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Trybunat Konstytucyjny

I. Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.),
w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie
skargi konstytucyjnej spotki
S sp. z 0.0. z 28 lutego 2012 r. (sygn. akt SK 17/13) jednocze$nie wnoszac
0 umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale

Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnoéé wydania wyroku.

Il. W wypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania, wnosze
o stwierdzenie, ze art. 1, art. 11a, art.11f ust. 1, art. 12 i art. 23 ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegdinych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 687) sa zgodne z art. 2,
art. 20, art. 21 ust. 1 i ust. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytuciji.



Uzasadnienie

I. Stan faktyczny i przedmiot kontroli

1. Skarga konstytucyjna spotki
S sp. z 0.0. (dalej jako: skarzgca) zostata wniesiona na tle
nastepujacego stanu faktycznego.

Decyzjg z marca 2010 r. Wojewoda P , na podstawie art. 11a
ust. 1, art. 11f ust. 1, art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdinych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (t.j. Dz. U.
z 2013 r, poz. 687; dalej: specustawa drogowa), po rozpatrzeniu wniosku
Prezydenta Miasta P. (inwestora) zezwolit na realizacje inwestycji drogowej
.Budowa drogi obwodowej miasta P ”, zatwierdzit projekt budowlany,
zatwierdzit na potrzeby ww. inwestycji okreslony w decyzji podziat nieruchomosci,
wskazat nieruchomosci stajgce sie wtasnoscig Skarbu Panstwa oraz nadat decyzji
rygor natychmiastowej wykonalnosci. W uzasadnieniu decyzji Wojewoda
P zaznaczyl, ze inwestor spetit wymogi formalne wniosku i zatgcznikéw
wpostaci opinii i uzgodnien wymaganych przez specustawe drogowa.
W szczegblnosci organ podniést, ze dla przedmiotowej inwestycji, przed wydaniem
decyzji o udzielenie zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej, marca 2009 r,
zostata wydana pozytywna decyzja Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska
o Srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia.
Wojewoda wskazat tez, ze w toku prowadzonego postepowania w sprawie
zezwolenia na realizacje ww. inwestycji drogowej wptynely uwagi, zastrzezenia
i wnioski dotyczace planowanej inwestycji. W szczegdlnosci takie zastrzezenia
sktadata skarzgca, ktéra podnosita, ze realizacja drogi obwodowej dla miasta
P w Kksztalcie zaproponowanym przez inwestora narusza jej prawo
wlasnosci oraz mozliwosé prowadzenia przez nig dziatalnoSci gospodarczej.
Skarzaca spétka podkre$lita, ze wywlaszczeniem objeta zostanie ta czesé
nieruchomos$ci, na ktérej znajduje sie warsztat i dwa magazyny, co w zasadzie
uniemozliwi jej prowadzenie dotychczasowej dziatalnosci gospodarczej i spowoduje

nieodwracalne skutki w postaci jej wyeliminowania z rynku. Skarzaca podniosta tez,
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ze decyzja zezwalajgca na realizacie inwestycji drogowej w ksztaicie
zaproponowanym przez inwestora wywolywaé¢ bedzie skutki prawno-rzeczowe
w postaci pozbawienia jej prawa wiasnosci nieruchomos$ci pomimo, ze w zakresie
tych nieruchomos$ci nie istnieja materialno-prawne przestanki wywtaszczenia.
Skarzgca wskazywata na mozliwosé alternatywnego przebiegu planowanej
inwestycji, na dowdd czego zatgczyta opinie sporzadzong przez biegtego
rzeczoznawce budowlanego. W odpowiedzi Wojewoda P wskazat m.in.,
ze postepowanie w przedmiocie wydania tej decyzji nie jest tozsame
z postepowaniem w sprawie wywtaszczenia nieruchomosci. Rézny jest przedmiot
ww. postepowan administracyjnych, a ponadto rozstrzygniecia w tych sprawach
zapadajg w oparciu 0 odmienng podstawe prawna.

W odwotaniu od decyzji Wojewody P do Ministra Infrastruktury
skarzaca podniosta naruszenie art. 21 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64
Konstytucji, jak réwniez art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. 2 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.; dalej:
u.g.n.) poprzez ich niezastosowanie, w wyniku czego organ pierwszej instanc;ji
btednie przyjat, ze nie jest obowigzany do badania przestanki niezbednos$ci
wywiaszczanych nieruchomosci dla realizacji celu publicznego. Minister Infrastruktury
decyzjg z listopada 2010 r. utrzymat w mocy zaskarzong decyzje Wojewody
P W uzasadnieniu organ odwotawczy stwierdzit, ze wniosek
inwestora jest kompletny pod wzgledem formalnym, tj. zawiera wszystkie elementy,
o ktérych mowa w art. 11d specustawy drogowej oraz zataczono do niego wymagane
opinie i uzgodnienia. Organ odwotawczy wskazat tez, ze przebieg planowanej
inwestycji zostat ustalony prawidtowo. Ustosunkowujac sie do zarzutéw skarzacej
spétki, Minister Infrastruktury uznat je za bezzasadne. Minister zaznaczyt przy tym,
ze specustawa drogowa ma na celu stworzenie warunkéw prawnych zapewniajacych
sprawny przebieg realizacji inwestycji drogowych. Jest to ustawa szczegélna
w stosunku do u.g.n., gdyz reguluje ona zasady i warunki przygotowania inwestycji
w zakresie drég krajowych, w tym lokalizacje, nabywanie nieruchomosci oraz organy
wlasciwe do orzekania w tych sprawach. Zdaniem organu odwotawczego,
przedstawiona przez skarzgca wykfadnia art. 23 specustawy drogowej jest
nieprawidtowa i art. 112 ust. 3 u.g.n. nie znajduje zastosowania w przedmiotowej

sprawie, a utozsamianie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
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zdecyzjg o0 wywilaszczeniu na podstawie u.g.n. jest nieuzasadnione. Zgodnie
Z przepisami specustawy drogowej wojewoda petni w procesie budowy drogi
publicznej funkcje organu administracji, ktéry jest zobowigzany wytgcznie do wydania
decyzji zezwalajgcej na realizacje inwestycji drogowej, nie jest natomiast
upowazniony do wyznaczenia i korygowania trasy inwestycji, ani tez do zmiany
proponowanych we wniosku rozwigzah. To inwestor, zdaniem organu
odwotawczego, dokonuje wyboru najbardziej korzystnych rozwigzanh lokalizacyjnych
i nastepnie techniczno-wykonawczych inwestycji, majgc na uwadze spowodowanie
jak najmniejszych ucigzliwosci dla witascicieli nieruchomosci. Organy wydajace
decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej sg uprawnione jedynie do
prawnej oceny catosci przedsiewziecia inwestycyjnego i dokumentacji przedfozonej
przez wnioskodawce. Wariantowanie przebiegu inwestycji odbywa sie na etapie
postepowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach i to
wiasnie we wspomnianym postepowaniu strony mogty wnosi¢ uwagi co do przebiegu
projektowanej inwestycji. Organ odwotawczy, reasumujac swoje rozwazania
stwierdzit, ze organy administracji publicznej nie moga dokonaé zmian
w przedstawionej przez inwestora koncepcji przebiegu rozbudowy drogi.

Skarzgca spétka wniosta do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
wW (dalej jako: WSA w W. ) skarge na powyzsza decyzje Ministra
Infrastruktury, domagajac sie jej uchylenia oraz uchylenia poprzedzajgcej jg decyzji
organu pierwszej instancji. Wyrokiem z ~ marca 2011 r. WSAw W oddalit
skarge podkreslajac w uzasadnieniu, Zze celem specustawy drogowej jest
przyspieszenie procedury, a sama ustawa ma charakter epizodyczny. Sad wskazat,
Zze specustawa wymienia warunki, jakim powinien odpowiada¢ wniosek o wydanie
decyzji o lokalizacji inwestycji oraz ze inwestor spefnit warunki wymienione w tej
ustawie. WSA w W w szczegolnosci podzielit stanowisko Ministra
Infrastruktury, ze na etapie postepowania w przedmiocie wydania decyzji
Srodowiskowej odbyto sie wariantowanie przebiegu przedmiotowej inwestycji i to
wiasnie w tym postepowaniu skarzgca mogta wnosi¢ zastrzezenia co do przebiegu
projektowanej inwestycji. Sad stwierdzit rowniez, ze organy orzekajgce, dokonujac
z punktu widzenia art. 11f specustawy drogowej kontroli zaskarzonej decyzji, nie sg
uprawnione do oceny racjonalnosci czy stusznosci rozwigzan projektowych

przyjetych we wniosku o udzielenie zezwolenia na realizacje inwestycji drogowe;.
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WSA wW przytoczyt poglad, ze wojewoda petni w procesie budowy drogi
krajowej funkcje organu administracji, ktory jest zobowigzany wytacznie do wydania
decyzji o ustaleniu lokalizacji i pozwolenia na budowe, nie jest natomiast
upowazniony do wyznaczenia i korygowania trasy inwestycji, ani tez do zmiany
proponowanych we wniosku rozwigzan lokalizacyjnych i nastepnie techniczno-
wykonawczych inwestycji. W toku postepowania organy winne byly ocenic¢
kompletno$¢ wniosku oraz ustali¢, czy spetnia on inne przestanki okreslone
przepisami ustawy. Organy nie posiadaty natomiast uprawnief do kwestionowania
przebiegu inwestycji w aspekcie sprawiedliwego podziatu nieruchomosci i orzekajac
w sprawie nie byly wtadne do skorygowania trasy przebiegu planowanej inwestycji.
Jednoczes$nie jednak sad stwierdzit, ze na etapie postepowania przed organem
administracji skarzgca spotka wnosita zastrzezenia i uwagi co do projektowanego
przebiegu drogi na jej dziatkach iw kazdym przypadku organ pierwszej instanciji
zwracat sie do inwestora o zajecie stanowiska co do zgtaszanych zastrzezen i uwag
oraz przedstawiat to stanowisko zainteresowanym. W kazdym przypadku zaréwno
inwestor w swoich odpowiedziach, jak réwniez organ pierwszej instancji
w uzasadnieniu swojej decyzji, wyjasnili przyczyny takiego rozwigzania przebiegu
drogi, uwzgledniajac zaréwno interes spoteczny, jak i stuszny interes skarzacej. Jak
zaznaczyt WSA w W , »fakt, ze organy nie uwzglednity zadan skarzacej nie
Swiadczy o tym, ze ich nie badaly”. Powotujgc sie na orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej jako: NSA), WSA wW. stwierdzit tez, ze organ
wiasciwy do wydania decyzji pozwalajacej na realizacje inwestycji drogowej winien
wykazaé, iz wywlaszczenie uzasadnione jest konkretng potrzebg zwigzanag
zrealizacjg celu publicznego. Organ winien zatem rozwazy¢ zwrécenie sie do
inwestora o zajecie stanowiska w tej kwestii. Sad uznat, ze w rozpatrywanej sprawie
organ takie czynnosci podjat, gdyz zwrécit sie do wnioskodawcy o zajecie
stanowiska, czy istnieje mozliwo$¢ zmiany lokalizacji planowanej inwestycji.
Whioskodawca w pi$mie z sierpnia 2010 r. odnidst sie do zarzutéw skarzgcej
dotyczacych mozliwosci ewentualnej zmiany lokalizacji przedmiotowej drogi.
Skarzaca spotka wniosta od przedmiotowego wyroku WSA w W

skarge kasacyjng do NSA. Wyrokiem z  pazdziernika 2011 r. NSA oddalit skarge
kasacyjng. Jak podkreslit NSA w uzasadnieniu, sgd pierwszej instancji prawidtowo
ustalit, ze na etapie postepowania w przedmiocie decyzji Srodowiskowej odbylto sie
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wariantowanie przebiegu przedmiotowej inwestycji i to wtasnie w tym postepowaniu
strony wniosty uwagi co do przebiegu projektowanej inwestycji. NSA podzielit
stanowisko WSA wW , ze organ architektoniczno-budowlany byt zwigzany
wnioskiem inwestora w zakresie wskazanej lokalizacji i nie posiadat uprawnien do
kwestionowania przebiegu inwestycji w aspekcie sprawiedliwego podziatu
nieruchomosci, lecz jedynie do weryfikacji zasadnosci zadania w zakresie
ewentualnego istnienia rozwigzania alternatywnego, zapewniajacego mozliwosé
realizacji tego samego celu publicznego przy ograniczeniu stopnia ingerencji
w prawo wtasnosci 0séb trzecich. Z kolei odnoszac sie do zarzutu btednej wyktadni
prawa materialnego, prowadzacej do nieprawidiowego przyjecia, ze organy
administracji i sad sg zwigzane wnioskiem inwestora i poza ich ocena pozostaje
kwestia zasadnosci przyjetych we wniosku rozwigzan, NSA uznat go za
bezpodstawny, stwierdzajgc jednoczesnie, ze WSA wW prawidtowo ocenit
legalno$¢ decyzji oraz ze ingerencja w prawo wiasnosci skarzacej spétki na
nieruchomosciach, na ktérych budowa drogi ma byé¢ realizowana, jest faktycznie
niezbedna dla realizacji tego celu.

2. Przedmiotem zaskarzenia niniejszej skargi konstytucyjnej sg nastepujace
przepisy specustawy drogowej: art. 1, art. 11a ust. 1, art. 11fust. 1, art. 12 i art. 23.

W mysl art. 1 ust. 1 specustawy drogowej, ustawa ta okre$la zasady i warunki
przygotowania inwestycji w zakresie drég publicznych w rozumieniu przepiséw
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260 ze
zm.), zwanych dalej ,drogami’, a takze organy wtaSciwe w tych sprawach.
W odniesieniu do drég innych niz zarzadzane przez Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad uprawnienia, obowigzki i zadania Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad wynikajace z niniejszej ustawy wykonuje wiasciwy zarzadca
drogi (art. 1 ust. 2 specustawy drogowej). Uprawnienia, obowiazki izadania
Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad lub Generalnej Dyrekcji Drog
Krajowych i Autostrad stosuje sie odpowiednio do drogowej spétki specjalnego
przeznaczenia, z tym ze spoifce tej przystuguje prawo nieodptatnego uzytkowania
w stosunku do nieruchomosci nabytych w trybie ustawy lub przejetych od Generalne;j
Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad (art. 1 ust. 3 specustawy drogowe;j).



Zgodnie z art. 11a ust. 1 specustawy drogowej, wojewoda w odniesieniu do
drég krajowych i wojewddzkich albo starosta w odniesieniu do drég powiatowych
igminnych wydajg decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej na
wniosek wtasciwego zarzadcy drogi.

Artykut 11f specustawy drogowej okresla minimalny katalog elementow
sktadowych decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej. Decyzja ta musi
zawiera¢ w szczegolnosci:

1) wymagania dotyczgce powigzania drogi z innymi drogami publicznymi,
z okresleniem ich kategorii;

2) okreslenie linii rozgraniczajacych teren;

3) warunki wynikajace z potrzeb ochrony srodowiska, ochrony zabytkéw i dobr
kultury wspoétczesnej oraz potrzeb obronnosci panstwa;

4) wymagania dotyczgce ochrony uzasadnionych intereséw oséb trzecich;

5) zatwierdzenie podziatu nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1;

6) oznaczenie nieruchomosci lub ich czesci, wedtug katastru nieruchomosci,
ktére stajg sie wtasnoscig Skarbu Paristwa lub wiasciwej jednostki samorzadu
terytoriainego;

7) zatwierdzenie projektu budowlanego;

8) w razie potrzeby inne ustalenia dotyczace:

a) okreslenia szczegélnych warunkéw zabezpieczenia terenu budowy

i prowadzenia robét budowlanych,

b) okre$lenia czasu uzytkowania tymczasowych obiektéw budowlanych,

c) okreslenia terminéw rozbiérki istniejacych obiektéw budowlanych

nieprzewidzianych do dalszego uzytkowania oraz tymczasowych obiektow

budowlanych,

d) okreslenia szczegbtowych wymagan dotyczgcych nadzoru na budowie,

e) obowigzku dokonania przebudowy istniejacej sieci uzbrojenia terenu,

f) obowigzku przebudowy drég innych kategorii,

g) okreslenia ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci dla realizacji

obowigzkoéw, o ktérych mowa w lit. e i f,

h) zezwolenia na wykonanie obowigzkéw, o ktérych mowa wlit. e i f.
Zaskarzony art. 12 specustawy drogowej w wersji obowigzujgcej w dniu

wniesienia skargi konstytucyjnej miat nastepujace brzmienie:
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Art. 12, 1. Decyzjg o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej zatwierdza
sie podziat nieruchomosci.
2. Linie rozgraniczajgce teren ustalone decyzjg o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej stanowig linie podziatu nieruchomosci.
3. Decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stanowi podstawe
do dokonania wpiséw w ksiedze wieczystej i w katastrze nieruchomoéci.
| 4. Nieruchomosci lub ich czesci, o ktérych mowa w art. 11f ust. 1 pkt 6, stajg
sie z mocy prawa:
1) wtasnoscig Skarbu Panstwa w odniesieniu do drég krajowych,
2) wilasnoscia odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego
w odniesieniu do drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych
- z dniem, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j
stata sie ostateczna.
4a. Decyzje ustalajgcg wysoko$¢ odszkodowania za nieruchomosci, o ktorych
mowa w ust. 4, wydaje organ, kiéry wydat decyzje o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowe;j.
4b. Decyzje ustalajgcg wysokos$é odszkodowania wydaje sie w terminie 30 dni
od dnia, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stata sie
ostateczna.
4c. Jezeli na nieruchomosci lub prawie uzytkowania wieczystego tej
nieruchomosci zostaty ustanowione ograniczone prawa rzeczowe z dniem, w ktérym
decyzja 0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stata sie ostateczna, prawa te
wygasaja.
4d. Jezeli przeznaczona na pasy drogowe nieruchomos$¢ gruntowa stanowigca
wiasnos¢ Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego zostata oddana
w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie to wygasa z dniem, w ktérym decyzja
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stata sie ostateczna.
4e. Przepis ust. 4d stosuje sie odpowiednio do uzytkowania wieczystego
nabytego w sposéb inny niz w drodze umowy zawartej w formie aktu notariainego.
4f. Odszkodowanie za nieruchomosci, o ktérych mowa w ust. 4, przystuguje
dotychczasowym  wiascicielom nieruchomosci, uzytkownikom  wieczystym
nieruchomosci oraz osobom, ktérym przystuguje do nieruchomosci ograniczone

prawo rzeczowe.



5. Do ustalenia wysokosci i wyptacenia odszkodowania, o ktérym mowa
w ust. 4a, stosuje sie odpowiednio przepisy o gospodarce nieruchomosciami,
Z zastrzezeniem art. 18.

6. Nieruchomosci, o ktérych mowa w ust. 4, mogg byé uzytkowane
nieodptatnie przez dotychczasowych witascicieli lub uzytkownikéw wieczystych do
uptywu terminu, o ktérym mowa w art. 16 ust. 2”.

Zgodnie z art. 23 specustawy drogowej, w sprawach nieuregulowanych

w niniejszym rozdziale stosuje sie przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Il. Zarzuty skarzacej

1. Pierwszy z zarzutow sformutowanych w przedmiotowej skardze
konstytucyjnej dotyczy pominiecia ustawodawczego, jakiego miat sie dopuscic
prawodawca na tle art. 11a ust. 1, art. 11f ust. 1, art. 12 oraz art. 23 specustawy
drogowej, co przesgdzaé ma o niezgodnosci tych przepiséw z art. 2, art. 20, art. 21
ust. 1iust. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji. Pominiecie to, zdaniem
skarzgcej, polega¢é ma na nieuregulowaniu materialno-prawnej przestanki
.koniecznosci”, ,niezbednosci” danej nieruchomosci dla realizacji celu publicznego,
jakim jest inwestycja drogowa, co prowadzi do pozbawienia organéw administracji
publicznej instrumentu prawnego, ktéry umozliwiatby im ocene racjonalno$ci
lokalizacji inwestycji drogowej. Zarzut ten sprowadza sie do stwierdzenia, ze
ustawodawca nie uregulowat w ww. przepisach specustawy drogowej przestanki
materialnoprawnej stanowiacej, iz wywtaszczenie bedgce skutkiem decyzji
zezwalajgcej na realizacje inwestycji drogowej (ktéra m.in. okresla linie
rozgraniczajgce nieruchomos$é, w ktdrych to granicach staje sie ona z mocy ustawy
wtasnoscig Skarbu Panstwa lub wiasciwej jednostki samorzadu terytorialnego) jest
konieczne dla inwestycji celu publicznego.

Jak stwierdza skarzgca, decyzja administracyjna zezwalajgca na realizacje
inwestycji drogowej (w rozumieniu specustawy drogowej) jest instrumentem, za
pomocg ktérego panstwo dokonuje wywilaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji. Nabycie w trybie specustawy drogowej przez podmioty okreslone
w art. 12 ust. 4 tej ustawy prawa wtasnosci nieruchomosci wykazuje wszystkie cechy

wywlaszczenia w konstytucyjnym znaczeniu tego pojecia, jako kwalifikowanej
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ingerencji wiadzy publicznej w prawo wtasno$ci, ktéra polega na naruszeniu istoty
tego prawa przez ograniczenie lub odjecie w catosci na cele publiczne, prawa
wiasnosci nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu publicznego, dokonywanej
w drodze decyzji administracyjnej i wymagajacej obligatoryjnie odszkodowania (tak
tez T. Wos, Wywlaszczenie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 2011, s. 103-104).
W zwigzku z tym skarzgca podkresla, ze ,odjecie” prawa wtasnosci nieruchomosci
w trybie  specustawy drogowej musi realizowaé konstytucyjng zasade
proporcjonalnosci okreslong w art. 31 ust. 3 Konstytucji iwyrazajgcg sie
w stwierdzeniu, ze ograniczenia praw moga byé ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie prawnym. Tylkko zbadanie przestanki
Jniezbednosci” w  konkretnym stanie faktycznym indywidualnej sprawy
administracyjnej moze stanowié, zdaniem skarzgcej, rzeczywista gwarancje dla
respektowania przez organy wtadzy publicznej zasad wyrazonych w art. 2, art. 20,
art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 Konstytucji. Jak zaznacza skarzgca, specustawa
drogowa nie pozwala organowi administracji, wydajgcemu decyzje zezwalajgcg na
realizacje inwestycji drogowej, bada¢ przestanki racjonalnosci, niezbedno$ci danego
rozwigzania inwestycyjnego, a w konsekwencji konieczno$ci danego zakresu
wywtaszczenia. Organ ten bada jedynie spetnienie wymagarn formalnych okreslonych
w specustawie drogowe] (zawarcie we wniosku odpowiednich danych i zatagczenia
wymaganych opinii czy uzgodniel), gdyz wybdr najkorzystniejszej trasy
pozostawiony zostat inwestorowi — zarzadcy drogi. Takie badanie wniosku prowadzi,
zdaniem skarzgcej, do arbitralnych rozstrzygnieé¢, nieuwzgledniajgcych w Zzaden
spos6b intereséw wilasciciela nieruchomosci. Nastepuje w takim przypadku
zaburzenie réwnowagi miedzy uzasadnionym interesem prywatnym a interesem
spofecznym, skoro interes prywatny w ogéle nie podlega badaniu i ewentualnemu
uwzglednieniu przez organy administracji publicznej. Jak zaznacza skarzaca,
przyczyng takiego stanu rzeczy jest brak uregulowania w specustawie drogowej
przestanki materialnoprawnej ,niezbednosci danej nieruchomosci na potrzeby
realizacji inwestycji drogowej’, ktéra mogtaby by¢ uwzgledniona w indywidualnej
sprawie administracyjnej na etapie stosowania prawa. Chodzi o ocene, czy nie ma
alternatywnych rozwigzan gwarantujgcych osiggniecie tego samego celu bez
ponoszenia nadmiernych kosztéw. Zdaniem skarzacej, nie jest dopuszczalne

przyjecie, ze z uwagi na definicje celu publicznego zamieszczong w ustawie
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0 gospodarce nieruchomoséciami (art. 6 u.g.n.) samo przedfozenie wniosku i projektu
rozwigzan komunikacyjnych przez inwestora, w $wietle ktérego okreslona
nieruchomo$¢ ma byé wykorzystana na infrastrukture komunikacyjng, przesadza, iz
wywtaszczenie bedzie uzasadnione celem publicznym i jednocze$nie konieczne.

Uzasadniajgc zarzut naruszenia przez zaskarzone przepisy art. 2 Konstytucji,
skarzgca wskazuje, Zze wskutek zaniechania w ustanowieniu materialnoprawne;j
przestanki niezbedno$ci ustawodawca pozostawit organom administracji nadmierny
zakres ingerencji w prawo wtasnosci jednostki. Zarzut ten dotyczy w szczegélnosci
art. 23 specustawy drogowej, ktérego dominujgca wyktadnia przyjmowana niemalze
powszechnie przez organy administracji i sgdy administracyjne stanowi, ze nakazuje
on stosowaé przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami wprost, bez
mozliwosci dostosowania ich do funkcji i celéw regulacji zawartej w specustawie
drogowej. Konsekwencjg tego jest wykluczenie stosowania art. 112 ust. 3 u.g.n,,
poniewaz decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej nie jest decyzjg
wywtaszczeniowg w rozumieniu u.g.n. Jak zaznacza skarzgca, niestarannosé
ustawodawcy wywotana koniecznos$cig szybkiego wprowadzenia instrumentu, za
pomocg ktérego panstwo bedzie mogto sprawnie pozyskiwaé nieruchomosci na cele
inwestycji drogowych, niekoniecznie z uwzglednieniem intereséw poszczegolnych
wtascicieli, spowodowata, ze wady tej nie mozna naprawi¢ w drodze wyktadni, lecz
wymagana jest interwencja ustawodawcy, aby ukréci¢ bezprawne praktyki.

W ocenie skarzgcej, wykazany przez nig brak regulacji materialnej przestanki
niezbednosci nieruchomosci dla realizacji celu publicznego w postaci inwestycii
drogowej na zasadach okreSlonych w specustawie drogowej nie moze by¢
naprawiony w drodze wyktadni czy bezpos$redniego zastosowania przepiséw
Konstytucji, lecz wymaga wtasciwej ingerencji ustawodawcy. Przepisy Konstytucji
(w tym przypadku: art. 2, art. 20 i art. 21 Konstytucji) nie moga stanowi¢ samodzielnej
podstawy rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy administracji ani sady

w procesie stosowania prawa.

2. W przypadku ewentualnego nieuznania przez Trybunat zarzutu pominiecia
legislacyjnego, skarzgca podnosi zarzut naruszenia przez art. 23 specustawy
drogowej art. 2, art. 20, art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji

w zakresie, w jakim regulacja tego przepisu oraz interpretacja przyjmowana na jego
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gruncie przez organy administracji i sady administracyjne prowadzg do uznania, ze
w postepowaniu administracyjnym w przedmiocie wydania decyzji zezwalajacej na
realizacje inwestycji drogowej nie stosuje sie art. 112 ust. 3 u.g.n., ktéry przewiduje
przestanke niezbednosci nieruchomosci dla realizacji inwestycji drogowej. Jak
zaznacza skarzgca, dominujgca w praktyce organdw administracji isadoéw
administracyjnych wyktadnia art. 23 specustawy drogowej polega na bezpodstawnym
przyjeciu, ze odjecie prawa wiasnosci nieruchomosci nie moze byé rozpatrywane
w tym wypadku w oparciu o przestanki zawarte w art. 112 ust. 3 u.g.n. (niezbednos$é
wywiaszczenia), albowiem nastepuje ono w wyniku wydania decyzji zezwalajacej na
realizacje inwestycji drogowej, a nie na podstawie wydanej decyzji, dlatego tez nie
jest wywtaszczeniem w rozumieniu u.g.n. Dlatego art. 112 ust. 3 u.g.n., pomimo
tresci art. 23 specustawy drogowej, nie znajduje zastosowania. Taka wyktadnia
art. 23 specustawy drogowej zostata rowniez przyjeta przez organy administracji
i sgdy administracyjne w sprawie skarzgce;.

Ta, niekonstytucyjna zdaniem skarzgcej, wyktadnia art. 23 specustawy
drogowej prowadzi nastepnie organy administracji i sady administracyjne do
wniosku, ze organ administracji jest zwigzany wnioskiem inwestora w zakresie
lokalizacji inwestycji i nie jest uprawniony do badania racjonalnosci (celowosci,
niezbedno$ci) jej przebiegu. Konsekwencjg tego jest badanie jedynie tego, czy
inwestycja stanowi realizacje celu publicznego, za$ ewentualne uwzglednienie
niezbednosci inwestycji pozostawiono do dyskrecjonainego uznania inwestora-
wnioskodawcy. Jak zaznacza skarzgca, wyktadnia ta pozbawia organy administraciji
isgdy administracyjne instrumentu, ktéry pozwalatby im na przeanalizowanie
i zaproponowanie alternatywnego wariantu inwestycji drogowej. Jednocze$nie
skarzgca powotuje wyroki sadéw administracyjnych, w ktérych przyjeto odmienng
interpretacje art. 23 specustawy drogowej, nakazujaca siegniecie, na jego podstawie,
do art. 112 ust. 3 u.g.n. w celu dokonania oceny, czy potrzeba ingerencji w prawa
wtasciciela nieruchomosci jest niezbedna i uprawniona. Jak podkresia skarzgca,
z uwagi na istnienie istotnych rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych
dotyczgcych stosowania art. 23 specustawy drogowej, konieczna jest interwencja
ustawodawcy lub wyrok interpretacyjny Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacy, ze
interpretacja art. 23 specustawy drogowej bedzie uznana za zgodng z powotanymi

wzorcami konstytucyjnymi, jezeli dopuszcza zastosowanie w postepowaniu
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w przedmiocie decyzji zezwalajgcej na realizacje inwestycji drogowej przestanki
niezbednosci nieruchomosci na cele publiczne, okreslonej w art. 112 ust. 3 u.g.n.
Uwzglednienie ustalonej przez Trybunat wykfadni wskazanego przepisu w procesie
stosowania prawa przez organy administracji i sgdy moze zastgpi¢ ewentualng

potrzebe ingerencji ustawodawcze;j.

3. Trzeci zarzut podniesiony przez skarzgcag dotyczy naruszenia przez art. 1,
art. 11a ust. 1, art. 11f ust. 1 specustawy drogowej art. 2, art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3
iart. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji w zakresie, w jakim wykfadnia zaskarzonych
przepiséw prowadzi do uznania, Zze wojewoda w postepowaniu administracyjnym
w przedmiocie wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej jest
zwigzany wnioskiem inwestora w ten sposéb, Ze poza jego oceng pozostaje kwestia
zasadnosci przyjetych rozwigzan co do lokalizacji inwestycji drogowej, oraz ze
analiza przebiegu inwestycji powinna byé dokonywana nie w postepowaniu
w przedmiocie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, ale
w postepowaniu w przedmiocie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach
przedsiewziecia.

W uzasadnieniu tego zarzutu skarzgca wskazuje, iz NSA oraz pozostate
orzekajgce w jej sprawie organy dokonaty btednej i niezgodnej z postanowieniami
Konstytucji wykfadni przepisow specustawy drogowej zaktadajgc, ze przy orzekaniu
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej organ administracji jest zwigzany
wnioskiem inwestora. Jak zaznacza skarzgca, organy administracji przyjmujg, ze
poza ich oceng pozostaje kwestia zasadnos$ci przyjetych rozwiazan w zakresie
przebiegu planowanej drogi i w ogéle nie badajg przestanek ingerencji w prawa
wiasnosci podmiotébw, na ktérych nieruchomo$ciach ma byé realizowane
przedsiewziecie. Organy i sady stanowisko swoje opierajg na zafozeniu, ze
wariantowanie przebiegu inwestycji odbywa sie na etapie postepowania w sprawie
wydania decyzji o $Srodowiskowych uwarunkowaniach i to wiasnie w tym
postepowaniu strony mogly i powinny byly wnosi¢ uwagi co do przebiegu
projektowane]j inwestycji. Poniewaz wariantowanie odbywa si¢ juz na etapie decyz;ji
$rodowiskowej, to nie ma potrzeby powtarzania go na etapie decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej. Jak zaznacza skarzgca, prowadzi to de faco do

niemozno$Sci kwestionowania lokalizacji inwestycji drogowej w postepowaniu
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o wydanie zezwolenia na realizacje tej inwestycji. Organy administracji, przyjmujac
taka wykladnie zaskarzonych przepisow specustawy drogowej, powoduja
przeniesienie ciezaru (kwestionowania) lokalizacji inwestycji drogowej na
postepowanie w przedmiocie decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach tej
inwestycji. Jednakze, zdaniem skarzacej, na etapie tym nie moga by¢ analizowane
okolicznosci istotne z punktu widzenia intereséw takiego podmiotu, jakim jest
skarzaca, tj. spotka prawa handiowego prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza.
Zdaniem skarzacej, w toku oceny uwarunkowan srodowiskowych inwestycji, z uwagi
na specyfike i okreslone w ustawie przestanki tej oceny, nie uwzglednia sie w zaden
sposOb zasadnos$ci zakresu ingerencji w prawo wiasnos$ci, ani wptywu tej ingerencji
na prowadzong dziatalno§¢ gospodarczg. Przedmiotem analizy na tym etapie jest
m.in. bezposredni i posredni wplyw planowanego przedsiewziecia na $rodowisko
naturalne oraz zdrowie i warunki zycia ludzi, poza jej zakresem lezy natomiast
oddziatywanie inwestycji na prawo wiasnosci i warunki prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby frzecie, zwtaszcza bedgce sztucznymi, abstrakcyjnymi

bytami prawnymi, jakimi sg spotki prawa handlowego.

lll. Analiza formalnoprawna

1. Jak stanowi art. 79 Konstytucji, skarge konstytucyjng moze wniesé kazdy,
czyje prawo lub wolnosé konstytucyjna zostaty naruszone. Z kolei w mysi art. 46
ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK), skarga moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu
drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od doreczenia
skarzagcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego
rozstrzygniecia. Ztozenie skargi dopuszczalne jest tylko w sytuacji, w ktérej do
naruszenia konstytucyjnych praw Iub wolnosci doszto na skutek wydania
rozstrzygniecia w sprawie skarzgcego, przy czym naruszenie to wynika
z zastosowania przez orzekajgce organy przepisu ustawy lub innego aktu
normatywnego, ktéry jest sprzeczny z Konstytucig (m.in. postanowienia TK
z: 19 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 8/01; 5 wrzesnia 2006 r., sygn. akt Ts 130/06;
4 stycznia 2007 r., sygn. akt Ts 101/06). Trybunat nie petni funkcji kolejnej instanc;ji

odwotawczej ani tez nie bada zgodnosci z prawem i stuszno$ci podjetych przez
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orzekajgce organy rozstrzygnie¢ (aktéw stosowania prawa). Celem skargi jest
usuniecie z systemu prawa niekonstytucyjnego przepisu, ktoérego stosowanie
skutkuje naruszeniem chronionych konstytucyjnie praw lub wolnosci.

Zgodnie ze statym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, przedmiotem
skargi konstytucyjnej moze byé wylacznie norma prawna, ktéra stanowita podstawe
wydania przez organ wiadzy publicznej orzeczenia naruszajgcego prawa lub
wolnosci  konstytucyjne skarzacego. Jak podkreslit Trybunat w postanowieniu
z 22 lutego 2001 r. (sygn. akt Ts 193/00), funkcja skargi konstytucyjnej jako
instrumentu ochrony konstytucyjnych wolnosci badz praw skarzacego przesagdza
o koniecznosci istnienia merytorycznego zwigzku pomiedzy trescia
zakwestionowanej normy prawnej a podjetym na jej podstawie rozstrzygnieciem oraz
zarzucanym temu rozstrzygnieciu naruszeniem praw lub wolnosci konstytucyjnych.
Zdaniem Trybunatu: ,[R]egulacja prawna stanowigca przedmiot skargi konstytucyjnej
musi wiec w ten sposdb determinowaé w sensie normatywnym tre§¢ wydanego
orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze naruszenia praw lub wolno$ci
konstytucyjnych przystugujacych skarzacemu (por.: postanowienia TK z: 24 stycznia
1999 r., sygn. akt Ts 124/98; 1 lutego 2000 r., sygn. akt Ts 170/99; 2 lutego 2000 r.,
sygn. akt Ts 169/99; 8 sierpnia 1999 r., sygn. akt Ts 61/99 oraz wyrok TK
z 17 kwietnia 2000 r., sygn. akt SK 3/99)”. W postanowieniu z 19 pazdziernika
2004 r. (sygn. akt SK 13/03) Trybunat, analizujgc problem podwazenia w skardze
zgodnosci z Konstytucjag podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia wydanego
wobec skarzgcego, podkreslit, ze ,za taka podstawe mogg by¢ uznane tylko te
przepisy, ktére wyrazajg normy prawne bezposrednio okreslajace sytuacje prawnag
skarzacego w chwili wydania ostatecznego orzeczenia.

Wedlug orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, samo niepowofanie
konkretnego przepisu w sentencji orzeczenia nie przesadza o tym, ze nie stanowit on
podstawy wydanego orzeczenia. Przedmiotem kontroli w ramach procedury skargi
konstytucyjnej moze by¢é bowiem nie tylko przepis wskazany w petitum
rozstrzygniecia czy w jego uzasadnieniu, ale takze te regulacje, ktére znajduja
zastosowanie przy rozstrzyganiu sprawy, majac bezposredni wplyw na
uksztattowanie osnowy sentencji (zob. postanowienia TK z: 21 pazdziernika 2003 r.,
sygn. akt SK 41/02; 14 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/03 oraz wyroki TK
z: 15 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 43/03; 7 marca 2006 r., sygn. akt SK 11/05;
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29 kwietnia 2008 r., sygn. akt 11/07). W ocenie Trybunatu: ,[K]westig techniczng jest
to, w jaki sposéb proces analizy obowigzujacych przepiséw, ktéry ostatecznie
doprowadzit organ procesowy do konkluzji zawartej w wydanym orzeczeniu, zostanie
w nim uzewnetrzniony w postaci podstawy prawnej rozstrzygniecia. Sam fakt
niepowotania konkretnego przepisu w sentencji wydanego rozstrzygniecia nie
przesadza jednak o tym, czy stanowit on podstawe wydanego orzeczenia
w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji” (wyrok TK z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
SK 8/00). Jednoczesnie jednak Trybunat jest zdania, Zze nie ma mozliwosci
wniesienia skargi wobec przepisow, ktore tylko w sposéb posredni ksztattujg sytuacje
prawng skarzgcego, ale nie stanowity podstawy ostatecznego rozstrzygniecia w jego
sprawie. Skarga konstytucyjna moze bowiem dotyczy¢ tylko przepisu prawa, bez
istnienia ktérego ostateczne rozstrzygniecie nie mogtoby przybraé takiej tresci, jaka
mu zostata nadana (postanowienia TK z: 17 listopada 1999 r., sygn. akt SK 17/99;
28 grudnia 1999 r., sygn. akt Ts 132/99).

Ztozenie skargi jest dopuszczalne tylko w sytuacji, w ktérej do naruszenia
konstytucyjnych praw lub wolnosci doszto na skutek wydania rozstrzygniecia
w sprawie skarzgcego, przy czym naruszenie to wynika z zastosowania przez
orzekajace organy przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, ktory jest
sprzeczny z Konstytucjg (postanowienia TK z: 4 stycznia 2007 r., sygn. akt
Ts 101/06; 5 wrzesnia 2006 r., sygn. akt Ts 130/06; 19 grudnia 2001 r., sygn. akt
SK 8/01). Zdaniem Trybunatu, przedmiotem kontroli zainicjowanej skarga
konstytucyjna moga by¢ wylacznie unormowania wykazujgce ztozong (podwojna)
kwalifikacje. ,Bedac podstawg ostatecznego orzeczenia sadu Ilub organu
administracji publicznej, winny one stanowi¢ jednoczes$nie bezposrednie zrodio
naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw skarzacego. Innymi stowy, to
w normatywnej tresci kwestionowanych przepisbw upatrywaé nalezy przyczyny
niedozwolonej — w $wietle unormowan konstytucyjnych — ingerencji w sfere
gwarantowanych praw podmiotowych  skarzgcego® (postanowienie TK
z 19 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03). Specyfika skargi konstytucyjnej jako
$rodka inicjujacego konkretng kontrole konstytucyjnosci polega na tym, ze jej ,celem
jest wyrugowanie z systemu prawnego nie tyle jakiegokolwiek przepisu prawa
sprzecznego z przepisami Konstytucji, tylko takiego przepisu, ktérego zastosowanie

doprowadzito do naruszenia konstytucyjnych wolnosci i praw o charakterze
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podmiotowym przystugujgcych osobie, ktdra wystepuje z tym szczegdinym $rodkiem
prawnym” (por. postanowienia TK z: 28 lutego 2007 r., sygn. akt SK 78/06; 14 lipca
2004 r., sygn. akt Ts 21/04). Wskazane przez skarzgcego przepisy, bedac podstawg
ostatecznego orzeczenia sadu, powinny stanowié jednoczesnie bezpo$rednie zrédto
naruszenia jego konstytucyjnych wolnosci lub praw (dotyczy¢ go osobiscie). Oznacza
to, ze formalng przestankg dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej jest wykazanie
przez skarzacego, iz przepisy stanowigce podstawe ostatecznego orzeczenia
wydanego w jego sprawie doprowadzity do naruszenia przystugujacych mu
konstytucyjnych praw badz wolnosci. Naruszenie musi mie¢ przy tym charakter
osobisty i aktualny (rzeczywisty) a nie potencjalny, czyli mozliwy do wyobrazenia
w realiach innych niz sytuacja faktyczna i prawna skarzacego (zob. przyktadowo
postanowienia TK z: 17 marca 1998 r., sygn. akt Ts 11/97; 19 grudnia 2001 r.,
sygn. akt SK 8/01; 19 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03; 9 lipca 2012 r.,
sygn. akt SK 19/10). Innymi stowy, dopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej zalezy — co
do zasady — takze od tego, czy w wyniku zastosowania aktu normatywnego
pogorszyta sie sytuacja prawna skarzacego w kontekscie jego konstytucyjnych praw i
wolnosci (zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Formy naruszenia konstytucyjnych wolnosci
lub praw [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 75;
L. Jamréz, Skarga konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 192).

2. W ocenie Sejmu, wskazanych wyzej przestanek formalnych, tj. ztozonej
(podwdéjnej) kwalifikacji, ktéra warunkuje dopuszczalno$é zaskarzenia przepisu
skargg konstytucyjng, nie spetnia art. 1 specustawy drogowej. Zdaniem Sejmu,
watpliwe jest, czy przepis ten stanowit w ogdle podstawe ostatecznego
rozstrzygniecia o konstytucyjnych prawach i wolno$ciach skarzacej, ktérym byt wyrok
NSA z pazdziernika 2011 r. Normatywng podstawe decyzji organéw
administracyjnych w niniejszej sprawie stanowity art. 11a ust. 1, art. 11f ust. 1
iart. 17 ust. 1 specustawy drogowej (w przypadku decyzji Ministra Infrastruktury,
bedacego organem drugiej instancji, takze: art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a. oraz art. 11g
ust. 1 pkt 2 specustawy drogowej). W skardze kasacyjnej do NSA skarzgca zarzucita
btedne zastosowanie w sprawie przepiséw specustawy drogowej, ,a w szczegélnosci
art. od 11a do 23 ww. ustawy — poprzez ich btedng wyktadnie [...]°. NSA badat wiec

prawidtowo$¢ zastosowania tych przepisébw specustawy drogowej, uznajac, ze
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zarzuty skarzacej sg bezzasadne. Artykut 1 tej ustawy, okreslajacy przedmiot jej
regulacji (w ustepie 1) oraz zawierajacy ogéine normy kompetencyjne (ustepy 2 do
3), nie zostat powotany w wyroku NSA i jedynie posrednio wpiynat na sytuacje
prawng skarzgcej, co zgodnie z powotanym wyzej orzecznictwem Trybunatu nie jest
jednak wystarczajgce dla zaskarzenia przepisu skargg konstytucyjng (por.
postanowienia TK z: 17 listopada 1999 r., sygn. akt SK 17/99; 28 grudnia 1999 r.,
sygn. akt Ts 132/99). Nawet jednak gdyby uznaé, ze art. 1 specustawy drogowej
stanowit podstawe ostatecznego rozstrzygniecia w niniejszej sprawie, to — w ocenie
Sejmu — przepis ten nie spetnia drugiej przestanki formalnej skargi konstytucyjnej,
jaka jest wymog, aby zakwestionowana regulacja stanowita bezposrednie Zrédio
naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw skarzacego. W normatywnej tresci
art. 1 specustawy drogowej nie mozna bowiem upatrywaé przyczyny niedozwolonej
— w Swietle unormowan konstytucyjnych — ingerencji w sfere gwarantowanych praw
podmiotowych skarzgacego. Rowniez w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzaca
w ogole nie odnosi sie do tego przepisu, koncentrujgc swojg argumentacje na
art. 11a ust. 1, art. 11f ust. 1, art. 12 oraz art. 23 specustawy drogowej. W zakresie
art. 1 specustawy drogowej przedmiotowa skarga nie spetnia wiec réwniez przestanki
uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci, stawianego zaskarzonym przepisom.
Samo werbaine sformutowanie zarzutu czy tez wskazanie, ze kwestionowany przepis
jest sprzeczny z innym przepisem aktu hierarchicznie wyzszego, nie moze zostaé
uznane za uzasadnienie zarzutu w sensie procesowym (por. postanowienie TK
z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08).

3. W ramach analizy formalnoprawnej spetnienia przestanek skargi
konstytucyjnej nalezy sie nastepnie odnie$¢ do zarzutu pominiecia ustawodawczego,
ktérego, zdaniem skarzacej, miat sie dopusci¢ ustawodawca na tle art. 11a ust. 1,
art. 11f ust. 1, art. 12 oraz art. 23 specustawy drogowej, a ktére polega¢ ma na braku
uregulowania w niej materialno-prawnej przestanki ,koniecznosci”, ,niezbednosci”
danej nieruchomosci dla realizacji celu publicznego, jakim jest inwestycja drogowa.
Rozstrzygniecia wymaga kwestia, czy w niniejszej sprawie rzeczywiscie mamy do
czynienia z podlegajgcym kognicji Trybunatu Konstytucyjnego pominieciem
ustawodawczym, czy tez z wykraczajgcym poza te kognicje zaniechaniem

ustawodawczym.
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W stalym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego odréznia sie zaniechanie
ustawodawcze od przyjecia uregulowania niepetnego (pomijajacego). Pierwsze
polega na tym, ze ustawodawca pozostawia okreslong kwestie w catosci poza
uregulowaniem prawnym. Orzekanie o zaniechaniu prawodawczym znajduje sie
poza kognicjg Trybunatu, a ,brak okreslonej regulacji w systemie prawnym nie moze
stanowi¢ wylgcznego przedmiotu skargi konstytucyjnej” (postanowienie TK
Z 8 czerwca 2000 r., sygn. akt Ts 182/99). Jak zaznaczyt Trybunat w postanowieniu
z 10 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt Ts 38/12), ,co do zasady brak regulacji oznacza,
Zze mamy do czynienia z zaniechaniem ustawodawczym. Badanie takich zaniechan
oraz stwierdzanie naruszenia Konstytucji przez zaniechanie prawodawcze nie miesci
sie w zakresie wiasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego, co jednoznacznie wynika
z art. 188 pkt 1-3 Konstytucji”. W szeregu orzeczen Trybunat podkreslat, iz zarzut
braku regulacji prawnej (luki prawnej) nie moze by¢ rozpoznany, gdyz przedmiotem
postepowania przed sagdem konstytucyjnym moze by¢ akt normatywny oraz zawarte
w nim przepisy, a nie to, ze brak aktu normatywnego lub takich przepiséw. Trybunat
wskazywat, iz zarzut wskazujgcy na luke w ustawie nie moze byé przedmiotem
badania w postepowaniu majgcym na celu stwierdzenie niekonstytucyjnosci
przepisébw prawa, poniewaz rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny zarzutu
niekonstytucyjnosci, ktérego przedmiotem jest ,(uka w prawie”, nie miesci sie
w zakresie przyznanych mu przez ustrojodawce uprawnien. ,Zadaniem Trybunaiu
Konstytucyjnego jest bowiem orzekanie w sprawach zgodno$ci z Konstytucjg aktéw
normatywnych, w celu wyeliminowania przepisbw prawnych niezgodnych
z Konstytucja. Trybunat petni role ustawodawcy negatywnego, natomiast nie nalezy
do jego uprawnien nowelizacja przepisbw prawnych i nie ma on kompetencji
prawotwérczych” (por. postanowienia TK z: 29 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 132/08;
8 czerwca 2000 r., sygn. akt Ts 182/99; 27 stycznia 1998 r., sygn. akt Ts 1/98;
30 czerwca 1998 r., sygn. akt Ts 83/98). Z kolei w wyroku z 19 listopada 2001 r.
(sygn. akt K 3/00) Trybunat zaznaczyt, iz ,zarzuty nie mogg polega¢ na wskazaniu,
Zze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktorej istnienie zadowalatoby
wnioskodawce”.

Inny charakter ma sytuacja, gdy ustawodawca unormowat jaka$ dziedzine
stosunkéw spotecznych, ale dokonat tego w sposéb niepetny z perspektywy norm
konstytucyjnych. W orzecznictwie Trybunatu uksztattowato sie przekonanie, ze
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wrazie dokonania regulacji czesciowej o niepeinym charakterze mozliwe jest
zakwestionowanie zakresu takiej regulacji, wszczegdblnosci rozwazenie jej
potgczalnosci z zasadg rownosci. Jak wskazano w orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r.
(sygn. akt K 25/95). ,Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji do orzekania
o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na niewydaniu aktu ustawodawczego,
choéby obowigzek jego wydania wynikat z norm konstytucyjnych. W przypadku
natomiast aktu ustawodawczego wydanego i obowigzujgcego, Trybunat
Konstytucyjny ma kompetencje do oceny jego konstytucyjnosci rowniez z tego
punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje unormowan, bez ktérych, ze
wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci natury
konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczyé zaréwno tego, co
ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego co w akcie tym pominaf, choé
postepujac zgodnie z Konstytucjg powinien byt unormowaé¢”. W takim wypadku
Trybunat rozstrzyga zatem, czy w przepisach obowigzujgcego aktu normatywnego
nie brakuje unormowan istotnych w kontek$cie standardow ustawy zasadniczej
(postanowienie TK z 14 lipca 2009 r., sygn. akt SK 2/08; zob. tez wyroki TK z: 6 maja
1998 r., sygn. akt K 37/97; 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 16 listopada
2004 r., sygn. akt P 19/03). Ustawodawcy przystuguje wprawdzie swoboda wyboru
stosunkéw spotecznych, podlegajgcych regulacji w danej ustawie oraz swoboda
w zakresie sposobu unormowania tych stosunkéw. Jednakze, je$li ustawodawca
podjat decyzje dotyczgce zakresu i sposobu regulacji ustawowej, winna byé ona
dokonana z poszanowaniem wymogdéw konstytucyjnych (por. wyrok TK z 19 maja
2011 r., sygn. akt SK 9/08).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego akcentuje sie wyjagtkowy
charakter kontroli konstytucyjnosci pominie¢ prawodawczych. W postanowieniu
z 9 lipca 2002 r. (sygn. akt K 1/02) Trybunat stwierdzit, ze: ,[Plodmioty uprawnione do
inicjowania kontroli aktéw normatywnych mogg zatem kwestionowaé pominiecie
w danym akcie normatywnym unormowania okreslonych zagadnien, jednak muszg
wtedy precyzyjnie okresli¢ zagadnienie, ktére nie zostato unormowane oraz powotaé
jako podstawe kontroli przepisy konstytucyjne, z ktérych — zdaniem tego podmiotu —
wynika obowigzek unormowania w danym akcie pominietych zagadnien. Ten, kto
kwestionuje pominiecie okreslonych regulacji, powinien przy tym wskazaé zwigzek
miedzy zaskarzonym aktem normatywnym a konstytucyjnym obowigzkiem
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ustanowienia danych regulacji”. Z kolei w postanowieniu z 1 marca 2010 r. (sygn. akt
SK 29/08) Trybunat podkreslit, ze ,[P]Jominiecie wymaga bowiem, aby na poziomie
Konstytucji istniata norma o treéci odpowiadajgcej normie pominietej w ustawie
kontrolowanej”. Ponadto, zgodnie z ustabilizowanym orzecznictwem Trybunatu,
w zadnym wypadku nie moze to prowadzi¢ do ,uzupetniania® obowigzujgcego stanu
prawnego o rozwigzania pozgdane z punktu widzenia inicjatora postepowania,
poniewaz wykraczatoby to poza konstytucyjng role sadu konstytucyjnego jako
.negatywnego ustawodawcy” inaruszatoby zasade podziatu wiadzy (zob. m.in.
wyroki TK z: 19 listopada 2001 r., sygn. akt K 3/00; 13 listopada 2007 r., sygn. akt
P 42/06). Jak dowodzi Trybunat. ,[Plostawione zarzuty muszg by¢ precyzyjne i nie
moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktérej
istnienie zadowalatoby wnioskodawce. Gdyby istniata mozliwos¢ zaskarzenia
przepisu pod zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktére w przekonaniu
wnioskodawcy winny sie w nim znalez¢, kazdg ustawe lub dowolny jej przepis mozna
byloby zaskarzy¢ w oparciu o tego rodzaju przestanke negatywng. Gdyby
ustawodawca uznat za celowe takie uksztaftowanie kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego, zawartby stosowng norme w Ustawie Zasadniczej, istniatoby
jednak wowczas niebezpieczenstwo, ze Trybunat Konstytucyjny przestatby byé
«sgdem praway, a statby sie quasi ustawodawca” (wyrok TK z 19 listopada 2001 r.,
sygn. akt K 3/00; por. tez postanowienia TK z: 29 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 132/08;
27 stycznia 1998 r., sygn. akt Ts 1/98; 30 czerwca 1998 r., sygn. akt Ts 83/98). Jak
stwierdzit Trybunat w postanowieniu z 10 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt Ts 38/12),
,0droznienie sytuacji, w ktérych ma miejsce zaniechanie ustawodawcze, od tych,
w ktérych moze wystepowaé niekonstytucyjne pominiecie ustawodawcze, jest
zwigzane z odpowiedzig na pytanie, czy w okreslonym przypadku zachodzi
jakosciowa tozsamo$é materii unormowanych w danym przepisie i tych
pozostawionych poza jego zakresem. Konieczne jest przy tym zachowanie
ostroznosci w dokonywaniu tego rodzaju ocen. Zbyt pochopne «upodobnienie»
materii nieuregulowanych z materiami, ktére znalazly swéj wyraz w tresci
kwestionowanego przepisu, moze spowodowaé¢ wykroczenie przez Trybunat poza
sfere kontroli prawa, a tym samym postawienie Trybunatowi zarzutu uzurpowania
sobie uprawnien prawotwérczych (zob. postanowienie z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt

SK 17/02). Nie jest zatem irrelewantne, czego zdaje sie nie dostrzega¢ skarzaca, czy
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podnoszony brak regulacji jest zaniechaniem, czy tez pominieciem ustawodawczym.
Tym bardziej, ze — jak wielokrotnie podkreslat Trybunat — sformutowanie zarzutu
pominigcia prawodawczego wymaga wykazania zwigzku zachodzgcego miedzy
treScig przepisu a sposobem naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw. Zarzut
pominiecia prawodawczego nie moze byé¢ stawiany catemu aktowi normatywnemu,
jak uczyniono w niniejszej sprawie. Zarzut ten wymaga bowiem wskazania przez
skarzacego zwigzku miedzy trescig zarzutu a zakresem normowania przepisu, ktory
jest przedmiotem skargi konstytucyjnej. Skarzacy nie moze domagacé sie przy tym
wprowadzenia nowego zakresu normowania, bytaby to bowiem skarga konstytucyjna
na zaniechanie prawodawcze. Powinien natomiast podnie$é, ze przepis, ktérego
zakres normowania wykazuje zwigzek ze stawianym przez niego zarzutem, ma zbyt
waski zakres zastosowania. Innymi stowy, skarzacy powinien okresli¢ norme prawna,
ktéra nie znajduje do niego zastosowania, wskaza¢ jej usytuowanie w odpowiedniej
jednostce redakcyjnej tekstu prawnego oraz wykazaé, ze niezastosowanie normy jest
wynikiem zbyt waskiego zakresu jej regulacji, a to z kolei jest Zrédlem naruszenia

jego konstytucyjnych praw (por. postanowienie z 8 wrze$nia 2009 r., Ts 95/08)".

4. W ocenie Sejmu, skarzaca niezasadnie twierdzi, iz ustawodawca dopuscit
sie w na tle art. 11a ust. 1, art. 11f ust. 1, art. 12 oraz art. 23 specustawy drogowej
pominiecia legislacyjnego. W istocie bowiem skarzaca wskazuje na brak pozytywnej
regulacji, ktéra przewidywataby materialno-prawng przestanke ,koniecznosci”,
,niezbednosci” danej nieruchomosci dla realizacji celu publicznego. Brak takiej
regulacji moze co najwyzej stanowi¢ zaniechanie prawodawcze (luke prawng), ktére
w Swietle powotanego orzecznictwa Trybunatu nie moze byé przedmiotem jego
badania w postepowaniu majgcym na celu stwierdzenie niekonstytucyjnosci
przepiséw prawa.

Zaskarzone w skardze przepisy art. 11a ust. 1, art. 11f ust. 1, art. 12
specustawy drogowej w ogdle nie regulujg materialnych przestanek wydania decyzji
zezwalajacej na realizacje inwestycji drogowej w ksztalcie zaproponowanym przez
inwestora. Przepisy te majg wylacznie prawno-techniczny charakter i regulujg: organ
kompetentny do wydania tej decyzji (art. 11a ust. 1), minimalny katalog jej elementow
sktadowych (art. 11f) oraz prawne konsekwencje tej decyzji, w tym przejscie z mocy
prawa wiasno$ci nieruchomosci zgodnie w ramach linii rozgraniczajgcych na rzecz
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Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego (art. 12). Z kolei art. 23
specustawy drogowej zawiera typowg norme odsytajaca. Ustawodawca catkowicie
zrezygnowat wiec z uregulowania w specustawie drogowej, na wzér art. 112 u.g.n.,
materialnych przestanek ,odjecia” nieruchomo$ci potrzebnej dla realizacji celu
publicznego, jakim jest inwestycja drogowa. Nie mozna zatem zasadnie twierdzié, ze
w danym przypadku spetniony jest formalny warunek uzasadniajgcy przyjecie
pominiecia legislacyjnego, jakim jest zbyt waski ustawowy zakres regulacji
i zastosowania zaskarzonej normy ustawowej. Na podstawie zaskarzonych
przepiséw specustawy drogowej w ogdle nie mozna bowiem zrekonstruowaé normy
prawnej, ktéra regulowataby materialne przestanki ,odjecia” nieruchomosci na cel
publiczny, stanowigcego ,wywlaszczenie” w sensie konstytucyjnym. Skoro
zaskarzone przepisy w ogo6le nie zawierajg takiej normy, nie jest zasadne
twierdzenie, ze jej zakres zostat ujety w tej ustawie zbyt wasko, skutkujac
pominieciem przestanki niezbednosci danej nieruchomo$ci na cel publiczny.
W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzaca nie zrekonstruowata, na podstawie
zakwestionowanych przez nig ,technicznych” przepisOw specustawy drogowe;,
normy prawnej, ktoérej zakres bytby okreslony zbyt wasko w poréwnaniu do
odpowiedniej normy prawnej rangi konstytucyjnej. Nie mozna wiec uznaé, ze miedzy
materig unormowang w zaskarzonych przepisach specustawy drogowej (j. kwestii
techniczno-prawnych, formalnych, takich jak elementy ww. decyzji administracyjnej)
i tych pozostawionych poza jego zakresem (tj. materialnych przestanek wydania,
a nastepnie kontroli tej decyzji, w tym przestanki niezbednosci nieruchomosci na cel
publiczny) zachodzi ,jako$ciowa tozsamo$é”, uzasadniajgca istnienie pominiecia
legislacyjnego (por. powotane wyZzej postanowienie TK z 11 grudnia 2002 r., sygn.
akt SK 17/02). Dlatego tez, zdaniem Sejmu, brak w specustawie drogowej normy
regulujgcej materialng przestanke niezbednosci nieruchomosci dla realizacji celu
drogi publicznej stanowi w istocie nie pominiecie prawodawcze, ale luke prawna,
ktorej ocena lezy poza zakresem kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Pierwszy
zarzut sformutowany w petitum przedmiotowej skargi konstytucyjnej oraz jego
uzasadnienie zmierza do wprowadzenia nowego zakresu unormowania specustawy
drogowej, tj. uzupetnienia jej o przestanki merytoryczne wydania decyzji zezwalajacej
na realizacje inwestycji drogowej (a w konsekwencji — takze kontroli tej decyzji przez

organ drugiej instancji i sady administracyjne), w tym zwlaszcza o wskazang
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przestanke niezbednosci (koniecznosci). W $wietle powofanego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego nalezy, zdaniem Sejmu, przyjaé, ze przedmiotowa
skarga konstytucyjna ma w tym zakresie charakter skargi na zaniechanie
prawodawcze, ktorej celem jest ,uzupetnianie® obowiazujacego stanu prawnego
0 rozwigzania pozgdane z punktu widzenia inicjatora postepowania, co byloby jednak
sprzeczne z funkcjg Trybunatu Konstytucyjnego jako ,negatywnego ustawodawcy”.

5. W ocenie Sejmu, réwniez w zakresie zarzutu sformutowanego w punkcie
drugim petitum skargi nie zostaly spetnione przestanki formalne skargi
konstytucyjnej, poniewaz zarzut ten dotyczy stosowania prawa przez organy i sgdy
administracyjne.

Jak zaznacza Trybunat w swoim orzecznictwie, ,[Plrzyjety model skargi
konstytucyjnej oznacza, ze zwraca sie ona wylacznie przeciwko ustawie lub innemu
aktowi normatywnemu naruszajgcemu konstytucyjne wolnosci lub prawa skarzacego.
Skarzacy nie moze wiec kwestionowac¢ ostatecznego orzeczenia sgdu czy tez decyzji
organu administracji publicznej. Skarga konstytucyjna ani wprost, ani posrednio nie
jest zatem nadzwyczajnym Srodkiem kontroli ostatecznych orzeczen sadowych czy
tez ostatecznych rozstrzygnie¢é organdw administracji publicznej. Skarga
konstytucyjna jest bowiem zawsze «skargg na przepis», a nie na jego konkretne,
wadliwe zastosowanie, nawet jesli to prowadzitoby do niekonstytucyjnego skutku.
Kontrola stosowania prawa przez sady — cho¢by nawet biednego — pozostaje poza
kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego (postanowienie TK z 2 grudnia 2010 r., sygn. akt
SK 11/10). W przypadku skargi konstytucyjnej przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego nie sg akty stosowania prawa, a wiec orzeczenia lub ostateczne
decyzje zapadte w indywiduainych sprawach skarzacych, lecz akty normatywne, na
podstawie ktdrych rozstrzygniecia te zostaly wydane. Trybunat Konstytucyjny jest co
do zasady powotany do orzekania w sprawach zgodnoéci z Konstytucjg aktow
normatywnych, w celu wyeliminowania z systemu prawnego niekonstytucyjnych
przepisbw prawa. Trybunat Konstytucyjny jest «sadem prawa», a nie «sgdem
faktow», zatem nie nalezy do jego kompetencji kontrola prawidtowosci ustalen sgdow
czy tez organdéw administracji publicznej rozstrzygajacych w indywidualnych
sprawach (zob. postanowienie TK z 30 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 15/07). Do
kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nie nalezy wiec rozpatrywanie zarzutéw
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dotyczacych wykfadni dokonanej przez sad, ani zarzutéw btednej subsumcji stanu
faktycznego dokonanej w wyroku, czy tez wadliwosci kierunku argumentacji
wykorzystanej w ostatecznym orzeczeniu (zob. postanowienie TK o sygn. akt
SK 11/10). Stad tez niedopuszczalna jest skarga konstytucyjna na stosowanie
prawa” (postanowienie TK z 7 maja 2013 r., sygn. akt SK 31/12).

Skarzaca podnosi, ze przystugujgce jej, wskazane w skardze konstytucyjne
prawa (przede wszystkim prawo wiasno$ci) zostaly naruszane z tego powodu, ze
organy administracji publicznej, a nastepnie sady administracyjne nie zbadaly, czy
w zwigzku z wydaniem decyzji zezwalajgcej na realizacje inwestycji drogowej
spetniona zostata przestanka niezbedno$ci nalezgcej do niej nieruchomosci na cel
publiczny, jakim byta inwestycja drogowa. Przyczyng tego naruszenia, miata byg,
zdaniem skarzacej, bledna wykfadnia art. 23 specustawy drogowej polegajgca na
przyjeciu, ze zawarta w nim ogélna norma odsyfajagca do przepiséw u.g.n. nie moze
stanowi¢ podstawy dla zastosowania art. 112 ust. 3 u.g.n., ktéry jako jedna
z przestanek wywtaszczenia przewiduje niezbedno$é nieruchomosci dla realizacji
celu publicznego. Jednakze, jak wynika z uzasadnienia wydanych w sprawie
wyrokéw: WSA w W z marca 2011 r. (sygn. akt ) oraz
NSA z  pazdziernika 2011 r. (sygn. akt ), orzekajgce sady uznaty,
ze W rozpatrywanej przez nie sprawie organ administracji podjat czynnosci
zmierzajace do ustalenia, czy wywtaszczenie jest uzasadnione konkretng potrzebg
zwigzang z realizacjg celu publicznego. Organ ten (. Wojewoda P )
zwrocit sie do wnioskodawcy o zajecie stanowiska, czy istnieje mozliwos¢ zmiany
lokalizacji planowanej inwestycji, a wnioskodawca, w pismie z sierpnia 2010 r.,
odniést sie do zarzutow skarzgcej dotyczgcych mozliwosci ewentualnej zmiany
lokalizacji przedmiotowej drogi. W ocenie WSA w W , organ administracji
w wydanej decyzji zezwalajgcej na realizacje inwestycji drogowej wystarczajgco
wykazat, ze wywtaszczenie nieruchomosci skarzgcej jest niezbedne ze wzgledu na
realizacje celu publicznego. Pozwolito to sadowi na zaakceptowanie stanowiska
organu, ,Ze ingerencja w prawo wlasnosci skarzacej spétki na nieruchomosciach, na
ktorych budowa drogi ma byé realizowana, jest faktycznie niezbedna dla realizac;ji
tego celu” (por. uzasadnienie wyroku NSA z pazdziernika 2011 r., sygn. akt

, S. 33-34). Pomimo wiec, ze w sprawie skarzgcej sady nie podzielity jej

stanowiska co do zastosowania art. 23 specustawy drogowej w zwigzku z art. 112
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ust. 3 u.g.n., to jednak miata miejsce kontrola spetnienia przestanki niezbednosci
,odjetej” jej nieruchomosci dla realizacji inwestycji publicznej. W ocenie Sejmu, nie
mozna zasadnie twierdzi¢, iz to brak zastosowania tych przepiséw, czego domagata
sie skarzgca w skardze kasacyjnej do NSA, doprowadzit do naruszenia wskazanych
przez nig konstytucyjnych praw. Innymi stowy, na tle sprawy skarzacej nie mozna
stawia¢c znaku réwnosci pomiedzy niezastosowaniem art. 112 ust. 3 u.g.n. na
podstawie odestania z art. 23 specustawy drogowej a niezweryfikowaniem przestanki
niezbednosci nalezacej do niej nieruchomo$ci dla realizacji celu publicznego.
Natomiast kwestia dokonywanej przez organ administracji oceny niezbednosci
nieruchomos$ci na cel publiczny oraz kwestia weryfikacji tej oceny przez sady
administracyjne (ktérych zdaniem ocena ta zostata przeprowadzona w stopniu
wystarczajgcym, z czym nie zgadza sie skarzaca), nalezy do sfery stosowania prawa
oraz do sfery faktéw, ktérych kontrola i ocena pozostaje poza zakresem kogniciji
Trybunatu Konstytucyjnego. Ponadto, w opinii Sejmu, domaganie sie przez skarzaca
wydania przez Trybunat wyroku interpretacyjnego okresSlajgcego na przysztosé
sposob wyktadni normy odsylajgcej zawartej w art. 23 specustawy drogowej (i to
jedynie w waskim zakresie odnoszacym sie do art. 112 ust. 3 u.g.n.), ktéry
warunkowaé¢ ma jego konstytucyjno$é, zmierza w istocie do abstrakcyjnej kontroli
tego przepisu, co jest nie do pogodzenia z charakterem skargi konstytucyjnej jako

srodka zaskarzenia stuzgcego konkretnej kontroli konstytucyjno$ci.

6. Zdaniem Sejmu, naruszenie konstytucyjnego prawa wiasnosci wskutek
niedopetnienia przestanki zbadania niezbednosci ,odjecia” konkretnej nieruchomosci
na cel realizacji drogi publicznej, powinno byé dostatecznie uprawdopodobnione,
rowniez z uwzglednieniem specyficznego charakteru tej inwestycji publicznej jako
tzw. inwestycji liniowej, obejmujgcej catg liste nieruchomos$ci i wytyczonej zgodnie
zwymogami ochrony $srodowiska i zasadami sztuki inzynierskiej (por. wyrok TK
z: 20 lipca 2004 r., sygn. akt SK 11/02; 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10).
Tymczasem skarzaca w swojej argumentacji w ogéle nie odniosta sie do tej specyfiki
inwestycji drogi publicznej, podkres$lanej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
i determinujacej sposob wyktadni konstytucyjnych przestanek wywtaszczenia na ten
cel.
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7. W ocenie Sejmu, rowniez w zakresie trzeciego =zarzutu skarga
konstytucyjna, ktérg zainicjowano niniejsze postepowanie, nie spetnia przestanek
formalnych.

Zarzut niekonstytucyjnosci, opierajacy sie¢ na przyjmowanym przez organy
administracji i sgdy administracyjne, na tle zaskarzonych przepiséw, wniosku o braku
obowigzku badania przestanki konieczno$ci ingerencji inwestycji drogowej w prawo
wiasnosci osob trzecich, pokrywa sie w istocie z pierwszym zarzutem skarzacej,
dotyczgcym pominiecia legislacyjnego, jakiego miat sie dopusci¢ prawodawca
w specustawie drogowej wskutek braku regulacji materialnoprawnej przestanki
niezbednosci nieruchomosci dla realizacji inwestycji celu publicznego. Zdaniem
Sejmu, zarzut ten jest niezasadny, gdyz na tle zaskarzonych przepiséw mozna
méwi¢ nie o pominieciu legislacyjnym, ale co najwyzej o zaniechaniu
ustawodawczym lub luce prawnej w zakresie, w jakim przepisy te nie regulujg
materialnoprawnych przestanek ,odjecia’ prawa wtasno$ci nieruchomosci na cel
realizacji drogi publicznej. Rozpoznanie takiego zarzutu wykracza jednak poza
kognicje Trybunatu Konstytucyjnego.

Rozpoznania przedmiotowej skargi konstytucyjnej nie moze réwniez
uzasadnia¢ zarzut skarzgcej, iz postgpowanie w przedmiocie decyzji
o Srodowiskowych uwarunkowaniach przedsiewziecia jest, ze wzgledu na swojg
specyfike, niewtasciwe (nieodpowiednie) dla kwestionowania przez osoby trzecie
zasadnos$ci zakresu ingerencji w przystugujgce im prawo wiasnosci. W ocenie Sejmu,
skarzgca nie wykazata w sposdb przekonujacy, ze to wtasnie w normatywnej tresci
zakwestionowanych przez nig w punkcie trzecim petitum skargi przepiséw art. 1,
art. 11a ust. 1, art. 11 f ust. 1 specustawy drogowej nalezy upatrywaé zrodta
bezposredniego naruszenia jej konstytucyjnych praw. W odniesieniu do art. 1
specustawy drogowej i niespetnienia w tym zakresie przestanek formalnych skargi
konstytucyjnej nalezy odestaé do uwag zawartych w punkcie 1.2 niniejszego pisma.
Z kolei art. 11a ust. 1 specustawy drogowej ma charakter kompetencyjny, a art. 11f
ust. 1 tej ustawy okre$la otwarty katalog elementéw decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej. Przepisy te nie tylko nie reguluja kwestii materialnych
przestanek odjecia wlasnosci nieruchomosci, ale réwniez nie odnosza sie do
postepowania w przedmiocie decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
planowanej inwestycji drogowej. Odestanie do przepisow ustawy z dnia
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3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
Srodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227 ze zm.; dalej: ustawa Srodowiskowa) zawiera
art. 11a ust. 4 specustawy drogowej, zgodnie z ktérym decyzja o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej moze by¢ wydana po uprzednim przeprowadzeniu
oceny oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko, jezeli jest ona wymagana
przepisami tej ustawy. Skarzaca nie uczynita jednak tego przepisu przedmiotem
zaskarzenia. Niezaleznie od tego, w ocenie Sejmu skarzgca nie wykazata w sposob
dostateczny zwigzku miedzy normatywna treScig zakwestionowanych regulacji
a naruszeniem jej konstytucyjnych praw w konkretnej sprawie. Jak wynika
z przytoczonego powyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, celem skargi
konstytucyjnej jest ,wyrugowanie z systemu prawnego nie tyle jakiegokolwiek
przepisu prawa sprzecznego z przepisami Konstytucji, tylko takiego przepisu,
ktérego zastosowanie doprowadzito do naruszenia konstytucyjnych wolnosci i praw
o charakterze podmiotowym przystugujgcym osobie, ktdéra wystepuje z tym
szczegdlinym $rodkiem prawnym”’. Zdaniem Sejmu, zakwestionowane przepisy nie
spetniajg przestanki ,podwdjnej kwalifikacji”, wymaganej w orzecznictwie Trybunaltu
Konstytucyjnego.

Ponadto Sejm pragnie jeszcze raz podkres$li¢, ze w sprawie skarzgcej miata
miejsce weryfikacja przebiegu planowanej inwestycji drogowej rowniez w aspekcie jej
ingerenciji w prawo wtasnos$ci skarzacej. Jak zaznaczyt NSA w uzasadnieniu wyroku
z  pazdziernika 2011 r. (s. 32), ,w kazdym przypadku, zaréwno inwestor w swoich
odpowiedziach, jak réwniez organ | instancji w uzasadnieniu swojej decyzji, wyjasnili
przyczyny takiego rozwigzania przebiegu drogi, uwzgledniajgc zaréwno interes
spofeczny, jak i stuszny interes strony skarzacej, a fakt, ze organy nie uwzglednity
zgdan skarzgcej spétki nie swiadczy o tym, ze ich nie badaly”. W ocenie zaréwno
WSA w W , jak i NSA ,organ w wydanej decyzji wystarczajgco wykazat, ze
wywlaszczenie nieruchomosci skarzacej jest niezbedne ze wzgledu na realizacje
celu publicznego” (uzasadnienie do ww. wyroku NSA, s. 34). W swojej skardze
konstytucyjnej skarzgca kwestionuje to ustalenie sadéw administracyjnych
podnoszgc, ze w postepowaniu administracyjnym nie miata miejsca ocena
zasadnos$ci przyjetych rozwigzan inwestycyjnych z punktu widzenia stopnia

ingerencji w jej konstytucyjnie chronione prawa, przede wszystkim w prawo
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wilasnosci. Jak juz jednak wyzej zaznaczono, rozstrzygniecie tego sporu lezy poza
kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego, bedacego ,sadem prawa’, a nie ,sgdem
faktow”,

W ostatniej kolejnosci Sejm pragnie tez =zaznaczyé, ze zarzut
niekonstytucyjnosci sformutowany w punkcie trzecim petitum skargi konstytucyjnej
oraz argumentacja przytoczona na jego poparcie majg w znacznej mierze
hipotetyczny charakter. Kwestionujac stanowisko organéw administracji i sadéw
administracyjnych, iz zarzuty dotyczace przebiegu drogi powinny zostaé podniesione
w postepowaniu w przedmiocie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach
przedsiewziecia, skarzaca stwierdza, ze nawet gdyby podniosta ona te zarzuty w tym
postepowaniu, to i tak nie bylyby one skuteczne z uwagi na waski zakres oceny
oddziatywania planowanej inwestycji na wybrane elementy srodowiska. W konkretnej
sprawie skarzgca nie wniosta jednak tych zarzutéw w postepowaniu $rodowiskowym,
a swoje stwierdzenie opiera jedynie na wyktadni przepiséw ustawy Srodowiskowe;.
W ocenie Sejmu tego rodzaju argumentacja, odwotujgca sie do hipotetycznego, a nie
do rzeczywistego zachowania organéw administracji, jest nie do pogodzenia
z charakterem skargi konstytucyjnej jako srodka stuzacego inicjowaniu konkretnej
kontroli konstytucyjnosci, u ktérego podstaw lezg rzeczywiste, a nie jedynie
hipotetyczne dziatania organéw parnstwa, naruszajgce konstytucyjne prawa
skarzacej.

8. Z uwagi na powyzsze, Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym — ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

IV. Analiza merytoryczna

Na wypadek nieuwzglednienia przez Trybunat Konstytucyjny wniosku
0 umorzenie postepowania, Sejm pragnie przedstawi¢ stanowisko bedace rezultatem
analizy zgodno$ci zakwestionowanych przez skarzgcg przepisébw ze wzorcami
konstytucyjnymi powotanymi w skardze konstytucyjne;j.
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1. Wzorce kontroli

a) Artykut 2 Konstytucji (zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego, zasada poprawnej legislacji)

1. Jako wzorzec konstytucyjny skarzgca powotuje art. 2 Konstytucji, wskazujac
na sprzeczno$é zaskarzonych przepisbw z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego oraz z zasadg pewnosci i bezpieczenstwa prawnego. Ponadto,
w kontek$cie art. 23 specustawy drogowej, skarzgca zarzuca ustawodawcy brak
wystarczajgcej precyzji i ,niechlujnosé” legislacyjng oraz niejasne formutowanie
przepiséw prawa pozostawiajgcych organom administracji nadmierng swobode przy
ich stosowaniu. Uzasadnia to wniosek, ze =zarzut skarzacej dotyczy takze

sprzecznosci art. 23 specustawy drogowej z zasadg poprawnej legislaciji.

2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przewidziana w art. 2
Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego jest traktowana jako
zbiorcze wyrazenie regut i zasad, ktére wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete
w tekscie Konstytucji, ale w sposéb immanentny wynikaja z aksjologii oraz istoty
demokratycznego panstwa prawnego (zob. m.in. wyrok TK z 26 lutego 2003 r.,
sygn. akt K 1/01; postanowienie TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/03).

Jak przypomniat Trybunat w wyroku pazdziernika 2008 r. (sygn. akt P 30/07),
,Zasada ta stanowi swego rodzaju zbiorcze wyrazenie szeregu regut i zasad, ktére
wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete w pisanym tekscie Konstytucji, ale
w sposob immanentny wynikajg z jej aksjologii oraz z istoty demokratycznego
panstwa prawnego. Owe reguty i zasady majg najrézniejszy charakter, odnoszac sie
zarébwno do prawa materialnego, jak i do tzw. zasad przyzwoitej legislacji (np. zakaz
stanowienia przepiséw z moca wsteczng, nakaz zachowania odpowiedniej vacatio
legis, nakaz poszanowania praw stusznie nabytych), a ogdlng ich podstawg jest
uznanie, ze demokratyczne panstwo prawne wymaga poszanowania zasady
zaufania obywatela do panstwa i prawa. Do cech niezbednych zasady panstwa
prawnego nalezg takze praworzadno$¢ i legalno$é, oznaczajgce m.in. zwigzanie

wymiaru sprawiedliwosci i administracji publicznej granicami prawa oraz zapewnienie
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sprawiedliwych i réwnych procedur, za$§ ingerencja panstwa w sfere wolno$ci
obywateli jest dopuszczalna wytacznie na podstawie upowaznienia ustawowego”.

Nalezy podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny kwestionuje powotywanie art. 2
Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjnosci w przypadku, gdy wywodzone
Z niego prawo ma podstawe w szczegélnym przepisie ustawy zasadniczej. Jak
podkresla Trybunat, nie ma potrzeby odwotywania sie do zasady demokratycznego
panstwa prawnego w tych wszystkich przypadkach, co do ktérych istniejg bardziej
szczegotowe przepisy konstytucyjne, okreslajagce elementy statusu jednostki (zob.
np. wyrok TK z 7 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 4/02). Wskazanie przez
wnioskodawce zasad generalnych nalezy traktowaé jako mozliwos¢ wyjatkowg
i subsydiarng (postanowienie TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/03).
W wypadku zakwestionowania  zgodnosci przepisu ze  standardami
demokratycznego paristwa prawnego skonkretyzowanymi w szczegbtowych
przepisach Konstytucji, zasada demokratycznego panstwa prawnego petni przede
wszystkim funkcje wskazéwki dla interpretacji szczegoétowych przepiséw ustawy
zasadniczej” (por. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, interpretacja zasady demokratycznego
parfistwa prawnego nie jest catkiem dowolna. Dokonujac jej, nalezy uwzgledniaé
cafoksztatt treSciowy Konstytucji. Ustrojodawca, uszczegoétawiajac i konkretyzujac
przepisy konstytucyjne, ,rozwinal’” postanowienia ustawy zasadniczej, aby -
w odréznieniu od poprzedniego stanu prawnego - zapewni¢ bezposrednie
konstytucyjne  Srodki gwarancyjno-ochronne, zawarte przede wszystkim
w rozdziatach | i Il Konstytucji (wyrok TK z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 30/07).

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wyraza poglad o ograniczonym
zakresie powotywania art. 2 Konstytucji jako samodzielnej podstawy kontroli w trybie
skargi konstytucyjnej. Jezeli skarzacy odwota sie do jednej z zasad wyrazonych
wart. 2 Konstytucji dla uzupetnienia lub wzmocnienia argumentacji dotyczacej
naruszenia praw i wolnosci statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym, to art. 2
Konstytucji petni¢ bedzie funkcje pomocniczego wzorca kontroli wystepujgcego
w powiazaniu z innym przepisem konstytucyjnym (zob. m.in. wyroki TK z: 10 lipca
2007 r., sygn. akt SK 50/06; 6 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 25/05 oraz 29 kwietnia
2008 r., sygn. akt SK 11/07).
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3. Zasada pewnosci i bezpieczenstwa prawnego utozsamiana jest
w orzecznictwie Trybunatu z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa (por. wyroki TK z: 27 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 41/07 oraz 15 lutego
2005r., sygn. akt K 48/04, w ktérych Trybunat stwierdzit, Zze pewno$¢ prawa
i zwigzana z nig zasada bezpieczenstwa prawnego znajduja oparcie w zasadzie
ochrony zaufania obywatela do paristwa i prawa).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim
zespole cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng
znajomo$¢é przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania moga pociggna¢ za soba. Jednostka winna mieé
mozliwo$¢é okreslenia zarowno konsekwencji poszczegélnych zachowan i zdarzen na
gruncie obowigzujagcego w danym momencie systemu, jak tez oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitrainy. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatah organéw
panstwa, a takze prognozowanie dziatan wtasnych (por. m.in. wyrok TK z 14 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00). Badajac zgodnos¢ aktdw normatywnych z wymieniong
zasadag, ,halezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi sie ona na prawne
skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan,
sg usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw
spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé nie tylko zmiany obowigzujgcego
prawa, ale réwniez niezwlocznego wprowadzenia w Z2zycie nowych regulacji
prawnych” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).

Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wyraza sie wiec w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato sie ono
swoistg putapka dla obywatela i aby mégt on uktadaé¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze
nie naraza sie¢ na prawne skutki, kiérych nie moégt przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, ze jego dziatania podejmowane zgodnie
z obowigzujacym prawem bedg takze w przysztoSci uznawane przez porzadek
prawny. Zgodnie z analizowanym wzorcem konstytucyjnym, przyjmowane przez
ustawodawce nowe uregulowania nie moga zaskakiwaé ich adresatéw, ktérzy

powinni mieé czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie
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decyzji co do dalszego postepowania (por. wyroki TK z; 7 lutego 2001 r., sygn. akt
K 27/00 oraz 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04).

4. Jedna =z zasad szczeg6towych, wyprowadzanych z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, jest zasada poprawnej legislacji. Zasada ta
byta juz wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyroki
TK z: 5 stycznia 1999 r., sygn. akt K 27/98; 14 wrze$nia 2001 r., sygn. akt SK 11/00;
30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00; 19 marca 2007 r., sygn. akt K 47/05;
21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07). Trybunat konsekwentnie prezentuje
stanowisko, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika
nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasady poprawnej legislacji. Nakaz ten
jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczeninstwa prawnego oraz
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasada przyzwoitej
legislacji obejmuje miedzy innymi wymog (nakaz) dostatecznej okreslonosci
przepiséw, bedacy jedng z dyrektyw sktadajaca sie na zasade przyzwoitej legislacii.
Powinny by¢ one formulowane w sposdb precyzyjny ijasny oraz poprawny pod
wzgledem jezykowym. Wymog jasnosci oznacza obowigzek tworzenia przepiséw
zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé
moga stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnoscig precyzja
przepisu powinna przejawiaé sie w konkretnosci nakladanych obowigzkéw
i przyznawanych praw tak, by ich tre$¢ byla oczywista i pozwalata na ich
wyegzekwowanie. Jak stwierdzit Trybunat, z zasady okreslonosci ,[W]ynika nakaz
stanowienia przepiséw prawa w sposéb dostatecznie precyzyjny i jasny,
umozliwiajgcy jednoznaczng ich wyktadnie oraz konstruowanie na gruncie tych
przepisbw dostatecznie precyzyjnych norm prawnych, jesli przepisy te majg za
zadanie takg funkcje normotwdérczg spetniaé” (zob. wyrok TK z 7 kwietnia 2011 r.,
sygn. akt K 4/09; por. wyroki TK z: 15 wrzeénia 1999 r., sygn. akt K 11/99;
11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99; 20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02).

Nie narusza zasady poprawnej legislacji (wymogu okre$lonosci prawa)
postugiwanie si¢ pojeciami pozaprawnymi, a nawet nieostrymi, jesli ich dookreslenie
nastepuje we wzglednie jednolitej praktyce orzeczniczej (zob. W. Sokolewicz,

[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t.V,
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Warszawa 2007, uwagi do art. 2, s. 47-49; zob. wyroki TK z: 8 maja 2006 r.,
sygn. akt P 18/05; 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05). Niejasnosé lub
nieprecyzyjno$¢ przepisu moze natomiast uzasadnia¢ stwierdzenie jego
niezgodnosci z Konstytucja, ,[Jlezeli jest tak daleko posunieta, ze rozbiezno$ci
wynikajgcych z jego wyktadni nie da sie usungé za pomoca zwykilych Srodkdéw
majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci w stosowaniu prawa” (wyrok TK
z 7 kwietnia 2011 r., sygn. akt K 4/09).

Zdaniem Trybunatu, zasada poprawnej legislacji obejmuje réwniez
podstawowy z punktu widzenia procesu prawotwérczego etap formutowania celow,
ktére majg zosta¢ osiggniete przez ustanowienie okresionej normy prawne;.
Stanowig one podstawe oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy w prawidtowy
spos6b wyrazajg wystawiang norme oraz czy nadaja sie do realizacji zaktadanego
celu. Niejasne lub nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawnego rodzi niepewno$é
jego adresatéw co do tresci praw i obowigzkdéw, zwlaszcza gdy stwarza dla organéw
stosujacych przepis nazbyt duzg swobode (a nawet dowolno$é) interpretac;ji, ktéra —
w zakresie zagadnien uregulowanych w sposéb niejasny lub nieprecyzyjny — moze
prowadzi¢ do wecielania sie tych organéw w role prawodawcy (por. wyrok TK
z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00). Ustawodawca nie moze wiec, poprzez
niejasne formutowanie tresci przepiséw, pozostawia¢ organom majgcym je stosowaé
nadmiernej swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego.
Zatozenie to mozna nazwaé ogdlnie zasadg okreslonosci ustawowej ingerencii
w sfere praw i obowigzkéw adresatéw normy prawnej. Przekroczenie pewnego
poziomu niejasno$ci przepiséw stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia

ich niezgodnos&ci z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa prawnego.

b) Artykul 20, art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji (zasada ochrony
wlasnosci) oraz art. 21 ust. 2 Konstytucji (dopuszczalno$é wywlaszczenia)

1. Jednym z konstytucyjnych wzorcéw kontroli powotanych w skardze jest
art. 20 Konstytucji, przyjmujgcy jako podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej system (model) spotecznej gospodarki rynkowej. Cechami
konstytucyjnymi pozadanego przez ustrojodawce modelu gospodarki, w ujeciu tego
artykutu, sg: wolno$¢ gospodarcza, wtasnos¢ prywatna oraz solidarno$é, dialog
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i wspétpraca partneréw spotecznych (por. wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., sygn. akt
K 17/00). Jakkolwiek w uzasadnieniu skargi skarzaca nie odnosi sie szerzej do tego
wzorca, to na podstawie jej argumentacji mozna przyjac¢, ze odwotuje sie ona do
ochrony wtasnos$ci prywatnej jako jednego z filaréw, na ktérych zasadza sie model
spotecznej gospodarki rynkowej pozadany przez ustrojodawce.

2. Artykut 21 ust. 1 Konstytucji statuuje zasade ustrojowa, zgodnie z ktéra
Rzeczpospolita Poiska chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia. Jak wskazuje
Trybunat Konstytucyjny, w $wietle art. 21 Konstytucji zagwarantowanie ochrony
wilasnosci jest powinno$cig panstwa, przy czym powinno$¢ ta urzeczywistniana jest
zarbwno przez dziatania o charakterze prawodawczym (uksztattowanie
podstawowych instytucji prawnych konkretyzujacych tre§¢ prawa wiasnosci,
okreslenie granic prawa wtasnosci), jak i faktyczne czynno$ci organéw parstwa,
majgce za przedmiot dobra stanowigce witasno$¢ jakiej$ osoby. Zasady ustrojowe,
takie jak wyrazona w art. 21 Konstytuciji, maja kluczowe znaczenie w perspektywie
poszukiwania wzorca konstytucyjnego w zakresie dotyczacym badania
konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw prawnych, jesli Konstytucja nie zawiera
norm bardziej szczegdtowych. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ogélna norma wyrazona w art. 21 ust. 1 ustawy zasadniczej,
majaca charakter ustrojowej deklaracji, moze by¢ samodzieinym wzorcem kontroli
w postepowaniu wszczynanym na skutek wniesienia skargi konstytucyjnej, jedynie
woéwczas, gdy skarzacy potfaczy ja z konstytucyjnym prawem podmiotowym (por.
wyrok TK z 29 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 34/04). W zakresie dotyczacym
ochrony prawa wtasnoéci, prawa dziedziczenia oraz ograniczonych praw rzeczowych
takie szczegotowe normy zawiera art. 64 Konstytucji. O ile art. 21 stwierdza jedynie,
ze ,Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia”, to art. 64 w ust. 1
przyznaje kazdemu ,prawo do wiasnos$ci, innych praw majgtkowych oraz prawo
dziedziczenia”, a w ust. 2 wskazuje na réwnos¢ ochrony tych praw. Zatem
unormowanie art. 64 Konstytucji w pewnych kierunkach powtarza, a w innych
uzupetnia unormowanie przewidziane w art. 21 Konstytucji. W ocenie Trybunatu,
powigzanie art. 64 z art. 21 Konstytucji pozwala nada¢ ochronie prawa wiasno$ci

a takze innych praw majatkowych, znaczenie ustrojowe (wyroki TK z: 5 marca
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2001 r., sygn. akt P 11/00; 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98; 11 maja 1999 r.,
sygn. akt P 9/98).

3. Artykut 64 ust. 1 Konstytucji (w odroznieniu od art. 21 ust. 1 Konstytuciji
zawierajgcego deklaracje ustrojowej gwarancji ochrony wiasnosci) wyraza przede
wszystkim konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki do ochrony przystugujacego
jej prawa wtasnosci i innych praw majatkowych, bedace podstawa publicznego
prawa podmiotowego obejmujgcego wolno$é nabywania mienia, jego zachowania
i dysponowania nim (por. wyroki TK z: 18 marca 2010 r., sygn. akt K 8/08;
31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99). W art. 64 Konstytucji wspomina sie réwniez
o ochronie ,innych praw majagtkowych”. Zdaniem Trybunatu (por. wyrok
TK z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 42/08), prawa majatkowe nalezy traktowac
jako jeden z rodzajéw praw podmiotowych (w cywilistycznym znaczeniu tego pojecia)
wydzielony wedtug kryterium bezposredniego uwarunkowania interesem
ekonomicznym podmiotu uprawnionego (zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk,

Prawo cywilne. Zarys cze$ci ogdinej, Warszawa 1996, s. 128).

4. Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji wywtaszczenie jest dopuszczalne
jedynie woéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem.

Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie wypowiedziat sie na temat rozumienia
pojecia ,wywtaszczenie” na gruncie konstytucyjnym. W wyrokach z: 14 marca 2000 r.
(sygn. akt P 5/99) i 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K 8/98) Trybunat opowiedziat sie za
szerokim rozumieniem wywtaszczenia, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji,
jako ,wszelkiego pozbawienia wtasnosci, bez wzgledu na forme®, czy tez jako
.wszelkiego ograniczenia badz pozbawienia przystugujacego podmiotowi prawa
przez wiadze publiczng” (zob. tez oméwienie orzecznictwa TK w tym zakresie przez
T. Wosia, Wywfaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 31 i n.).
Trybunat podkreslit, ze przy wyktadni poje¢ konstytucyjnych nie moga mieé
znaczenia wigzacego i przesgdzajgcego definicje formutowane w aktach nizszego
rzedu. Normatywng podstawa do okreslenia zakresu art. 21 ust. 2 Konstytucji
powinny by¢ przede wszystkim postanowienia konstytucyjne, nie zas uregulowania

zawarte w ustawach zwyktych. Zdaniem Trybunatu, konstytucyjne pojecie
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wywlaszczenia wychodzi swoim zakresem poza ramy wyznaczone konstrukcjg u.g.n.
Jednoczesdnie Trybunat zastrzegt, ze tak szerokie jego ujecie nie oznacza uznania
peinej dowolno$ci ustawodawcy w sieganiu po rézne formy pozbawiania wtasnosci,
nawet przy zachowaniu celu publicznego (por. wyrok TK z 14 marca 2000 r.,
sygn. akt P 5/99). Jak zaznaczyt Trybunat w wyroku z 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt
K 8/98), szerokie ujecie wywlaszczenia znajduje potwierdzenie w orzecznictwie
Trybunatu Strasburskiego na tle art. 1 protokotu dodatkowego Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka oraz w argumentach prawno poréwnawczych.

Za nieco wezszym rozumieniem pojecia ,wywlaszczenie® opowiedziat sie
Trybunat w wyroku z 21 czerwca 2005 r. (sygn. akt P 25/02), w ktorym dokonat oceny
zgodnosci art. 418 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych
(Dz. U. Nr 94, poz. 1037 ze zm.) m.in. z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Nawigzujgc do
pogladu wyrazonego w orzeczeniu z 28 maja 1991 r. (sygn. akt K 1/91), Trybunat
stangt na stanowisku, ze ,rozszerzanie zakresu pojecia wywlaszczenia na kazda
forme pozbawienia wtasnosci, bez wzgledu na forme, budzi powazne watpliwosci. Na
rzecz utrzymania dla wywtaszczenia formy decyzji administracyjnej przemawia nie
tylko to, ze ustawodawca konstytucyjny zastat te instytucje w ustalonym ksztaicie, ale
rowniez znaczenie samego aktu administracyjnego dla rozgraniczenia réznych form
ingerencji panstwa w prawo wiasnosci. Chociazby z tego powodu, ze gdyby
wywtaszczenie rozumie¢ szeroko — jako wszelkie pozbawienie wiasnosci bez
wzgledu na forme — to woéwczas zaciera sie roznica miedzy wywtaszczeniem
a niedozwolong przez Konstytucje nacjonalizacjg. Zaciera sie réwniez granica
miedzy wywtaszczeniem a ograniczeniami ustalajgcymi tresé i zakres ochrony prawa
wtasnosci. Dopuszczalno$é tego rodzaju ograniczen potwierdzit TK, zaznaczajac
jednoczes$nie, ze nie ma do nich zastosowania przepis konstytucyjny dotyczacy
wywtaszczenia. Wystepujg tu wszak odmienne pod wzgledem prawnym sytuacje.
Wowczas bowiem dotyczy to ograniczenia dochodzacego do skutku na podstawie
ogolnego aktu normatywnego (ustawy) ustanawianego w interesie ogoélnym. Ze
wzgledu na istote, sens i cel spoteczny ograniczenia takie nie wymagajg zawsze
kompensacji w postaci odszkodowania na rzecz wiascicieli dotknietych tym
ograniczeniem. Natomiast w przypadku wywtaszczenia — dotyczy to ograniczenia lub
odjecia w cato$ci na cele publiczne konkretnej nieruchomosci na rzecz konkretnego

podmiotu (Skarbu Parnstwa lub konkretnej gminy), dokonywane w drodze decyzji
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administracyjnej (orzeczenie TK sygn. akt K 1/91) i wymagajace obligatoryjnie
odszkodowania. Zatem jako zasade przy poréwnywaniu réznych form ograniczania
prawa wiasnosci «mozna przyjaé, ze wszelkie ingerencje majace charakter ogélny,
dotyczace czesto catej kategorii praw i realizowane w zwigzku z tym w formie
ustawy, nie przewidujg odszkodowania i nie sg traktowane jako wywtaszczenie.
Administracyjny akt wywilaszczeniowy nabiera zatem szczegbélnego znaczenia.
Indywidualizujac bowiem ingerencie w prawa prywatne, wyznacza tym samym
granice wywtaszczenia»”. Jednocze$nie jednak Trybunat zaznaczyt, ze ,konstatacja
ta nie uchyla ustalen dokonanych w stabilnym orzecznictwie TK w odniesieniu do
pojecia «wywiaszczenie», rozumianego szerzej niz wynikatoby to z ustawowych
definicji wywtaszczenia na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Konstytucyjne pojecie wywilaszczenia jest z natury szersze w tym znaczeniu, ze
obejmuje rézne formy pozbawienia wtasnosci bez nalezytej rekompensaty, co faczy
sie z orzecznictwem strasburskim akcentujacym, ze wywlaszczenie obejmuje
wszelkie postaci wtasnosci, bez wzgledu na forme. W tak rozumianym szerokim
definiowaniu instytucji wywlaszczenia chodzi o stworzenie pewnej opozycji pomiedzy
szeroka definicjg konstytucyjna a — przyktadowo — definicjg ustawowg w ustawie

0 gospodarce gruntami”.

5. W mys$l statego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wywtaszczenie
jest zgodne z Konstytucja, jezeli jest konieczne (niezbedne) dla realizacji celu
publicznego. Obszerne rozwazania poswiecone przestance niezbedno$ci
wywtaszczenia poswiecit Trybunat w uzasadnieniu wyroku z 13 grudnia 2012 r.
(sygn. akt P 12/11).

Jak zaznaczyt tam Trybunat, ,[Z]godnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, ofiara, jakg
ponosi wywtaszczony, jest uzasadniona i konstytucyjnie usprawiedliwiona jedynie
przez to, ze jest konieczna i niezbedna dla realizacji okreslonego celu publicznego.
Odebranie prawa whasnosci i umieszczenie go w majatku panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego jest tylko narzedziem stuzacym realizacji celu
wywilaszczenia. Z konstytucyjnej funkcji wywilaszczenia wynika, ze juz sama
ingerencja we wiasno$¢é musi nastepowaé¢ z uwagi na S$ciSle okreslony cel,
a wywilaszczane prawo musi zostaé¢ nastepnie przekazane na realizacje konkretnego

celu. Wywtaszczenie nie umozliwia zwyklej ingerencji w sfere majgtkowag oséb
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prywatnych w celu prostego przeniesienia wywtaszczonych praw do sfery wiasnosci
publicznej. Nie chodzi o zwykte odebranie wiasnosci i umieszczenie jej w zasobie
wtasnos$ci publicznej. Cel i konstytucyjna legitymacja wywtaszczenia polegajg na tym,
ze wywilaszczona nieruchomo$é ma bezposrednio po wywlaszczeniu zostaé oddana
do realizacji zadan publicznych w ramach okre$lonego przed wywtaszczeniem
przedsiewziecia publicznego. Trybunat Konstytucyjny podkreslat w swoim
orzecznictwie, ze instytucja wywlaszczenia ma charakter «wyjgtkowy i szczegéiny»
oraz ze wywiaszczenie «powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych».
Do takich sytuacji nalezy brak mozliwosci realizacji celéw publicznych za pomoca
innych srodkéw prawnych (por. orzeczenie z 28 maja 1991 r., sygn. K 1/91; uchwata
TK z 24 czerwca 1992 r., sygn. W 11/91; wyroki z: 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99;
12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98; 28 stycznia 2003 r., sygn. K 2/02; 9 grudnia
2008 r., sygn. K 61/07).

Jezeli zatem ustawa dopuszcza wywtaszczenie, ktérego nie mozna uznaé za
konieczne (niezbedne) na cel okreslony przy wywtaszczeniu, przymusowe odjecie
praw majatkowych oraz ich nabycie przez podmioty publiczne jest niezgodne
zart. 21 ust. 2 Konstytucji. Scisty zwigzek z przestankami dopuszczalnosci
wywlaszczenia powoduje powstanie  konstytucyjnego obowigzku  zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci, jezeli przepis ustawy dopuszcza wywiaszczenie,
ktérego nie mozna uzna¢ za konieczne lub niezbedne na cel okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu. Wynika stad, ze jak dlugo wywitaszczone rzeczy (prawa) nie sg po
przymusowym odebraniu przekazywane na cel publiczny uzasadniajacy ich
wywiaszczenie, tak diugo nie zostat osiggniety cel samego wywtaszczenia. Dziatanie
organdw panstwa stanowi woéwczas ingerencje w prawo wilasnosci, ktére jest
pozbawione konstytucyjnej legitymaciji. Naruszenie przez panstwo podstawy
upowaznienia konstytucyjnego do dokonania wywtaszczenia na podstawie art. 21
ust. 2 Konstytucji ze wzgledu na przestanke dopuszczalno$ci wywtaszczenia stanowi
uzasadnienie konstytucyjnej zasady zwrotu wywtaszczonych praw. Tak tez nalezy
rozumie¢  stanowisko Trybunatu  Konstytucyjnego zawarte w  wyroku
z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01), w ktérym Trybunat wskazat, ze art. 21
ust. 2 Konstytucji, dopuszczajac wywtaszczenie «jedynie na cele publiczne», tworzy
nierozerwalny zwiazek pomiedzy okresleniem tych celéw w decyzji o wywtaszczeniu
i faktycznym sposobem uzycia wywtaszczonej rzeczy.
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Z regulacji konstytucyjnej wynika takze, ze cel legitymizujgcy ingerencje
W prawo wiasnosci musi istnie¢ realnie, a nie tylko formalnie. Wywifaszczenie nie
stanowi zwykiego ogélnego instrumentu pomnazania majgtku publicznego, ktéry
mogtby byé przekazany na realizacje bardzo réznych celéw publicznych
i niepublicznych albo pozosta¢ niewykorzystany. Faktyczne przeznaczenie
wywlaszczonej nieruchomos$ci po jej przymusowym nabyciu na inne cele niz
wskazany formalnie cel publiczny uzasadniajgcy wywiaszczenie rodzi konstytucyjny
obowigzek jej zwrotu na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytuciji.”

Jak zaznaczyt nastepnie Trybunat, ,[Z]godna z art. 21 ust. 2 Konstytucj
regulacja instytucji wywlaszczenia musi takze zapewnia¢ mozliwos¢ weryfikacji
w toku procedury wywlaszczenia, czy rzeczywiscie jest ono niezbedne i konieczne na
wskazany cel publiczny (por. powotany juz wyrok o sygn. K 6/05). Brak gwarangciji
procesowych umozliwiajgcych weryfikacje, grozacy naduzyciem instytucji
wywlaszczenia, przemawia za wprowadzeniem obowigzku zwrotu nieruchomosci
nabytych w toku takiej procedury lub poza nig (z jej pominieciem). Trybunat
Konstytucyjny, stwierdzajgc w wyroku z 3 kwietnia 2008 r. (sygn. K 6/05)
niezgodno$¢ art. 229a u.g.n. z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji
(gwarantujacym ochrone wiasnosci i innych praw majatkowych) oraz z art. 7
Konstytucji (proklamujacym zasade praworzagdnos$ci), wskazat, ze niekonstytucyjny
art. 229a u.g.n. stwarzat sytuacje, w ktérej «traci na znaczeniu wyjatkowy charakter
wywiaszczenia — w szczego6lnosci przestanka niemoznosci realizacji danego celu
publicznego za pomocag innych $Srodkéw prawnych. W wypadku zmiany celu
publicznego realizowanego na wywtaszczonej nieruchomos$ci nie bedzie prowadzone
sformalizowane postepowanie wywtaszczeniowe, ktdérego celem bytoby wykazanie

zaistnienia m.in. tej przestanki»”.

c) Artykut 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci)

1. Przewidziana w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci oraz
koncepcja nienaruszalnosSci istoty poszczegdlnych praw i wolno$ci wyznaczajg
granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci. Stwierdzenie, ze ograniczenia
moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie,

nakazuje rozwazy¢, czy. 1) wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do
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zamierzonych przez nig skutkéw; 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest potaczona; 3) efekty wprowadzonej regulacji pozostajg

w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela.

2. Przepis wprowadzajgcy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te
same efekty mozna osiggnaé za pomocg $rodkéw, ktére w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, iz istota tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwlaszcza zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposoéb podiegaé
ochronie. W tym ogdlnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronng
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (choé, oczywiscie, kryteria
,hadmiernosci” musza by¢ relatywizowane, m.in. z wuwagi na charakter
poszczegoblnych praw i wolnosci). Jego adresatem jest parnstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w spos6b wyznaczony rzeczywistg potrzeba. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawdéw zasady zaufania obywatela do parnstwa, a tym samym
- jednym w wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne nakfada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki
TK z: 22 [utego 2005 r., sygn. akt K 10/04; 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99).

3. Poglad na relacje miedzy art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji wyrazit
Trybunat w wyrokach z: 11 maja 1999 r. (sygn. akt K 13/98) oraz 12 stycznia 1999 r.
(sygn. akt P 2/98). W pierwszym z powotanych judykatéw Trybunat stwierdzit, ze
art. 64 ust. 3 Konstytucji petni podwdjng role. ,Po pierwsze, stanowi jednoznaczng
i wyrazng konstytucyjng podstawe wprowadzania ograniczen prawa witasnosci. Po
drugie, zawarte w nim przestanki dopuszczalnosci ograniczenia wtasnosci stanowi¢
moga zaréwno formalne, jak tez materialne kryterium dla kontroli dokonanych przez
prawodawce ograniczen. Nie sg to jednakze wszystkie konstytucyjne obwarowania
zawezajgce jego swobode w tym zakresie”. Istotne znaczenie ma w tym zakresie
zakaz nadmiernej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki (tzw. zasada
proporcjonalnosci) statuowana w sposéb w petni samodzielny i cato$ciowy w art. 31

ust. 3 Konstytucji. Z kolei w wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) Trybunat
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zaznaczyt, ze ,odrebne unormowanie problematyki ograniczania wtasnosci, poprzez
wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczajacych tego rodzaju
dziatania, nie oznacza wytaczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa
generainej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji". Okreslenie przestanek
ograniczania prawa wtasnosci zawarte w art. 64 ust. 3 Konstytucji sprowadza sie,
zdaniem Trybunatu, wytgcznie do wskazania przestanki formalnej (wymég ustawy)
oraz zakre$lenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa
wtasnosci). ,Tym samym potrakiowanie art. 64 ust. 3 jedynie jako przepisu
szczegllnego wylgczajgcego ogdlng zasade proklamowang w art. 31 ust. 3
Konstytucji, czego konsekwencja bytoby nieuwzglednianie kryteribw wskazanych
wtym artykule przy okreslaniu przestanek ingerencji ustawodawcy w prawo
whasnosci, prowadzitoby do zbyt daleko idacych nastepstw, polegajgcych na
zrelatywizowaniu ochrony prawnej, zagwarantowanej prawu wilasnosci przez
konstytucje. Analiza tresci obydwu klauzul okre$lajacych przestanki ograniczania -
praw (w tym prawa wtasnosci) wskazuje, ze w przypadku prawa wtasnosci to wtasnie
art. 31 ust. 3 powinien spetniaé role podstawowsg, natomiast art. 64 ust. 3 traktowaé
nalezy wytacznie jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalnosci wprowadzania

ograniczen tego prawa”.

2. Ocena zgodnosci

1. Zasadniczy zarzut, jaki skarzaca stawia zaskarzonym przepisom
specustawy drogowej w punkcie 1 petitum skargi konstytucyjnej, dotyczy pominiecia
legislacyjnego, ktérego miat sie dopusci¢ ustawodawca na tle tych przepisow,
polegajagcego na tym, Zze specustawa drogowa nie uzaleznia dopuszczalnosci
przymusowego ,odjecia” nieruchomosci na cel budowy drogi publicznej od
wykazania spetnienia przestanki jej niezbedno$ci dla inwestycji drogowej oraz nie
przewiduje mozliwosci kontroli spetnienia tej przestanki przez organ administraciji
wydajacy decyzje zezwalajgca na realizacje inwestycji drogowej. Z tego powodu
zaskarzone przepisy sg, w ocenie skarzacej, niezgodne z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1
i ust. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji. Ze wzgledu na $ciste
funkcjonalne powigzanie zarzutéw sformutowanych w punktach 2 i 3 petitum skargi

z zasadniczym zarzutem pominiecia legislacyjnego wyrazonym w punkcie 1 petitum,
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uznanie bezzasadno$ci tego zarzutu przesgdzi réwniez o bezzasadnosci pozostatych
zarzutéw skargi.

Ustosunkowujac sie do zarzutu pominiecia legislacyjnego w pierwszej
kolejnosci nalezy zgodzi¢ sie ze skarzacg, ze w $Swietle powolanego wyzej
orzecznictwa TK dotyczacego wykfadni art. 21 ust. 2 Konstytucji na poziomie
konstytucyjnym istnieje norma prawna, ktéra uzaleznia dopuszczalno$é¢
wywlaszczenia (w szerokim konstytucyjnym znaczeniu) nieruchomosci wytgcznie pod
warunkiem jej niezbednosci (koniecznosci) dla realizacji celu publicznego. Dlatego
takze przejecie nieruchomo$ci w ramach procedury przewidzianej w specustawie
drogowej powinno by¢é uzaleznione od spetnienia przestanki niezbednosci dla
realizacji celu publicznego w postaci budowy drogi publicznej. Réwniez w tym
przypadku dochodzi bowiem do przymusowego ,odjecia” nieruchomosci na cel
publiczny, co mieSci sie w zakresie pojecia ,wywlaszczenia” w konstytucyjnym
znaczeniu. Takiej prawno-konstytucyjnej kwalifikacji przejecia nieruchomosci w trybie
uregulowanym w specustawie drogowej nie wylacza okoliczno$é, Zze nie nastepuje
ono na podstawie indywidualnej decyzji wywtaszczeniowej, ale jest ustawowym
skutkiem decyzji zezwalajgcej na realizacje inwestycji drogowej. Nalezy sie wiec
zgodzi¢ ze skarzaca, ze decyzja ta stanowi instrument prawny, za pomoca ktérego
panistwo dokonuje wywtaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Poglad ten
zostat wyrazony réwniez w wyroku TK z 16 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt K 4/10 ),
w ktorym Trybunat postugiwat sie pojeciem ,wywtaszczenie” w odniesieniu do odjecia
nieruchomosci na podstawie przepiséw specustawy drogowej.

Akceptacja twierdzenia skarzgcej o istnieniu normy konstytucyjnej
uzalezniajgcej dopuszczalno$¢ wywlaszczenia nieruchomosci od spetnienia
przestanki jej niezbednosci dla realizacji celu publicznego sama w sobie nie
przesadza jednak trafnoSci zarzutu pominiecia legislacyjnego, jakiego miat sie
dopusci¢ ustawodawca na tle zaskarzonych przepisébw specustawy drogowe;.
W ocenie Sejmu, dokonujac merytorycznej oceny zasadnosci podniesionych przez
skarzaca zarzutéw konstytucyjnych, nalezy uwzglednié szczegolny liniowy charakter
inwestycji drogowych, ktory — jak trafnie zaznaczyt to Trybunat Konstytucyjny we
wspomnianym wyroku z 16 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt K 4/10) - ,dyktuje
w spos6b naturalny pewne rozstrzygniecia, w szczegdinosci co do wyboru

nieruchomosci objetych decyzjg i — w nastepstwie jej wydania — wywtaszczonych”.
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W wyroku tym, orzekajgc o konstytucyjnosci przepiséw specustawy drogowej m.in.
zart. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 Konstytucji, Trybunat zaznaczyt réwniez, ze ,decyzja
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej zawiera w sobie nie tylko
rozstrzygniecia kilku réznych 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 ktére przebiega¢ ma planowana
droga”. W ocenie Trybunatu, ,wydaje sie oczywiste, ze — przy zatozonym przebiegu
drogi — z jednej strony, wybor dziatek, przez ktére ma ona przebiegag, jest bardzo
ograniczony albo wrecz wybér taki nie istnieje, z drugiej strony — wypadniecie cho¢by
jednej z grupy wywtaszczanych nieruchomos$ci moze unicestwié catg inwestycje”. Jak
podkreslit nastepnie sad konstytucyjny, ,lokalizacja (wytyczenie) drogi niejako
narzuca liste nieruchomosci, ktére musza byé zajete, a zatem — wywlaszczone. Jesli
przyjmujemy, ze przebieg drogi jest wyznaczany w sposdéb racjonalny przez grono
specjalistéw z zakresu transportu, geologii, ochrony srodowiska, musimy tez przyjaé¢
nieuchronno$é zajecia $cisle oznaczonych gruntéw pod budowe drogi. Wobec
nieuchronnosci wywlaszczenia, przyznawanie wtascicielom $rodkéw prawnych
stfuzacych walce o utrzymanie witasnosci, jest zabiegiem pozornym”. Trybunat
odwotat sie¢ nastepnie do swojego wczesniejszego orzecznictwa (. wyroku TK
z 20 lipca 2004 r., sygn. akt SK 11/02), w ktérym wprost wyrazit mysl, ze ,«interes
publiczny zwigzany z potrzeba budowy drég nie moze by¢ nalezycie zabezpieczony
na zasadach przewidzianych w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami[...]» (cz. lll,
pkt 4 uzasadnienia, s. 861). Wprowadzenie szczegdélnych zasad wywtaszczenia pod
budowe drég jawi sie wiec jako przydatne i konieczne. Gdy za$ chodzi o zachowanie
proporcji débr, Trybunat wskazat na «widoczng w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka tendencje przesuwania ciezaru problematyki pozbawiania
wlasnosci na ptaszczyzne zasadno$ci celu realizowanego tg drogg, jak rowniez
zagwarantowania stusznego odszkodowania» (cz. lll, pkt 4, s. 861). Innymi stowy,
odjecie wlasnoéci indywidualnym podmiotom nie jest ceng zbyt wysokg za realizacje
dobra wspéinego, pod warunkiem zapewnienia odpowiedniej rekompensaty
finansowej”.

W ocenie Sejmu, pomimo niewyrazonej wprost w przepisach specustawy
drogowej przestanki niezbednosci danej nieruchomo$ci na cel realizacji inwestyciji

drogowej, wymaog spetnienia tej przestanki wynika niejako z catoksztattu regulacji tej

-44 -



ustawy, a w szczegdblnosci z jej przepisédw przewidujacych obowigzek sporzadzenia
opinii i analiz eksperckich stanowiacych nastepnie obowigzkowe elementy wniosku
o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (por. art. 11d ust. 1
specustawy drogowej). Sejm jeszcze raz pragnie przywofaé stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazone w uzasadnieniu powotanego wyzZej wyroku
z 16 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt K 4/10), zgodnie z ktdrym racjonalne
wyznaczenie przebiegu drogi przez grono specjalistdw m.in. z zakresu transportu,
geologii, ochrony $rodowiska, determinuje nieuchronno$§¢ wywitaszczenia okreslonej
nieruchomosci prywatnej w celu realizacji liniowej inwestycji drogowej. W ocenie
Sejmu, ta ,nieuchronno$¢” wywlaszczenia stanowi funkcjonalny odpowiednik
przestanki niezbednosci wywiaszczenia, przewidzianej w art. 112 ust. 3 u.g.n. Pewna
tresciowa odmiennosé przestanki ,nieuchronnosci” w stosunku do rozumienia
przestanki niezbednosci na gruncie u.g.n, przejawiajgca sie w tym, ze organ
opracowujacy ww. wniosek nie musi wykazywaé niezbednosci kazdej
z wywtaszczanych nieruchomosci dla realizacji inwestycji drogowej, wynika zaréwno
Z samej istoty tej inwestycji (ii. z jej liniowego charakteru), obejmujgcej wiele
nieruchomosci, jak i warunkuje praktyczng skutecznos¢ (efektywnos§é) procedury
uregulowanej w specustawie drogowej. Akceptacja pogladu lezacego u podstaw
przedmiotowej skargi konstytucyjnej, iz w odniesieniu do kazdej z nieruchomosci,
ktorej wywlaszczenie ma nastgpi¢ dla realizacji drogi publicznej, konieczne jest
indywidualne wykazanie jej niezbednosci na ten cel, pozbawiato specustawe
drogowa zasadniczej cechy efektywnego instrumentu stuzacego realizacji
skomplikowanych liniowych inwestycji drogowych. W ocenie Sejmu, zaskarzone
regulacje specustawy drogowej odpowiadajg konstytucyjnym standardom
wywilaszczenia nawet gdyby przyja¢, ze przewidziany w niej poziom ochrony
wiascicieli wywtaszczanych nieruchomosci odbiega nieco od poziomu tej ochrony,
jaki wynika z u.g.n. Zawarte w specustawie drogowej rozwigzania prawne uzasadnia
bowiem szczegélny interes publiczny zwigzany z potrzeba budowy drdg, ktéry to
interes, jak przyznat sam Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z: 20 lipca 2004 r.
(sygn. SK 11/02) oraz 16 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt K 4/10), nie moze by¢
nalezycie zabezpieczony na zasadach przewidzianych w ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami. Sejm podziela tez poglad wyrazony w powotfanych wyrokach
Trybunatu, iz w przypadku realizacji tak skomplikowanych i istotnych z punktu
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widzenia dobra wspdélnego inwestycji, jakimi sg drogi publiczne, ciezar problematyki
wywlaszczenia przesuwa si€ na plaszczyzne zasadno$ci celu realizowanego tg
drogg oraz zagwarantowania stusznego odszkodowania osobom wywtaszczanym.
Poglad ten znajduje réwniez potwierdzenie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka (por. m.in. wyrok ETPCz z 9 grudnia 1994 r. w sprawie nr 13984/88
Holy Monasteries przeciwko Grecji, powotany przez TK w wyroku z 14 marca 2000 r.,
sygn. akt P 5/99).

Biorac pod uwage S$cisty zwigzek zarzutow naruszenia przez zaskarzone
przepisy specustawy drogowej art. 21 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz art. 64 ust. 1
iust. 3 Konstytucji, a takze jednolitg argumentacje skarzacej w celu uzasadnienia
tych zarzutow, nalezy przyjaé, ze bezzasadno$¢ zarzutu naruszenia art. 21
Konstytucji przesadza zarazem o bezzasadnosci zarzutu sprzecznosci

zakwestionowanych regulacji z art. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji.

2. Zdaniem Sejmu, za bezzasadny nalezy takze uznaé zarzut naruszenia
przez art. 23 specustawy drogowej zasad: pewnosci i bezpieczenstwa prawnego
oraz poprawnej legislacji, wynikajacych z zasady demokratycznego paristwa
prawnego przewidzianej w art. 2 Konstytucji, w zakresie, w jakim regulacja tego
przepisu oraz interpretacja przyjmowana na jego gruncie prowadzi do uznania, ze
w postepowaniu administracyjnym w przedmiocie wydania decyzji zezwalajgcej na
realizacje inwestycji drogowej nie stosuje sie art. 112 ust. 3 u.g.n.

W ocenie Sejmu, art. 23 specustawy drogowej stanowi typowg norme
odsytajgca, nakazujgcg stosowanie przepisébw u.g.n. w sprawach nieregulowanych
wrozdziale 3 specustawy drogowej. Jakkolwiek w orzecznictwie sadéw
administracyjnych rzeczywiscie wystepuja rozbieznoéci co do kwestii, czy zakresem
odestania przewidzianego w tym przepisie objety jest takze art. 112 ust. 3 u.g.n,, to
jednak, jak trafnie zauwaza skarzgca, w judykaturze dominuje poglad negujacy
stosowanie tej regulacji do nieruchomos$ci wywtaszczanych w trybie uregulowanym
w specustawie drogowej. Dlatego tez, w ocenie Sejmu, nie mozna zasadnie
twierdzi¢, ze art. 23 specustawy drogowej jest do tego stopnia niejasny
i nieprecyzyjny, iz stanowi on naruszenie zasad: poprawnej legislacji oraz zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Jak wynika z powotanego

wyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, niejasno$é lub nieprecyzyjnosé
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przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucjg dopiero
wowczas, gdy ma charakter kwalifikowany, a wiec gdy rozbiezno$ci wynikajacych
Z jego wyktadni nie da sie usungé¢ za pomocg zwyktych $rodkéw majacych na celu
wyeliminowanie niejednolitosci w stosowaniu prawa (por. wyrok TK z 7 kwietnia
2011 r., sygn. akt K 4/09). Zdaniem Sejmu, tego rodzaju kwalifikowana niejasno$é
nie wystepuje na gruncie zaskarzonego art. 23 specustawy drogowej. Organy
administracji i sady stoja na stanowisku podzielanym réwniez przez Sejm
i znajdujgcym uzasadnienie w powotanym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
iz dopetnienie wymogoéw przewidzianych w tej ustawie w zakresie sporzadzenia
analiz iekspertyz dotyczacych planowanej inwestycji drogowej przesadza
o niezbednosci (,hieuchronnosci’) wywtaszczenia nieruchomosci dla celow realizacji
tej inwestycji, co czyni zbednym odwolywanie sie do przestanki niezbedno$ci
przewidzianej w art. 112 ust. 3 u.g.n.

3. Z uwagi na powyzsze, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 1, art. 11a, art.11f
ust. 1, art. 12 i art. 23 specustawy drogowej sa zgodne z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1
iust. 2, art. 31 ust. 3i art. 64 ust. 1i ust. 3 Konstytucji.

MARSZALEK SEJMU

Ewa Kopacz
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