Warszawa, 8) stycznia 2020 .

SEIM

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Sygn. akt SK 37/19

BAS-WAKU-1675/19

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwiazku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej A
R i T R Z 4 lutego 2019 r. (sygn. akt SK 37/19),
jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 23 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1969) w zakresie, w jakim wylagcza mozliwo$§é
odpowiedniego stosowania przepisdw rozdziatu 6 dziatu 11l ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2204, ze zm.) do
nieruchomosci przejetych na podstawie ustawy o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych jest niezgodny
z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.

W pozostalym zakresie wnosze o umorzenie postepowania na podstawie art.
59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym ze wzgledu na niedopuszczalno$s¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Stan faktyczny i przebieg postepowania

1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujgcym stanem
faktycznym. Skarzacy byli whascicielami nieruchomosci potozonej w W

0 powierzchni m? (dalej: przejeta nieruchomosé). Przedmiotowa
nieruchomo$é przeszta na wtasnosé¢ Miasta na mocy prawa,
w zwigzku z wydaniem decyzji Prezydenta z czerwca 2009 r. o ustaleniu

lokalizacji drogi powiatowej

Decyzja ta zostata utrzymana
w mocy decyzjg Wojewody z wrzesnia 2009 .

Dnia listopada 2014 r. skarzgcy ztozyli wniosek o zwrot czesci

przejetej nieruchomosci, argumentujgc, ze czesé ta stata sie zbedna dia realizacji
celu, dla ktérego nastgpito wywlaszczenie oraz, ze organ zamierza wykorzystac
przedmiotowg nieruchomo$¢ na inny cel. Starosta decyzjg z lipca 2015 r.
orzekt o umorzeniu postepowania w przedmiocie zwrotu wnioskowanej
nieruchomosci. Po rozpatrzeniu odwotania skarzacych Wojewoda
decyzjg z wrzesnia 2015 r. uchylit decyzje Starosty i orzekt
o odmowie zwrotu przejetej nieruchomosci. Organ odwotawczy podzielit stanowisko
organu pierwszego stopnia, ze przejeta nieruchomosé nie stata sie zbedna na cel
wywilaszczenia w rozumieniu art. 137 ust.1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2204, ze zm.; dale;j:
u.g.n.). Budowa zostata rozpoczeta przed uptywem siedmiu lat od dnia, w ktérym
decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna i nie uptyneto dziesie¢ lat wymaganych
dla zakonczenia inwestycji liczonych od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu
stala sie ostateczna. W ocenie organu, skarzacy mogag skutecznie ubiegaé sie
o zwrot wywlaszczonego gruntu dopiero po uptywie terminu okreslonego w art. 137
ust. 1 pkt 2 u.g.n. Wojewoda uznat, ze ustalenie braku tzw. zbednoS$ci
wywlaszczonego gruntu dla realizacji celu wywtaszczenia przemawia za wydaniem
decyzji o odmowie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci na podstawie art. 138 § 1
pkt 2 k.p.a.



Skarzagcy wniesli skarge na powyzsza decyzje do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w W , ktéry wyrokiem z marca 2016 r. uchylit
zaskarzong decyzje oraz decyzje Starosty Zz lipca 2015 r. Sad uznat,
Ze w sytuacji, w ktérej cel wywtaszczenia zostat w sposéb bezsporny zrealizowany
w catosci wytacznie na czesci wywtaszczonej dziatki, a w odniesieniu do pozostate;
czesci nie podjeto w siedmioletnim terminie, przewidzianym w art.137 ust.1 pkt 1
u.g.n., zadnych dziatan inwestycyjnych, ta cze$é nieruchomosci nie pozostaje
wrealnym zwigzku funkcjonalnym =z inwestycja zrealizowang na cze$ci
zagospodarowanej. Jezeli beneficjent wywlaszczenia nie jest w stanie wykazac, ze
niezagospodarowana cze$¢ dziatki jest konieczna do realizacji jakiegokolwiek
sktadnika celu wywlaszczenia, dopuszczalne bytoby uznanie, ze w stosunku do tej
czeSci nieruchomosci nie zostat zachowany siedmioletni termin z powotanego
artykutu. Powyzsze otwieratoby droge do zwrotu tej czesci nieruchomosci. Sad
zastrzegt przy tym, ze chodzi wylacznie o takie stany faktyczne, ktére charakteryzuja
sie oczywistym brakiem mozliwosci realizacji jakiegokolwiek sktadnika celu
wywilaszczenia na niezagospodarowanej czesci dziatki w zwigzku z kompletna
realizacjg tego celu na innej czesci dziatki. Sytuacji tej nie mozna myli¢ z taka,
w ktérej  beneficient wywlaszczenia nie  zaplanowat zagospodarowania
poszczegblnych czesci wywlaszczonej dziatki jednoczes$nie, a w pewnej kolejnosci.

Miasto wniosto skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej: NSA). Zaskarzonemu wyrokowi zarzucilo naruszenie
przepisow prawa materialnego tj. art. 136 ust. 3 zd. 1 w zwigzku z art. 137 ust. 1
u.g.n. poprzez wadliwg interpretacje i w konsekwencji niewtasciwe zastosowanie,
polegajace na przyjeciu, ze w konkretnym stanie faktycznym, zaistniata szczegélna
sytuacja, nakazujaca organom administracyjnym badanie przestanek zwrotu
wywlaszczonej hieruchomosci mimo, ze do czasu rozpoznawania sprawy o zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci nie minat 7-letni okres przewidziany w art. 137 ust. 1
pkt 1 u.g.n., liczony od wywtaszczenia nieruchomosci, a przewidziany na rozpoczecie
prac zmierzajacych do realizacji celu, na jaki nieruchomos$é zostata wywtaszczona.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z wrzesnia 2018 r. uchylit
zaskarzone orzeczenie i oddalit skarge skarzacych na decyzje Wojewody

. W uzasadnieniu Sad wskazat, ze podstawg prawnag przejecia
nieruchomosci byta ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegéinych zasadach

przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (t. j. Dz. U.
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z 2018 r., poz. 1474, ze zm.; dalej: specustawa drogowa). Ustawa ta ma szczegdiny
charakter wynikajgcy z jej celu, ktéorym jest stworzenie warunkéw prawnych
umozliwiajgcych sprawng i szybka realizacje inwestycji drogowych, w zwigzku
zczym przewidziany w niej zostat uproszczony tryb przejmowania nieruchomosci
niezbednych na ten cel. W ocenie NSA ustawa w zadnym z przepiséw nie reguluje
kwestii zwigzanych ze zwrotem lub alternatywnym wykorzystaniem nieruchomosci
badz ich czesci, ktére nie zostaty wykorzystane na realizacje inwestycji drogowej. Nie
zawiera tez bezposredniego odestania do u.g.n. w zakresie stosowania przepisow tej
ustawy stanowigcych o zwrocie nieruchomosci, jak réwniez odestania generalnego
do przepisow u.g.n. — w sprawach nieuregulowanych w specustawie drogowe;j.
Specustawa drogowa w art. 23 stanowi, Zze w sprawach ,nieuregulowanych
W niniejszym rozdziale” stosuje sie przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
W rozdziale trzecim, noszacym tytut ,Nabywanie nieruchomos$ci pod drogi"
ustawodawca nie unormowat zasad i trybu zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej na
podstawie przepisbw omawianej specustawy. Tym samym, zdaniem NSA, nie
mozna, na podstawie wskazanego przepisu art. 23, do nieruchomosci nabytych na
podstawie specustawy drogowej zastosowac¢ art. 136 u.g.n. regulujgcego kwestie
zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci. Naczelny Sad Administracyjny wskazuje, ze
co prawda przejecie nieruchomosci w trybie art. 12 specustawy drogowej nosi
znamiona wywiaszczenia — dokonywane jest na wniosek podmiotu
publicznoprawnego, na realizacje celu publicznego, polega na pozbawieniu praw do
nieruchomosci i odbywa sie za odszkodowaniem, jednakze nie przesadza to
o mozliwosci zastosowania do takiej nieruchomosci przepisébw u.g.n. dotyczacych
zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, bowiem instytucja taka zarezerwowana jest
dla gruntdbw wywilaszczonych w trybie przepiséw u.g.n., a takze przejetych lub
nabytych na podstawie aktow prawnych wymienionych w art. 216 u.g.n. Wyliczenie
zawarte w art. 216 u.g.n. ma charakter zamkniety. Niedopuszczalne jest zatem i z tej
przyczyny stosowanie przepiséw o zwrocie do nieruchomosci przejetych przez Skarb
Panstwa na podstawie przepiséw innych niz wymienione w art. 216 u.g.n.
W wyliczeniu tym brak ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych. Nie jest zatem
mozliwe orzeczenie na podstawie przepiséw dziatu Il rozdziatu 6 u.g.n. o zwrocie
nieruchomosci przejetych decyzja o lokalizacji drogi.



Dnia 4 lutego 2019 r. skarzacy wniesli skarge konstytucyjng, a 23 kwietnia
2019 r. pismo, w ktéorym uzupehili jej braki formalne, zgodnie z wezwaniem
Trybunatu (dalej: uzupetnienie skargi).

W pismie procesowym z 2 pazdziernika 2019 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
zajat stanowisko, w ktorym opowiedziat si¢ za uznaniem niekonstytucyjnosci art. 216
ust. 1 u.g.n. oraz art. 23 specustawy drogowej w zakresie, w jakim przepisy te
wykluczajg badz wylgczajg odpowiednie zastosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu
Ilf u.g.n. do nieruchomosci nabytych przez Skarb Panstwa na podstawie specustawy

drogowe;.

Ii. Przedmiot kontroli

1. Przedmiotem postepowania wskazanym w skardze jest badanie zgodnosci:

— art. 216 ust. 1 u.g.n. w zakresie w jakim wyklucza on odpowiednie
stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu Il u.g.n. do nieruchomosci nabytych przez
Skarb Panstwa na podstawie specustawy drogowej z art. 2, art. 64 ust. 1 3, art. 32
ust. 1i 2 iart. 31 ust. 3 Konstytucji;

— art. 23 specustawy drogowej w zakresie, w jakim ogranicza on odestanie do
przepisow u.g.n. tylko co do spraw nieuregulowanych w rozdziale 3 specustawy
drogowej z art. 2 i art. 31 ust. 1i 2 Konstytucii.

2, Zaskarzone przepisy majg nastepujgce brzmienie.

Art. 216 ust. 1. u.g.n.; ,Przepisy rozdziatu 6 dziatu lll niniejszej ustawy stosuje
si¢ odpowiednio do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa
na podstawie art. 6 lub art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie
wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. poz. 64 oraz z 1982 r. poz. 79),
ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa doméw jednorodzinnych
w miastach i osiedlach (Dz. U. poz. 138, z 1961 r. poz. 47 i 1569 oraz z 1972 r. poz.
192), ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi
(Dz. U. 21969 r. poz. 216, 2 1972 r. poz. 312 oraz z 1985 r. poz. 99), art. 22 ustawy
zdnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U.
21969 r. poz. 159, z 1972 r. poz. 193 oraz z 1974 r. poz. 84), ustawy z dnia 6 lipca
1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i zagrodowego oraz o podziale
nieruchomosci w miastach i osiedlach (Dz. U. poz. 192, z 1973 r. poz. 282 oraz
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Z 1985 r. poz. 99) oraz do nieruchomosci wywtaszczonych na rzecz panstwowych
i spotdzielczych przedsiebiorstw gospodarki rolnej, jak réwniez do gruntéw
wywlaszczonych na podstawie odrebnych przepisbw w zwigzku z potrzebami
Tatrzanskiego Parku Narodowego.".

Art. 23 specustawy drogowej: ,W sprawach nieuregulowanych w niniejszym
rozdziale stosuje si¢ przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami”.

3. Wobec sformutowania skargi konstytucyjnej w sposéb zakresowy nalezy
przytoczyé rowniez tre§¢ kluczowych przepiséw tego rozdziatu u.g.n., na ktéry
wskazujg skarzacy. Rozdziat 6 dziatu Il (pt. ,Zwrot wywlaszczonych nieruchomosci®) |
zawiera uregulowania stanowigce podstawe prawng do zadania przez poprzedniego
wiasciciela zwrotu nieruchomosci zbednych oraz okre$lajace przestanki uznania
- wywlaszczonej nieruchomosci za zbedng na cel okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu; sg to w szczegblnosci art. 136 ust. 3 i art. 137 u.g.n.

Przepisy te stanowia:

Art. 136 ust. 3 u.g.n.: ,Poprzedni witasciciel lub jego spadkobierca mogg zadaé¢
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej nieruchomosci albo czesci
wywtlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej czesci, jezeli, stosownie do przepisu
art. 137, nieruchomos¢ lub jej czeS¢ stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot wystepuje sie¢ do starosty, wykonujacego
zadanie z zakresu administracji rzadowej, ktéry zawiadamia o tym wiasciwy organ
gospodarujacy zasobem nieruchomosci. Warunkiem zwrotu wywlaszczonej
nieruchomos$ci lub udziatu w tej nieruchomosci albo czesci wywtaszczonej
nieruchomosci lub udziatu w tej czesci jest zwrot przez poprzedniego wiasciciela lub
jego spadkobierce odszkodowania lub nieruchomosci zamiennej stosownie do
art. 140.”

Art. 137 u.g.n.: ,1. Nieruchomo$é uznaje sie za zbedng na cel okreslony
w decyzji o wywtaszczeniu, jezeli:

1) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata sie
ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg tego celu albo

2) pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata sie

ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany.



2. Jezeli w przypadku, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2, cel wywlaszczenia zostat
zrealizowany tylko na czesci wywilaszczonej nieruchomosci, zwrotowi podlega
pozostata cze$¢”.

lll. Zarzuty skarzacych

1. Skarzacy tgcza z wydaniem wyroku NSA z  wrzes$nia 2018 r. (sygn. akt.
IOSK 2491/16) naruszenie nastepujacych praw i zasad konstytucyjnych: zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasady sprawiedliwosci
spotecznej oraz zasady ochrony praw nabytych (art. 2 Konstytucji), prawa do
wilasnoéci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia (art. 64 ust. 1-3
Konstytucji), zasady rownosci i zakazu dyskryminacji (art. 32 ust. 1 i 2 Konstytuciji),
zasady ochrony wlasnosci i prawa dziedziczenia (art. 21 ust. 1 i 2 Konstytuciji),
zasady proporcjonalnosci, zasady ograniczenia praw tylko w drodze ustawy
i w sposob wskazany w ustawie (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

2. Zasadniczym problemem konstytucyjnym ujetym w skardze jest ,problem
braku norm okreSlajagcych procedure zwrotu nieruchomo$ci ostatecznie
niewykorzystywanej na cele publiczne w sytuacji pozbawienia prawa wiasnosci na
podstawie specustawy drogowej. W konsekwencji dochodzi do zréznicowania
sytuacji podmiotébw w Swietle prawa, sprzecznego z konstytucyjnym nakazem
réownego traktowania w sytuacji podobnej, a czynnikiem przyjetym przez
ustawodawce za okoliczno$é uzasadniajgcg zréznicowanie pozostaje charakter celu
publicznego” (uzupetnienie skargi, s. 11). Skarzacy podnosza, Ze ,hieujecie przez
Ustawodawce w dyspozycji art. 216 u.g.n. zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych na
podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych oraz
nieuregulowanie wprost przez Ustawodawce instytucji zwrotu nieruchomosci w same;j
ustawie drogowej powoduje powstanie swoistej prézni, ktéra w ostatecznym
rozrachunku powoduje pogwatcenie praw i wolnosci konstytucyjnych” (ibidem, s. 12).

.Kwestionowane przepisy stanowig niezgodne z art. 32 Konstytudji
réznicowanie sytuacji prawnej obywateli — de facto w zaleznosci od celu na jaki jest
pozytkowana wywiaszczana nieruchomos$é. [...] istotne dia rozstrzygniecia czy dane
podmioty powinny by¢ potraktowane podobnie pozostaje okreslenie, czy ich sytuacja
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jest podobna. | tak, za okoliczno$¢ przesadzajgca o podobnej sytuacji w przypadku
wywiaszczenia nieruchomosci nalezy uzna¢ sam fakt pozbawienia nieruchomosci na
cele publiczne za rekompensata majatkowa” (ibidem, s. 13).

Skarzacy uwazaja, ze ,przyjety model wywlaszczenia na podstawie
specustawy drogowej, de facto petryfikujacy przystugiwanie uprawnien
wiaScicielskich Skarbowi Panstwa oraz nieprzewidujacy w tym zakresie mozliwosci
zwrotu pozostaje sprzeczny z przestankg koniecznosci ograniczenia” (ibidem, s. 14).
W skardze pojawia sie stwierdzenie, ze ,obywatel, kierujac sie zasadg zaufania do
panstwa i tworzonego przez niego prawa moze oczekiwac, ze w przypadku
zbednos$ci wywlaszczonej nieruchomosci na cele publiczne bedzie mogt domagaé sie
jej zwrotu, a przyjecie innego rozwigzania przez ustawodawce narusza wskazane
reguty konstytucyjne” (ibidem, s. 16).

Skarzacy wskazujg tez, ze przepis art. 216 u.g.n. poprzez zréznicowanie
sytuacji prawnej bylych wilaScicieli nieruchomosci wywtaszczonych i wiascicieli
nieruchomosci przejetych wskutek wydania decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej narusza zasade réwnosci wobec prawa oraz zakazu
dyskryminacji w zyciu politycznym, gospodarczym czy spotecznym. Wymienione
instytucje sa do siebie podobne: ,obie prowadza do pozbawienia wiasno$ci
nieruchomosci dotychczasowego wilasciciela, w obu przypadkach pozbawienie
wiasnosci nastepuje na cel publiczny i zaréwno w jednym, jak i w drugim przypadku
odbywa sie to za odszkodowaniem. Jedyna réznica jaka wystepuje to skutki
ekspropriacyjne (przy decyzji wywlaszczeniowej majg charakter bezposredni, przy
decyzji o zezwoleniu — posredni). Ta réznica nie ma jednak istotnego znaczenia,
gdyz skutki te powstajg na podstawie decyzji administracyjnej i to przesadza o tym,
ze mamy do czynienia z instytucjg wywlaszczenia sensu stricto’.

IV. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje prawo lub wolnosé
konstytucyjna zostaty naruszone, moze wnieS¢ skarge konstytucyjng w sprawie
zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie
ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach
lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Skarga

konstytucyjna moze zostac ztozona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest
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przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzgcemu prawomocnego
wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia (art. 77 ust. 1
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym; Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

2. W orzecznictwie Trybunatu ugruntowany jest poglad, ze pozytywnie
zakonczone wstepne badanie skargi konstytucyjnej i przekazanie jej do
merytorycznego rozpoznania nie zwalnia sktadu orzekajgcego od badania — na
kazdym etapie postepowania — czy w sprawie nie zachodzi ujemna przestanka
procesowa, pociggajagca za soba konieczno§¢ umorzenia postepowania
(zob. postanowienia TK z: 21 listopada 2001 r., sygn. akt K 31/01; 20 marca 2002 r.,
sygn. akt K 42/01; 27 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 50/03; 16 marca 2005 r.,
sygn. akt SK 41/03; 12 pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 22/10; 11 wrzesnia
2012 r., sygn. SK 19/12; 10 marca 2015 r., sygn. akt SK 65/13; 13 grudnia 2016 r.,
sygn. akt SK 16/15). Dopiero szczegétowa analiza okolicznosci sprawy, prowadzona
na etapie merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, pozwala ostatecznie
ustali¢, czy skarga spetnia wymogi wynikajace z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz
z art. 53 ust. 1 ustawy o TK. Trybunat na obecnym etapie postepowania nie jest
zwigzany wynikami wstepnej kontroli ujetymi w postanowieniu TK o nadaniu skardze
biegu. Jesli wydanie orzeczenia bytoby niedopuszczalne ze wzgledu na niespetnienie
wymogow skargi konstytucyjnej, konieczne jest umorzenie postepowania
(zob. postanowienie TK z 22 marca 2016 r., sygn. akt SK 6/15). Majgc powyzsze na
uwadze, w pierwszej kolejnosci Sejm odniesie sie do formalnoprawnych przestanek
merytorycznego rozpoznania skargi.

3. Sposob sformutowania przez skarzacych skargi sktania do wstepnego
rozstrzygniecia kwestii, czy zawisty przed Trybunatem problem konstytucyjny stanowi
przypadek pominiecia legislacyjnego, ktére moze by¢ przedmiotem badania
konstytucyjnosci, czy tez jest zaniechaniem ustawodawcy. To ostatnie pozostaje

poza kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego. Skarzgcy expressis verbis opowiadajg sie
za pierwszg ewentualnoscia.

4. Rozréznienie na pominiecie i zaniechanie legislacyjne pojawito sie

w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jeszcze przed wejsciem w zycie obecnej
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Konstytucji (por. orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95 oraz wyrok
z6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97, podtrzymujacy te linie orzecznictwa po
uchwaleniu Konstytucji -z 1997 r.). Jest ono powszechnie stosowane takze
w najnowszych judykatach TK (por. podsumowanie dotychczasowego orzecznictwa
w wyrokach z: 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 41/09 i 6 listopada 2012 r., sygn. akt
K 21/11, w postanowieniu z 19 pazdziernika 2018 r, sygn. akt SK 11/17).

Zaniechanie ustawodawcze wystepuje w sytuacji, gdy ustawodawca w ogéle
nie ustanowit okreslonych regulacji prawnych, ktérych wprowadzenie do systemu
prawnego jest — zdaniem podmiotu inicjujagcego kontrole — konieczne z punktu
widzenia Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie przyjmuje, ze nie
posiada kognicji do orzekania w sprawach tego rodzaju (zob. przyktadowo
postanowienie TK z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 17/02), gdyz w innym
wypadku wcielitby sie w role prawodawcy. Trybunat zaznacza w ten sposéb, ze jego
rolg ,nie jest zastepowanie ustawodawcy w sytuacji, gdy zaniechat on uregulowania
jakiego$ zagadnienia, nawet gdy obowigzek tego uregulowania zostat ustanowiony
w Konstytucji” (postanowienie TK z 8 wrzesnia 2004 r., sygn. akt SK 55/03 oraz
wyroki TK z: 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt P 17/04; 27 listopada 2007 r., sygn. akt
SK 39/06; 10 marca 2009 r., sygn. akt P 80/08).

W Swietle art. 188 Konstytucji, rolg Trybunatu Konstytucyjnego jest przede
wszystkim badanie istniejacych norm prawnych, czyli tego, co prawodawca
unormowat. Ze wzgledu na zalozenie zupetnosci systemu prawa oraz koniecznosé
zapewnienia skutecznosci przepiséw konstytucyjnych, dopuszczalne jest takze
kontrolowanie przez Trybunat Konstytucyjny, czy w badanych aktach prawnych nie
brakuje pewnych elementéw koniecznych z punktu widzenia Konstytuciji, a wiec tego,
czego ustawodawca nie unormowat, cho¢ byt do tego zobowigzany przez ustawe
zasadniczg (por. orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95). Pominiecie
ustawodawcze, rozumiane jako wprowadzenie regulacji niepetnej, jest poddawane
przez Trybunat ocenie zgodnosci z Konstytucjg. Mozliwos¢é orzekania przez
Trybunat Konstytucyjny o tego typu wadliwosci regulacyjnej jest, co do zasady,
niekwestionowana (zob. przyktadowo wyrok TK z 3 kwietnia 2006 r., sygn. akt
SK 46/05 i powotywane tam wczes$niejsze orzecznictwo).

,Granice  miedzy zaniechaniami prawodawczymi a pominieciami
prawodawczymi sg do$¢ ptynne (wyr. petnego sktadu TK z 24.11.2010 r., K 32/09,
OTK-A 2010, Nr 9, poz. 108), co wynika z braku jednoznacznego kryterium
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pozwalajacego oddzieli¢ te dwie sytuacje (P. Tuleja, Zaniechanie ustawodawcze,
s. 397-398). W orzecznictwie wskazuje sie dwa kryteria. Z jednej strony TK odmawia
wydania merytorycznego rozstrzygniecia, gdy brak unormowania wigze sie ze
«Swiadomym» pozostawieniem przez ustawodawce okreslonej kwestii poza
uregulowaniem prawnym (post. z 16.6.2009 r., SK 12/07, OTK-A 2009, Nr 6, poz. 95;
zob. takze K. Gonera, E. tetowska, Artykut 190, s. 4-5 oraz M. Safjan,
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, s. 57), TK uznaje zas za dopuszczalng kontrole
stanu prawnego, w ktérym niekonstytucyjny skutek jest «nastepstwem przypadkowe;j
konfiguracji przestanek normowania w ustawodawstwie zwyktym» (wyr. TK
2 9.6.2003 r., SK 5/03, OTK-A 2006, Nr 6, poz. 50)" (L. Bosek, M. Wild, Komentarz
do art. 79 Konstytucji [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis, nb. 55-58).

5. Pominiecia prawodawcze moga polegaé na brakach proceduralnych
(np. niezapewnieniu sadowej ochrony praw konstytucyjnych — por. wyrok
Z 22 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 14/13), albo — co w praktyce jest bardziej
kontrowersyjne — materialnoprawnych, np. zbyt waskiego i arbitralnego zakreslenia
przestanek realizacji praw konstytucyjnych — por. wyrok z 16 grudnia 2009 r.,
sygn. akt K 49/07. Pominiecie takie moze by¢ badane przez Trybunat — jednak tylko
wtedy, gdy na poziomie Konstytucji istnieje ,norma o tre$ci odpowiadajacej normie
pominigtej w ustawie kontrolowanej” (postanowienie z 1 marca 2010 r., sygn. akt
SK 29/08), czyli w danym obszarze obowigzuje konstytucyjny nakaz uregulowania
kwestii pominietych w okreslony sposéb.

,Pomocniczym kryterium stosowanym niekiedy do odréznienia zaniechania od
pominigcia ustawodawczego jest przestanka celowego i $wiadomego dziatania
prawodawcy (ustawodawcy): jezeli dane rozwigzanie zostalo w zamierzony sposéb
pozostawione poza zakresem regulacji, nalezy je kwalifikowaé jako zaniechanie
ustawodawcze (por. np. wyrok z 8 wrzesnia 2005 r.,, sygn. P 17/04, OTK ZU
nr 8/A/2005, poz. 90). Wystapienie pominie¢ prawodawczych jest natomiast bardziej
prawdopodobne w wypadku regulacji sprawiajacych wrazenie przypadkowych
(np. pozostawionych z poprzedniej wersji przepisu), absurdalnych albo oczywiscie
dysfunkcjonalnych (por. np. wyrok z 13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 123)” (postanowienie TK z 2 grudnia 2014 r., sygn. akt SK 7/14).
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W przypadku art. 23 specustawy drogowej nie sposéb méwi¢ o zamierzonym
dziataniu ustawodawcy, sytuacji, gdy aktuainie przyjmowana wyktadnia tego przepisu
w zakresie objetym skarga, jest efektem ubocznym zmiany jego otoczenia
normatywnego. Analiza formalna przedmiotu zaskarzenie prowadzi do wniosku, ze
zawisty przed Trybunatem problem konstytucyjny nie stanowi przypadku
intencjonalnego zaniechania ustawodawczego, wiec z tego powodu Sejm nie wnosi
0 umorzenia postepowania.

6. Akcentowana w art. 79 ust. 1 Konstytucji zalezno$¢ miedzy przedmiotem
skargi konstytucyjnej a jednostkowym orzeczeniem wydanym wobec skarzacych
przesadza o ich legitymacji do wystgpienia z tym srodkiem ochrony praw i wolnosci,
a jednoczes$nie nadaje skardze konstytucyjnej niezbedny — w $wietle zatozen
wyrazonych w przywotanym przepisie — charakter srodka inicjowania tzw. konkretnej
kontroli prawa przed Trybunatem Konstytucyjnym. Analizujgc problem podstawy
prawnej ostatecznego orzeczenia wydanego wobec skarzacych, nalezy zwrdcié
uwage na to, ze za taka podstawe moga by¢ uznane tylko te przepisy, ktére wyrazajg
normy prawne bezposrednio okreSlajgce sytuacje prawng skarzacych w chwili
wydania ostatecznego orzeczenia. Konieczng przestanka skargi jest wiec wykazanie
zwigzku miedzy kwestionowanym unormowaniem a ostatecznym orzeczeniem,
z ktérego wydaniem skarzgcy wigze zarzut naruszenia jego praw (zob. przyktadowo
postanowienia TK z: 15 lipca 2002 r., sygn. akt Ts 5/02; 19 pazdziernika 2004 r.,
sygn. akt SK 13/03). Ponadto, przepisy wskazane przez inicjatorébw postepowania,
bedac podstawg ostatecznego orzeczenia sadu, powinny jednoczesnie stanowié¢
bezposrednie zrodio naruszenia jego konstytucyjnych wolnosci lub praw (dotyczyé go
osobiscie). Naruszenie musi mie¢ 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 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03; 9 lipca 2012 r,,
sygn. akt SK 19/10).

Powyzszy zwigzek bywa wyjasniany w nieco bardziej rozwinietej formule w ten
sposéb, iz: ,Po pierwsze, przepisy kwestionowane za pomocg skargi konstytucyjnej
stanowi¢ winny normatywng podstawe ostatecznego orzeczenia wydanego wobec
skarzgcego w sprawie, w zwigzku z ktérg wniesiona zostata skarga konstytucyjna do

Trybunatu. Po drugie, to w tresci tych przepisow tkwi¢ winna bezposrednia przyczyna
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zaistniatlego naruszenia konstytucyjnych praw lub wolnosci skarzacego. Po trzecie
wreszcie, naruszenie to wywotane by¢é winno wydaniem przez sad lub organ
administracji publicznej orzeczenia opartego na przepisach stanowigcych przedmiot
skargi konstytucyjnej” (zob. postanowienie TK z 12 stycznia 2012 r., sygn. akt
Ts 84/09; zob. takze wyrok TK z 18 pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 39/09). Innymi
stowy, dopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej zalezy — co do zasady — takze od tego,
czy w wyniku zastosowania aktu normatywnego pogorszyta si¢ sytuacja prawna
skarzacego w kontekscie jego konstytucyjnych praw i wolnosci (zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, Formy naruszenia konstytucyjnych wolno$ci lub praw [w:] Skarga
konstytucyjna, red. J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 75; L. Jamrbz, Skarga
konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 192). Powinien on to
wykaza¢ w ramach spetnienia wymogu ,uprawdopodobnienia naruszenia”, ktore
uzasadnia udzielenie ochrony w trybie skargi konstytucyjnej.

7. Watpliwosci Sejmu budzi kwestia wystepowania zalezno$ci migdzy
przedmiotem skargi konstytucyjnej, tj. art. 216 ust. 1 u.g.n. a orzeczeniem wydanym
wobec skarzgcych, ktéra to zalezno$¢ przesadzataby o legitymaciji skarzacych do
wystgpienia z tym srodkiem ochrony praw i wolnosci. Zaskarzony przepis nie stanowi
bowiem normatywnej podstawy ostatecznego orzeczenia wydanego wobec
skarzgcych w sprawie, w zwigzku z ktorg wniesiona zostata skarga konstytucyjna do
Trybunatu.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z  wrze$nia 2018 r. przesadzit, ze
,podstawg prawng przejecia nieruchomosci byta specustawa drogowa. Ustawa ta ma
szczegolny charakter wynikajacy z jej celu, ktérym jest stworzenie warunkéw
prawnych umozliwiajagcych sprawng i szybkg realizacje inwestycji drogowych,
w zwigzku z czym przewiduje ona uproszczony tryb przejmowania nieruchomosci
niezbednych na ten cel. [...] Specustawa drogowa normuje proces inwestycyjny
w zakresie drég publicznych. Dlatego stanowi akt szczegdlny w stosunku do ustawy
o gospodarce nieruchomosciami (por. Marian Wolanin, Ustawa o szczegbinych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych,
C.H. Beck 2009, s. 286). Ustawa ta w zadnym z przepiséw nie reguluje kwestii
zwigzanych ze zwrotem lub alternatywnym wykorzystaniem nieruchomosci badz ich
czesci, ktore nie zostaly wykorzystane na realizacje inwestycji drogowej. Nie zawiera
tez bezposredniego odestania do u.g.n. w zakresie stosowania przepiséw tej ustawy
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o zwrocie nieruchomosci, jak réwniez odestania generalnego do przepiséw u.g.n.
— w sprawach nieuregulowanych w ustawie (specustawie drogowej).” Artykut 23
specustawy drogowej, ktéry sprawach nieuregulowanych w jej rozdziale 3 nakazuje
stosowac przepisy u.g.n. Naczelny Sad Administracyjny zinterpretowat w ten sposaéb,
Ze na jego mocy przepisy u.g.n. maja zastosowanie tylko do stanéw faktycznych
zwigzanych z nabywaniem nieruchomosci pod drogi i tylko w tym zakresie, gdy dana
okolicznos¢ faktyczna nie moze by¢ poddana regulacji specustawy drogowe;.
W rozdziale tym ustawodawca nie unormowat zasad i trybu zwrotu nieruchomosci
wywtaszczonych na podstawie przepisébw omawianej specustawy. Tym samym nie
mozna na podstawie wskazanego wyzej art. 23 do nieruchomosci nabytych na
podstawie specustawy drogowej zastosowaé¢ art. 136 u.g.n. regulujgcego kwestie
zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci.”

Z tresci uzasadnienia wyroku wynika jednoznacznie, ze powodem odmowy
zastosowania przez sad art. 136 u.g.n. i n. do przejetej nieruchomosci,
a w konsekwencji oddalenie skargi skarzacych byta tres¢ art. 23 specustawy
drogowej, a nie fakt, ze w wyliczeniu z art. 216 u.g.n. aktéw prawnych, do ktérych
majg zastosowanie przepisy u.g.n. 0 zwrocie wywtaszczonych nieruchomos$ci nie
wystepuje specustawa drogowa. To w tresci art. 23 specustawy tkwi bezposrednia
przyczyna wydania wyroku NSA z 12 wrzes$nia 2018 r., z ktérym skarzacy wigza
skutek w postaci naruszenia ich konstytucyjnych praw. Jedynie ten przepis moze by¢
wskazany jako przepis whasciwy do wykazania zarzutu pominiecia ustawodawczego
i to on powinien stanowié¢ w sprawie przedmiot zaskarzenia.

Wykiadni art. 216 u.g.n. dokonat TK w uzasadnieniu wyroku z 23 wrzesnia
2014 r. (sygn. akt SK 7/13) na gruncie rozpatrywania podobnej sprawy. Trybunat
uznat, ze przepis ten ,jest przepisem przejsciowym, reguluje odpowiednie
stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu Hl u.g.n. do nieruchomosci przejetych lub
nabytych na podstawie nieobowiazujacej juz ustawy. Zasady zwrotu nieruchomosci
wywiaszczonych w oparciu 0o obecnie obowigzujace przepisy u.g.n. wytycza wprost
art. 136 ust. 3 u.g.n.” Podobny sposoéb interpretacji tego artykutu przyjmowali zgodnie
uczestnicy postepowania, tj. Rzecznik Praw Obywatelskich, Sejm i Prokurator
Generalny. Stwierdzenia TK co do charakteru art. 216 u.g.n. majg znaczenie
w rozpatrywanym przypadku. Wynika z nich bowiem, ze art. 216 jako przepis
przej$ciowy dotyczy jedynie ustaw, ktore utracity moc obowigzujaca, przez wejsciem

w Zycie u.g.n., podczas gdy zasady zwrotu nieruchomosci przejmowanych na
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podstawie obowigzujacych przepiséw u.g.n. okresla art. 136 i n. tej ustawy.
Poniewaz specustawa weszta w zycie po wejsciu w zycie u.g.n., a ponadto jest
aktem wcigz obowigzujacym, kwestia zwrotu przejetych na jej podstawie
nieruchomos$ci mogtaby hipotetycznie by¢ rozstrzygana przez przepisy rozdziatu 6
dziatu It u.g.n. na mocy odestania z art. 23 specustawy, a nie art. 216 u.g.n., ktory,
jako przepis przejsciowy petni inng funkcje.

Majac powyzsze na wzgledzie Sejm wnosi na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy o TK o umorzenie postepowania w zakresie badania konstytucyjnosci art.
216 ust. 1 u.g.n. z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

8. Zarzutowi pominiecia ustawodawczego w odniesieniu do art. 23 specustawy
drogowej nadano w skardze brzmienie: ,w zakresie w jakim ogranicza on odestanie
do przepiséw u.g.n. tylko co do spraw nieuregulowanych w rozdziale 3 specustawy
drogowej". Biorgc pod uwage tres¢ uzasadnienia skargi oraz jej uzupetnienia nalezy
dokonaé korekty zakresu zaskarzenia. W istocie intencjg skarzacych byto
podwazanie konstytucyjnoSci wylaczenia przez wskazany przepis mozliwosci
odpowiedniego stosowania przepiséw rozdzialu 6 dziatu Il u.g.n. do nieruchomosci
przejetych na podstawie specustawy drogowej. Argumentacja zawarta w skardze nie
obejmuje kwestii wytagczenia stosowania u.g.n. do jakichkolwiek innych kwestii.
Zdaniem skarzacych powinni oni mie¢ prawo do zwrotu nieruchomosci przejetej
i ostatecznie niewykorzystywanej na cele publiczne w sytuacji pozbawienia prawa
wiasnosci na podstawie specustawy drogowej. Tak skonstruowany zarzut moze stac
sie przedmiotem konstytucyjnej kontroli, jako zarzut pominiecia ustawodawczego,
ktére polega na ,zbyt waskim okre$leniu zakresu zastosowania normy prawnej’
(wyrok TK z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 20/11).

9. Zarzut ten wymaga rowniez skonfrontowania z przywotanymi przez
skarzgcych wzorcami kontroli. Skarzacy jako wzorce kontroli wskazali w petitum
skargi art. 2 i art. 31 ust. 1i 2 Konstytucji. W jej uzasadnieniu sprecyzowane zostato,
ktére zasady wywodzone z art. 2 Konstytucji mialy zosta¢ naruszone: zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasada sprawiedliwosci
spotecznej, zasada ochrony praw nabytych.

Przepisy ustawy o TK naktadajg na podmioty uprawnione do zlozenia skargi

do sadu konstytucyjnego szereg obowigzkow, w tym wymég uzasadnienia
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postawionego zarzutu, z powotaniem dowodéw na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK). W swoim wczes$niejszym orzecznictwie, ktore zachowuje peing
aktualnos¢ na tle obowigzujacego stanu prawnego, Trybunat Konstytucyjny
podkreslat, ze: ,[...] uzasadnienie zarzutéw powinno opiera¢ si¢ na przedstawieniu
we wniosku takiej argumentacji, ktéra uprawdopodobni ewentualng
niekonstytucyjnos¢ kwestionowanych przepisow. W szczegélnosci argumentacja
taka nie moze opiera¢ si¢ jedynie na odczuciach czy wyobrazeniach wnioskodawcy,
ale powinna byé poparta merytorycznym uzasadnieniem, mogacym uwzgledniaé
m.in. wczesniejsze orzecznictwo TK, praktyke stosowania prawa czy dorobek
doktryny” (zob. postanowienie TK z 6 listopada 2007 r., sygn. akt Tw 41/05;
zob. takze postanowienia TK z: 12 sierpnia 2005 r., sygn. akt Tw 23/05 i 29 sierpnia
2006 r., sygn. akt Tw 14/06). Samo werbalne sformutowanie zarzutu, czy tez
wskazanie, ze kwestionowany przepis jest sprzeczny z innym przepisem aktu
hierarchicznie wyzszego nie moze wiec zosta¢ uznane za uzasadnienie zarzutu
w sensie procesowym. Zgodnie z art. 67 ustawy o TK, Trybunat Konstytucyjny jest
bowiem zwigzany trescig oraz granicami rozpatrywanego wniosku, pytania prawnego
lub skargi. Tym samym, nie moze on — wychodzac poza granice okreslone w pisSmie
inicjujgcym postepowanie — wyreczaé inicjatora tego postepowania w doborze
argumentacji adekwatnej do podnoszonych watpliwosci. Brak odpowiedniego
uzasadnienia zarzutu niezgodno$ci danego przepisu z przywotanymi wzorcami
kontroli stanowi o uchybieniu przez wnioskodawce ustawowej powinnosci okreslonej
w art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK (na tle poprzednio obowigzujacego art. 32 ust. 1
pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 1997 r.
Nr 102 poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r. por. przyktadowo
postanowienie TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08) powoduje brak
mozliwosci jego rozpatrzenia przez sad konstytucyjny i koniecznos¢ umorzenia
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy o TK).

Skarzacy nie przedstawili jakiegokolwiek argumentu na rzecz tezy
0 niezgodnos$ci zakwestionowanej normy prawnej z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej oraz zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa oraz
art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji. Z tej racji Sejm wnosi o umorzenie postepowania
w zakresie kontroli zgodnosci art. 23 specustawy drogowej z zasadami

sprawiedliwosci spotecznej oraz zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
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nie prawa wynikajagcymi z art. 2 Konstytucji, a takze w zakresie kontroli zgodnosci
tego artykutu z art. 31 ust. 1-2 Konstytuciji.

10. Zasada falsa demonstratio non nocet odnosi sie nie tylko do ustalania
przedmiotu kontroli, lecz takze ustalania wzorcéw konstytucyjnych przywotanych
przez skarzaca. Majac to na uwadze, Sejm stwierdza, ze analiza argumentaciji
przedstawionej w rozpatrywanej skardze prowadzi do wniosku, ze wlasciwym
wzorcem kontroli w sprawie jest art. 21 ust. 2 (warunki dopuszczalnosci
wywilaszczenia) w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasada

réwnosci odnoszona do wtasnosci i innych praw majatkowych).

V. Wzorce kontroli

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

Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. P 5/99 (wyrok z 14 marca 2000 r.)
uznat, iz ,normatywng podstawg dla okreslenia zakresu art. 21 ust. 2 Konstytuciji,
winny by¢é przede wszystkim postanowienia konstytucyjne, nie za$ uregulowania
zawarte w ustawach zwykiych.” W tym samym wyroku przesadzit, ze pojecie
~Wywlaszczenie” zawarte w art. 21 ust. 2 Konstytucji powinno byé rozumiane
szeroko, jako ,wszelkie pozbawienie wiasnosci [...] bez wzgledu na forme”,
wskazujgc, ze ujecie to wychodzi swoim zakresem poza ramy wyznaczone
konstrukcja uksztattowang na gruncie przepisow ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Z kolei w wyroku z 9 grudnia 2008 r. (sygn. K 61/07) Trybunat
dokonat nastepujacej interpretacji: ,wywlaszczenie jest wyjatkowa, szczegéing forma
ingerencji w sfere wtasnosci, dopuszczalng w wypadkach, gdy w gre wchodzi cel
publiczny. taczy sie ono z ograniczeniem lub odjeciem w catosci prawa wiasnosci
w drodze aktu indywidualnego, dotyczacego konkretnej nieruchomosci, na rzecz
konkretnego podmiotu. Polega ono na nabyciu przez Panistwo wlasnosci
nieruchomosci lub innego prawa do nieruchomosci, bedacej wlasnoscig podmiotu
niepanstwowego, w drodze scisle sformalizowanego postepowania
administracyjnego potgczonego z jednoczesnym wyptaceniem wywlaszczonemu
odszkodowania okreslonego przez przepisy wywlaszczeniowe [...] wywlaszczenie
powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami
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publicznymi, ktérych nie mozna zrealizowaé¢ za pomoca innych $rodkéw prawnych.
Cel (interes) publiczny winien by¢ przy tym rozumiany wytgcznie jako dobro ogdiu,
czyli catego spoteczenstwa lub spotecznosci regionainej”.

Podsumowujgc dotychczasowag doktryne Trybunat sformutowat nastepujaca
definicje konstytucyjnego pojecia wywtaszczenia w wyroku z 23 wrze$nia 2014 r.
(sygn. akt SK 7/12). Obejmuje ono stany speitniajgce tacznie nastepujace warunki:

— Wywlaszczenie jest szczegoing formg ingerenciji w sfere wiasnosci, dopuszczalng
jedynie gdy w gre wchodzi cel publiczny, ktérego nie mozna zrealizowaé za pomoca
innych srodkéw prawnych,

— wywlaszczenie nastepuje zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na rzecz
ktérego przechodzi wtasnos$¢ lub inne prawo majatkowe,

— wywlaszczenie nastepuje aktem indywidualnym, obejmujgcym konkretng
nieruchomos¢, na rzecz konkretnego podmiotu, w postepowaniu administracyjnym,

— wywfaszczenie nastepuje na rzecz podmiotu publicznego wbrew woli wtasciciela
prywatnego i polega na ograniczeniu badZ odjeciu w catosci prawa wiasnos$ci lub
innego prawa majatkowego,

— cel (interes) publiczny nalezy rozumie¢ wytgcznie jako dobro ogétu, czyli catego
narodu lub spoteczno$ci regionalnej, a wywlaszczenie nastepuje w interesie
uwlaszczanego podmiotu publicznego (bezposrednio) oraz w interesie catego narodu
lub spotecznosci regionainej (posrednio),

— wywlaszczenie potgczone jest z jednoczesnym wyptaceniem wywilaszczonemu
stusznego odszkodowania, okreslonego przez przepisy wywtaszczeniowe.”

W tym miejscu nalezy réwniez przypomnie¢, ze Trybunat nadaje range
konstytucyjng zasadzie zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, ktéra nie zostata uzyta
na cel publiczny stanowigcy przestanke wywlaszczenia (por. wyroki TK z:
24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05).
Jak wskazat sgd konstytucyjny w wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt
SK 22/01), po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu nalezy traktowaé
jako oczywistg konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry — dopuszczajgc
wywlaszczenie ,jedynie na cele publiczne” — tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy
okresleniem tych celow w decyzji o wywtaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia
wywilaszczonej rzeczy (teza ta zostata nastepnie powtoérzona m.in. w wyrokach TK z:
3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05; 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11; 13 marca
2014 r., sygn. akt P 38/11; 23 wrzes$nia 2014 r., sygn. akt SK 7/13). W wyroku
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Z 13 grudnia 2012 r. (sygn. akt P 12/11) Trybunat stwierdzit. ,Jezeli [...] cel publiczny,
na ktéry wywlaszczono nieruchomosé, nie jest realizowany, albo wywtaszczona
nieruchomos$é nie jest konieczna na ten cel publiczny, wowczas nie istnieje nie tylko
konstytucyjna legitymacja ingerencji we wiasnosé prywatng, ale réwniez prawna
podstawa (przyczyna) nabycia wtasnosci przez podmiot publiczny. W tej sytuac;ji
gwarancje prawa wlasno$ci wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytucji odzyskujg swoja
moc ochronna. Pozycja prawna i interes podmiotu publicznego osiggniete przez takie
wywitaszczenie muszg z powrotem ustapi¢ przed konstytucyjnie chroniong pozycjg
prawng obywatela. Dalsze pozostawienie wlasnosci w domenie wiasno$ci publicznej
nie ma konstytucyjnego uzasadnienia. Zatrzymujgc w tej sytuacji wywlaszczong
nieruchomo$é paristwo osiagatoby korzysci majatkowe kosztem swoich obywateli.
Tymczasem instytucja wywlaszczenia nie moze prowadzi¢ do przysporzenia
wywtaszczycielowi korzy$ci zarobkowych Ilub fiskalnych, dopoki nie zostanie
zrealizowany cel wywtaszczenia. Z tych przyczyn z konstytucyjnej gwarancji ochrony
prawa wilasnosci wynika prawo powrotnego nabycia nieruchomosci przez jej
poprzedniego wiasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej pierwotnego celu
wywiaszczenia® (podobnie w wyroku TK z 13 marca 2014 r., sygn. akt P 38/11).
O ,prawie do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci” mowa byta takze w wyrokach
osygn. SK 7/13 i SK 26/14. To z tego wzgledu art. 21 ust. 2 Konstytucji jest
traktowany jako dopuszczalny wzorzec w postepowaniach zainicjowanych skargami
konstytucyjnymi. Podsumowania swojego orzecznictwa w zakresie prawa Zzadania
zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci zbednej na cel publiczny dokonat sad
konstytucyjny w wyroku z 14 lipca 2015 r. (sygn. akt SK 26/14). Jak stwierdzit tam
Trybunat, tres¢ konstytucyjnie chronionego prawa do zwrotu wywtaszczonych
nieruchomosci jest determinowana przez nastepujace okolicznosci: Po pierwsze,
«obowiagzujgca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szerokg swobode
normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywitaszczonych. Obowigzek
dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci w okreslonych sytuacjach
nie zawsze musi oznacza¢ obowigzek dokonania zwrotu. [...] Istotne znaczenie dla
sposobu uksztattowania prawa do uzyskania zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci
ma ponadto czynnik czasu i konieczno$¢ zapewnienia trwatosci uksztattowanych
stosunkéow i sytuacji prawnych» (wyrok o sygn. SK 43/07, tezy powtdérzone
m.in. w wyroku o sygn. SK 7/13). Po drugie, roszczenia w tym zakresie aktualizujg

sie¢ wylacznie w sytuacji, gdy na nieruchomosci nie zrealizowano celu
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wywtaszczenia. Okolicznosé te nalezy ocenia¢é wedlug stanu w okresie
przypadajgcym bezposrednio po wywilaszczeniu — niepodobna bowiem przyjaé, ze
cel wywtaszczenia okre$la trwate przeznaczenie nieruchomosci (por. wyrok o sygn. P
12/11, a takze wyroki osygn. P 38/11 i SK 7/13). Po trzecie, prawo do zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci na tle art. 21 ust. 2 Konstytucji ma stosunkowo
szeroki zakres przedmiotowy: moze dotyczy¢ nie tylko prawa wtasnosci, ale rowniez
prawa uzytkowania wieczystego oraz ograniczonych praw rzeczowych (por.
zwilaszcza wyrok o sygn. K 6/05, ktérego ustalenia zostaly utrzymane m.in. w wyroku
o sygn. SK 7/13). Po czwarte, ochrona gwarantowana przez art.-21 ust. 2 Konstytuciji
w omawianym zakresie jest ograniczona pod wzgledem czasowym. Prawo do zwrotu
co do zasady przystuguje tylko w odniesieniu do nieruchomosci odjetych
wlascicielom na podstawie «ustawodawstwa wywilaszczeniowego» uchwalonego pod
rzagdami obecnej Konstytucji (por. wyroki o sygn. SK 22/01 i SK 7/13). Mozliwos¢
Zzadania restytucji nieruchomosci wywilaszczonych na podstawie przepiséw
szczegolnych w okresie PRL Trybunat Konstytucyjny oceniat ad casum przede
wszystkim z punktu widzenia zasady réwnego poszanowania prawa majatkowych,
a postepowania te koniczyly sie réznym wynikiem (por. wyroki o sygn. SK 22/01,
SK 43/07 i SK 9/08)".

2. Stosownie do art. 32 ust. 1 Konstytucji: ,Wszyscy sg wobec prawa réwni.
Wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wiadze publiczne". Wyrazona
w przywotanym przepisie zasada réwnosci wobec prawa (oraz rébwnego traktowania
przez wtadze publiczne) jest rozumiana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
jako zakaz tworzenia takiego prawa, ktére réznicowatoby sytuacje prawng
podmiotow charakteryzujgcych sie dang cechg istotng (relewantng) w réwnym
stopniu (por. np. wyrok TK z 7 czerwca 2004 r., sygn. akt P 4/03). Zasada réwnosci
moze doznaé¢ naruszenia, jesli sytuacje ,podobne” zostaly przez prawo potraktowane
odmiennie. Przy czym odmienno$¢ potraktowania sytuacji podobnych moze by¢ w
niektorych przypadkach usprawiedliwiona, jesli pozostaje w bezposrednim zwigzku z
celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma
oraz stuzy realizacji tego celu i tresci; waga interesu, ktéremu ma shluzy¢
réznicowanie sytuacji adresatébw normy pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi
interesow, ktére zostang naruszone w wyniku nierébwnego potraktowania podmiotow

podobnych; wigze sie z innymi warto$ciami, zasadami czy no_rmami konstytucyjnymi,
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uzasadniajgcymi odmienne potraktowanie podmiotéw podobnych. Jednocze$nie
z zasady réwnosci wynika takze akceptacja ,réznego traktowania przez prawo
" ré6znych podmiotéow (adresatéw norm prawnych), bo réowne traktowanie przez prawo
tych samych podmiotéw pod pewnym wzgledem oznacza z reguly rézne traktowanie
tych samych podmiotéw pod innym wzgledem" (tak orzeczenia TK z: 9 marca
1988 r., sygn. akt U 7/87; 20 grudnia 1994 r., sygn. akt K 8/94; wyroki TK z: 22 lutego
2005 r., sygn. akt K 10/04 oraz 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06). Dopuszczalno$é
lub zakaz réznego traktowania poszczegéinych kategorii podmiotéw w zblizonych
przypadkach zalezy w zwigzku z tym od istnienia lub nieistnienia wspoélnej ,cechy
relewantnej’. Ustalenie, co moze by¢ takg cecha zalezy przede wszystkim od rodzaju
stosunkéw prawnych, ktére majg by¢ przedmiotem regulacji (A. Kulig, [w:] Prawo
konstytucyjne, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 157, nb 186). Okolicznosci
decydujace o istnieniu lub nieistnieniu wspéinej cechy relewantnej moga miec
zaréwno charakter faktyczny, jak i charakter prawny. Orzecznictwo TK jest w tym
zakresie szczegoinie bogate. TK uznat np. Zze o braku istnienia wspolnej cechy
relewantnej miedzy ofiarami réznych zdarzen losowych mogg decydowa¢ znaczne
rozmiary szkéd spowodowane przez okreslone zdarzenie pozwalajgce na
wprowadzenia szczegoélnej legislacji dotyczacej ofiar takiego zdarzenia (por. wyrok
TK z 6 marca 2001 r., sygn. akt K 30/00). O braku istnienia wspoinej cechy
relewantnej moze takze decydowaé¢ publiczny lub prywatny status podmiotow
traktowanych przez ustawodawce w odmienny sposéb (por. wyrok TK z 12 listopada
2001 r., sygn. akt P 2/01). Za okoliczno$¢ usprawiedliwiajgcg odmienne traktowania
okreSlonej kategorii podmiotébw w odniesieniu do wysokosci rozliczenia ulgi
podatkowej TK uznat fakt posiadania przez te kategorie podmiotéw udziatu we
wspotwtasnosci nieruchomosci, na ktorej realizowane sg inwestycje (por. wyrok TK
z9 maja 2005 r., sygn. akt SK 14/04). Trybunat zauwazyt jednoczesnie, ze
.(u)stawodawcy przystuguje przy tym swoboda co do okreslenia cechy relewantne;j,
wedtug ktoérej dokonywane jest zréznicowanie sytuacji prawnej poszczegdlnych
adresatéw. Przyjmowaé nalezy domniemanie, ze ustawodawca dziata w tej mierze
zgodnie z Konstytucja, a wiec sam dobér cech relewantnych, jak i przeprowadzane
na ich podstawie klasyfikacje korzystajg z domniemania konstytucyjnosci’.
TK podzielit takze w petni poglad, zgodnie z ktérym rozumienie zasady réwnosci
moze byé rézne w zaleznosci od dziedziny stosunkéw, jakich dotyczy regulacja
prawna wskazujac, ze im stabsza konstytucyjna ranga lub ochrona wolnosci, prawa,
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albo innej konstytucyjnej wartosci, do ktérej odnosi sie normatywne zréZznicowanie
traktowania, tym wieksza swoboda pozostawiona jest ustawodawcy do stosowania
takich cech relewantnych, ktére wprowadzajg to zréznicowanie, i tym fatwiej nalezy
akceptowaé odmienne traktowanie sytuacji w zasadzie podobnych (por. wyroki TK z:
9 maja 2005 r., sygn. akt SK 14/04; 23 pazdziernika 2006, sygn. akt SK 42/04;
27 marca 2007 r., sygn. akt SK 9/05; 19 grudnia 2007 r., sygn. akt K §2/05; 11 lipca
2013 r., sygn. akt SK 16/12).

W orzecznictwie TK dominuje poglad, ze zasada réwnosci nie moze byé
Wylaczna podstawg skargi konstytucyjnej. Powolywanie si¢ przez skarzacego na
naruszenie zasady réwnosci jest mozliwe tylko w zwigzku z naruszeniem innych
praw i wolnosci zagwarantowanych w Konstytucji. Czyli ,jezeli te normy lub dziatania
[wtadz publicznych] nie majg odniesienia do konkretnych, okreslonych w Konstytucji
wolnoséci i praw [skarzacego], prawo do réwnego traktowania nie ma w pefni
charakteru prawa konstytucyjnego, a to sprawia, ze nie moze by¢ ono chronione za
pomocg skargi konstytucyjnej” (postanowienie TK z 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt SK 10/01).

3. Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada réwnej ochrony wiasnosci
iinnych praw majatkowych stanowi szczegélng posta¢ ogéinej zasady réwnosci
przewidzianej w art. 32 Konstytucji. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
wskazuje, ze istotg tej zasady jest zakaz ré6znicowania ochrony praw majgtkowych ze
wzgledu na charakter podmiotu danego prawa (zob. wyroki TK z: 25 lutego 1999 r.,
sygn. akt K 23/98; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; 15 wrzesnia 2009 r.,
sygn. akt P 33/07). Gwarancja réwnej ochrony praw majatkowych nie moze byé
utozsamiana z identycznoscig intensywnosci ochrony udzielanej poszczegdéinym
kategoriom praw majgtkowych. Réwno$é bowiem nalezy odnosi¢ jedynie do praw
majatkowych nalezacych do tej samej kategorii. Nie jest natomiast dopuszczalne
rozumienie réwnosci jako przypisanie tych samych gwarancji ochronnych prawom
majatkowym, ktére nalezg do réznorodnych typéw praw majgtkowych, cho¢by nawet
zblizone byto ich ujecie funkcjonalne (zob. wyroki TK z: 2 czerwca 1999 r., sygn. akt
K 34/98; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; 17 marca 2008 r., sygn. akt
K 32/05; 11 maja 2010 r., sygn. akt SK 50/08).

Artykut 64 ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwigzku z art. 32
Konstytuciji, bo zapewnienie rownej dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem
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rownego traktowania przez wladze publiczne. Nakaz roéwnej ochrony praw
majgtkowych tej samej kategorii nie jest absolutny. Jezeli mozna wykazad,
Ze zréznicowanie ochrony spetnia wymoég relewantnosci, proporcjonalnosci
i powigzania z innymi normami, zasadami lub wartoSciami konstytucyjnymi, to
zréznicowanie staje sie dopuszczaine.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze wymoég ,réwnosci ochrony”
sformutowany przez ten artykut Konstytucji oznacza przede wszystkim
niedopuszczalno$¢ materialnoprawnego zréznicowania ,statusu” wlasnosci i innych
praw majgtkowych (zob. wyrok TK z 16 marca 2004 r., sygn. akt K 22/03). Z drugiej
strony, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji
nie tylko nawigzuje do zasady réwnosci, ale tez daje wyraz ogélnemu stwierdzeniu,
Zze wszystkie prawa majgtkowe musza podiega¢ ochronie prawnej (por. wyroki TK z:
13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98 oraz
14 marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05). Z kolei w wyroku z 12 grudnia 2005 r.
(sygn. akt SK 20/04). Trybunat stwierdzit, ze: ,Ochrona prawa majatkowego, o ktorej
mowa w art. 64 ust. 2 Konstytucji, nie oznacza gwarancji okreslonej tre$ci prawa
majatkowego. W orzecznictwie Trybunatu prezentowany jest poglad, ze na gruncie
art. 64 ust. 2 Konstytucji mozna wskaza¢ dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw
majatkowych z punktu widzenia podmiotowego: po pierwsze, ochrong takg objety
jest kazdy, komu przystuguje prawo majatkowe, bez wzgledu na posiadane cechy
osobowe czy inne szczegdblne przymioty; po drugie, ochrona praw podmiotowych
musi by¢ réwna dla wszystkich tych podmiotow. Oznacza to, ze ustawodawca,
tworzac okreslone prawa majatkowe i majac szeroka swobode w kreowaniu ich
tresci, musi liczyé sie z koniecznoscig respektowania zasad wskazanych w art. 64
Konstytucji" (analogicznie TK w wyroku z 24 lutego 2009 r., sygn. akt SK 34/07).
W wyroku z 28 pazdziernika 2003 r. (sygn. akt P 3/03) Trybunat przyjat, ze art. 64
ust. 2 Konstytucji ,dopetnia regulacje zawartg w art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1,
nawigzujac — w perspektywie konstytucyjnej regulaciji ochrony wlasnosci — do ogélinej
normy art. 32 ust. 1 zd. 1 Konstytucji [...]". Zasada réwnosci oznacza bowiem ,hakaz
jednakowego traktowania podmiotéw réwnych i podobnego traktowania podmiotow
podobnych. Istotg za$ art. 64 ust. 2 Konstytucji (zob. wyrok TK z 25 lutego 1999 r.,
sygn. akt K 23/98 [...] jest podkresienie, ze ochrona wiasnosci i innych praw
majgtkowych nie moze byé¢ réznicowana z uwagi na charakter podmiotu danego

prawa [...]. Wyalienowanie od elementéw podmiotowych ma zapewni¢
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obiektywizacje nakazu zapewnienia réwnej ochrony witasnosci (innych praw
majatkowych)”. Ochrona wiasnosci i innych praw majatkowych nie ma charakteru
absolutnego, a jej ograniczenia sg dopuszczalne z zachowaniem warunkéw
przewidzianych w art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji, tj. na podstawie

ustawy i z poszanowaniem zasad réwnos$ci oraz proporcjonalnosci.

V. Analiza zgodnosci

1. Uwzgledniajgc dokonang w cze$ci lll stanowiska korekte przedmiotu
zaskarzenia, nalezy przyja¢, ze =zasadniczym zarzutem podniesionym przez
skarzagcych jest zarzut pominiecia prawodawczego, sformutowany na tle
uregulowanego w art. 23 specustawy drogowej odestania do rozdziatu 6 dziatu Il
u.g.n. w zakresie prawa zgdania zwrotu czesci nieruchomo$ci przejetej na podstawie
specustawy drogowej, jezeli ta czeS¢ okazata sie zbedna dia realizacji celu
publicznego. Pominieciem ustawodawczym jest m.in. sytuacja, gdy ustawodawca
unormowat jakas dziedzine stosunkéw spotecznych, ale dokonat tego w sposéb
niepetny z perspektywy norm konstytucyjnych. W orzecznictwie Trybunatu
uksztattowato sie przekonanie, ze w razie dokonania regulacji cze$ciowej
o niepetnym charakterze mozliwe jest zakwestionowanie zakresu takiej regulacii,
w szczegblnosci rozwazenie jej potgczalnosci z zasadg réwnosci. W przypadku aktu
ustawodawczego wydanego i obowigzujgcego, Trybunat Konstytucyjny ma
kompetencje do oceny jego konstytucyjnosci 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 pominat, choé postepujac zgodnie
z Konstytucjg powinien byt unormowaé”. W takim wypadku Trybunat rozstrzyga
zatem, czy w przepisach obowigzujacego aktu normatywnego nie brakuje
unormowan istotnych w kontekscie standardéw 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, podlegajacych regulacji w danej ustawie oraz swoboda
w zakresie sposobu unormowania tych stosunkéw. Jednakze, jesli ustawodawca
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podjat decyzje dotyczace zakresu i sposobu regulacji ustawowej, winna byé ona
dokonana z poszanowaniem wymogoéw konstytucyjnych (por. wyrok TK z 19 maja
2011 r., sygn. akt SK 9/08).

2. Ratio specustawy drogowej byto stworzenie warunkéw prawnych
umozliwiajagcych sprawng i szybkg realizacje inwestycji drogowych, m.in. poprzez
uproszczony tryb przejmowania nieruchomosci niezbednych na ten cel. Ustawa ta
w zadnym z przepisOw nie reguluje kwestii zwigzanych ze zwrotem lub
alternatywnym wykorzystaniem nieruchomosci badz ich czesci, ktére nie zostaly
wykorzystane na realizacje inwestycji drogowej. Nie zawiera tez bezposredniego
odestania do u.g.n. w zakresie unormowanych w tej ustawie regut dotyczacych
zwrotu nieruchomosci, jak réwniez odestania generalnego do przepiséw u.g.n.
w sprawach w specustawie nieuregulowanych.

Odestanie zawarte w art. 23 specustawy ogranicza sie do spraw
nieuregulowanych w rozdziale, w ktérym przepis ten jest zawarty — rozdziale 3
»,Nabywanie nieruchomosci pod drogi”. Tym samym odestanie znajduje zastosowanie
jedynie wéwczas, gdy dana okoliczno§¢ faktyczna nie zostata uregulowana w tej
jednostce systematyzacyjnej ustawy i ma zwigzek z jej przedmiotem. Wobec faktu,
Zze w rozdziale 3 brak jest regulacji okres$lajgcych zasady i tryb zwrotu nieruchomosci
przejetych na podstawie przepis6w specustawy drogowej, sady administracyjne
odmawiajg stosowania art. 136 i n. u.g.n. do nieruchomosci nabytych na podstawie
specustawy drogowej. Jednoczes$nie zastrzegajg, jak to uczynit NSA w sprawie
skarzgcych, ze przejecie nieruchomosci w trybie art. 12 specustawy drogowej nosi
znamiona wywtaszczenia w znaczeniu konstytucyjnym. Zbyt waski zakres odestania
z art. 23 jest wigc przyczyng niedopuszczalno$ci zwrotu na podstawie przepisow
dziatu Il rozdziatu 6 u.g.n. nieruchomosci przejetych wskutek wydania decyzji
o lokalizacji drogi publicznej.

Taki sposéb interpretacii art. 23 jest powszechnie podzielany w orzecznictwie
sgdow administracyjnych i w doktrynie. W wyroku NSA z 25 maja 2016 r. (sygn. akt
| OSK 1975/14) sad uznat, ze ,przepis ten zawiera norme o charakterze
odsytajacym, zgodnie z ktérg do spraw nieuregulowanych w rozdziale 3 ustawy
«Nabywanie nieruchomosci pod drogi» stosuje sie przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Zdaniem sktadu orzekajgcego w niniejszej sprawie, przepis ten

odsyta do wszystkich przepiséw GospNierU, jednak zakres odestania winien
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uwzgledniaé cel regulacji, do ktorej ma mie¢ zastosowanie. Tre$¢ powyzszego
przepisu wyraznie wskazuje, iz przepisy GospNierU majg zastosowanie tylko do
stanow faktycznych zwigzanych z nabywaniem nieruchomosci pod drogi i tylko w tym
zakresie gdy dana okoliczno$é faktyczna nie moze by¢ poddana regulacji ustawy
o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych. [...] Nie mozna na podstawie wskazanego wyzej art. 23 u.z.r.i.d. do
nieruchomos$ci nabytych na podstawie omawianej ustawy zastosowat art. 136
GospNierU regulujacego kwestie zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci. Art. 136
GospNierU wskazuje, ze nieruchomo$¢ wywlaszczona na rzecz Skarbu Panstwa
podlega zwrotowi poprzedniemu wtascicielowi lub jego spadkobiercy, jezeli stata sie
Zzbedna na cel, jaki okreslono w decyzji o wywlaszczeniu. Przepis powyzszy odnosi
sie do przypadkéw wywtaszczenia nieruchomosci na podstawie GospNierU. Ponadto
w art. 216 GospNierU ustawodawca rozszerzyt stosowanie przepiséw dotyczacych
zwrotu nieruchomosci o nieruchomosci nabyte i przejete na rzecz Skarbu Parstwa
lub nabyte na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy, na podstawie enumeratywnie
wymienionych w tym artykule przepisbw prawa.” W zwigzku z powyzszym sady
wykluczyty, aby w drodze wyktadni sagdowej rozszerzaé stosowanie instytucji zwrotu
nieruchomosci na nieruchomosci, ktére nie zostaly wywlaszczone (zob. zgodne
w tym zakresie orzecznictwo: wyrok NSA z 5 lutego 2015 r., sygn. akt | OSK
1225/13, wyrok NSA z 18 marca 2015 r. sygn. akt | OSK 1698/13, wyrok WSA
w Krakowie z 22 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il SA/KR 181/10, a takze poglady nauki:
M. Wolanin, Ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych, Warszawa 2009, s. 286).

3. Sejm stoi na stanowisku, ze rozstrzygany problem konstytucyjny, a wiec
kwestia zgodnosci art. 23 specustawy drogowej we wskazanym zakresie
z przedstawionymi powyzej wzorcami konstytucyjnymi musi zosta¢ poprzedzona
ustaleniem, czy przejecie nieruchomosci na podstawie specustawy drogowej
powoduje skutki tozsame z konstytucyjnym pojeciem wywtaszczenia.

W pierwotnym brzmieniu specustawa drogowa regulowata szczegodiny
przypadek postepowania wywilaszczeniowego. Wywlaszczenie nastepowato na
podstawie decyzji o wywtaszczeniu nieruchomosci wydawanej na podstawie art. 15.
Artykut ten obowigzywat do 16 grudnia 2006 r. Woéwczas zostat uchylony przez

ustawe z dnia 18 pazdziernika 2006 r. 0 zmianie ustawy o szczeg6lnych zasadach
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przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 220, poz. 1601). Do tego momentu regulacja
miata charakter szczegéiny wzgledem u.g.n., a w nieuregulowanym w art. 15
zakresie odsytata do u.g.n. za posrednictwem art. 23. Jeden i drugi przepis
umiejscowiony byt w tym samym rozdziale 3. Odestanie dotyczyto m.in. kwestii
zwrotu nieruchomosci niewykorzystanych na cel publiczny okreslony w decyzji o
wywtaszczeniu.

Przywotana ustawa nowelizujgca specustawe drogowg z 16 grudnia 2006 r.
wprowadzita rozwigzanie prawne, zgodnie z ktérym nieruchomos$¢ przechodzita na
wilasno$é publiczng (zostawata przejeta) z mocy prawa (a nie na podstawie decyzji)
w granicach linii rozgraniczajacej pas drogowy, z chwila, gdy decyzja o ustaleniu
lokalizacji drogi stawata sie ostateczna (art. 12 ust. 4). Mechanizm przejmowania
prywatnej nieruchomosci z mocy prawa zostat utrzymany po wejsciu w 2ycie kolejnej
nowelizacji specustawy drogowej, tj. ustawy z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy
o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 958).
Skutek taki nastepowat wraz z uzyskaniem statusu decyzji ostatecznej przez decyzje
o0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej: ,Nieruchomosci lub ich czesci,
o ktérych mowa w art. 11f ust. 1 pkt 6, stajg sie z mocy prawa: 1) witasnoscig Skarbu
Panfistwa w odniesieniu do drég krajowych, 2) wtasnoscig odpowiednich jednostek
samorzadu terytorialnego w odniesieniu do drég wojewodzkich, powiatowych
i gminnych — z dniem, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacie inwestycji
drogowej stata sie ostateczna.” (znowelizowany art. 12 ust. 4 w brzmieniu
obowigzujgcym od 10 wrzesnia 2008 r.). Po wskazanych nowelizacjach art. 12
specustawy drogowej z lat 2006 i 2008 sadownictwo administracyjne staneto na
stanowisku, iz nie jest juz dopuszczalne traktowania przewidzianego w tym przepisie
trybu nabycia witasnosci nieruchomosci jako wywtaszczenia, a w konsekwencji
stosowania do przejetych nieruchomosci przepiséw u.g.n. o zwrocie nieruchomosci
niewykorzystanych na cel publiczny.

Wobec tak uksztattowanej normy prawnej, ktora zostata zakwestionowana
w skardze konstytucyjnej Sejm zajmuje nastepujace stanowisko. W ocenie Sejmu
przejecie nieruchomosci w trybie art. 12 ust. 4 specustawy drogowej miesci sie
w konstytucyjnym pojeciu wywtaszczenia okreslonym w art. 21 ust. 2 ustawy
zasadniczej. Dokonywane jest ono na wniosek podmiotu publicznoprawnego, na
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realizacje celu publicznego, polega na pozbawieniu praw do nieruchomos$ci i odbywa
sie za odszkodowaniem. Irrelewantny z punktu widzenia Konstytucji jest tryb jego
dokonania - tj. utrata wlasnosci z mocy prawa, a nie na podstawie decyzji
administracyjnej — przesadza w aktualnym stanie prawnym o niemozliwosci
zastosowania do takiej nieruchomosci przepisow u.g.n. dotyczacych zwrotu
nieruchomosci niewykorzystanych na cel publiczny. W konsekwencji osoby
wywtaszczone w rozumieniu konstytucyjnym nie majg mozliwosci skorzystania
z przyznanych im przez ustawe zasadniczg gwarancji ochrony ich praw. Z uwagi na
tres¢ art. 23 specustawy drogowej taka ewentualno$¢ jest przewidziana jedynie dla
gruntéw wywtaszczonych w trybie przepiséw u.g.n., a takze przejetych lub nabytych
na podstawie aktéw prawnych wymienionych w art. 216 u.g.n.

. TK przyjmuje istnienie swojej kognicji, gdy badane unormowanie nie odnosi
sie do wszystkich przypadkéw, do ktérych zgodnie z zasadami konstytucyjnymi
powinno sie odnosi¢. Jak trafnie zauwazono, w takiej sytuacji «pozytywny wynik
badania kognicji zawsze jest jednoczesnie dowodem niekonstytucyjnosci poddanego
kontroli pominiecia legislacyjnego» (zob. zd. odrebne sedzi M. Pyziak-Szafnickiej do
wyr. TK z 13.6.2011 r., SK 41/09, OTK-A 2011, Nr 5, poz. 40)" (L. Bosek, M. Wild,
Komentarz do art. 79 Konstytucji [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis, nb. 55-58). W ocenie Sejmu, na
tle regulacji art. 23 specustawy drogowej zasadny jest zarzut niekonstytucyjnego
pominiecia legislacyjnego, polegajacego na braku normy odsytajacej do
odpowiedniego stosowania przepiséw o zwrocie wywtaszczonych nieruchomosci do
nieruchomosci przejetych na podstawie specustawy drogowej. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego wyraznie wyartykutowana zostata konstytucyjna zasada
zwrotu nieruchomosci zbednej na cele wywlaszczenia, stanowigca konsekwencje
a contrario normy art. 21 ust. 2 Konstytucji (zob. wyroki TK: z 3 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt K 6/05; z 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11; z 12 grudnia 2017 r.,
sygn. akt SK 39/15). Obowiagzkiem ustawodawcy jest wprowadzenie regulacji
dopuszczajacej zwrot nieruchomos$ci, gdy nie zostanie ona wykorzystana na cel
publiczny, ktory byt przestanka jej wywlaszczenia. W przypadku art. 23 nie mozna
moéwi¢ o zaniechaniu ustawodawczym, a wiec o $Swiadomym nieuregulowaniu
oznaczonej materii z zakresu stosunkdéw spoteczno-gospodarczych. Pominigcie
ustawodawcze rozumiane jest jako wprowadzenie regulacji niepeinej. Trybunat,

dopuszczajgc mozliwos¢é oceny konstytucyjnosci pominie¢ prawodawczych,
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wskazuje, ze w ramach kontroli konstytucyjnosci oceniana jest zawsze petna tresé
normatywna kwestionowanego przepisu. Dopuszczalne jest zatem badanie réwniez
brakéw pewnych elementéw normatywnych, koniecznych z punktu widzenia regulacii
konstytucyjnej (zob. przyktadowo orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt
K 25/95 oraz wyrok TK z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt P 17/04). Okreslona regulacja
moze by¢ uznana za zawierajgcg unormowanie niepetne w sytuacji, gdy z punktu
widzenia zasad konstytucyjnych ma zbyt waski zakres zastosowania albo pomija
tresci istotne z punktu widzenia przedmiotu i celu tej regulacji (por. postanowienie TK
z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09). Aktuaina tre$¢ art. 23 specustawy
drogowej zostata pozostawiona w niezmienionym brzmieniu mimo zmiany jej
otoczenia normatywnego, co w ocenie Sejmu stanowi niezamierzone,
a konstytucyjnie wadliwe pominiecie ustawodawcze. Zakres odestania do u.g.n. jest
niepetny (zbyt waski) w stosunku do nakazu wynikajagcego z normy konstytucyjnej,
jaka mozna dekodowa¢ z art. 21 ust. 2 Konstytucji. W mysl tej normy, nieruchomosci
przejete przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego dla realizacji
celu publicznego w okolicznosciach $wiadczacych o istnieniu tzw. przymusu
wywilaszczeniowego, a wiec w sytuacji, w ktérej nie mozna méwi¢ o w petni
swobodnym ksztattowaniu i wyrazeniu woli dotychczasowego wlasciciela
nieruchomosci, powinny zosta¢ mu zwrécone, jezeli nie doszto do realizacji tego
celu.

Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 23 specustawy drogowej w zakresie,
w jakim wytagcza on mozliwosé¢ odpowiedniego stosowania przepisow rozdziatu
6 dziatu Ill ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami
(t.J. Dz. U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm.) do nieruchomosci przejetych na podstawie
ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

4. Kolejny zarzut dotyczy naruszenia przez zaskarzony przepis zasady
rownosci i rébwnej ochrony praw majgtkowych (art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2
Konstytucji). Punktem wyjscia do weryfikacji, czy doszto do naruszenia praw
skarzacych jest ugruntowany w orzecznictwie TK poglad, iz zgodnie z przywotanymi
zasadami wszystkie podmioty charakteryzujgce sie¢ dang cechg relewantng
wréwnym stopniu, majg by¢ traktowane rowno, bez zréznicowan zaréwno

dyskryminujgcych, jak i faworyzujacych (zob. orzeczenie TK z 9 marca 1988 r.,
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sygn. akt U 7/87). Rodzi to obowiazek ustawodawcy, by przyznajagc jednostkom
uprawnienia nie okreslat kregu beneficjentow w spos6b arbitralny, ale kierowat sie
okreslong cechg, ktéra mozna uznac¢ za istotng (zob. wyrok TK z 7 kwietnia 2003 r.,
sygn. akt P 7/02). Odstapienie od zasady réwnego traktowania (takze w odniesieniu
do réwniej ochrony prawa wiasnos$ci i innych praw majatkowych), jest mozliwe jezeli
kryterium zréznicowania jest merytorycznie uzasadnione i sprawiedliwe, a nie
dowolne, albo wrecz przypadkowe. W ocenie Sejmu z takg sytuacjg mamy do
czynienia w sprawie.

Za ceche relewantng, opisujgca sytuacje podmiotow prawa nalezy uznac
przejecie wiasnosci nieruchomosci (wywtaszczenie w ujeciu konstytucyjnym) na cel
publiczny i niezrealizowanie tego celu w okreslonym czasie. Dwie grupy podmiotow,
ktére znalazty sie w takiej sytuacji zostaty potraktowane odmiennie w zaleznosci od
formy przejecia wlasnosci. Jedna grupa, ktérej wlasno$é zostata wywlaszczona na
podstawie decyzji wywlaszczeniowej ma prawo zadaé zwrotu niewykorzystanej na
cel publiczny nieruchomosci, za$ druga grupa, ktérej wikasnosé przeszta na podmiot
publiczny z mocy prawa, jako dalszy skutek wydania decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej, takiej mozliwosci jest pozbawiona.

W ocenie Sejmu kryterium réznicowania nie pozostaje w racjonalnym zwigzku
z celem i trescig zaskarzonego przepisu, gdyz jedna i druga uregulowana sytuacja
dotyczy odjecia wiasnos$ci na cel publiczny. Poniewaz nie spos6b stwierdzi¢, jakiemu
celowi to zr6znicowanie miatoby stuzy¢, nie mozna réwniez ustali¢ czy pozostaje ono
w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktore zostang naruszone w wyniku
wprowadzonego réznicowania. Niewatpliwie jednak kryterium réznicowania nie
znajduje uzasadnienia w innych wartosciach, zasadach czy normach
konstytucyjnych, ktére uzasadniatyby odmienne traktowanie podmiotéw podobnych.
Analizujgc kontekst systemowy zmian prawa, w zwigzku z ktérym doszio do
opisywanej nierownosci, nie sposob stwierdzi¢, by byla to celowa, intencjonaina
decyzja ustawodawcy. W istocie stanowita ona ,efekt uboczny’ zmian przepiséw
inwestycyjnych o charakterze technicznym, ktéra doprowadzita do uksztattowania sie
w orzecznictwie sgdowym nowej normy prawnej zakazujgcej zwrotu
niewykorzystanych nieruchomosci.

Majac powyzsze na wzgledzie Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 23
specustawy drogowej w zakresie, w jakim wytacza on mozliwos¢ odpowiedniego
stosowania przepisdw rozdzialu 6 dziatu lll ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
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o gospodarce nieruchomosciami (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm.) do
nieruchomosci przejetych na podstawie ustawy o szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych jest niezgodny
Z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytuciji.
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