Warszawa,% pazdziernika 2022 r.

SEJM
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]
Sygn. akt SK 142/20

BAS-WAK-56/21

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(t.j. Dz. U. z2019r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam
wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej T V4 i M V4
z 26 marca 2020 r. (sygn. akt SK 142/20), jednocze$nie wnoszgc O umorzenie
postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. Wskazany jako przedmiot kontroli art. 23 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 176, ze zm.; dalej: specustawa drogowa) brzmi:
,W sprawach nieuregulowanych w niniejszym rozdziale stosuje sie przepisy ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami”. Przepis ten zostat zaskarzony w zakresie, ,w jakim
wyklucza odpowiednie stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu |l ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741, ze zm.) o zwrocie wywilaszczonych
nieruchomosci do nieruchomosci nabytych przez gmine na podstawie ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych (Dz. U. Nr 80, poz. 721 ze zm.)".

Druga z zakwestionowanych regulaciji, art. 216 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2022 r., poz.1899, ze zm.; dalej: ustawa
0 gospodarce nieruchomos$ciami lub u.g.n.), stanowi: ,Przepisy rozdziatu 6 dziatu Il
niniejszej ustawy stosuje sie odpowiednio do nieruchomosci przejetych lub nabytych
na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie art. 6 lub art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. poz. 64 oraz
z 1982 r. poz. 79), ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa doméw
jednorodzinnych w miastach i osiedlach (Dz. U. poz. 138, z 1961 r. poz. 47 i 159 oraz
21972 r. poz. 192), ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na
obszarach wsi (Dz. U. z 1969 r. poz. 216, z 1972 r. poz. 312 oraz z 1985 r. poz. 99),
lart. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(Dz. U. z 1969 r. poz. 159, z 1972 r. poz. 193 oraz z 1974 r. poz. 84), ustawy z dnia
6 lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i zagrodowego oraz o podziale
nieruchomos$ci w miastach i osiedlach (Dz. U. poz. 192,z 1973 r. poz. 282 orazz 1985 r.
poz. 99) oraz do nieruchomo$ci wywilaszczonych na rzecz panstwowych
i spbéidzielczych przedsiebiorstw gospodarki rolnej, jak rowniez do gruntéw
wywilaszczonych na podstawie odrebnych przepisbw w zwigzku z potrzebami
Tatrzanskiego Parku Narodowego” (ust. 1) oraz ,Przepisy rozdziatu 6 dziatu Il stosuje

sie odpowiednio do nieruchomos$ci nabytych na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy



odpowiednio na podstawie: 1) art. 5 i art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale
nieruchomos$ci na obszarach miast i niektérych osiedli (Dz. U. poz. 240 oraz z 1957 r.
poz. 172); 2) art. 9 dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu
nieruchomosci niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz. U.
21952 r. poz. 31); 3) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. poz. 127, z p6zn. zm.)"” (ust. 2).
Przytoczone ustepy art. 216 u.g.n. zostaty zaskarzone w zakresie, w jakim wykluczajg
,Lodpowiednie stosowanie przepisow rozdziatu 6 dziatu Ill tejze ustawy o zwrocie
wywtaszczonych nieruchomosci do nieruchomosci nabytych przez gmine na podstawie
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegblnych zasadach przygotowania i realizac;ji
inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. Nr 80, poz. 721, ze zm.)".

2. Wobec sformutowania skargi konstytucyjnej w sposéb zakresowy, poprzez
wskazanie na brak odpowiedniego zastosowania przepiséw rozdziatu 6 dziatu Il u.g.n.,
przytoczenia wymagajg kluczowe przepisy powotanego rozdziatu, relewantne dla
sprawy skarzacych. | tak, rozdziat 6 dziatu Ill u.g.n. (pt. ,Zwrot wywtaszczonych
nieruchomosci”) zawiera uregulowania stanowigce podstawe prawna do zadania przez
poprzedniego wtasciciela zwrotu nieruchomosci zbednych, a takze okresla przestanki
uznania wywitaszczonej nieruchomosci za zbedng na cel okreslony w decyzji o
wywiaszczeniu. Pierwszoplanowe w tym wzgledzie znaczenie odgrywajg art. 136 ust. 3
i art. 137 u.g.n., w brzmieniu:

art. 136 ust. 3 u.g.n.

.Poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca moga zadaé zwrotu wywlaszczone;j

nieruchomosci lub udziatu w tej nieruchomosci albo czes$ci wywtaszczonej
nieruchomosci lub udziatu w tej czesci, jezeli, stosownie do przepisu art. 137,
nieruchomos¢ lub jej czes¢ stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji

o wywtaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot wystepuje sie do starosty,

wykonujacego zadanie z zakresu administracji rzadowej, ktéry zawiadamia o

tym wiadciwy organ gospodarujacy zasobem nieruchomosci. Warunkiem

zwrotu wywitaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej nieruchomosci albo
czesci wywtaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej czesci jest zwrot przez
poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobierce odszkodowania lub

nieruchomosci zamiennej stosownie do art. 140”;

art. 137 u.g.n.:



,1. Nieruchomos¢ uznaje sie za zbedng na cel okreslony w decyziji
o wywiaszczeniu, jezeli:
1) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywilaszczeniu stata sie
ostateczha, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacja tego celu albo
2) pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata sie
ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany.
2. Jezeli w przypadku, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2, cel wywlaszczenia zostat
zrealizowany tylko na czesci wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi podlega
pozostata cze$¢’.

Il. Stan faktyczny poprzedzajacy wystapienie ze skarga konstytucyjna

1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujagcym stanem
faktycznym. We wniosku z  stycznia 2015 r. T Z i M Zd (dale;:
skarzgcy) wystgpili do Prezydenta Miasta L o zwrot dziatki nr oraz czesci
dziatki nr jako niewykorzystanych na cel wywilaszczenia, tj. pod budowe
ul. . Nieruchomosci, ktérych dotyczyt wniosek o zwrot, zostaty przejete na
podstawie specustawy drogowej na wiasnoS¢ Gminy L , zgodnie z decyzjg
Prezydenta Miasta L z pazdziernika 2013 r. o zezwoleniu na realizacje inwestyc;ji
drogowej, polegajacej na budowie drogi gminnej nr - ul
w L . Przedmiotowa decyzja zostata utrzymana w mocy decyzjg Wojewody

z lipca 2014 r., znak sprawy:
Na podstawie postanowienia Wojewody z lipca 2016 r. (znak:
) Prezydent Miasta L zostat wylaczony od prowadzenia
sprawy wszczetej wnioskiem z  stycznia 2015 r. Decyzjg Starosty
z lutego 2017 r. (znak: ), wyznaczonego do rozpatrzenia
sprawy, wniosek skarzacych zostat uwzgledniony w zakresie zwrotu czeSci

nieruchomos$ci, za§ w pozostatym zakresie postepowanie zostato umorzone.

Od tej decyzji do Wojewody (dalej: organ odwotawczy) odwotat sie
Prezydent Miasta L . Organ odwotawczy decyzjg z kwietnia 2017 r. (znak:

) uchylit zaskarzong decyzje Starosty w catosci i umorzyt

postepowanie pierwszej instancji. Wojewoda przytaczajagc tre$¢ art. 136,

art. 137 i art. 216 u.g.n., a takze art. 23 specustawy drogowej, podzielit stanowisko

Prezydenta Miasta L , ze niedopuszczalny jest zwrot nieruchomosci nabytych na
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podstawie specustawy drogowej, gdyz ustawa ta nie zostata wymieniona w art. 216
u.g.n., a tylko nieruchomosci wywtaszczone na podstawie ustaw w nim wskazanych
podlegajg zwrotowi; jednocze$nie réwniez specustawa nie przewiduje mozliwosci
zwrotu takich nieruchomosci, w szczegélnosci takim przepisem nie jest art. 23
specustawy drogowej. Przepis ten odsyta wprawdzie do przepisbw u.g.n., jednak
odestanie to nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze przepisy u.g.n. majg zastosowanie
tylko do stanéw faktycznych zwigzanych z nabywaniem nieruchomosci pod drogi. W
zwigzku z tym organ zobowigzany byt wyda¢ decyzje o umorzeniu postepowania (art.
105 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego;
tj. Dz. U. 22021 r. poz.735, ze zm.), bowiem brak jest podstawy prawnej do jego

prowadzenia i wydania rozstrzygniecia merytorycznego.

2. Na powyzszg decyzje skarzacy wniesli skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w L (dalej: WSA), ktéra to zostata oddalona wyrokiem z
wrzes$nia 2017 r. (sygn. akt ). Jak wskazano w uzasadnieniu tego
orzeczenia: ,Specustawa drogowa wprawdzie w art. 23 stanowi, ze w sprawach
nieuregulowanych w niniejszym rozdziale stosuje sie przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, ale z uwagi na to, ze przepis ten zostat zawarty w rozdziale 3
noszacym tytut «Nabywanie nieruchomosci pod drogi» nalezy przyjaé, ze odsyta on do
przepisbw u.g.n., ale tylko w sprawach dotyczacych nabywania nieruchomosci pod
drogi. W specustawie drogowej brak jest zatem regulacji dotyczacej zwrotu
nieruchomosci, badz jej czesci niewykorzystanej na realizacje inwestycji drogowe;.
Przejecie nieruchomosci w trybie specustawy drogowej pod realizacje inwestycji
drogowej nie jest wywlaszczeniem w rozumieniu u.g.n. Specustawa drogowa odbiera
bowiem wtasno$é z mocy prawa. Wprawdzie przejecie nieruchomosci w trybie art. 12
specustawy drogowej nosi znamiona wywiaszczenia — dokonywane jest na wniosek
podmiotu publicznoprawnego, na realizacje celu publicznego, polega na pozbawieniu
praw do nieruchomosci i odbywa sie za odszkodowaniem, jednakze nie przesgdza to o
mozliwo$ci zastosowania do takiej nieruchomosci przepiséw u.g.n. dotyczacych zwrotu
wywitaszczonych nieruchomosci. Instytucja zwrotu nieruchomos$ci zarezerwowana jest
dla gruntéw wywilaszczonych w trybie przepiséw u.g.n., a takze przejetych lub nabytych
na podstawie aktéw prawnych wymienionych w art. 216 u.g.n. Wyliczenie zawarte w art.
216 u.g.n. ma charakter zamkniety. Niedopuszczalne jest zatem stosowanie przepiséw
o zwrocie do nieruchomosci przejetych przez Skarb Paristwa na podstawie przepisow

-5-



innych niz wymienione w art. 216 u.g.n. W wyliczeniu tym brak ustawy z 10 kwietnia
2003 r. o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych. Nie jest zatem mozliwe orzeczenie na podstawie przepiséw dziatu |l
rozdziatu 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami o zwrocie nieruchomosci przejetej
decyzjg o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (tak w wyroku NSA z dnia
19 lipca 2007 r., | OSK 2785/15)".

3. Skarzacy wniesli od tego wyroku skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktorg ten oddalit wyrokiem z  listopada 2019 r. (sygn. akt

). Zdaniem tego sadu: ,nie ulega watpliwosci, ze Gmina L nie nabyta prawa
witasnosci dziatek nr i nr w drodze instytucji wywtaszczenia nieruchomosci
rozumianej zgodnie z przepisami u.g.n. Nieruchomo$é zostata objeta decyzjg
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, a wspomniana dziatka wydzielona pod
ulice przeszta na wtasnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego za odszkodowaniem, ale
Z mocy prawa, a nie w drodze wywtaszczenia we wskazanym znaczeniu. Wojewddzki
Sad Administracyjny w L dokonat zatem prawidtowej wyktadni art.136 ust. 3
iart. 137 ust. 1 u.g.n. w zwigzku z art. 12 ust. 4 u.z.r.i.d. [specustawy drogowej — uwaga
wiasna] przyjmujac, ze nieruchomos$é nie podlegata zwrotowi w trybie tego przepisu
i w konsekwencji nalezato umorzy¢ postepowanie przed organem | instancji’.

Rozstrzygniecie to zostato wskazane przez skarzacych jako ostateczne
orzeczenie w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Nie przystugujg od niego zadne
$rodki zaskarzenia, co pozwala uznaé, ze skarzgcy wystapili do Trybunatu
Konstytucyjnego po wyczerpaniu przystugujgcej im drogi prawnej (zob. art. 77 ust. 1
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizaciji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym; t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: ustawa o TK).

lll. Zarzuty skarzacych

1. Zdaniem inicjatoréw postepowania, zakwestionowane przepisy naruszajg:

a) konstytucyjne prawo do zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej, na ktérej nie
zostat zrealizowany cel publiczny stanowigcy podstawe wywlaszczenia tej
nieruchomosci, przy czym ustawodawca przewiduje ograniczenie w korzystaniu z tej
nieruchomosci — poprzez uniemozliwienie jej zwrotu — w sytuacji, gdy nie jest to

konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
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publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb (art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji);

b) konstytucyjne prawo do réwnej dla wszystkich ochrony prawnej praw
majatkowych w zakresie dotyczacym prawa do zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej,
na ktérej nie zostat zrealizowany cel publiczny, stanowigcy podstawe wywtaszczenia tej
nieruchomos$ci, przy czym ustawodawca przewiduje ograniczenie w korzystaniu z tej
nieruchomos$ci w sytuacji, gdy nie jest to konieczne w demokratycznym paristwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i
moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb (art. 64 ust. 1i ust. 2 w zwigzku
z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Niezaleznie od pewnych réznic dotyczacych sformutowania zakresu
zaskarzenia, konstytucyjno$¢ obydwu przepisow poddanych kontroli zostata
zakwestionowana z uwagi na to, ze nie przewidujg one mozliwosci zwrotu
wywilaszczonych na podstawie specustawy drogowej nieruchomosci, na ktérych
ostatecznie nie zostaty zrealizowane inwestycje celu publicznego.

Wymaga podkre$lenia, iz zdaniem inicjatorbw postepowania norma
umozliwiajgca zwrot nieruchomosci przejetych na wkasnos¢ przez podmiot publiczny na
podstawie specustawy drogowej powinna znalez¢ sie zarbwno w art. 23 specustawy
drogowej, jak i w art. 216 u.g.n. W przekonaniu skarzacych stanowi to konsekwencje
faktu, iz sady administracyjne w sposéb jednolity i utrwalony przyjmuja, ze
w obowigzujgcym porzadku prawnym obydwa te przepisy uniemozliwiajg dokonywanie
zwrotu nieruchomosci przejetych przez podmiot publiczny na podstawie specustawy
drogowej (skarga, s. 118). Z tego wzgledu analiza zgodnosci z Konstytucjg obejmuje
zaréwno art. 23 specustawy drogowej, jak i art. 216 u.g.n. Na tym tle skarzacy uznaja,
ze wszystkie zarzuty i poczynione na ich tle uwagi zachowujg aktualno$¢ w odniesieniu
do obydwu wymienionych wyzej przepisow. W zwigzku z tym zawarte w skardze
uzasadnienie zawiera rozbudowang argumentacje na rzecz niekonstytucyjnosci art. 23
specustawy drogowej, natomiast w przypadku art. 216 u.g.n. poprzestano na konstatacji
co do braku potrzeby ponownego ich przywotywania i ograniczeniu sie do stosownych
odestan (skarga, s. 116 is. 121-122). W rezultacie Sejm uznaje za celowe tgczne

przytoczenie najwazniejszych motywoéw uzasadnienia skargi konstytucyjne;j.

2. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wskazano, ze zgodnie z jednolitym

i utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego prawo podmiotowe do zwrotu
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wywtaszczonej nieruchomos$ci w sytuacji, gdy nie zostata ona wykorzystana na cel
publiczny stanowigcy podstawe wywilaszczenia, jest prawem konstytucyjnym
ustanowionym w art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej. W konsekwencji — majac na uwadze
rowniez tre$¢ art. 64 ust. 1 Konstytucji (wspomniane prawo podmiotowe zalicza sie do
kategorii ,innych praw majatkowych”) — obowigzkiem ustawodawcy jest uwzglednienie
tego prawa w stanowionych przez niego przepisach tak, aby dotychczasowy witasciciel
miat mozliwo$¢ skorzystania z niego.

Ponadto, w ocenie 0séb inicjujgcych niniejsze postepowanie, prawo do zwrotu
nieruchomosci przejetej przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego
na podstawie specustawy drogowej, ktéra nie zostata wykorzystana na cel publiczny,
podlega regulacji art. 31 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci). Analiza tresci
art. 23 specustawy drogowej w zaskarzonym zakresie prowadzi do wniosku, iz jego
celem nie jest ochrona wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Skutek
przedmiotowej regulacji jest zatem odwrotny, skoro godzi ona w wymienione wartosci.

Zdaniem skarzgcych, ustawowe wytgczenie mozliwosci ubiegania sie przez
dotychczasowego witasciciela o zwrot nieruchomosci odebranej mu na podstawie
specustawy drogowej w sytuacji, gdy nie zostata ona wykorzystana na inwestycje
drogowa, prowadzi do naruszenia zasady zaufania do parnstwa i jego instytucji, a wrecz
sprzyja powstaniu u obywatela stanu nieufnoéci i obawy w stosunku do panstwa, a przez
to narusza porzadek publiczny, o ktérym mowa w art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Ocena zasadnos$ci ustawowego ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnego
prawa do zwrotu nieruchomos$ci powinna byé — w przekonaniu autorow skargi
konstytucyjnej — dokonywana z zachowaniem podniesionych (zaostrzonych) kryteriéw,
albowiem wywtaszczenie jest najbardziej dolegliwym przejawem ingerencji witadzy
publicznej w prywatng wtasno$é, stanowiac tzw. instrument ultima ratio, z ktdérego
witadza moze korzystaé jedynie wyjatkowo, gdy zaspokojenie interesu publicznego
w inny sposoéb nie jest mozliwe.

3. Zasadniczym problemem konstytucyjnym ujetym w skardze w kontekscie
zasady rownosci jest to, ze w ramach porzadku ustawowego obowigzujg przepisy
przewidujgce sytuacje prawne podobne do tej, w jakiej znajduje sie dotychczasowy
wiasciciel nieruchomosci przejetej na podstawie specustawy drogowej. Inicjatorzy
niniejszego postepowania odnotowali réznice pomiedzy wywtaszczeniem sensu stricto

(przejecie wtasnosci przez podmiot publiczny bezposrednio na podstawie decyzji
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administracyjnej) a wywtaszczeniem sensu largo (nabycie wtasnosci przez podmiot
publiczny z mocy prawa). Zdaniem skarzgcych, odmienna forma przejecia wiasnosci
przez podmiot publiczny, ustanowiona przez ustawodawce w odniesieniu do kazdego z
rodzajow wywilaszczenia, z punktu widzenia Konstytucji jest nieistotna, bowiem
wywiaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej obejmuje obydwa te
przypadki. Kazdy z wymienionych rodzajéw wywtaszczenia wywotuje identyczne skutki
— witasciciel traci prawo wtasnosci nieruchomosci i jednocze$nie nabywa prawo do
odszkodowania, natomiast podmiot publiczny staje sie nowym wiascicielem
nieruchomosci, ale moze jg wykorzystaé wytacznie na cel publiczny stanowigcy
podstawe wywitaszczenia.

Analiza przepiséw licznych ustaw (w tym specustaw w sprawie: budowli
przeciwpowodziowych, obiektéw energetyki jadrowej, terminalu regazyfikacyjnego, sieci
przesytowych) oraz aktéw prawnych wymienionych w art. 216 u.g.n. prowadzi
skarzacych do wniosku, ze ustawodawca odmiennie uregulowat sytuacje podobne do
tej, w jakiej znajduje sie dotychczasowy witasciciel nieruchomosci przejetej na podstawie
specustawy drogowej. Tymczasem interesy majatkowe dotychczasowych wiascicieli sg
tozsame — polegajg na mozliwo$ci odzyskania prawa wiasnos$ci nieruchomosci, ktora
nie zostata wykorzystana na cel publiczny stanowigcy podstawe wywitaszczenia, co
umozliwitoby tym osobom na nowo na korzystanie z tej nieruchomosci w granicach
wynikajgcych z prawa wiasnosci.

Zdaniem skarzacych: ,Ustawodawca, wprowadzajac w 2006 r. do specustawy
drogowej zmiany o charakterze fundamentalnym z punktu widzenia przejmowania
nieruchomosci, po prostu nie przewidziat, ze swoimi dziataniami doprowadzi do
odebrania dotychczasowemu wiascicielowi nieruchomosci prawa do jej zwrotu. [...]
Ustawodawca, wprowadzajgc nowe regulacje z zakresu przejmowania nieruchomosci
pod drogi publiczne, nie uwzglednit ztozonosci powigzar jakie wczesniej wystepowaty
pomiedzy regulacjami specustawy drogowej w pierwotnym brzmieniu (tj. regulacjami
szczegOllnymi), a regulacjami u.g.n. (tj. regulacjami ogdélnymi w ramach systemu
gospodarowania nieruchomosciami)” (skarga, s. 88). W ocenie inicjatorow
postepowania przedmiotowe ograniczenie ustawowe, stanowigc niezamierzony skutek
nowelizacji z 18 pazdziernika 2006 r., nie ma i nie moze mie¢ na celu ochrony wartosci

wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.



IV. Analiza formalnoprawna

1. W orzecznictwie Trybunatu ugruntowany jest poglad, ze pozytywnie
zakonczone wstepne badanie skargi konstytucyjnej i przekazanie jej do merytorycznego
rozpoznania nie zwalnia sktadu orzekajgcego od kontroli — na kazdym etapie
postepowania — czy w sprawie nie zachodzi ujemna przestanka procesowa, pociggajgca
za sobg konieczno$¢ umorzenia postepowania (zob. postanowienia TK z: 11 wrze$nia
2012 r., sygn. akt SK 19/12; 10 marca 2015 r., sygn. akt SK 65/13; 13 grudnia 2016 r.,
sygn. akt SK 16/15; 9 kwietnia 2019 r., sygn. akt SK 7/19; 3 grudnia 2020 r., sygn. akt
SK 27/17; 23 lutego 2021 r., sygn. akt SK 33/20). Dopiero szczegbtowa analiza
okolicznosci sprawy, prowadzona na etapie merytorycznego rozpoznania skargi
konstytucyjnej, pozwala ostatecznie ustali¢, czy skarga spetnia wymogi wynikajgce
z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 53 ust. 1 ustawy o TK. Trybunat na obecnym etapie
postepowania nie jest zwigzany wynikami wstepnej kontroli ujetymi w postanowieniu TK
o nadaniu skardze biegu. Jesli wydanie orzeczenia bytoby niedopuszczalne ze wzgledu
na niespetnienie wymogow skargi konstytucyjnej, konieczne jest umorzenie
postepowania (zob. m.in. postanowienie TK z 22 marca 2016 r., sygn. akt SK 6/15).
Majgc powyzsze na uwadze, Sejm odniesie sie do formalnoprawnych przestanek
merytorycznego rozpoznania skargi.

2. W niniejszej sprawie nalezy uwzglednié, ze te same przepisy prawne, ktére
stanowig przedmiot kontroli w niniejszej sprawie, zostaty juz poddane weryfikacji pod
katem zgodnosci z Konstytucjg w sprawie o sygn. akt SK 37/19, wszczetej skargg
konstytucyjng T R i A R z 4 lutego 2019 r.
0 zbadanie zgodno$ci:

— art. 23 specustawy drogowej w zakresie, w jakim ogranicza odestanie do
przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami tylko do spraw
nieuregulowanych w rozdziale 3 specustawy drogowej, z art. 2 oraz art. 32 ust.
1 i ust. 2 Konstytucji;

— art. 216 ust. 1 u.g.n. w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie
przepisbw rozdziatu 6 dziatu |l ustawy o gospodarce nieruchomosciami
dotyczacy zwrotu wywtaszczonych nieruchomos$ci do nieruchomosci nabytych
przez Skarb Painstwa na podstawie specustawy drogowej, z art. 2, art. 64 ust.
1-ust. 3, art. 32 ust. 1 iust. 2, art. 21 ust. 1 ust. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.
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W wyroku z 30 czerwca 2021 r., sygn. akt SK 37/19 (Dz. U. poz. 1228),
wydanym juz po zitozeniu skargi konstytucyjnej, ktéra zapoczatkowata niniejsze
postepowanie, Trybunat Konstytucyjny orzekt, iz art. 23 specustawy drogowej
rozumiany w ten sposéb, ze nie stanowi o nakazie odpowiedniego stosowania
przepis6w rozdziatu 6, dziatu |l ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, jest niezgodny
z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji. W uzasadnieniu przywotanego
judykatu Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze z funkcjonalnego punktu widzenia decyzja
administracyjna wydana na podstawie specustawy drogowe;j (ktérej gtbwnym skutkiem
jest nabycie wtasnosci nieruchomosci przez Skarb Panstwa albo okreslone jednostki
samorzadu terytorialnego kosztem osoby pozbawionej tej wiasnosci, za
odszkodowaniem) spetnia takg sama role jak decyzja wywtaszczeniowa o charakterze
prawoksztattujgcym, a skutki prawnomaterialne obydwu postaci decyzji ostatecznie
czerpig moc z aktu normatywnego. Z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji
Trybunat wywibdt regute, w mys| ktérej: ,bytemu wiascicielowi wyzutemu z wtasnosci
wskutek bezcelowego wywilaszczenia [czyli wywtaszczenia, ktérego nie mozna uznaé
za konieczne lub niezbedne na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu — uwaga
wiasna] przystuguje konstytucyjne roszczenie o zwrot wtasnos$ci jak kazdemu innemu
wiascicielowi, ktory znalazt sie w podobnej sytuacji’. To z kolei pozwolito sformutowac
wniosek, wedle ktérego: ,Jezeli istnieje generalna, ogélnosystemowa regulacja zwrotu
wywtaszczonych bezcelowo wiasnosci nieruchomosci, a brak zarazem regulacji
szczego6towej wobec okreslonego wypadku podobnego, to w mysl zasady réwnej
ochrony wiasnosci, regulacja generalna powinna mieé¢ zastosowanie do wypadku
wprost nig nieobjetego, ale rodzajowo zbieznego. Stosujac powyzsze zasady wobec
poddanego kontroli art. 23 specustawy, nalezato uznac, ze przepis ten rozumiany w ten
sposbb, ze nie stanowi o nakazie odpowiedniego stosowania przepiséw rozdziatu 6,
dziatu Il u.g.n., majacych pozycje przepisbw generalnych w zakresie zwrotu
wywtaszczonych bezcelowo wiasnosci nieruchomosci, narusza konstytucyjng zasade
rébwnej ochrony wiasnosci realizowanej przez konstytucyjne roszczenie o zwrot
bezcelowo wywitaszczonej wiasnosci (art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 2
Konstytucji)”.

W pozostatym zakresie, tj. w odniesieniu do art. 216 ust. 1 u.g.n., postepowanie
zostalo umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, z uwagi na
niedopuszczalno$¢ rozpatrzenia skargi co do meritum (zob. cz. Il pkt 2.5 uzasadnienia

wyroku). Sformutowany wobec tego przepisu zarzut nie dotyczy — w ocenie Trybunatu
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Konstytucyjnego — pominiecia ustawodawczego, gdyz: ,trudno przyjgé, ze zaniechanie
zamieszczenia w przepisie przejsciowym, jakim jest art. 216 ust. 1 u.g.n., aktow
normatywnych, w tym specustawy, ktére weszty w zycie po wejSciu w zycie tego
przepisu, byto wynikiem przeoczenia legislacyjnego”.

Z zestawienia petitum oraz uzasadnienia skargi konstytucyjnej lezacej
u podtoza niniejszego postepowania z sentencjg wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 30 czerwca 2021 r., sygn. akt SK 37/19, jednoznacznie wynika cze$ciowa tozsamos¢
przedmiotowa obu spraw. Trybunat Konstytucyjny dokonat juz oceny konstytucyjno$ci
jednej z norm prawnych zakwestionowanych przez skarzacych. W tej sytuacji konieczne
jest ustalenie, czy w niniejszej sprawie nie wystgpita okolicznos¢ uniemozliwiajgca
merytoryczne orzekanie. W szczegéInosci pod uwage nalezy wziaé art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy o TK, wedle ktérego Trybunat umarza na posiedzeniu niejawnym postepowanie,
jezeli wydanie orzeczenia jest niedopuszczalne, oraz art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK,
zgodnie z ktérym Trybunat umarza na posiedzeniu niejawnym postepowanie, jezeli
wydanie orzeczenia jest zbedne.

3. Jezeli kwestionowana norma lub normy byty juz w innej sprawie przedmiotem
kontroli co do ich zgodnosci z Konstytucja, a w sprawie zachodzi tozsamos$é
podmiotowa i przedmiotowa, to w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje
sie, iz spetniona jest ujemna przestanka procesowa w postaci powagi rzeczy osadzonej
(res iudicata), powodujaca niedopuszczalno$é wydania orzeczenia. Natomiast gdy
w sprawie zachodzi tozsamos$¢ wytacznie przedmiotowa, to w gre wchodzi przestanka
ne bis in idem, prowadzgca do uznania orzekania za zbedne (zob. art. 59 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK). Wymaga podkreslenia, ze jezeli wystepuje identyczno$¢ zaskarzonych
przepiséw, wzorca konstytucyjnego oraz postawionych zarzutow ze sprawg, w ktorej
Trybunat Konstytucyjny juz wczesniej orzekat, to takim wypadku Trybunat dokonuje
oceny sprawy w kategoriach pragmatycznych, gdyz ocenia celowo$S¢ prowadzenia
postepowania i orzekania w kwestii, ktora zostata juz jednoznacznie i ostatecznie
rozstrzygnieta. Zasada ta, z jednej strony, stabilizuje sytuacje powstatg w wyniku
ostatecznego orzeczenia jako formalnie prawomocnego (zgodnie z art. 190 ust. 1
Konstytucji orzeczenia Trybunatu majg bowiem moc powszechnie obowigzujacyg i sa
ostateczne), z drugiej za$ strony nie zamyka drogi do dalszego procedowania przed
Trybunatem pod warunkiem wskazania innych, niz dotychczas badane, wzorcow

kontroli. Wzigwszy to pod uwage nalezy doj$¢ do wniosku, ze zasada ne bis in idem
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moze znajdowacé zastosowanie wytgcznie w takich sprawach, w ktérych uprzedni wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego miat charakter afirmatywny. W tym zakresie nalezy jednak
odnotowaé pewng niejednolito§¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (por.
wyrok TK z 24 |utego 2021 r., sygn. akt SK 39/19; postanowienia TK z: 15 grudnia
2020 r., sygn. akt SK 80/19; 23 czerwca 2022 r., sygn. akt SK 52/20). Sejm podziela
stanowisko wyrazone w tym wzgledzie przez petny skiad Trybunatu Konstytucyjnego,
ktéry wskazat m.in.. ,zastosowanie zasady ne bis in idem jest w petni uzasadnione,
jezeli istnieje wcze$niejsze orzeczenie o zgodno$ci badanego przedmiotu ze
wskazanym wzorcem kontroli lub jezeli Trybunat uznat wskazany wzorzec za
nieadekwatny do badania danego przedmiotu kontroli, czyli w sytuacjach, gdy przedmiot
badania pozostaje nadal w systemie prawa. Natomiast zastosowanie tej zasady nie jest
mozliwe w razie stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu, gdyz w nastepstwie wyroku
nastepuje derogacja przepisu wykluczajgca ustalenie tozsamosci przedmiotu i wzorcéw
kontroli. Usuniecie z systemu prawnego kwestionowanego przepisu skutkuje brakiem
przedmiotu badania konstytucyjnoSci na zasadach analogicznych do utraty mocy
przepisu, a postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym staje sie
niedopuszczalne” (postanowienie TK z 3 listopada 2015 r., sygn. akt K 32/14 i cytowane
W nim wczesniejsze judykaty). W realiach niniejszego postepowania jest istotne, ze
przedstawiony skutek prawnoprocesowy dotyczy rowniez tzw. wyrokéw zakresowych,
co znalazto potwierdzenie m.in. w postanowieniu TK z 30 wrzes$nia 2020 r., sygn. akt
SK 14/16, w ktérym wskazano: ,Negatywne wyroki zakresowe [...] sg wyrokami
konstytutywnymi, ktére potwierdzajgc, ze okreSlona treS¢ normatywna narusza
unormowania 0 wyzszej mocy prawnej, powodujg jej usuniecie z systemu prawnego, co
skutkuje mozliwoscig wznowienia zakonczonych postepowan (zob. M. Hermann,
Wyroki interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego z perspektywy teoretycznoprawnej,
Warszawa 2015, s. 36). Usuniecie z systemu prawnego kwestionowanej normy prawnej
skutkuje brakiem przedmiotu badania konstytucyjnos$ci na zasadach analogicznych do
utraty mocy obowigzujacej przepisu, a wydanie wyroku przez TK staje sie
niedopuszczalne”.

W tej sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze rozpatrzenie sprawy konstytucyjnosci
zaskarzonej normy specustawy drogowej, ktéra zostata uznana za niekonstytucyjng we
wczesniejszym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, bytoby niedopuszczalne, co
uzasadnia wniosek o umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
o TK.
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4. Zestawienie petitum oraz uzasadnienia skargi konstytucyjnej, ktéra
uruchomita niniejsze postepowanie, z sentencjg wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 30 czerwca 2021 r., sygn. akt SK 37/19, wskazuje na tozsamo$¢ przedmiotowg obu
spraw W zakresie dotyczacym specustawy drogowej. Przepis drugiego
z zakwestionowanych aktéw prawnych, tj. art. 216 ust. 1 u.g.n., nie zostat dotychczas
poddany ocenie konstytucyjno$ci przez pryzmat zarzutéw sformutowanych przez
skarzacych w niniejszej sprawie (por. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
SK 22/01; 9 grudnia 2008 r., sygn. akt SK 43/07; 19 maja 2011 r., sygn. akt SK 9/08
oraz omawiany wyrok TK z 30 czerwca 2021 r., sygn. akt SK 37/19). W odniesieniu do
tej regulacji nie mozna wiec uznac, ze przedmiot kontroli zostat derogowany wskutek
negatoryjnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ani tez odwota¢ sie do zasady ne bis
in idem, jako przestanki umorzenia postepowania. Nie oznacza to jednak, ze w sprawie
o sygn. akt SK 37/19 nie zostaty podjete zadne ustalenia relewantne dla przebiegu
i wyniku niniejszego postepowania.

Stanowiacy przedmiot kontroli art. 216 u.g.n. przewiduje, ze przepisy rozdziatu
6, dziatu Ill u.g.n., dotyczace zwrotu bezcelowo wywtaszczonych nieruchomosci,
stosuje sie odpowiednio do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu
Panstwa na podstawie wymienionych w nim aktow normatywnych. Zaréwno
w przywotywanej, jak i obecnie rozpatrywanej sprawie, przepisowi temu zarzucono, ze
nie wymienia specustawy drogowej wérdd innych aktow normatywnych, co — w Swietle
orzecznictwa sgdowego — wyklucza odpowiednie stosowanie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami do nieruchomosci nabytych przez podmiot publiczny (Skarb Panstwa
albo jednostke samorzadu terytorialnego) na podstawie specustawy drogowe;.

Odno$nie do tego zarzutu, w wyroku z 30 czerwca 2021 r., sygn. akt SK 37/19
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze chociaz nakaz uregulowania w ustawie zwrotu
wywtaszczonej bezcelowo nieruchomosci ma range konstytucyjng (bowiem wynika
z art. 21 ust. 2 Konstytucji), za$ materia prawna, ktorej brak zarzuca sie art. 216 ust. 1
u.g.n., moze by¢ zakwalifikowana jako podobna jakoSciowo do uregulowanej w tym
przepisie, to jednak trudno przyjaé, ze zaniechanie zamieszczenia w przepisie
przejsciowym, jakim jest art. 216 ust. 1 u.g.n., aktéw normatywnych (w tym specustawy
drogowej), ktore weszty w zycie po wejSciu w zycie tego przepisu, byto wynikiem
przeoczenia legislacyjnego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,z natury przepisy
przejsciowe odnoszg sie do ustaw dotychczasowych (dawnych), ktére uksztattowaty

okre$lone sytuacje prawne, i wskazujg, jakie przepisy i w jakim zakresie ustawy
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dotychczasowej lub nowej majg mie¢ do tych sytuacji zastosowanie. Prawodawca
zatem celowo zawart w art. 216 ust. 1 u.g.n. katalog aktéw normatywnych, ktére weszty
w zycie przed dniem wej$cia w zycie tego przepisu, a nie pozniej’. W konsekwencji
Trybunat Konstytucyjny doszedt do wniosku, ze cel kwestionowanego przepisu
wskazuje, iz zarzucany brak okre$lonej regulacji jest zamierzonym dziataniem
ustawodawcy. Okoliczno$é ta stanowi kryterium pomocne w odréznieniu przypadku
zaniechania a pominiecia prawodawczego, istotne o tyle, ze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego odroéznia sie¢ pominigcie od zaniechania prawodawczego
i konsekwentnie przyjmuje, ze w trybunalskiej kompetencji nie lezy orzekanie
o zaniechaniach ustawodawczych, nawet jezeli obowigzek regulacji danej materii
wynika z Konstytucji. Z tych powoddw postepowanie w sprawie o sygn. akt SK 37/19
zostato umorzone co do zarzutu stawianego art. 216 ust. 1 u.g.n. w petitum skargi, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).
Sejm aprobuje ten poglad i lezagce u jego podstaw zatozenia oraz uznaje jego

aktualnos¢ rowniez na gruncie niniejszego postepowania.

5. Majac na uwadze przeprowadzone rozwazania, Sejm wyraza przekonanie,
ze postepowanie nalezy umorzyé na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.
Niedopuszczalno$é wydania wyroku w odniesieniu do niekonstytucyjnej normy zawartej
w art. 23 specustawy drogowej wynika z uprzedniego wyeliminowania jej z systemu
prawa mocag wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, zas w przypadku kwestionowanego
art. 216 u.g.n. jest wynikiem sformutowania przez skarzacych zarzutu zaniechania

legislacyjnego, ktérego ocena pozostaje poza kognicja Trybunatu.
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