. 1
rozporzadzenia [w sprawie wyceny]. Stanowisko takie prezentowane jest w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego m.in. w wyroku z dnia 30 grudnia 2009 r. sygn. akt [
OSK 406/09; z dnia 15 pazdziernika 2010 r. sygn. akt I OSK 1749/09; z dnia 22
pazdziernika 2010 r. sygn. akt I OSK 900/09; z dnia 3 Iutego 2011 r. sygn. akt I OSK
497/10”, taka tez interpretacja zaskarzonego przepisu zostata zaprezentowana w
uzasadnieniu wspomnianego rzadowego projektu nowelizacji rozporzadzenia w sprawie
wyceny z 7 czerwca 2011 1., s. 9).

Ustalone wyzej odrgbnosci § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny w
poroéwnaniu z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami powotanymi jako
wzorce kontroli nie maja podstawy ani w tych, ani w innych przepisach tej ustawy. Nakaz
uwzgledniania w procesie wyceny jedynie cen transakcyjnych ,,gruntéw odpowiednio
przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne” w istotny sposdb modyfikuje ustawowe
zasady wyceny nieruchomos$ci, wbrew zasadzie, ze rola rozporzadzenia powinno by¢
wykonywanie ustaw, a nie wprowadzanie regulacji samoistnych. Sytuacj¢ taka nalezy wigc
oceni¢ takze jako naruszenie art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji i powotanych
przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

W tym kontekscie negatywnie nalezy oceni¢ argumentacj¢ prezentowana podczas
rozprawy przez przedstawicieli Ministerstwa Transportu, Budownictwa 1 Gospodarki
Morskiej, ze rzeczoznawcy majatkowi jako profesjonaliSci powinni przy sporzadzaniu
operatéw szacunkowych wykaza¢ si¢ znajomoscia systemu prawa i zasady zawarte w § 36
ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny zastosowac tylko wtedy, gdy jest to zgodne z art.
134 ust. 4 u.g.n. (tzn. korzystniejsze dla osoby wywlaszczanej). Pomijajac juz fakt, ze
rzeczoznawcy majatkowi nie sa specjalistami z dziedziny prawa, sama mozliwos¢
zastosowania zasady lex inferior non derogat legi superiori nigdy nie moze zwalnia¢
Trybunatu Konstytucyjnego od oceny zarzutéw stawianych badanym przepisom w
zwiazku z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ani tym bardziej — stanowi¢ podstawy orzeczenia
afirmatywnego.

4.5. Negatywny powinien takze by¢ — moim zdaniem — wynik kontroli § 36 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie wyceny z punktu widzenia art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust.
3 Konstytucji.

W $wietle przedstawionego w uzasadnieniu wyroku dorobku orzeczniczego
Trybunatu Konstytucyjnego (por. cz. IV, pkt 3.), wysoko$¢ odszkodowania za
wywilaszczona nieruchomos$¢ nie musi wprawdzie by¢ w pelni ekwiwalentna, ale powinna
nawigzywaé¢ do wartosci nieruchomosci dla jej dotychczasowego wiasciciela (a wigc
podmiotu poszkodowanego). Jej wyznacznikiem co do zasady powinno by¢ wigc m.in.
kazdorazowe aktualne przeznaczenie konkretnej wywlaszczanej nieruchomosci istniejace
przed wywlaszczeniem, a nie cel, na jaki zamierza ja przeznaczy¢ kolejny witasciciel
(organ dokonujacy wywlaszczenia). Odstepstwa od tej reguty sa dopuszczalne tylko wtedy,
gdy pozwala to na ustalenie warto$ci odszkodowania w sposob bardziej korzystny dla
osoby wywlaszczonej (por. omowiony wyzej art. 134 ust. 4 u.g.n.).

Tymczasem zaskarzony przepis uniemozliwia osiagnigcie tego zatozenia,
nakazujac zastosowanie zupelnie innego, sztucznego — z pozycji osoby pozbawionej
wlasnos$ci — punktu odniesienia: cen transakcyjnych uzyskiwanych przy sprzedazy gruntow
odpowiednio przeznaczonych lub zajgtych pod drogi publiczne, nie gwarantujac, Ze ma to
zawsze dziata¢ na korzy$¢ tej osoby (por. wyzej). Dodatkowo sztywne narzucanie
kryteriow oceny przez zaskarzony przepis abstrahuje od faktu, ze — jak podkresla si¢ w
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doktrynie — ,,nieruchomosci (...) sa zawsze rzeczami oznaczonymi co do tozsamosci,
charakteryzuja si¢ wigc pewnymi cechami szczegodlnymi, ktore moga znacznie réznié
poszczego6lne nieruchomosci co do ich wartosci rynkowej. Podobienstwo bowiem co do
rodzaju nieruchomos$ci nie musi oznacza¢ tozsamosci ich cen rynkowych” (S. Kalus,
uwagi do art. 150, op. cit., s. 642).

Oceny tej nie zmienia zasada (eksponowana podczas rozprawy przez
przedstawicieli Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej), ze wycena
dokonywana przez rzeczoznawcg¢ ma jedynie charakter dowodu w sprawie i powinna
podlega¢ badaniu przez organ administracji, zobowiazany do doktadnego wyjasnienia
sprawy 1 prawidlowego ustalenia wartoS§ci nieruchomos$ci (por. Gospodarka
nieruchomosciami. Komentarz, red. D. Pechorzewski, Warszawa 2010, s. 383 oraz
postanowienie z 14 lipca 2010 r., sygn. Ts 261/09, OTK ZU nr 5/B/2010, poz. 380,
omoOwione — aprobujaco — w cz. IV, pkt 4.2.4. uzasadnienia wyroku). W rzeczywistosci
swoboda organu ustalajacego odszkodowanie jest bowiem bardzo ograniczona: podstawa
ustalenia odszkodowania powinna by¢ co do zasady warto$§¢ rynkowa wywlaszczanej
nieruchomosci (por. art. 134 u.g.n. w zwiazku z art. 151 ust. 1 u.g.n. oraz art. 12 ust. 5
ustawy o inwestycjach drogowych), ktora moze by¢ okreslona jedynie przez rzeczoznawce
majatkowego (por. art. 150 ust. 5 u.g.n.). Wobec tego nalezy przyja¢, ze badane
rozwiazanie — jako jedna z zasad dokonywania wyceny — stanowi istotny determinant
wysokosci odszkodowania za nieruchomos$ci wywtaszczane na cele drogowe.

4.6. Reasumujac, wada § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny nie jest wigc
trudny do oszacowania wptyw na wysoko$¢ ostatecznie otrzymanego odszkodowania za
nieruchomo$¢ przejeta na cele drogowe (ktdra teoretycznie rzecz biorac moze by¢ réwna
wartosci rynkowej, wyzsza albo nizsza), ale dowolno$¢ przewidzianego w nim kryterium,
ktére pozostaje bez zwiazku z warto$cia nieruchomosci dla jej dotychczasowego
wiasciciela.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze — wbrew twierdzeniom wnioskodawcy — § 36 ust.
1 rozporzadzenia w sprawie wyceny sam w sobie nie zawsze bedzie prowadzit do
zanizenia wysokosci odszkodowania: zalezy to bowiem od relacji migdzy cenami
transakcyjnymi nieruchomos$ci drogowych i cenami rynkowymi innych nieruchomosci
podobnych do nieruchomosci wywlaszczane] na cele drogowe. Jezeli ceny referencyjne
nieruchomosci przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne sa nizsze, sytuacje osoby
wywilaszczanej nalezaloby oceni¢ jako razaco krzywdzaca: nie dos$¢, ze na mocy
jednostronnej decyzji wiladzy publicznej, czgsto wbrew swojej woli, zostaje ona
pozbawiona wilasnosci nieruchomosci, to jeszcze na dodatek powstajaca w interesie
publicznym inwestycja drogowa jest w duzym stopniu finansowana jej kosztem. Mozna
jednak sobie wyobrazi¢ takze sytuacje odwrotna, w ktorej wysoko$¢ odszkodowania
bytaby obliczana na podstawie wygoérowanych cen transakcyjnych nieruchomosci
przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne, a wigc w sposob korzystniejszy dla oséb
wywlaszczanych (lecz rownocze$nie z pokrzywdzeniem podmiotéw finansujacych
inwestycj¢, w tym posrednio wszystkich obywateli i uzytkownikow przysztej drogi). Tego
typu okolicznosci byly prawdopodobne szczegdlnie przed nowelizacja ustawy o
inwestycjach drogowych w 2008 r., kiedy — wobec znacznej przewlektosci 6wczesnych
procedur pozyskiwania gruntdow — wiasciciele nieruchomosci mieli stosunkowo silniejsza
pozycje negocjacyjna w wypadku zawierania umow sprzedazy.

Nie znajduj¢ zadnego argumentu przemawiajacego za akceptacja omoOwionego
rozwiazania z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przypuszczam (cho¢ nie ma to
bezposrednich podstaw w doktrynie, orzecznictwie czy w dokumentacji prac nad
rozporzadzeniem w sprawie wyceny), ze § 36 ust. 1 badanego aktu wykonawczego miat w
zatozeniu shuzy¢ ujednoliceniu warto$ci nieruchomos$ci przejmowanych pod drogi
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publiczne — niezaleznie od tego, czy nastgpowato to w drodze sprzedazy, czy tez
wywlaszczenia za odszkodowaniem. Tego typu regulacja, wygodna dla organdow
stosowania prawa, przez swoja arbitralnos¢ powoduje jednak deformacj¢ ,,stusznego”
odszkodowania. Nie dostrzegam jej zwiazku z jakakolwiek warto$cia wymienionga w art.
31 ust. 3 Konstytucji, wobec czego trudno oceni¢ jej przydatno$s¢ dla realizacji
jakichkolwiek priorytetowych celow. Tym bardziej nie mozna wigc uznaé, ze analizowane
rozwiazanie jest konieczne, ma wigcej wad niz zalet 1 nie stanowi nadmiernej ingerencji w
prawo do stusznego odszkodowania, wynikajace z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

5. Konkluzja 1 skutki orzeczenia.

5.1. W S$wietle przedstawionych wyzej argumentow, podzielam wigkszo$¢
zarzutow wnioskodawcy co do art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych oraz §
36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny.

Cho¢ w obydwu wypadkach krytyczna ocena zaskarzonych przepiséw wynikata z
nieco odmiennych powodow, nie sposéb nie dostrzec, ze prowadza one do kumulacji
rozwiazan zdecydowanie krzywdzacych wobec osob wywlaszczanych na cele drogowe:
nie do$¢, ze sama procedura wywlaszczeniowa nie zapewnia im mozliwo$ci nalezytej
obrony ich praw w postgpowaniu sadowym, to jeszcze dodatkowo wysokos¢
odszkodowania za utracone nieruchomosci jest okreslana na podstawie arbitralnych
kryteriow. Moim zdaniem, okoliczno$¢ ta stanowi dodatkowy argument za
niekonstytucyjnoscia zaskarzonych rozwiazan.

W tym kontekscie chcialbym wyraznie zaznaczy¢, ze — wedlug mnie — takie tez
powinny by¢ wnioski ptynace dla niniejszej sprawy z wielokrotnie powolanego w
uzasadnieniu wyroku (por. cz. III, pkt 4.2.4. i 4.5 oraz cz. IV pkt 3.2.2.) orzeczenia
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 29 listopada 2011 r. w sprawie Barbara
Wisniewska przeciwko Polsce (skarga nr 9072/02), w ktérym wyraznie podkre§lona jest
koniecznos¢ zapewnienia osobom wywlaszczanym zaréwno stusznego odszkodowania, jak
1 odpowiednich gwarancji proceduralnych (takze w zakresie prawa do sadu).
Réwnoczesnie jednak nalezy zauwazy¢, ze zapadlo ono na tle stanu prawnego sprzed
wejScia w zycie ustawy o inwestycjach drogowych, kiedy obowiazywaly jeszcze
procedury zdecydowanie bardziej korzystne dla 0sob wywtaszczanych. Dodatkowo, prace
nad modernizacja drogi prowadzone na nieruchomosci skarzacej rozpoczely si¢ dopiero po
wydaniu wyroku w sprawie legalnosci decyzji wywlaszczeniowej przez Naczelny Sad
Administracyjny. Warunkowej akceptacji dla procedury wywlaszczeniowej zastosowanej
w sprawie skarzacej nie mozna wigc automatycznie rozciaga¢ na bardziej restrykcyjne
rozwiazania badane obecnie przez Trybunat Konstytucyjny.

Réwnoczesnie w pelni aprobuje poglad Trybunatu Konstytucyjnego o zbyt
pochopnym stosowaniu rozwigzan podobnych do zawartych w art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o
inwestycjach drogowych w licznych tzw. specustawach (por. cz. III, pkt 6. uzasadnienia
wyroku), z ktérych czg§¢ dotyczy materii zdecydowanie mniej istotnych spotecznie i
gospodarczo niz budowa infrastruktury drogowe;j.

5.2. Jezeli chodzi o skutki proponowanego przeze mnie orzeczenia, to — moim
zdaniem — w wypadku wyroku negatywnego nalezaloby rozwazy¢ mozliwo$¢ odroczenia
utraty mocy obowiazujacej art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o inwestycjach drogowych. Usunigcie
tego przepisu z systemu prawnego ze skutkiem od chwili publikacji orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego (por. art. 190 ust. 3 Konstytucji) spowodowatoby bowiem, ze kontrola
zezwolen na inwestycje drogowe nastgpowataby na zasadach ogélnych (a wigc bez
jakichkolwiek modyfikacji w zakresie trwatosci tych decyzji).
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Taki rezultat ewentualnego orzeczenia nie byl intencja wnioskodawcy, nalezaloby
go oceni¢ jako nadmierny i sprzeczny z ratio legis kwestionowanej ustawy, ktore
uzasadnia zastosowanie pewnych odrgbnosci. Nalezaloby wigc pozostawi¢ ustawodawcy
czas na dokonanie ewentualnych zmian prawnych i wprowadzenie zasad szczeg6lnych,
tym razem juz zgodnych z ustawa zasadnicza.

Z powyzszych wzgledéw wniesienie zdania odrgbnego uznatem za konieczne.



