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W zwiazku ze skarga konstytucyjna spoétki S. w P., w ktorej

wniesiono o stwierdzenie niezgodnosci:

1y

2)

art. 1, art. 11a ust. 1, art. 1 1f ust. 1, art. 12 i art. 23 ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2008 r.
Nr 193, poz. 1194 ze zm.) w zakresie, w jakim ustawodawca nie
uregulowat przestanki materialnoprawnej ,niezbednosci danej
nieruchomosci na realizacje inwestycji celu publicznego” dajgce]
organom administracji publicznej instrument do kontroli wniosku
inwestora  inwestycji  drogowej w  zakresie lokalizacji
przedmiotowej inwestycji, a co za tym idzie niezbednosci
wywlaszczenia danej nieruchomosci dla realizacji celu publicznego
— z przepisami art. 2, art. 20, art. 21 ust. 112, art. 31 ust. 3 oraz art.
64 ust. 11 3 Konstytucji;

art. 23 ustawy wymienionej w punkcie 1 w zakresie, w jakim
regulacja tego przepisu oraz przyjmowana na jego gruncie
interpretacja prowadzi do uznania, Ze W postgpowaniu
administracyjnym w przedmiocie wydania decyzji zezwalajgcej na

realizacjg inwestycji drogowej nie stosuje sig¢ art. 112 ust. 3 ustawy



z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(przestanki niezbednosci nieruchomosci dla realizacji inwestycji
drogowej) — z przepisami art. 2, art. 20, art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3
oraz art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji;

3) art. 1, art. 11a ust. 1 i art. 11f ust. 1 ustawy wymienionej w
punkcie 1 w zakresie, w jakim wyktadnia wymienionych przepisow
prowadzi do uznania, ze wojewoda W  postepowaniu
administracyjnym, w przedmiocie wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej, jest zwigzany wnioskiem inwestora
w ten sposob, ze poza jego oceng pozostaje kwestia zasadno$ci
przyjetych rozwigzan co do lokalizacji inwestycji drogowej oraz ze
analiza przebiegu inwestycji powinna by¢ dokonywana nie w
postepowaniu w przedmiocie wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacje¢ inwestycji drogowej, ale w postgpowaniu w przedmiocie
wydania  decyzji o  $rodowiskowych  uwarunkowaniach
przedsiewzigcia — z przepisami art. 2, art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3

oraz art. 64 ust. 1 13 Konstytucji

—na podstawie art. 33 w zwiazku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.

o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujgce stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym — ze wzgledu na

niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

Spotka S. w P. (dalej: Skarzaca) zaskarzyla — w zakresie wyzej
opisanym —art. 1, art. 11a ust. 1, art. 11f ust. 1, art. 12 1 art. 23 ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze
zm.; dalej: ustawa o inwestycjach drogowych lub zaskarzona ustawa) i
wystgpita o stwierdzenie niezgodno$ci tych przepisow z art. 2, art. 20, art. 21
ust. 112, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Zaskarzone przepisy stanowily — zdaniem Skarzacej — podstawe prawng
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) z dnia
pazdziernika 2011 r., sygn. , ktorym ostatecznie orzeczono o jej

prawach okreslonych w Konstytucji.
Skarga zostata wniesiona na tle nastgpujacego stanu faktycznego.
Decyzja z dnia marca 2010 r., sygn. , Wojewoda
P , na podstawie art. 11a ust. 1, art. 11f ust. 1 i art. 17 ust. 1
zaskarzonej ustawy, po rozpoznaniu wniosku Prezydenta Miasta P

>

zezwolil na realizacj¢ inwestycji drogowej pod nazwsg: ,Budowa drogi

obwodowej miasta P , laczacej droge krajowg Nr  z droga krajowg Nr
na odcinkach od km do km oraz od km do
km wraz z niezbedna infrastrukturg techniczng, budowlami i

urzadzeniami budowlanymi”. W decyzji tej wojewoda m.in. zatwierdzit projekt
budowlany dotyczacy tej inwestycji, zatwierdzil podzial nieruchomosci i

wskazatl nieruchomosci stajace si¢ wtasnoscig Skarbu Panstwa.

W uzasadnieniu decyzji wojewoda stwierdzil, ze inwestor do wniosku
zataczyt komplet dokumentow wymaganych na podstawie zaskarzonej ustawy,
w tym projekt budowlany, opinie Zarzadu Wojewoddztwa P

>

Prezydenta Miasta P , Zarzadu Powiatu P , Wojta Gminy



P , P . Wojewddzkiego  Konserwatora  Zabytkow,

Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej, Regionalnej Dyrekcji Laséw

Panstwowych w K i PKP Polskich Linii Kolejowych - Oddziat
Regionalny w K oraz wymagane pozwolenia wodnoprawne i decyzje
Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w R o srodowiskowych

uwarunkowaniach zgody na realizacje przedsigwzigcia.

Na etapie wszczecia postepowania administracyjnego, jak rowniez w
trakcie prowadzonego postgpowania w sprawie zezwolenia na realizacje
omawianej inwestycji drogowej zastrzezenia ztozyta m.in. Skarzaca. Wniosta
ona o nieuwzglegdnienie wniosku Prezydenta Miasta P w
proponowanym ksztalcie, w zakresie naruszajacym jej prawo wiasnosci.
Zdaniem Skarzacej, decyzja zezwalajaca na realizacje drogi obwodowe] dla
miasta P wywolywaé bedzie skutki prawnorzeczowe w postaci
pozbawienia zainteresowanych prawa wilasnosci nieruchomosci, pomimo ze w
zakresie tych nieruchomosci nie istnieja materialnoprawne przestanki

wywlaszczenia.

Wojewoda nie uwzglednil zastrzezen Skarzacej odnosnie do realizacji
inwestycji drogowej po trasie okreslonej w projekcie budowlanym. Organ ten
wskazat, ze linie rozgraniczajace przedmiotowego zamierzenia inwestycyjnego
ustalit zespdt projektantdéw opracowujacy rozwiazania projektowe na podstawie
wlasciwej fachowej wiedzy merytorycznej. Materiat dowodowy w sprawie
zostat sprawdzony i pozytywnie zaopiniowany przez stosowne jednostki
opiniujace, a inwestor przedlozyl niezbedne decyzje wymagane przepisami
prawa. Zarzuty wniesione przez strony postgpowania nie wskazuja na
wadliwo$¢ rozwigzan przyjetych w projekcie budowlanym ani na naruszenie
obowigzujacych przepiséw. W ocenie wojewody, pomniejszenie powierzchni
dziatek stanowiacych wiasno$¢ Skarzacej wynika z niezbednosci terenu

wyznaczonego przez przyjete linie rozgraniczajace inwestycje drogowa,.



Odwotanie od powyzszej decyzji Wojewody P wniosta
m.in. Skarzgca. Zarzucita ona zaskarzonemu rozstrzygnieciu naruszenie art. 21
w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 64 Konstytucji oraz art. 112 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2014 r., poz. 518;
dalej: u.g.n.) poprzez ich niezastosowanie, w wyniku czego organ pierwsze]
instancji blednie przyjal, ze nie jest obowigzany do badania — pomimo
wielokrotnych zarzutéw Skarzacej — przestanki niezbedno$ci wywtaszczonych
nieruchomosci dla realizacji celu publicznego. Brak przeprowadzenia
postepowania dowodowego, majgcego na celu zweryfikowanie zarzutow
wnoszonych przez Skarzacg, skutkowal ponadto naruszeniem =zasad
postepowania administracyjnego wyrazonych w szczegolnosci w art. 7 ustawy z
dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z

2013 r., poz. 267 ze zm.; dalej: k.p.a.).

Rozpoznajacy odwotlanie Minister Infrastruktury, decyzjg z dnia
listopada 2010 r., sygn. , utrzymal w mocy zaskarzong
decyzje. W toku postegpowania odwotawczego Minister Infrastruktury rozpatrzy?
ponownie wniosek inwestora, przeanalizowal materiat dowodowy zgromadzony
przez organ pierwszej instancji oraz zbadat wydang przez niego decyzje.
Minister Infrastruktury zwrocit uwage, ze w przedmiocie zebranych dowodow
do Wojewody P wplynelty wypowiedzi i zastrzezenia kilkunastu
0s6b zainteresowanych przebiegiem planowanej trasy. Zostaty one przestane do
inwestora. W kwestiach poruszanych przez strony wypowiedziano sie w
pismach Prezydenta Miasta P i Zarzadu Drég Miejskich w P ,
wskazujac na racjonalno$¢ i optymalno$¢ przyjetego we wniosku wariantu
przebiegu planowanej inwestycji.

Organ odwotawczy, rozpatrujac sprawe, uznal, Ze przebieg planowanej
inwestycji zostal ustalony prawidtowo. Majac na wzgledzie przepisy art. 7 i art.
77 k.p.a., Minister Infrastruktury wystapit do wnioskodawcy o wypowiedzenie

sie w kwestiach poruszonych przez skarzacych decyzje administracyjng w
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ztozonych odwotaniach, w tym co do mozliwosci zmiany lokalizacji planowane;
inwestycji polegajacej na ominigciu nieruchomosci Skarzace;.

Odnoszac si¢ do zarzutow podniesionych w odwotaniu, Minister
Infrastruktury uznat, ze nie zashuguja one na uwzglednienie. Wyjasnil przy tym,
ze wojewoda, zgodnie z przepisami zaskarzonej ustawy, ,peilni w procesie
budowy drogi publicznej funkcje organu administracji, ktéry jest zobowiazany
wytacznie do wydania decyzji zezwalajacej na realizacj¢ inwestycji drogowe;j, a
nie jest upowazniony do wyznaczania i korygowania jej trasy, ani tez do zmiany
proponowanych rozwigzan” (s. 13 omawianej decyzji). Wyboru w tym zakresie
dokonuje inwestor, majac na uwadze spowodowanie jak najmniejszych
uciazliwosci dla wlascicieli nieruchomosci.

Organ drugiej instancji zweryfikowatl zasadno$¢ zarzutéw odwotania w
zakresie ewentualnego istnienia rozwiagzan alternatywnych, zapewniajacych
mozliwo$¢ realizacji tego samego celu publicznego przy ograniczeniu stopnia
ingerencji w prawa witasnosci 0séb trzecich, jednak nie uznat ich stusznosci.

Na powyzsza decyzje skarge do sadu administracyjnego ztozyta Skarzaca.
Zarzucita w niej naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj. art. 21 w zwiazku
z art. 31 ust. 3, art. 64 Konstytucji oraz art. 112 ust. 3 u.g.n., a takze przepiséw

postgpowania, tj. art. 7 i art. 77 k.p.a. Rozpoznajacy ten $rodek zaskarzenia

Wojewddzki Sad Administracyjny w W (dalej: WSA w W )
wyrokiem z dnia  marca 2011 r., sygn. , Skarge oddalit.
WSA w W stwierdzil, ze postgpowanie w sprawie zezwolenia na

realizacj¢ inwestycji drogowej toczylo sie z wniosku, co prowadzilo do
zwigzania organow orzekajacych treScig wniosku. Zwigzanie wnioskiem
zarzadcy drogi nie oznacza, ze orzekajacy organ moze go jedynie uwzgledni¢ w
catosci, wydajac zezwolenie na realizacj¢ inwestycji drogowej, badz odméwic
wydania takiej decyzji. Organ pierwszej instancji moze taki wniosek uwzglednié

w czeg$ci 1 odmowié udzielenia zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej w



pozostatej czesci. Rowniez organ odwotawczy (podobnie jak 1 sad
administracyjny) jest wladny uchyli¢ taka decyzje, z tym jednak zastrzezeniem,
ze nie moze uchyli¢ jej w catosci, gdy wada dotknigta jest tylko czes¢ decyzji
dotyczaca odcinka drogi, nieruchomosci lub dziatki. Organ wiasciwy do
wydania decyzji pozwalajacej na realizacje inwestycji drogowej winien
wykazaé, iz wywlaszczenie uzasadnione jest konkretna potrzeba zwigzang z
realizacjq celu publicznego. Winien zatem rozwazy¢ zwrdcenie sie do inwestora

o0 zajecie stanowiska w tej kwestii.

Zdaniem WSA w W , organ administracji takie czynnosci podjat,
gdyz zwrocil sie do wnioskodawcy o zajecie stanowiska, czy istnieje mozliwosé
zmiany lokalizacji planowanej inwestycji, a wnioskodawca odnidst si¢ do
zarzutow Skarzgcej. W zaskarzonej decyzji organ wyjasnil, czym podyktowany
byl proponowany przebieg planowanej inwestycji 1 z jakich przyczyn
przeznaczono na nig dziatki nalezace do Skarzace;.

W ocenie WSA w W , organy administracji dokonatly
prawidlowych ustalen faktycznych i na ich podstawie wydaty zgodne z
przepisami prawa decyzje. Sad nie dopatrzy? sie naruszenia zamieszczonej w art.
7 k.p.a. zasady uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego i stusznego

interesu obywateli.

Na wyrok ten skarge kasacyjng zlozyta Skarzaca. Zarzucita w niej m.in.

naruszenie:

- przepiséw od art. 11a do art. 23 ustawy o inwestycjach drogowych,
poprzez przyjecie, ze organy administracji, zezwalajac na realizacj¢ inwestycji
drogowej, zwiagzane sg wnioskiem inwestora i poza ich oceng pozostaje kwestia

zasadnosci przyjetych we wniosku rozwiazan,

- przepisow art. 21 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 64 Konstytucji oraz art.

112 ust. 3 u.g.n. poprzez ich niezastosowanie.



Wyrokiem NSA z dnia  pazdziernika 2011 r., sygn. ,
skarga zostata oddalona. NSA podkreslit w uzasadnieniu wyroku, ze na etapie
postepowania przed organem administracji Skarzaca wnosita zastrzezenia i
uwagi co do projektowanego przebiegu drogi na jej dziatkach. Organ pierwsze;j
instancji zwracal si¢ do inwestora o zajecie stanowiska co do zglaszanych
zastrzezen 1 uwag. Zaré6wno inwestor, jak rdwniez organ pierwszej instancji, w
uzasadnieniu swojej decyzji, wyjasnili przyczyny takiego rozwigzania przebiegu
drogi, uwzgledniajac interes spoteczny i stuszny interes Skarzacej, a fakt, ze
organy nie uwzglednity jej zadan, nie $wiadczy, ze ich nie badaty. Organ
architektoniczno — budowlany by} zwiazany wnioskiem inwestora w zakresie
wskazane] lokalizacji i nie posiadatl uprawnien do kwestionowania przebiegu
inwestycji w aspekcie ,,sprawiedliwego” podziatu nieruchomosci, tzn., orzekajac
w sprawie, nie byt wtadny do skorygowania przebiegu planowanej inwestycj,
lecz jedynie do weryfikacji zasadnosci zadania w zakresie ewentualnego
istnienia rozwigzania alternatywnego, zapewniajgcego mozliwosc¢ realizacji tego
samego celu publicznego przy ograniczeniu stopnia ingerencji w prawo

wilasnos$ci 0sob trzecich.

NSA nie podzielit zarzutu naruszenia przepisow od art. 11a do art. 23
zaskarzonej ustawy poprzez btedng ich wyktadni¢. Zdaniem NSA, sad pierwszej
instancji kontrolowatl prawidlowos¢ zastosowania wskazanych przepisow przez
organ orzekajacy, co znalazto wyraz w uzasadnieniu wyroku. Wynik tej oceny
pozwolit sadowi na zaakceptowanie stanowiska organu, ze ingerencja w prawo
wlasnosci Skarzacej jest faktycznie niezbedna dla realizacji celu, jakim jest

budowa drogi.

Zaskarzona ustawa jest ustawg szczegolng (lex specialis) w stosunku do
u.g.n. i samodzielnie reguluje zasady i warunki przygotowania inwestycji w
zakresie drég publicznych. Dlatego NSA uznatl, ze w rozpatrywanym przypadku

odjecie prawa wiasnosci nastepuje w wyniku wydanej decyzji o zezwoleniu na



realizacje inwestycji drogowej i nie moze by¢ w tym przypadku stosowany art.
112 ust. 3 u.g.n.

Przedmiotem zaskarzenia rozpatrywang skarga konstytucyjng sa art. 1, art.
1laust. 1, art. 11fust. 1, art. 12 i art. 23 ustawy o inwestycjach drogowych. W
chwili wniesienia skargi mialy one nastgpujaca tresc:

LArt, 1. 1. Ustawa okre$la zasady 1 warunki przygotowania inwestycji w
zakresie drog publicznych w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115, Nr 23, poz.
136 i Nr 192, poz. 1381 oraz z 2008 r. Nr 54, poz. 326), zwanych dale]
«drogami», a takze organy wiasciwe w tych sprawach.

2. W odniesieniu do drég innych niz zarzadzane przez Generalnego
Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad uprawnienia, obowigzki i zadania
Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad wynikajace z niniejsze;
ustawy wykonuje wlasciwy zarzadca drogi.

3. Uprawnienia, obowigzki i zadania Generalnego Dyrektora Drég
Krajowych 1 Autostrad lub Generalnej Dyrekeji Drog Krajowych 1 Autostrad
stosuje si¢ odpowiednio do drogowej spdtki specjalnego przeznaczenia, z tym ze
spotce tej przystuguje prawo nieodptatnego uzytkowania w stosunku do
nieruchomosci nabytych w trybie ustawy lub przejgtych od Generalnej Dyrekeji
Drog Krajowych i Autostrad.”;

»Art. 11a. 1. Wojewoda w odniesieniu do drég krajowych i wojewodzkich
albo starosta w odniesieniu do drég powiatowych i gminnych wydajg decyzje o
zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej na wniosek wlasciwego zarzadcy
drogi.”;

»Art. 11f. 1. Decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j
zawiera w szczegolnosci:

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

2) okreslenie linii rozgraniczajacych teren;
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3) warunki wynikajace z potrzeb ochrony $rodowiska, ochrony zabytkow
i dobr kultury wspotczesnej oraz potrzeb obronnosci panstwa;

4)  wymagania dotyczace ochrony uzasadnionych intereséw 0s6b
trzecich;

5) zatwierdzenie podziatu nieruchomosci, o ktéorym mowa w art. 12 ust.

6) oznaczenie nieruchomosci lub ich czesci, wedlug katastru
nieruchomosci, ktére staja si¢ wiasnoscig Skarbu Panstwa lub wilasciwej
jednostki samorzadu terytorialnego;

7) zatwierdzenie projektu budowlanego;

8) w razie potrzeby inne ustalenia dotyczace:

a) okreslenia szczegdlnych warunkéw zabezpieczenia terenu budowy i
prowadzenia robét budowlanych,

b) okre$lenia czasu uzytkowania tymczasowych obiektéw budowlanych,

c) okreslenia terminéw rozbidrki istniejacych obiektow budowlanych
nieprzewidzianych do dalszego uzytkowania oraz tymczasowych obiektéw
budowlanych,

d)  okreslenia szczegétowych wymagan dotyczacych nadzoru na
budowie,

e) obowiazku dokonania przebudowy istniejacej sieci uzbrojenia terenu,

f) obowiazku przebudowy drog innych kategorii,

g) okreslenia ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci dla realizacji
obowigzkow, o ktérych mowa w lit. e i f,

h) zezwolenia na wykonanie obowigzkéw, o ktdérych mowa w lit. e i £.”;

SArt. 12. 1. Decyzjg o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
zatwierdza si¢ podzial nieruchomosci.

2. Linie rozgraniczajace teren ustalone decyzja o zezwoleniu na realizacje

inwestycji drogowej stanowig linie podzialu nieruchomosci.
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3. Decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stanowi
podstawe do dokonania wpiséw w ksiedze wieczystej i w katastrze
nieruchomosci.

4. Nieruchomosci lub ich czesci, o ktorych mowa w art. 11f ust. 1 pkt 6,
stajg si¢ z mocy prawa:

1) wiasnoscig Skarbu Panstwa w odniesieniu do drog krajowych,

2) wlasnoscia odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego w
odniesieniu do drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych

- z dniem, w ktorym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej stala sig¢ ostateczna.

4a. Decyzje ustalajacq wysoko$¢ odszkodowania za nieruchomosci, o
ktorych mowa w ust. 4, wydaje organ, ktory wydat decyzje o zezwoleniu na
realizacje¢ inwestycji drogowe;].

4b. Decyzje ustalajaca wysoko$¢ 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 o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stata sie
ostateczna, prawa te wygasaja.

4d. Jezeli przeznaczona na pasy drogowe nieruchomo$é gruntowa
stanowigca wilasno$¢ Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego
zostala oddana w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie to wygasa z dniem, w
ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej stala sie
ostateczna.

4e. Przepis ust. 4d stosuje sie odpowiednio do uzytkowania wieczystego
nabytego w sposéb inny niz w drodze umowy zawartej w formie aktu

notarialnego.
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4f. Odszkodowanie za nieruchomosci, o ktdrych mowa w ust. 4,
przystuguje dotychczasowym wladcicielom nieruchomosci, uzytkownikom
wieczystym nieruchomosci oraz osobom, ktérym przystuguje do nieruchomosci
ograniczone prawo rzeczowe.

5. Do ustalenia wysokosci i wyptacenia odszkodowania, o ktéorym mowa
w ust. 4a, stosuje sie¢ odpowiednio przepisy o gospodarce nieruchomos$ciami, z
zastrzezeniem art. 18.

6. Nieruchomosci, o ktéorych mowa w ust. 4, mogag by¢ uzytkowane
nieodplatnie przez dotychczasowych wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych
do uptywu terminu, o ktérym mowa w art. 16 ust. 2.”;

»Art. 23, W sprawach nieuregulowanych w niniejszym rozdziale stosuje

si¢ przepisy ustawy o gospodarce nieruchomogciami.”.

Ustawg z dnia 4 stycznia 2013 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.
U. z 2013 r., poz. 118) dodano do art. 12 zaskarzonej ustawy ust. 4g, 5a i 5b.
Przepisy te regulujg kwestie terminu ustalenia wysoko$ci odszkodowania za
nieruchomosci stajace si¢ wiasnoscig Skarbu Panstwa lub odpowiednich
jednostek samorzadu terytorialnego oraz zaliczki wyplacanej na poczet takiego
odszkodowania. Zmiana tresci art. 12 ustawy o inwestycjach drogowych nie ma
wpltywu na zakres zaskarzenia, gdyz zarzut odnoszacy sie do tego artykutu
dotyczy pominigcia prawodawczego.

Zauwazy¢ nalezy, ze w Dzienniku Ustaw z dnia 11 marca 2013 r., pod
pozycja 687, zostat ogloszony jednolity tekst ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych. Ogloszenie tego tekstu nie spowodowato zmiany tresci
normatywnej aktu. W stanowisku uwzgledniono zatem aktualny jednolity tekst

zaskarzonego aktu prawnego.
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Wobec zaskarzonych przepisow Skarzaca sformutowala trzy zarzuty.
Pierwszy z nich dotyczy pominigcia prawodawczego polegajacego na
nieuregulowaniu w przepisach wymienionych w punkcie 1 petitum skargi
przestanki materialnoprawnej ,,niezbednosci danej nieruchomosci dla realizacji
inwestycji celu publicznego” dajacej organom administracji publiczne]
instrument do kontroli wniosku inwestora inwestycji drogowej w zakresie
lokalizacji przedmiotowej inwestycji, a co za tym idzie niezbednosci
wywtaszczenia danej nieruchomosci dla realizacji celu publicznego. Uchybienie
powyzsze przesadza — zdaniem Skarzacej — o niezgodnosci tych przepisdéw z art.
2, art. 20, art. 21 ust. 1 12, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Skarzaca wskazuje, Ze nabycie prawa witasnosci nieruchomosci, w
nastepstwie decyzji zezwalajacej na realizacj¢ inwestycji drogowej, ma
wszystkie cechy wywlaszczenia. Prawo wiasnosci i jego gwarancje, okreslone w
art. 64 Konstytucji, nalezy konstruowal na tle ogoélnych =zasad ustroju
Rzeczypospolitej, a w szczegdlnosdci na tle art. 20 i art. 21 Konstytucji, ktdre
zaliczaja witasno$é prywatng do podstawowych zasad ustroju panstwa. Prawo
wlasnosci moze doznawal administracyjnoprawnych ograniczen tylko w
ustawach z uwzglednieniem wymagan okreslonych w art. 31 ust. 3 i art. 64 ust.
3 Konstytucji. Ograniczenie prawa wilasnosci moze by¢ ustanawiane tylko
wtedy, gdy jest konieczne w demokratycznym panstwie.

Brak uregulowania w zaskarzonych przepisach przestanki ,,niezbednosci
danej nieruchomodci dla realizacji inwestycji celu publicznego” prowadzi do
sytuacji, w ktdrej organ administracji publicznej, wtasciwy do wydania decyzji
w przedmiocie zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej, nie jest
uprawniony do badania zasadnosci i racjonalnosci przedstawionego we wniosku
inwestora przebiegu trasy. W efekcie dochodzi do przejscia prawa wilasnosci na
rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego jedynie po
zbadaniu przez organ administracji spetnienia przez wniosek inwestora

przestanek formalnych. Nie dochodzi natomiast do sprawdzenia, czy konkretne
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wywlaszczenie jest niezbedne dla osiagniecia zaktadanego celu i czy nie ma
rozwigzan alternatywnych.

Skarzaca podnosi, ze, zgodnie z art. 112 ust. 3 u.g.n.,, wywlaszczenie
nieruchomosci jest dopuszczalne, jezeli cele publiczne nie moga byé
zrealizowane w inny sposéb. Wyltaczenie stosowania tego przepisu — na
podstawie art. 23 zaskarzonej ustawy — w przypadku nabywania nieruchomosci
pod drogi publiczne wprowadza zamieszanie terminologiczne i prowadzi do
pominigcia  przepiséw  prawa materialnego regulujgcych  przestanke
»hiezbgdnosci”. Skutkuje to naruszeniem zasady demokratycznego panstwa
prawnego z art. 2 Konstytucji. Zasada ta nakazuje stanowié prawo jasne,
precyzyjne, niesprzeczne, ktére nie bedzie stanowito putapki dla obywatela.
Nalezy przy tym przestrzegal zasad prawidlowej legislacji, w tym zasady
dostatecznej okreslonosci prawa. Zaniechanie ustawodawcy w ustanowieniu
wymienionej przestanki — zdaniem Skarzacej — prowadzi do pozostawienia
organom administracji nadmiernego zakresu ingerencji w prawo wiasno$ci
jednostki.

Drugi zarzut skierowany jest przeciwko art. 23 ustawy o inwestycjach
drogowych. W ocenie Skarzgcej, wyktadnia tego artykulu prowadzi do
przyjecia, ze w postgpowaniu w przedmiocie wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacj¢ inwestycji drogowej nie jest dopuszczalne stosowanie art. 112 ust. 3
u.gn., a tym samym nie jest mozliwe badanie przestanki niezbednosci
nieruchomosci dla realizacji inwestycji. Skarzaca twierdzi, ze taka wyktadnia
zaskarzonego przepisu zostala przyjeta w jej sprawie. Mozliwa jest jednak
odmienna interpretacja art. 23 zaskarzonej ustawy 1 niektére sady wskazujg na
konieczno$¢ badania przez organy administracji, czy na skutek wydania decyzji
o lokalizacji inwestycji drogowej nie dojdzie do niezasadnej, nadmierne;j
ingerencji w prawo wtasnosci.

Zdaniem Skarzacej, ksztalt nadany art. 23 ustawy o inwestycjach

drogowych narusza zasady poprawnej legislacji wynikajace z art. 2 Konstytucji.
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Rozbiezno$ci w orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazujg na istnienie
istotnych watpliwosci interpretacyjnych, ustawodawca zas nie moze tworzy¢
prawa, ktére powoduje powstanie nazbyt szerokich ram dla organow
stosujacych przepis. Skarzaca stwierdza, Ze nieprecyzyjne uregulowanie
przepisu art. 23 zaskarzonej ustawy powoduje, Ze nie jest zapewniona jego
jednolita wyktadnia i stosowanie.

W trzecim zarzucie Skarzaca wskazuje na niedopuszczalng wyktadnie
przepiséw art. 1, art. 11a ust. 1 i art. 11f ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych w zakresie, w jakim organy administracji publicznej oraz sady
administracyjne przyjmuja, ze wojewoda, w postepowaniu administracyjnym w
przedmiocie wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j,
jest zwiazany wnioskiem inwestora i poza jego oceng pozostaje kwestia
zasadnosci przyjetych rozwigzan co do lokalizacji inwestycji drogowej. Analiza
przebiegu inwestycji powinna by¢ natomiast dokonywana w postepowaniu w
przedmiocie wydania decyzji o S$rodowiskowych uwarunkowaniach
przedsiewzigcia. Na skutek takiej wyktadni zaskarzonych przepisow organ
wydajacy decyzje o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej nie bada
zasadnosci przyjetych we wniosku rozwigzan ani przestanek ingerencji w prawa
wlasnosci podmiotéw, na ktdrych nieruchomosciach ma by¢ realizowane
przedsiewzigcie.

Przedstawiona wyktadnia zaskarzonych przepiséw — zdaniem Skarzacej —
prowadzi do naruszenia prawa wilasnosci i prawa do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Decyzja o zezwoleniu na realizacjg¢ inwestycji drogowe] ma
szczegllny charakter prawny, gdyz taczy w sobie wiele rozstrzygnie¢, ktore
poza obszarem obowigzywania zaskarzonej ustawy wydawane sg w formie
odrebnych decyzji. W szczegoélnosci zawiera ona rozstrzygnigcie o ustaleniu
lokalizacji  inwestycji celu publicznego, o zatwierdzeniu podzialu
nieruchomosci, o zatwierdzeniu projektu budowlanego, o udzieleniu pozwolenia

na budowe oraz o nabyciu przez Skarb Panstwa lub odpowiednia jednostke
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samorzadu terytorialnego prawa witasnosci nieruchomosci niezbednej pod
budowe drogi publicznej. W postgpowaniu administracyjnym w przedmiocie
wydania tej decyzji dochodzi do wywtaszczenia nieruchomosci i dlatego w tym
postgpowaniu organ administracji publicznej powinien mieé¢ mozliwosé
rozwazenia alternatywnych tras przebiegu drogi od tych zaproponowanych
przez inwestora we wniosku.

W toku postgpowania w przedmiocie wydania decyzji srodowiskowe;j
przeprowadzana jest ocena oddziatywania inwestycji na S$rodowisko, a
przedmiotem oceny jest wniosek przedstawiony przez inwestora wraz z
raportem o oddziatywaniu przedsigwzigcia na srodowisko. W ramach oceny
oddziatywania przedsiewzigcia na Srodowisko okre$la sie, analizuje oraz ocenia:
1) bezposredni i posredni wptyw danego przedsiewzigcia na: srodowisko oraz
zdrowie 1 warunki zycia ludzi, dobra materialne, zabytki, wzajemne
oddzialywanie migdzy tymi elementami oraz dostepnosé do ztdz kopalin; 2)
mozliwo$ci oraz sposoby zapobiegania i zmniejszania negatywnego
oddziatywania przedsiewzigcia na S$rodowisko; 3) wymagany zakres
monitoringu. Z uwagi na zakres materii podlegajacej badaniu w tym
postgpowaniu wiasciciel nieruchomos$ci podlegajacej wywlaszczeniu powinien
mie¢ mozliwo$¢ kwestionowania przebiegu trasy rdéwniez na etapie
postgpowania w przedmiocie wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej. Praktyka prowadzaca do przeniesienia cigzaru
kwestionowania lokalizacji inwestycji drogowej na postgpowanie w
przedmiocie wydania decyzji o S$rodowiskowych uwarunkowaniach
przedsiewzigcia powoduje — w ocenie Skarzacej — pozbawienie jej mozliwosci
skutecznej ochrony swojego prawa wlasnosci oraz prawa do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Praktyka ta jest wywotana wadliwg interpretacjq

przepisOw zaskarzonej ustawy.
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Przed przystapieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych
unormowan konieczne jest ustalenie, czy analizowana skarga spelnia
wymagania formalne.

Skarga konstytucyjna jest nadzwyczajnym Srodkiem ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki naruszonych przez wtadze publiczne.
Przestanki wniesienia oraz merytorycznego jej rozpoznania zostaty uregulowane
w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz w przepisach ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o
TK). Do formalnych wymogéw skargi konstytucyjnej, okreslonych w art. 47 ust.
1 ustawy o TK, nalezg m.in.: wskazanie, jakie konstytucyjne wolnosci i prawa
oraz w jaki spos6b zostaty naruszone, a takze uzasadnienie, ktdre zawiera
uprawdopodobnienie zarzutow postawionych kwestionowanej regulacji.
Obowigzek ten spoczywa na skarzacym. Nie jest natomiast rolg Trybunatu
Konstytucyjnego zastgpowanie skarzacego w realizacji tego obowigzku, gdyz
Trybunat nie moze podejmowaé ani prowadzi¢ spraw z urzedu.

Trybunat Konstytucyjny jest zarazem zobowiazany badaé na kazdym
etapie postegpowania, czy nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek
procesowych, skutkujacych obligatoryjnym umorzeniem postgpowania
w sprawie. Nie jest przy tym zwigzany postanowieniem lub zarzadzeniem
wydanym w ramach wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej (zob. np.:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2011 r., sygn. SK 62/08,
OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 22, cz. III, pkt 2.1. uzasadnienia i przywotane tam
orzecznictwo; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca
2012 r., sygn. SK 30/11, OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 71).

W obowigzujagcym stanie prawnym do kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy ocena zgodnosci aktéw prawnych z wzorcami kontroli.
Trybunat nie moze orzekal o stosowaniu prawa czy tez w sposdb prawnie
doniosty oceniaé dziatalnosci organdw panstwa, w tym sadoéw. Trybunatl jest

bowiem ,sadem prawa”, a nie ,sadem faktow”. W wypadku skargi
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konstytucyjnej powoduje to konieczno$¢ wykazania, ze to zaskarzony przepis, a
nie wadliwa praktyka jego stosowania stanowi Zrédio naruszenia wolnosci i
praw skarzgcego. Niedopuszczalna jest wiec taka skarga, ktorej zarzuty odnosza
si¢ do sposobu interpretowania prawa przez sady, wadliwego ustalenia stanu
faktycznego czy tez polegaja na wskazaniu okolicznosci, ktore sa argumentami
ze sfery pozaprawnej (tzw. skarga na stosowanie prawa). Skarga konstytucyjna
dotyczy bowiem ochrony takich praw lub wolnosci konstytucyjnych, ktoérych
ograniczenie wyniknie bezposrednio z ustawy badZ innego aktu normatywnego,
a nie dopiero w rezultacie wydania aktu indywidualnego.

Jednoczesnie, z uwagi na domniemanie konstytucyjnosci przepiséw
prawa, skarzacy obowiazany jest przedstawi¢ konkretne i przekonywajace
argumenty Swiadczace o niekonstytucyjnodci zakwestionowanych regulacji.
Tym samym skarzacy nie tylko winien wskazaé, jakie konstytucyjne wolnosci
lub prawa =zostaly naruszone kwestionowana regulacja, lecz takze opisaé
,»SPOsOb” tego naruszenia. Argumenty te musza koncentrowaé sie na problemie
merytorycznej niezgodno$ci zachodzacej miedzy unormowaniami stanowigcymi
przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi, ktére okre$lone sa w niej jako
wzorce kontroli. Tym samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okreslone
przepisy oraz przepisy konstytucyjne, z ktéorymi sa one, w jego opinii,
niezgodne. Musi on takze wyjasni¢, na czym owa niezgodno$¢ polega. Jest to
przestanka konieczna do uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej (zob.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09,
OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 17).

Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutow nie powinna by¢
traktowana powierzchownie 1 instrumentalnie. Przytaczane w pismie
procesowym argumenty moga by¢ mniej lub bardziej przekonujace, lecz zawsze
muszg by¢ argumentami ,nadajacymi si¢” do rozpoznania przez Trybunal
Konstytucyjny (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika
2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).
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Skarga konstytucyjna ma charakter $rodka ochrony wolnosci 1 praw
podmiotowych. Owa zasadnicza funkcja okresla sposéb uksztattowania
konstytucyjnych przestanek, warunkujacych dopuszczalno$¢ merytorycznego
rozpoznania skargi. W szczeg6lnosci przedmiotem skargi konstytucyjnej moze
by¢ wytacznie ta norma prawna, ktéra stanowita podstawe wydania przez organ
wladzy publicznej orzeczenia naruszajacego prawa lub wolno$ci konstytucyjne
skarzacego. Przesadza to o koniecznosci istnienia merytorycznego zwigzku
pomiedzy trescig zakwestionowanej normy prawnej a podjetym na jej podstawie
rozstrzygnigciem oraz zarzucanym temu rozstrzygnigciu naruszeniem praw lub
wolnosci konstytucyjnych. Regulacja prawna stanowiaca przedmiot skargi
konstytucyjnej musi wiec w ten sposob determinowaé w sensie normatywnym
tre$¢ wydanego orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze naruszenia
praw [ub wolnodci konstytucyjnych przystugujacych skarzacemu (zob.
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. Ts
193/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 77 i przywotane tam orzecznictwo).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,[d]o
zasadniczych  przestanek  dopuszczalnodci  wystgpowania ze  skargg
konstytucyjna nalezy uczynienie jej przedmiotem przepiséw (ustawy lub innego
aktu normatywnego) wykazujacych podwdjng kwalifikacje. Bedac podstawg
prawng ostatecznego orzeczenia wydanego w sprawie skarzacego przez sad lub
organ administracji publicznej, muszg one prowadzi¢ jednocze$nie do
naruszenia wskazywanych przez skarzacego konstytucyjnych wolnosci lub
praw. Skarzacy jest przy tym zobligowany (...) do wskazania, ktére przepisy
kwestionowanego aktu normatywnego wykazuja taka kwalifikacje”
(postanowienie z dnia 19 paZdziernika 2004 r., sygn. SK 13/03, OTK ZU nr
9/A/2004, poz. 101).

Skarga konstytucyjna nie moze przy tym opierac si¢ na wskazaniu braku
konkretnej regulacji prawnej, ktorej tres¢ odzwierciedlataby rozwigzanie

zadowalajace skarzacego. Brak takiej regulacji nie moze stanowi¢ przedmiotu
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skargi konstytucyjnej, bowiem art. 79 ust. 1 Konstytucji wyraznie przesadza, ze
skarga konstytucyjna moze dotyczy¢, co do zasady, wylacznie obowigzujacego
aktu normatywnego, nie za$ — braku takiego aktu. Realizacja postulatow
skarzacego pozostaje poza kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lipca 2012 r., sygn. SK 31/10, OTK ZU nr
7/A/2012, poz. 80).
W Swietle przepisow Konstytucji (art. 188 pkt 1 — 3, art. 193, art. 79 ust.
1) kognicja Trybunalu Konstytucyjnego obejmuje badanie zgodnosci aktow
prawnych (przepiséw prawnych) z aktami (przepisami) wyzszego stopnia, bez
wzgledu na sposéb inicjowania kontroli Trybunatu. Przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego nie moze wigc by¢ zaniechanie ustawodawcy, takze
woweczas, gdy skarzacy wigze to zaniechanie z zakresem okreslonego przepisu,
wskazanego jako przedmiot kontroli, uzasadniajac, ze prawodawca winien objaé
ten zakres normatywny regulacja prawng wskazanego do kontroli
(zaskarzonego) przepisu.
Zasada, ze kognicja Trybunatu Konstytucyjnego nie obejmuje orzekania
o zaniechaniach ustawodawcy, dotyczy takze post¢gpowania inicjowanego skargg
konstytucyjna, o czym Trybunal wielokrotnie przypominat (por. np.
postanowienia z dnia: 8 czerwca 2000 r., sygn. Ts 182/99, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 172; 8 wrzesnia 2004 r., sygn. SK 55/03, OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 86; 27
maja 2008 r., sygn. SK 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 74; 1 marca 2010 r.,
sygn. SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 29). Od zaniechania ustawodawcy
Trybunal Konstytucyjny odrdznia sytuacje, w ktérej prawodawca unormowat
jaka$ sfere stosunkoéw spotecznych, ale dokonal tego w sposdéb niepeiny.
W takim przypadku Trybunal ma kompetencj¢ do orzekania nie tylko w zakresie
tego, co akt ustawodawczy, wydany 1 obowigzujacy, uregulowal, ale takze w
zakresie tego, co pominat, chociaz, zgodnie z wymogami konstytucyjnymi,
powinien byt uregulowaé. Takie stanowisko, dotyczace tzw. pominigcia

ustawodawczego — ze moze by¢ ono przedmiotem zaskarzenia do Trybunatu

20



Konstytucyjnego jako pozostajace w jego kognicji — uksztaltowalo si¢ jeszcze
przed wejéciem w zycie Konstytucji z 1997 r. (por. orzeczenie z dnia 3 grudnia
1996 r., sygn. K. 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52), a nastepnie byto
utrwalane w orzecznictwie Trybunalu na gruncie obecnie obowiazujacej ustawy
zasadniczej (por. np. wyroki z dnia: 6 maja 1998 r., sygn. K. 37/97, OTK ZU nr
3/1998, poz. 33; 30 maja 2000 r., sygn. K. 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112;
24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256; 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216; 14 marca
2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29; 17 kwietnia 2007 r., sygn.
SK 20/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 38; 16 listopada 2010 r., sygn. K 2/10,
OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 102).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze inicjator
kontroli konstytucyjnosci winien wskaza¢ konkretng norme, ktdrej uzupemhienie
powinno doprowadzi¢ do sanacji stanu niekonstytucyjnosci, oraz ze
niewystarczajace jest kwestionowanie wielu przepisow, ktére tacznie tworzg
rezim jakiej$ instytucji prawnej, bez wskazania, ktéra norma jest dotknieta
pominigciem ustawodawczym (zob. postanowienie z dnia 13 kwietnia 2010 r.,
sygn. P 35/09, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 39).

Specyfika zarzutéw odnoszacych sie do pominigcia prawodawczego
polega migdzy innymi na obowiazku doktadnego okreslenia przez skarzacego
przepisu, ktérego tres¢ — jako zbyt waska — budzi watpliwosci natury
konstytucyjnej. Spetnienie tego wymogu moze niekiedy powodowac trudnosci,
gdyz wymaga ono od skarzacego wiedzy co do zasad tworzenia prawa i regut
ujmowania przedmiotu regulacji w akcie prawnym. Przestanka doktadnego
okreslenia ustawy, na podstawie ktorej sad orzekt o prawach skarzacego (art. 47
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK), oraz okreslenia sposobu ich naruszenia (art. 47 ust. 1
pkt 2 ustawy o TK) w skargach konstytucyjnych, w ktdrych formutuje si¢ zarzut
pominigcia prawodawczego, musi by¢ rozumiana z uwzglednieniem

ograniczonych mozliwosci skarzacego co do jednoznacznego wskazania
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przepisu o zbyt waskim zakresie regulacji, w szczegolnosci gdy materia objeta
skargg konstytucyjng podlegata licznym nowelizacjom utrudniajacym
identyfikacje przepisu dotknigtego pominigciem prawodawczym (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11,
OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110).

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ,linia demarkacyjna oddzielajaca
sytuacje «zaniechania ustawodawczego» 1 «regulacji fragmentarycznej i
niepelnej» zwigzana jest z odpowiedzig na pytanie, czy istotnie w danej sytuacji
zachodzi jakos$ciowa tozsamos¢ (albo przynajmniej daleko idgce podobienstwo)
materii unormowanych w danym przepisie i tych, pozostawionych poza jego
zakresem. Podkresli¢ przy tym warto pozadang ostroznos¢ w dokonywaniu tego
rodzaju oceny. Zbyt pochopne «upodobnienie» materii nieunormowanych z
tymi, ktore znalazty swoja wyrazng podstawe w tresci badanego przepisu grozi
bowiem kazdorazowo postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunal
Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien o
charakterze prawotworczym” (wyrok z dnia 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02,
OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 98).

Podniesiony w pierwszym zarzucie skargi konstytucyjnej problem odnosi
si¢ do braku wuregulowania w zaskarzonych przepisach przestanki
materialnoprawne;j ,,niezbednosci danej nieruchomosci dla realizacji inwestycji
celu publicznego”. W ocenie Skarzacej, brak ten jest efektem pominigcia
prawodawczego, gdyz dopiero przyznanie organom administracji publicznej
instrumentu prawnego w postaci mozliwosci kontroli wniosku inwestora w
zakresie racjonalnosci lokalizacji planowanej inwestycji drogowej zapewniatoby
konstytucyjno$¢ kwestionowanej regulacji.

Poglad taki nalezy uzna¢ za niezasadny.

Analizujac spelnienie przez omawiang skarge wymagan stawianych temu

srodkowi ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw, wypada zauwazy¢, ze w
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uzasadnieniu zarzutu pierwszego Skarzaca w zadnej mierze nie odnosi si¢ do
art. 1 ustawy o inwestycjach drogowych. Przepis ten wymieniony jest jedynie w
petitum skargi 1 w uzasadnieniu zarzutu trzeciego. Okoliczno$é ta pozwala
przyjac, ze w odniesieniu do zarzutu pierwszego, w zakresie art. 1 zaskarzone;j
ustawy, skarga nie spelnia wymagan formalnych w postaci uzasadnienia zarzutu
niekonstytucyjnosci tego przepisu.

Decyzja Wojewody P zdnia  marca 2010 r. o zezwoleniu
na realizacj¢ inwestycji drogowej wydana zostata na podstawie m.in. art. 11a
ust. 1 1art. 11fust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych. Przepisy te oraz art. 12
1 23 tej ustawy determinuja, w sensie normatywnym, tres¢ wyroku NSA z dnia

pazdziernika 2011 r., sygn. Wyrok ten jest orzeczeniem
ostatecznie rozstrzygajacym o konstytucyjnie przyshugujacych Skarzacej
prawach. Do rozstrzygnigecia pozostaje, czy istnieje merytoryczny zwiazek
pomiedzy zakwestionowanymi przepisami a wskazanym w skardze naruszeniem
chronionych konstytucyjnie praw.

W art. 11a ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych ustalono wiasciwosé
orzecznicza starosty i wojewody do wydawania w pierwszej instancji
zezwolenia na realizacje inwestycji drogowych. Art. 11f ust. 1 ustawy stanowi
katalog elementow, ktdre musi zawieraé taka decyzja, przy czym nie jest to
katalog zamknigty, o czym $wiadczy uzycie w treSci tego przepisu
sformutowania ,w szczegoélnosci”. Art. 12 ustawy rozpoczyna rozdzial
regulujacy nabywanie nieruchomos$ci pod drogi, normujac wiele kwestii z tym
zwigzanych, w tym sposob podzialu nieruchomosci i jego zatwierdzenie,
podstawe dokonania wpiséw w ksiedze wieczystej i katastrze nieruchomosci,
przejScie nieruchomosci w catosci lub w czgdci na whasnos¢ Skarbu Panstwa lub
odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego oraz odszkodowania za
wywlaszczong nieruchomos$é. Przepis art. 23 ustawy zawiera norme o
charakterze odsytajacym, zgodnie z ktérag do spraw nieuregulowanych w

rozdziale dotyczacym nabywania nieruchomosci pod drogi stosuje si¢ przepisy
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w.g.n. Norma ta ma ponadto charakter kolizyjnej poniewaz wskazuje, ze
przepisy u.g.n. stosuje sie jedynie w zakresie nieuregulowanym w rozdziale 3
ustawy o inwestycjach drogowych.

W przytoczonych przepisach, identycznie zresztg jak w pozostalych
artykutach zaskarzonej ustawy, ustawodawca zrezygnowal z uregulowania
materialnych przestanek przeniesienia wtasnosci nieruchomoscei potrzebnych dla
realizacji inwestycji drogowe;j.

Konstatacja powyzsza prowadzi do wniosku, ze w analizowanym
przypadku nie dochodzi do pominigcia prawodawczego. Na podstawie
zaskarzonych przepisow nie mozna zrekonstruowaé normy prawnej, ktdra
okreslataby materialne przestanki pozbawienia wlasnosci nieruchomosci
przeznaczonej do realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych. Skoro
przepisy te nie regulujg w ogole tych przestanek, nie mozna zasadnie twierdzié,
ze zakres normy, rekonstruowanej przez Skarzaca, ujety zostal zbyt wasko,
prowadzac do powstania sytuacji identyfikowanej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego jako pominiecie prawodawcze. Brak jest bowiem koniecznego
podobienstwa (nie mowiac o tozsamosci) materii unormowanych w
zaskarzonych przepisach i tych, pozostawionych — w ocenie Skarzgcej — poza
ich zakresem. Dlatego odstapienie od okreslenia w przepisach ustawy o
inwestycjach drogowych przestanek materialnych pozbawienia wtasnosci
nieruchomosci nalezy traktowa¢ jako zaniechanie ustawodawcy. Celem
Skarzacej jest uzupeknienie przepiséw zaskarzonej ustawy poprzez uzaleznienie
wywlaszczenia nieruchomosci od spetnienia przestanki ,niezbednosci danej
nieruchomodci dla realizacji inwestycji celu publicznego”. Spehienie takiego
postulatu pozostaje jednak poza kognicja Trybunatu Konstytucyjnego (por.
wyrok TK z dnia 12 lipca 2012 r., sygn. SK 31/10, op. cit. oraz postanowienie z
dnia 26 czerwca 2014 r., sygn. K 13/12, dotychczas jeszcze nieopublikowane w

OTK ZU, dostepne jednak na stronie internetowe]j Trybunatu).
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Dodatkowo nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, Ze przepisy bedace
podstawg prawng ostatecznego orzeczenia wydanego w sprawie Skarzgcej nie
prowadza do wskazanego przez nig naruszenia jej konstytucyjnych praw. Teza
ta oparta jest na nastgpujacych argumentach.

Ustawa o inwestycjach drogowych byta pomyslana jako akt epizodyczny,
bo wprowadzony na okres do 31 grudnia 2007 r., stanowiacy regulacje
szczegblng na tle ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U.
z 2013 r., poz. 260 ze zm.) oraz — gdy chodzi o pozyskiwanie gruntéw — na tle
u.g.n., ktéry miat utatwié realizacje inwestycji drogowych w ramach programu
Unii Europejskiej i z wykorzystaniem unijnych srodkéw finansowych na ten cel
przeznaczonych.

Od chwili uchwalenia ustawa o inwestycjach drogowych byta
wielokrotnie nowelizowana. Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie
ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w
zakresie drog krajowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr
220, poz. 1601 ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca z 2006 r.) w istotny sposéb
rozszerzyta zakres stosowania pierwotnej regulacji obejmujac nim inwestycje w
zakresie drég publicznych w miejsce wezszego pojecia drog krajowych. Ustawa
zmieniajaca z 2006 r. zniosta wyodrgbniong dotad decyzje wywlaszczeniows i
wprowadzita wyrazong w art. 12 ust. 4 tej ustawy zasadg, zgodnie z ktora
wtasnos¢ nieruchomosci przechodzi na Skarb Panstwa lub wilasciwg jednostke
samorzadu terytorialnego z mocy prawa z dniem, w ktérym decyzja o lokalizacji
drogi stata sie ostateczna. Ustawa zmieniajaca z 2006 r. calkowicie zniosta tryb
negocjacyjny nabywania nieruchomosci pod budowe drog, przewidziany dotad
w art. 13 ustawy o inwestycjach drogowych. Zostat tez przedtuzony czas
obowigzywania ustawy o inwestycjach drogowych do 31 grudnia 2013 r.
Kolejna nowelizacja, dokonana ustawg z dnia 25 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy
o szczegodlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog

publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 958;
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dalej: ustawa zmieniajaca z 2008 r.), pozostawiajac bez zmian przedmiotowy
zakres zastosowania nowelizowanej ustawy, doprowadzila do dalszej
koncentracji czynnosci poprzedzajacych realizacje inwestycji. W miejsce
wyroznianych dotad, choé uproszczonych, postgpowan dotyczacych lokalizacii
drogi 1 pozwolenia na budowe, pojawito si¢ — regulowane w Rozdziale 2a
ustawy o inwestycjach drogowych — , Postepowanie poprzedzajace rozpoczecie
robdt budowlanych”. Jednoczesnie postgpowanie to zostato wzbogacone przez
powigzanie go z przepisami ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o
udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w
ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatlywania na $rodowisko (Dz. U. z
2013 r., poz. 1235, ze zm.), do ktdérej odsyla art. 1la ust. 4 ustawy o
inwestycjach  drogowych. Obowiazywanie znowelizowanej ustawy o
inwestycjach drogowych zostato przedtuzone do 31 grudnia 2020 r.

Obecna specyfika postgpowania przewidzianego w ustawie o
inwestycjach drogowych — w konsekwencji wprowadzonych zmian — polega na
skumulowaniu w nim kilku postgpowan regulowanych w odrebnych ustawach.
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10,
stwierdzil, ze ,,specyfika tego postepowania jest dyktowana ponadto liniowym
charakterem inwestycji, ktory z kolei powoduje, ze zapadajace w nim decyzje —
z natury rzeczy — dotycza bardzo wielu podmiotow, a efekt ten poteguje si¢ w
warunkach wlasciwego polskiej strukturze agrarnej, znacznego rozdrobnienia
nieruchomosci. Kodeks postepowania administracyjnego nie zawiera regulacji
odnoszacej si¢ do postepowan, w ktorych wspdtuczestniczy wiele podmiotow,
ani nie daje podstaw do wyrdznienia postgpowan prowadzonych w skali
masowej (...). Trzeba jednak odnotowaé, Ze procedura przygotowania
inwestycji drogowych odpowiada wskazanym w literaturze cechom
charakteryzujacym postepowanie masowe. Wystgpuje w nim zaré6wno
masowo$¢ uczestnikow, ich zréznicowanie podmiotowe, jak 1 zroznicowanie

interesow poszczegdlnych uczestnikéw. Nieuchronnym efektem prowadzenia
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takiego postepowania jest odejscie od indywidualizacji, charakterystycznej dla
«zwyktego» postepowania administracyjnego. Z natury rzeczy w postgpowaniu
tym uczestniczy bowiem wiele podmiotow, ktérych interesow nie da sig
sprowadzi¢ do wspolnego mianownika. W zwiazku z tym «rola organu
administracji publicznej czgstokro¢ nie ogranicza si¢ tylko do konkretyzacji
norm prawnych wobec okreslonych adresatéw poprzez wydawanie decyzji
stosowania prawa, lecz polega takze na znalezieniu rozwiazania
kompromisowego pomigdzy rdéznorodnymi interesami prawnymi i/lub
faktycznymi znacznej 1 zrdéznicowanej pod wzgledem intereséw liczby
podmiotow» (...). Do istotnych postanowien, tworzacych ramy prawne
realizacji inwestycji drogowych, naleza zardéwno te, ktére regulujg sam tryb
postgpowania i §rodki prawne kontroli decyzji, jak i te, ktdre rozstrzygajg o
materialnoprawnych skutkach decyzji w sferze prawa administracyjnego i prawa
cywilnego.

Jesli chodzi o procedurg, trzeba zwrdci¢é uwage na koncentracje
informacji, opinii i pozwolen administracyjnych, wymaganych w postepowaniu
toczacym si¢ przed wojewoda, w odniesieniu do drég krajowych i
wojewodzkich, albo przed starosta — w odniesieniu do pozostatych drég. (...)

Nalezy zauwazy¢, ze decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej zawiera w sobie nie tylko rozstrzygniecia kilku réznych kwestii
administracyjnoprawnych 1 odnosi skutek w stosunku do licznej grupy
podmiotéw, ale — jesli chodzi o skutki cywilnoprawne — rodzi je w odniesieniu
do wielu nieruchomosci, przez ktére przebiegaé ma planowana droga.
Dokonujac konstytucyjnoprawnej oceny zakwestionowanych przepiséw, trzeba
mie¢ na wzgledzie liniowy charakter inwestycji drogowych, ktéry dyktuje w
sposob naturalny pewne rozstrzygnigcia, w szczegdlnosci co do wyboru
nieruchomosci objetych decyzja i — w nastegpstwie jej wydania -
wywlaszczonych. Wydaje sie oczywiste, ze — przy zatozonym przebiegu drogi —

z jednej strony, wybor dziatek, przez ktére ma ona przebiegaé, jest bardzo
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ograniczony albo wrecz wybdr taki nie istnieje, z drugiej strony — wypadnigcie
cho¢by jednej z grupy wywlaszczanych nieruchomosci moze unicestwié catg
inwestycjg. W ocenie Trybunatu, to spostrzezenie natury faktycznej musiato by¢
uwzglednione przez racjonalnego ustawodawce w toku tworzenia ustawy
bedacej podstawg organizacji procesu inwestycyjnego” (OTK ZU nr 9/A/2012,
poz. 106).

Powyzsze poglady Trybunatu Konstytucyjnego nie stanowig oczywiscie
uzasadnienia dla dowolnego wyznaczania przebiegu inwestycji drogowej przez
zarzadce drogi oraz dla koniecznosci uwzglednienia jego wniosku, bez potrzeby
badania przestanki niezbednosci wywlaszczenia konkretnej nieruchomosci,
przez organ administracji wymieniony w art. 11a ust. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Sgdu Najwyzszego 1 sqdow
administracyjnych, ,,[w] panstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i
sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogdlnego nad interesem
indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym indywidualnym przypadku dziatajacy
organ ma obowigzek wskazaé, o jaki interes ogdlny (publiczny) chodzi i
udowodnié, iz jest on na tyle wazny i znaczgcy, iz bezwzglednie wymaga
ograniczen uprawnien indywidualnych obywateli. Zaréwno istnienie takiego
interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki powodujgce koniecznosé
przetozenia w konkretnym przypadku interesu publicznego nad indywidualny
podlega¢ muszg zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowej, a juz
szczegoblnie wowcezas, gdy chodzi o udowodnienie, iz w interesie publicznym
lezy ograniczenie (lub odjgcie) chronionego przez konstytucje prawa wiasnosci”
(wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 1993 r., sygn. III ARN 49/93,
opubl.: Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Administracyjna, Pracy 1
Ubezpieczen Spotecznych z 1994 r. nr 9, poz. 181). Teza tego wyroku zostata

zaakceptowana w judykaturze i byta cytowana w kilkudziesieciu orzeczeniach
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sadéw (wykaz cytowan opublikowano w Systemie Informacji Prawnej Legalis
wraz z wyrokiem o sygn. III ARN 49/93).

W orzeczeniach sgdéw administracyjnych, rozstrzygajacych skargi stron
na decyzje w przedmiocie lokalizacji drég realizowanych w oparciu o przepisy
ustawy o inwestycjach drogowych, prezentowane sa dwie linie. Wedtug jednej z
nich organ orzekajacy o lokalizacji drogi w trybie ustawy o inwestycjach
drogowych nie posiada kompetencji do wyznaczania i korygowania trasy
inwestycji, czy tez do zmiany proponowanych rozwigzan co do jej przebiegu.
Niedopuszczalna jest rowniez ocena racjonalnosci czy stusznosci koncepcji
przedstawionej przez inwestora, bowiem miataby ona charakter pozaprawny. O
przebiegu drogi decyduje zarzadca (wnioskodawca) i to on wybiera najbardziej
korzystne rozwigzanie lokalizacyjne i techniczno — wykonawcze. Przepisy
ustawy o inwestycjach drogowych nie zobowiazujg inwestora do przedstawienia
réznych wariantdw przebiegu planowanej inwestycji, stad tez ocena organdow
ogranicza si¢ wylacznie do zgodnosci z prawem takiego wariantu, jaki
przedstawit wnioskodawca. Organ, a w konsekwencji i sad administracyjny
rozpoznajacy sprawe w przedmiocie lokalizacji drogi, moga jedynie ocenié
zgodno$é z prawem rozwiazan decyzji (zob. np. wyroki NSA z dnia: 22 maja
2012 r., sygn. II OSK 547/12 oraz 9 pazdziernika 2013 r., sygn. II OSK
2085/13; wszystkie wyroki sadéw administracyjnych powotane w niniejszym
stanowisku pochodza z Centralnej Bazy Orzeczen Saddéw Administracyjnych
znajdujacej sie na stronie: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query).

Druga linia orzecznicza zaprezentowana jest w wyroku NSA z dnia 21
lipca 2010 r., sygn. II OSK 750/10, do ktérego odwotuje si¢ Skarzaca w skardze
ztozonej do WSA w W. Zgodnie z pogladami przedstawionymi w tym
wyroku, ,,organ administracji wlasciwy w zakresie orzekania o lokalizacji drog
nie jest $ciSle zwiazany wnioskiem inwestora i winien dokonywaé kontroli
poszczegoOlnych elementéw planowanej inwestycji pod katem ustalenia czy nie

dojdzie do nieuzasadnionej nadmiernej ingerencji w prawo wlasnosci”.
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Stanowisko zblizone prezentowane jest m.in. w wyrokach NSA z dnia: 20
lutego 2009 r., sygn. II OSK 186/08 oraz 22 wrzesnia 2010 r., sygn. OSK
1128/10 1 w wyrokach WSA w Warszawie z dnia: 31 marca 2008 r., sygn. IV
SA/Wa 128/08; 20 listopada 2008 r., sygn. IV SA/Wa 1202/08; 22 kwietnia
2009 r., sygn. IV SA/Wa 1602/08; 3 lipca 2009 r. sygn. IV SA/Wa 375/09 oraz
9 lipca 2009 r., sygn. IV SA/Wa 554/09).

Odnoszac powyzsze poglady do realidw analizowanej sprawy,
przypomnie¢ nalezy, ze w toku postepowania administracyjnego w sprawie
zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej w postaci obwodnicy P
wpltynelty do Wojewody P ) zastrzezenia m.in. Skarzgcej. Po ich
rozpoznaniu organ administracyjny pierwszej instancji stwierdzil, ze linie
rozgraniczajace przedmiotowego zamierzenia inwestycyjnego ustalit zespdt
projektantdw opracowujacy rozwigzania projektowe na podstawie wlasciwej
fachowej wiedzy merytorycznej. Material dowodowy w sprawie zostal
sprawdzony 1 pozytywnie zaopiniowany przez stosowne jednostki opiniujace, a
inwestor przedlozyt niezbedne decyzje wymagane przepisami prawa. W ocenie
wojewody, pomniejszenie powierzchni dziatek stanowiacych wlasnosé
Skarzacej wynika z niezbednosci terenu wyznaczonego przez przyjete linie
rozgraniczajace inwestycje drogowa,

Organ odwolawczy, rozpatrujac sprawe, uznal, ze przebieg planowane]
inwestycji zostal ustalony prawidtowo. Wystapit przy tym do wnioskodawcy o
wypowiedzenie si¢ w kwestiach poruszonych przez skarzgcych decyzje
administracyjng w ztozonych odwotaniach, w tym co do mozliwosci zmiany
lokalizacji planowanej inwestycji polegajacej na omini¢ciu nieruchomosci
Skarzacej. Organ drugiej instancji zweryfikowal zasadnos¢ zarzutow odwotania
w zakresie ewentualnego istnienia rozwigzan alternatywnych, zapewniajacych
mozliwos¢ realizacji tego samego celu publicznego przy ograniczeniu stopnia

ingerencji w prawa wtasnos$ci 0s6b trzecich, jednak nie uznat ich stusznosci.
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Dokonujacy kontroli decyzji organu administracji drugiej instancji WSA
w W uznal, ze organy orzekajace nie sg upowaznione do oceny
racjonalnosci czy stusznosci rozwiazan projektowych zawartych we wniosku
zarzadcey drogi. Nie zwalnia to jednak organu wydajgacego decyzje zezwalajaca
na realizacje inwestycji drogowe] z wykazania, ze wywlaszczenie jest
uzasadnione konkretng potrzebg zwigzana z realizacja celu publicznego.

Poglad ten podzielit NSA wskazujac, ze zardwno inwestor, jak rdwniez
organ pierwszej instancji, w uzasadnieniach swoich decyzji, wyjasnili przyczyny
takiego rozwigzania przebiegu drogi, uwzgledniajac interes spoleczny i stuszny
interes Skarzacej. Organ architektoniczno — budowlany, orzekajac w sprawie,
byt wtadny do weryfikacji zasadnos$ci zadania w zakresie ewentualnego istnienia
rozwigzania alternatywnego, zapewniajacego mozliwos¢ realizacji tego samego
celu publicznego przy ograniczeniu stopnia ingerencji w prawo wiasnosci osob
trzecich. Zdaniem NSA, ingerencja w prawo wlasnosci Skarzacej jest faktycznie

niezbedna dla realizacji celu, jakim jest budowa drogi.

Ze streszczenia przytoczonych stanowisk organow orzekajacych w
sprawie Skarzacej jednoznacznie wynika, ze jakkolwiek opowiadaty sie one za
pogladem, zgodnie z ktérym, na gruncie przepisdéw ustawy o inwestycjach
drogowych, sa one zwigzane wnioskiem zarzadcy drogi i nie sg uprawnione do
oceny stusznos$ci zawartych w nim rozwigzan projektowych, to, majac na
wzgledzie m.in. tre$¢ art. 7 k.p.a., zobowigzane sg wnikliwie przeprowadzi¢
postepowanie dowodowe, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes
obywateli. Z tego ostatniego stwierdzenia wynika obowigzek rozpoznania
zastrzezen wnoszonych przez strony postgpowania 1 wykazania, ze
wywlaszczenie uzasadnione jest konkretna potrzeba zwigzang z realizacjq celu

publicznego.

Obowigzek ten wypelnity organy rozpoznajace sprawe Skarzacej, a fakt,

ze nie uwzglednily jej zadan zwigzanych z ustaleniem innego przebiegu
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obwodnicy P , nie dowodzi, ze ich nie badaty. Tym samym nie mozna
upatrywaé zrddta naruszenia praw Skarzace] w  tresci  przepisow
kwestionowanych w punkcie 1 petitum skargi. Brak uregulowania w cale;
ustawie o inwestycjach drogowych przestanki materialnoprawnej ,,niezbgednosci
danej nieruchomosci dla realizacji inwestycji celu publicznego” nie prowadzit
do pozbawienia Skarzacej wlasnosci z naruszeniem wskazanych przez nia norm

konstytucyjnych.

Na zakonczenie tej czgSci rozwazan warto jeszcze odwotaé sie do
fragmentu cytowanego juz wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 16
pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10, w ktérym Trybunat stwierdzit: ) lokalizacja
(wytyczenie) drogi niejako narzuca listg nieruchomosci, ktére musza byé zajete,
a zatem — wywlaszczone. Jesli przyjmujemy, ze przebieg drogi jest wyznaczany
w sposOb racjonalny przez grono specjalistow z zakresu transportu, geologii,
ochrony S$rodowiska, musimy tez przyjaé nieuchronno$¢ zajecia Scisle

oznaczonych gruntéw pod budowe drogi”.

Meritum zarzutu z punktu drugiego skargi jest identyczne z istotg zarzutu
pierwszego. W punkcie drugim zaskarzono art. 23 ustawy o inwestycjach
drogowych w zakresie, w jakim wyklucza on stosowanie art. 112 ust. 3 u.g.n. w
postgpowaniu administracyjnym w przedmiocie wydania decyzji zezwalajacej
na realizacje inwestycji drogowej. W rzeczywistosci jednak Skarzaca
kwestionuje jedynie brak mozliwo$ci badania przez ograny administracyjne i
przez sady przestanki niezbednosci nieruchomosci dla realizacji inwestyciji.

Art. 112 ust. 3 u.g.n. ma nastepujaca tesé: ,, Wywtaszczenie nieruchomosci
moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane w inny
sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a

prawa te nie mogg by¢ nabyte w drodze umowy.”.
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Jednym z warunkow przeprowadzenia postepowania wywlaszczeniowego
jest — w $wietle cytowanego artykutu — niemozno$¢ nabycia nieruchomosci w
drodze umowy. Wszczecie postepowania wywlaszczeniowego nalezy
poprzedzi¢ rokowaniami o nabycie w drodze umowy praw okreslonych w art.
112 ust. 3, przeprowadzonymi miedzy starosta, wykonujacym zadanie z zakresu
administracji rzadowej, a wilascicielem lub uzytkownikiem wieczystym
nieruchomosci, a takze osoba, ktorej przystuguje do nieruchomosci ograniczone

prawo rzeczowe (art. 114 ust. 1 u.g.n.).

W ten sposob ustawodawca wskazuje, iz wywlaszczenie to ostatnia w
kolejnosci, ale skuteczna, metoda pozyskania nieruchomosci dla zrealizowania

na niej celu publicznego.

Skarzaca nie domaga si¢ jednak, aby w toku postgpowania w przedmiocie
wydania decyzji zezwalajacej na realizacj¢ inwestycji drogowej stosowane byty
rokowania z wilascicielem nieruchomosci podlegajacej wywlaszczeniu, ale
jedynie, aby organy uwzgledniaty przestanke niezbedno$ci nieruchomosci dla
realizacji inwestycji drogowej. Tym samym Skarzaca oczekuje jedynie
wybidrczego stosowania w tym postepowaniu art. 112 ust. 3 u.g.n., nie
wyjasniajac przy tym, na jakiej podstawie tylko jedna z przestanek
uregulowanych w tym artykule powinna by¢ uwzgledniana przez organy
administracji publicznej i sgdy administracyjne.

Jak wykazano w poprzedniej czg$ci niniejszego stanowiska, mimo
nieuregulowania w ustawie o inwestycjach drogowych tej przestanki, organy
wydajace decyzje w sprawie Skarzacej oraz rozpatrujgce wnoszone przez nig
srodki odwotawcze braly pod uwage jej zastrzezenia i uwagi wzgledem
projektowanego przebiegu drogi i uznaty, ze nieruchomosci, na ktérych budowa
drogi ma by¢ prowadzona, sg niezbedne dla realizacji zaplanowanego celu

publicznego.
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Dlatego przepis art. 23 ustawy o inwestycjach drogowych, w zakresie
zaskarzonym w punkcie drugim petitum skargi, nie prowadzil do naruszenia
chronionych konstytucyjnie praw Skarzacej w zakresie przez nig wskazanym i w
zwigzku z tym nie zostata spetniona przestanka dopuszczalnosci wystgpowania

ze skargg konstytucyjna.

Ponadto zarzut z punktu drugiego analizowanej skargi dotyczy stosowania
prawa. Skarzaca podnosi, Ze przyczyng naruszenia jej konstytucyjnych praw
byta btedna wyktadnia art. 23 ustawy o inwestycjach drogowych — wykluczajaca
stosowanie przewidzianej w art. 112 ust. 3 u.g.n. przestanki ,,niezbednosci
nieruchomosci” w postepowaniu administracyjnym w przedmiocie wydania
decyzji zezwalajacej na realizacje inwestycji drogowej — dokonana przez organy
orzekajace w jej sprawie. ROwnoczesnie wskazuje, ze mozliwa jest odmienna
interpretacja tego przepisu, ktorg przyjmujg inne sktady orzekajace w
podobnych sprawach.

Jednak Zzadna ze wskazanych przez Skarzaca wykfadni nie spetnia tacznie
kryteriow statosci, powszechnosci i powtarzalnosci. Poniewaz sfera stosowania
prawa pozostaje, co do zasady, poza kognicjg Trybunalu Konstytucyjnego,
dopiero wykazanie, ze praktyka trwale dookreslita konkretny przepis i w tym
sensie wspdltworzy obowigzujace prawo, otwiera droge kontroli konstytucyjne;j
(zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzeénia 2012 r., sygn. SK
4/11, OTK ZU nr 8/A/2012, poz. 97). Warunek ten nie zostat przez Skarzacg
wykazany.

W punkcie trzecim petitum skargi zaskarzono art. 1, art. 11a ust. 1 1 art.
11f ust. 1 ustawy o inwestycjach drogowych w zakresie, w jakim wyktadnia
tych przepiséw prowadzi do wuznania, ze wojewoda w postgpowaniu
administracyjnym, w przedmiocie wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje

inwestycji drogowej, jest zwigzany wnioskiem inwestora oraz ze analiza
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przebiegu inwestycji powinna by¢ dokonywana w postepowaniu w przedmiocie

decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach przedsigwzigcia.

Oprécz przywotania w tym zarzucie art. 1 ustawy o inwestycjach
drogowych Skarzaca nie wykazata, na czym ma polegaé sprzecznosé regulacji z
tego artykutu z podanymi wzorcami kontroli, a tym samym odno$nie do tego
artykutu skarga nie spetnia wymagan formalnych w postaci uzasadnienia
niekonstytucyjnosci wymienionego przepisu.

Pierwsza czg$¢ tego zarzutu, dotyczaca zwigzania wojewody wnioskiem
inwestora i w zwigzku z tym brakiem mozliwosci badania przestanki
niezbgdnos$ci nieruchomosci dla realizacji celu publicznego, jest — co do istoty —
identyczna z, jedynie inaczej sformulowanym, zarzutem z punktu pierwszego
skargi. Dlatego te same argumenty, jak przytoczone uprzednio dla uzasadnienia
braku spelnienia przestanek dopuszczalnosci skargi w zakresie pierwszego

zarzutu, aktualne sg w odniesieniu do tej czesci zarzutu trzeciego.

Rozpoznajace zarzuty Skarzacej organy administracji publicznej oraz
sady administracyjne rzeczywiscie wskazywaly, ze na etapie postepowania w
sprawie wydania decyzji o S$rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na
realizacje inwestycji drogowej doszto do wariantowania przebiegu tego
przedsigwzigcia i na tym etapie strony wnosity uwagi co do projektowanej trasy.
Stwierdzenie to jednak nie prowadzilo do odstapienia od analizy argumentow
Skarzacej, wskazujacych na naruszenie jej praw, i od badania zarzutéw co do
konieczno$ci wywtaszczenia jej nieruchomosci. Dokonywanie wariantowania
przebiegu drogi na etapie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
w zaden sposob nie wyklucza badania przestanki niezbednosci konkretne;
nieruchomosci dla realizacji celu publicznego na etapie wydania decyzji w
przedmiocie zezwolenia na realizacje inwestycji, czemu daly wyraz w
uzasadnieniu swoich rozstrzygni¢é organy administracji publicznej i sady

administracyjne orzekajace w sprawie Skarzace;j.

35



Skarzaca nie wykazala w dostateczny sposdb zwiazku miedzy
normatywng, trescig zakwestionowanych w punkcie 3 petitum skargi przepisow a
naruszeniem jej konstytucyjnych praw. Przepisy te — o czym byta juz mowa —
nie regulujg materialnych przestanek pozbawienia wiasnosci nieruchomosci, a
ponadto nie odnoszg si¢ do postgpowania w przedmiocie wydania decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacj¢ inwestycji drogowe;j.
Tym samym ich zastosowanie oraz dokonywanie wariantowania przebiegu drogi
na etapie postgpowania w przedmiocie wydania decyzji ,,Srodowiskowej” nie

mogto doprowadzi¢ do naruszenia praw Skarzacej we wskazanym zakresie.

Reasumujac cato$¢ powyzszego wywodu, stwierdzi¢ nalezy, ze organy
rozpoznajace sprawe Skarzacej — wbrew jej twierdzeniom — braty pod uwage
materialnoprawng przestanke wywlaszczenia w postaci niezbednosci jej
nieruchomosci dla realizacji inwestycji celu publicznego, a brak uregulowania
tej przestanki expressis verbis w ustawie o inwestycjach drogowych nie uchybia
wskazanym w skardze zasadom konstytucyjnym. Regulacja prawna stanowigca
przedmiot skargi nie determinowala, w sensie normatywnym, tresci
ostatecznego orzeczenia w ten sposob, ze prowadziloby to do wskazanego w

skardze naruszenia praw konstytucyjnie przystugujacych Skarzace;.

Biorac powyzsze pod uwage, wnosze jak na wstgpie.

z unowakni’é;ﬁznia
Prokuratora Generalnpego

Robert Hernand
Zastepca Prokuratara Generainego
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