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PISMO PROCESOWE RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH -
PRZYSTAPIENIE DO POSTEPOWANIA

W zwiazku z doreczeniem w dniu 30 grudnia 2020 r. zawiadomienia o wszczeciu
postepowania w sprawie skargi konstytucyjnej p. T Z iM Z , ha
podstawie art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393, ze zm.) oraz art. 16 ust. 2
pkt 3 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r., poz.
627) zglaszam udziat w przedmiotowym postepowaniu i wnoszeg o stwierdzenie, ze:

1) Art. 23 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz.U. Nr 80, poz. 721 ze zm.) w zakresie,
w jakim wyklucza stosowanie przepiséw Rozdzialu 6 Dziatu III ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741, ze zm.) o zwrocie
wywlaszczonych nieruchomoéci do nieruchomoS$ci nabytych przez gming na podstawie
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 1. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych —

jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 21 ust. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej.

2) Art. 216 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U. Nr 115, poz. 741, ze zm.) w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie
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przepiséw Rozdziatu 6 Dzialu III tej ustawy o zwrocie wywlaszczonych nieruchomosci do
nieruchomosci nabytych przez gmine na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o
szczegoOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych
(Dz.U. Nr 80, poz. 721 ze zm.) —

jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
L Stan faktyczny sprawy zakonczonej prawomocnym orzeczeniem

Decyzja Prezydenta Miasta L Nr z pazdziernika 2013 r. o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej polegajacej na ,,budowie drogi gminnej nr
, w L (...)", dalgj jako decyzja z.r.i.d., a utrzymana w mocy decyzja
Wojewody z lipca 2014 r., Gmina L stala si¢ z mocy prawa wiascicielka
nieruchomosci oznaczonej jako dziatki ewidencyjne polozone w obrgbie - L. ,
o numerach: (o powierzchni  m?) oraz , w sktad ktérej wchodzi pas gruntu o
powierzchni m?. Dziatki o ww. numerach wyodrebniono wlaénie ww. decyzja z.ri.d., z

wickszych dzialek o nr i , przy czym powstala w ten sposob dziatkg¢ o nr
pozostawiono Skarzacym.

Pismem z stycznia 2015 r. Skarzacy wystapili z wnioskiem o zwrot dzialek o nr

oraz o nr (o powierzchni , stanowiacej czes¢é dziatki ). Pomimo wybudowania
drogi publicznej, ta ostatnia dziatka znajduje si¢ caty czas we wiadaniu Skarzacych. Dziatka
ta w rzeczywistosci do pasa drogowego jedynie przylega, a od lat, w niezmienionym
przebiegu, posadowione jest na niej ogrodzenie posesji Skarzacych. Prawdopodobna
przyczyna objecia tej dziatki decyzja z.r.i.d. byly rozbiezno$ci dokumentacji geodezyjnej ze
stanem rzeczywistym, szczegdtowo opisane w skardze konstytucyjnej. Zbgdno$é tej
nieruchomosci dla zrealizowanej juz inwestycji potwierdzit tez jej inwestor.

W tej sytuacji Starosta decyzjaz lutego 2017 r. orzek} o zwrocie na rzecz
Skarzacych dziatki onr =~ (o powierzchni m?) oraz dziatki o nr (o powierzchni
m?, stanowiacej cze$¢ dziatki o nr , tj. tej wydzielonej wczesniej z dziatki ,

wywlaszczonej decyzja z.r.i.d.). Na skutek odwotania Prezydenta Miasta L Wojewoda

decyzja z kwietnia 2017 r. uchylil jednak te decyzje w calosci i umorzyt
postepowanie. Jego zdaniem, w takiej sytuacji prowadzenie postgpowania o zwrot jest
niedopuszczalne, a to ze wzgledu na tres¢ art. 23 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o
szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych
(Dz.U. Nr 80, poz. 721 ze zm.; dalej jako specustawa drogowa) oraz art. 216 ustawy z dnia



21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741, ze zm.; dalej
jako w.gmn.). Stanowisko Wojewody potwierdzit wyrok Wojewddzkiego Sadu

Administracyjnego w L z  wrzesnia 2017 r. (sygn. ), oddalajacy
skarge Skarzacych, a nastgpnie — Naczelny Sad Administracyjny, ktory wyrokiem z
listopada 2019 r. (sygn. ) oddalit skarge kasacyjng Skarzacych.

Zasadnicza przyczyna takiego rozstrzygnigcia bylo przyjgcie przez NSA, iz — pomimo
tego, ze przejecie wlasnoSci w trybie specustawy drogowej co do istoty swojej ma cechy
wywlaszczenia — de lege lata nie jest mozliwy zwrot takiej nieruchomodci, nawet jezeli
okazata si¢ ona zbedna na cele wywlaszczenia. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami
umozliwia zwrot jedynie takich nieruchomos$ci, ktére albo wywlaszczono indywidualng
decyzja wywlaszczeniowa (jest to tzw. wywlaszczenie sensu stricto, do ktorego odnosi sie
art. 136 ust. 3 u.g.n.), albo ,nabyto lub przejeto” na podstawie ustaw wymienionych
enumeratywnie w art. 216 u.g.n. (tzw. wywlaszczenie sensu largo). Zaden z tych przepisow
nie obejmuje wywlaszczenia na podstawie specustawy drogowej. Wyktadnie taka potwierdza
takze tre$¢ art. 23 specustawy. Stanowi on, ze w sprawach nieuregulowanych w niniejszym
rozdziale (tj. Rozdziale 3: Nabywanie nieruchomos$ci pod drogi) stosuje si¢ przepisy ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami. Zdaniem NSA, taki ksztalt odestania nakazuje stosowad
wzgledem nieruchomosci objetych specustawa drogowa wytacznie te regulacje u.g.n., ktore
wprost dotycza nabywania nieruchomos$ci. Tym samym wykluczone jest stosowanie
przepiséw innych, a wigc i tych odnoszacych si¢ do zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych.

I1. Przedmiot post¢powania: analiza formalna

(1) Skarzacy zarzucaja zakresowa niekonstytucyjno$¢ art. 23 specustawy drogowej
oraz art. 216 ust. 1 u.gn. — w zakresie, w jakim przepisy te uniemozliwiaja zwrot
nieruchomoéci przejetych na podstawie przepisOw specustawy, jezeli zamierzona inwestycja
nie zostanie zrealizowana. Zaden z tych przepiséw kwestii zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci nie reguluje jednak samodzielnie — oba maja charakter norm odsytajacych do
przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w ktdérej problematyka ta zostata
unormowana w sposob kompleksowy.

Podstawowe znaczenie ma tu art. 136 ust. 3 u.g.n., stanowiacy ustawowa podstawe
zwrotu nieruchomosci zbgdnych na cele wywlaszczenia, oraz art. 137, zawierajacy legalna
definicje takiej ,,zbednosci”. Zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n. w aktualnym brzmieniu:

,Poprzedni wilasciciel lub jego spadkobierca moga zadal zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci lub udzialu w tej nieruchomosci albo cze$ci wywlaszczonej nieruchomosci
lub udzialu w tej czesci, jezeli, stosownie do przepisu art. 137, nieruchomo$¢ lub jej czesé
stata si¢ zbgdna na cel okre§lony w decyzji o wywlaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot wystepuje
si¢ do starosty, wykonujacego zadanie z zakresu administracji rzagdowej, ktéry zawiadamia o



tym wlaSciwy organ gospodarujacy zasobem nieruchomoséci. Warunkiem zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci lub udzialu w tej nieruchomosci albo czesci wywlaszczonej
nieruchomoéci lub udziatu w tej czesci jest zwrot przez poprzedniego wlasciciela lub jego
spadkobierce odszkodowania lub nieruchomos$ci zamiennej stosownie do art. 140.”

Natomiast w §wietle art. 137 ust. 1 u.g.n. ,,nieruchomo$¢ uznaje sie za zbedna na cel
okre$lony w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli:
1) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata sig¢ ostateczna, nie
rozpoczgto prac zwigzanych z realizacja tego celu albo
2) pomimo uplywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata sig¢ ostateczna,
cel ten nie zostal zrealizowany.”

(2) Zaskarzony art. 23 specustawy drogowej stanowi, iz ,,w sprawach
nieuregulowanych w niniejszym rozdziale stosuje sie przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami”.

Jak wskazano na wstgpie, z literalnego brzmienia tego przepisu nie wynika
bezposrednio zakaz zwracania nieruchomo$ci wywlaszczonych w trybie ustawy z 2003 r.,
bedacy  obecnie  przedmiotem  konstytucyjnej  kontroli. W  orzecznictwie
sadowoadministracyjnym utrwalit si¢ jednakze taki wlasnie sposéb rozumienia sensu tej
regulacji (por. omdéwienie w pkt. 1I1.3(a)(3) oraz pkt. II1.4(a)(2)) — mimo ze, zdaniem
Rzecznika, rownie uprawniona bylaby wyktadnia prowadzaca do przeciwstawnego rezultatu
(por. daléj w pkt. I11.3(a)(6)). Ot6z sady administracyjne jednolicie uznawaty, ze skoro tak
specyficznie sformulowany art. 23 specustawy umiejscowiony jest w Rozdziale 3
»Nabywanie nieruchomos$ci pod drogi”, to odestanie to nalezy rozumieé jako dopuszczenie
positkowego stosowania u.g.n. jako lex generalis — ale tylko i wylacznie w sprawach
nabywania gruntéw. W innych sytuacjach, jak np. zwrotu nieruchomo$ci wywlaszczonych,
stosowanie przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami jest niedopuszczalne.

Dodatkowym argumentem wspierajacym taka wia$nie wyktadni¢ moze by¢ takze —
akcentowane w skardze konstytucyjnej — odmienne uje¢cie jezykowe przepisu odsylajacego
ze specustawy drogowe] oraz przepisOw odsylajacych z innych tzw. ustaw specjalnych
dotyczacych realizacji innych jeszcze inwestycji infrastrukturalnych (por. pkt. 111.3(a)(4)). W
przeciwienstwie do specustawy drogowej, gdzie przepis odsylajacy do u.g.n. sformutowano
weziej (tj. ‘w zakresie nabywania nieruchomoéci’), odestanie w ustawach innych jest ‘peine’
(tj. ‘w sprawach nieuregulowanych w niniejszej ustawie’), utrzymujac tym samym klarowna
relacj¢ lex specialis — lex generalis.

Innymi stowy, orzecznictwo nadato art. 23 ustawy z 2003 r. ,,dodatkowa” niejako tresé.
Z przepisu tego wyprowadzana jest norma zakazujaca zwracania nieruchomosci
wywlaszczonych w trybie specustawy drogowej. W przekonaniu Rzecznika moze ona zostaé
potraktowana jako samoistny przedmiot konstytucyjnej kontroli.



(3) Zaskarzony réwnolegle art. 216 u.g.n. stanowi, iz:

., 1. Przepisy rozdziatu 6 dziatu IIl 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. 0 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 159 oraz z 1972 r. poz. 192), ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach
budowlanych na obszarach wsi (Dz. U. z 1969 r. poz. 216, z 1972 r. poz. 312 oraz z 1985 r.
poz. 99), art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(Dz. U. z 1969 1. poz. 159, z 1972 1. poz. 193 oraz z 1974 1. poz. 84), ustawy z dnia 6 lipca
1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i zagrodowego oraz o podziale
nieruchomo&ci w miastach 1 osiedlach (Dz. U. poz. 192,z 1973 r. poz. 282 oraz z 1985 r. poz.
99) oraz do nieruchomo$ci wywlaszczonych na rzecz panstwowych i spéldzielczych
przedsigbiorstw gospodarki rolnej, jak rowniez do gruntow wywlaszczonych na podstawie
odrebnych przepiséw w zwiazku z potrzebami Tatrzanskiego Parku Narodowego.

2. Przepisy rozdziatu 6 dziatu III stosuje si¢ odpowiednio do nieruchomosci
nabytych na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy odpowiednio na podstawie:
1) art. 51 art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomo$ci na obszarach
miast i niektérych osiedli (Dz. U. poz. 240 oraz z 1957 r. poz. 172);
2) art. 9 dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci
niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. poz. 31);
3) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(Dz. U. z 1991 r. poz. 127, z p6zn. zm.).”

Takze i z tego przepisu orzecznictwo sadowoadministracyjne (omdéwione w dalszej
czedci) wyprowadza zakaz zwracania nieruchomosci przejetych w trybie ustawy z 2003 r. W
przepisie tym zbiorczo ujgto przypadki tzw. wywlaszczen sensu largo, tj. takich, ktore nie
nastapily w trybie decyzji administracyjnej w postgpowaniu wywlaszczeniowym (obecnie:
na podstawie art. 112 u.g.n.), ale na podstawie innych przepiséw — w procedurach innym
charakterze, a takze na podstawie innych zdarzen prawnych, jak umowy czy przejscie z mocy
prawa. Zarazem jednak jest to przepis przejsciowy — co moze uzasadniaé watpliwosci co do
wskazania go jako wlasciwego przedmiotu kontroli w niniejszej sprawie (por. pkt (5)).

(4) Zdaniem Rzecznika, tak skonstruowany zarzut jak ujety w skardze konstytucyjnej
moze staé sie przedmiotem konstytucyjnej kontroli, jako zarzut tzw. pominigcia
prawodawczego, ktore ,,polega na zbyt waskim okre$leniu zakresu zastosowania normy
prawnej” (z uzasadnienia wyroku TK z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, jest on wladny
kontrolowa¢ konstytucyjnos¢ takiego rozwiazania: ,,pominigcie prawodawcze wystgpuje, gdy



ustawodawca uregulowal pewna kwestie, lecz uczynit to w sposob niepelny. Wowczas
przedmiotem zaskarzenia moze byc¢ to, co ustawodawca pominat, cho¢ postepujac zgodnie z
Konstytucja powinien byt unormowac (...). Chodzi tu zatem o sytuacje, w ktérej integralna,
funkcjonalna czeScia tresci jakiej$ normy powinien by¢ pewien element, ktdrego brakuje, a z
uwagi na podobienstwo do istniejacych unormowan nalezy oczekiwac jego istnienia” (tak
m.in. uzasadnienie wyroku TK wydanego w pelnym sktadzie z 24 listopada 2010 r., sygn. K
32/09, przywotujace m.in.: wyrok TK z 8 listopada 2005 r., sygn. SK 25/02 i tam cytowane
orzecznictwo; podobnie: postanowienie TK z 14 maja 2009 r., sygn. Ts 189/08).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, taki wlasnie przypadek zachodzi w
niniejszej sprawie. Nie chodzi tu wigc o tzw. zaniechanie ustawodawcze, ktore polega na
calkowitym ,braku uregulowania przez ustawodawce oznaczone] materii, nawet jesli
obowiazek jej uregulowania wynika z przepiséw rangi konstytucyjnej” (tak m.in. wyrok TK
w sprawie K 32/09, ale tez: wyrok TK z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00; wyrok TK z
2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08). Ustawodawca ewidentnie uregulowat bowiem zaré6wno
samg instytucj¢ zwrotu nieruchomosci przejetych (i to w réznych trybach, w roznym czasie,
ina podstawie réznych tytutéw prawnych) na cele publiczne, jak 1 — stosunkowo szczegdtowo
— aspekty proceduralne postepowania organdéw wiadzy publicznej w tego rodzaju sprawach.
Fakt, iz — w przeciwienstwie do ,zwyklego” (tj. na podstawie u.g.n.) wywlaszczenia
nieruchomosci na potrzeby budowy drogi publicznej — nie przyznal wprost roszczenia o zwrot
nieruchomosci przejgtych (wywlaszczonych) na identyczne cele w trybie tzw. specustawy
drogowej, w zaden sposdb nie moze by¢ traktowany jako celowe, Swiadome pozostawienie
okre§lonej materii poza zakresem regulacji ustawowej. Przeciwnie, wtanie zestawienie obu
tych regulacji tym bardziej uzasadnia stwierdzenie, ze w zaskarzonym przepisie brakuje
owego ,integralnego, funkcjonalnego elementu”, ktérego ,,istnienia — z uwagi na jego
podobienstwo do istniejacych unormowan — nalezaloby oczekiwac”.

Dopuszczenie merytorycznej oceny pominiecia ustawodawczego w postaci nieobjecia
okre$lonych przypadkow przejeé nieruchomosci na cele publiczne zadaniem zwrotu jest tez
o tyle uzasadnione, ze Trybunat Konstytucyjny zabieg taki stosowat juz nigjednokrotnie, przy
ocenie poszczegdlnych ,,pominiet” — i to wtadnie w tresci kilkukrotnie juz skarzonego, a
kwestionowanego takze i obecnie art. 216 u.g.n. (wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn.
SK 22/01; wyrok z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07; wyrok z 19 maja 2011 r., sygn. SK
9/08 czy wyrok z 23 wrze$nia 2014 r. w sprawie o sygn. SK 7/13, dotyczacy juz art. 136 ust.
3u.gn).

(5) W niektérych wypadkach pominiecia legislacyjnego trudno jest uzasadnié, w ktorej
jednostce redakcyjnej ,,pominigta” regulacja winna si¢ znalez¢ — co rzutuje na adekwatnos¢

doboru przedmiotu zaskarzenia. Autor skargi konstytucyjnej moze zosta¢ dodatkowo
wprowadzony w blad uzasadnieniem orzeczenia rozstrzygajacego ostatecznie o0
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konstytucyjnych wolnoSciach lub prawach, o ile przywoluje ono — jak chociazby w nini¢jsze;j
sprawie — alternatywne podstawy rozstrzygniecia. Takze i ta trudno$¢ zostata w orzecznictwie
konstytucyjnym dostrzezona: wprawdzie ,,specyfika zarzutéw odnoszacych sie do pominigcia
prawodawczego polega migdzy innymi na obowiazku dokladnego okreSlenia przez
skarzacego przepisu, ktérego tres¢ - jako zbyt waska - budzi watpliwosci natury
konstytucyjnej, [to jednak] spelnienie tego wymogu moze niekiedy powodowaé trudnosci,
gdyz wymaga ono od skarzacego wiedzy co do zasad tworzenia prawa i regut ujmowania
przedmiotu regulacji w akcie prawnym. (...) [Wymog ten] musi by¢ rozumiany z
uwzglednieniem ograniczonych mozliwosci skarzacego co do jednoznacznego wskazania
przepisu o zbyt waskim zakresie regulacji, w szczegdlno$ci gdy materia objeta skarga
konstytucyjna podlegala licznym nowelizacjom utrudniajagcym identyfikacjg¢ przepisu
dotknigtego pominigciem prawodawczym.” I dalej, ,,wskazanie jednostki redakcyjnej o zbyt
waskim zakresie unormowania nie ma przesadzajacego charakteru, gdyz - co do zasady - z
punktu widzenia techniki prawodawczej »pominieta« materia nie musi zosta¢ wpisana do
konkretnej jednostki redakcyjnej danego przepisu”. Nie jest tez ,,rola Trybunatu decydowanie
co do wprowadzenia brakujacej materii w konkretny ustgp, punkt czy tiret, gdyz jest to
zadaniem prawodawcy” (cytaty z uzasadnienia wyroku TK z 30 pazdziernika 2012 r., sygn.
SK 20/11; podobnie tez TK m.in. w uzasadnieniu wyroku z 22 pazdziernika 2013 r., sygn.
SK 14/13).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, postawiony przez Skarzacych zarzut -
niekonstytucyjno$ci mozna bytoby skierowaé zardwno — tak jak uczynili to Skarzacy —
przeciwko normie wyrazonej w art. 216 u.g.n., jak i wobec art. 136 ust. 3 u.g.n. — do ktérego
art. 216 u.g.n. i tak zreszta odsyta.

Faktem jest bowiem, Ze obecnie w systemie prawnym funkcjonuja dwie rdzne,
aczkolwiek powiazane, podstawy zadania zwrotu. Utrwalona od lat, tradycyjna ich wyktadnia
wiaze zakres zastosowania art. 136 ust. 3 u.g.n. z nieruchomo$ciami wywlaszczonymi
decyzja administracyjna, takze na podstawie ustaw juz uchylonych (stad np. w przepisach
rozdzialu 6 dzialu III ustawy konsekwentnie mowa o celach wskazanych w ,,decyzji o
wywlaszczeniu”). Natomiast art. 216 u.g.n. ma obejmowacé sytuacje, w ktorych wiasno$é
odjeto badz na podstawie czynnosci prawnej (por. legalna definicj¢ ,,nabycia nieruchomosci”
z art. 4 pkt 3b u.g.n.), badz tez jej wlasnos¢ przeszta w innym jeszcze trybie (chodzi tu przede
wszystkim o przej$cie wlasno$ci z mocy samego prawa), przy czym obu sytuacjom musza
towarzyszy¢ specyficzne ,,wywlaszczeniowe” okolicznodci. Z drugiej jednak strony, art. 216
u.g.n. umiejscowiony jest w rozdziale 1 dziatu VII ustawy, tj. w przepisach przej$ciowych.
Wykltadnia systemowa nakazywataby zatem przyjmowac, ze przepis ten powinien dotyczy¢
wylacznie takich przypadkow, w ktorych dana nieruchomos$c¢ zostata przejeta na cel publiczny
przed 1 stycznia 1998 r., na podstawie przepiséw juz uchylonych.



Na problem ten trafnie zreszta zwracaja uwage Skarzacy, wskazujac zarazem, ze
utrwalone orzecznictwo sadowoadministracyjne bynajmniej nie traktuje tego przepisu jako
klasycznego przepisu przej$ciowego (por. s. 108-110 skargi) — skoro powszechnie akcentuje
si¢ w judykaturze, ze to wladnie niewymienienie specustawy drogowej w zamknigtym
katalogu z art. 216 u.g.n. stanowi przeszkode do stosowania w tych przypadkach przepiséw
o zwrocie wywlaszczonych nieruchomosci. Zarazem stosowanie art. 136 ust. 3 uw.g.n.
wyklucza si¢ a limine, jako dotyczacego wylacznie tzw. wywlaszczenia sensu stricto (tj.
administracyjna decyzja wywlaszczeniowa), ktérym nabycie nieruchomos$ci na podstawie
decyzji zintegrowanej bez watpienia nie jest.

Watpliwosci co do ustalenia w takiej sytuacji wlaSciwego przedmiotu zaskarzenia
dobrze tez obrazuja okoliczno$ci sprawy SK 43/07, zakonczonej wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z 9 grudnia 2008 r. W tej sprawie, mimo ze zaskarzono wlaénie art. 216
u.g.n. (Scislej, jego zbyt waski zakres i niekonstytucyjne pominigcie w nim specyficznego
rodzaju wywlaszczenia nieruchomosci zajgtych na cele uzyteczno$ci publicznej w okresie 11
wojny $wiatowej na podstawie dekretu z 7 kwietnia 1948 r.), Trybunat ostatecznie uznat
zakwestionowany art. 216 u.g.n. za zgodny z Konstytucja — ale wylacznie z tego powodu, ze
przejecie nieruchomosci w trybie ww. dekretu uznane zostato za wywlaszczenie sensu stricto,
a nie sensu largo. Zwrot takich nieruchomosci podlega zatem wprost pod art. 136 ust. 3 u.g.n.
Takze w wyroku z 12 grudnia 2017 r. w sprawie SK 39/15 Trybunal uznal za
,2Wywlaszczenie” w znaczeniu S$cistym sprzedaz nieruchomo$ci w trybie negocjacji
przedwywlaszczeniowych na podstawie art. 114 u.g.n. Mimo ze w tym przypadku mamy do
czynienia z ,,nabyciem” a nie ,,wywlaszczeniem”, przedmiotem skutecznego zaskarzenia
ustawowego zakazu zwrotu (i przedmiotem samego orzeczenia) stat si¢ art. 136 ust. 3 u.g.n.,
a nie art. 216 u.g.n. Powyzsze przyklady potwierdzaja, ze kwestia umiejscowienia normy
pominigtej — istotna z punktu widzenia adekwatnego doboru przedmiotu zaskarzenia — w tej
konkretnej sytuacji rzeczywiscie okazuje sie wtdrna.

Wydaje sig, ze analogiczny wywod moglby zostaé przedstawiony takze i w sprawie
niniejszej: dopuszczalne byloby przyjecie, ze wywlaszczenie na podstawie specustawy
drogowej jest wywlaszczeniem w sensie $cistym. Positkowanie sig trescia art. 216 u.g.n. nie
jest potrzebne, bowiem art. 136 ust. 3 u.g.n. mozna tu stosowaé wprost (tak np. T. Wo§,
Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 390). Poglad taki nie zyskat
jednak akceptacji w utrwalonym orzecznictwie sadow administracyjnych. Ich zdaniem,
stosowanie art. 136 ust. 3 u.g.n. jest tu z zatozenia wykluczone, poniewaz przepis ten bez
watpienia nie obejmuje tych nieruchomosci, ktdrych wlasno$¢ przejeto z mocy prawa (takie
stanowisko zajal tez NSA w sprawie Skarzacych).

Poniewaz wigc w niniejszej sprawie zardwno organy administracji, jak i sady
administracyjne odnosity si¢ glownie do treSci art. 216 u.g.n. (tj. zamknigtego katalogu



przypadkéw ,,przejecia” i ,,nabycia” nieruchomosci, nie obejmujacego specustawy drogowej)
i na tej wlasnie podstawie oddalily ich zadania, zdaniem Rzecznika, dopuszczalne jest
przyjecie, iz ostateczne orzeczenie o prawach Skarzacych zapadio na podstawie tego wlasnie
przepisu. W takiej sytuacji to art. 216 vu.g.n., a Scidlej, niewlasciwie, tj. zbyt wasko,
uksztattowany jego zakres zastosowania, mogtby zostaé uznany za wlaSciwie wskazany
przedmiot postepowania w niniejszej sprawie. Moze zatem, rownolegle z art. 23 specustawy
drogowej, podlega¢ merytorycznej ocenie konstytucyjnosci.

(6) Sposdb, w jaki oba zaskarzone przepisy zostaty zastosowane w sprawie Skarzacych
oraz ocena prawna wyrazona w prawomocnym wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z  listopada 2019 r. (sygn. ) nie jest jednostkowa wypowiedzig judykatury,
ale wpisywata sie w dobrze ugruntowana i dotychczas stabilng lini¢ orzecznicza. Wyktadnia
przyjeta w wyroku NSA byta utrwalona w praktyce stosowania prawa (por. omowienie
orzecznictwa w pkt. I11.3(a)(3) oraz pkt. II1.4(a)(2)). W zwiazku z powyzszym, tre§¢
zaskarzonej normy speilnia warunek ,,dostatecznego i jednoznacznego uksztaltowania”, a
zatem moze staé sie przedmiotem merytorycznego orzekania w niniejszej sprawie.

Juz na samym wstepie Rzecznik Praw Obywatelskich wskazuje jednak, ze w ostatnim
czasie, juz po wydaniu ostatecznego orzeczenia w sprawie Skarzacych, zapadly pojedyncze
orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktorych Sad ten zakwestionowat
dotychczasowq ugruntowana lini¢ orzecznicza (por. omdéwienie w pkt.III.3(a)(6)). Sytuacja
taka — takze w Swietle orzecznictwa konstytucyjnego — nie powinna jednak sta¢ na
przeszkodzie merytorycznemu orzekaniu w sprawie niniejszej. W takich sytuacjach Trybunat
wydawat bowiem wyroki zaréwno stwierdzajace zakresowa niekonstytucyjnosé, jak i takie,
w ktorych stosowana byta formuta tzw. wyroku interpretacyjnego. Z tego powodu Rzecznik
juz w tym miejscu poddaje pod rozwage Trybunalu skorzystanie i z takiej konstrukeji, tj.
wydanie wyroku stwierdzajacego nie niekonstytucyjno$¢ pominigcia ustawodawczego, ale —
niekonstytucyjno$¢ utrwalonego sposobu wykladni zaskarzonego przepisu, ktdrej skutkiem
jest powszechne traktowanie tego przepisu za pomijajacy w swojej treSci (zakresie) norme,
ktdra — zgodnie z Konstytucja — powinna by¢é w nim zawarta. Szersze uzasadnienie takiego
stanowiska Rzecznik przedstawia w pkt. 111.3(a)(6)-(8) niniejszego pisma.

III. Analiza konstytucyjnosci
1. przejmowanie nieruchomosci pod drogi publiczne jako wywlaszczenie
(a) ewolucja procedur realizacji inwestycji drogowych

(1) Przed wejSciem w zycie specustawy z 2003 r. inwestycje drogowe realizowano
na zasadach ogélnych, tj. wykorzystujac klasyczna instytucje wywlaszczenia z ustawy o
gospodarce nieruchomosciami. Pewne, niewielkie (z punktu widzenia wywtaszczanych)
odrebnoéci przewidywata jedynie ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
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platnych (przyktadowo, nieruchomo$ci samorzadowe nie podlegaly procedurze
wywlaszczeniowej, ale przejmowano je ex lege, w trybie analogicznym do art. 12 ust. 4
specustawy drogowej — por. art. 27 ustawy o autostradach ptatnych, w wersji obowiazujace;j
do 17 listopada 2011 r., t.jedn.: Dz. U. z 2004 r., Nr 256, poz. 2571, ze zm.).

Na podobnych zasadach oparta byta takze specustawa w jej pierwotnym brzmieniu.
Realizacja inwestycji drogowej podzielona byla na etapy, odpowiadajace poszczegdlnym
etapom ,,0gdlnych” procedur inwestycyjnych na nieruchomo$ciach; regulowano je w
kolejnych rozdziatach ustawy.

I tak, Rozdzial 2 ,Lokalizacja drog” (art. 2 — 11 ustawy) odpowiadat fazie
planistycznej: ustawa okre$lata tryb wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi,
stanowiac lex specialis wzgledem ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (por. art. 10 specustawy ustawy w pierwotnym brzmieniu).

W Rozdziale 3 ,,Nabywanie nieruchomo$ci pod drogi” unormowano z kolei te
kwestie, ktére w obrocie ogdlnym reguluje ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami:
wydanie decyzji o podziale geodezyjnym nieruchomo$ci (art. 12) oraz wtaSciwe
przejmowanie wtasnos$ci (art. 13 - 23 ustawy). Rozpoczynat je etap negocjacji umownych
(art. 13, stanowiacy swoisty odpowiednik art. 114 u.g.n.). Jezeli nie doprowadzily one do
sprzedazy nieruchomo$ci, wszczynano post¢epowanie wywlaszczeniowe (takiego
okreS§lenia zreszta ustawa wprost uzywala — por. art. 15 i nast.), ktore konczylo sie
wydaniem decyzji 0 wywlaszczeniu nieruchomosci; jej konieczne elementy okre$lat art.
16 ust. 2 ustawy. W kolejnych przepisach tego Rozdzialu regulowano poszczegdlne
aspekty takiego wywlaszczenia, by wreszcie w kwestiach nieunormowanych odesta¢ do
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami — o czym stanowi zaskarzony obecnie art. 23
specustawy drogowej. Rozwiazanie to w Oéwczesnym stanie prawnym bylo spdjne i
zrozumiate: specustawa drogowa regulowata w sposéb szczegdlny jedynie pewne aspekty
postepowania wywlaszczeniowego sensu stricto (np. wskazywala organ wiasciwy,
ustanawiala trwaly zarzad Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad, regulowata
kwestie finansowe itd.), dlatego tez tak wtasnie sformulowane odestanie do ustawy
ogdlnej byto wlasciwym zabiegiem legislacyjnym.

Ostatni z merytorycznych rozdzialéw ustawy: Rozdziatl 4 ,Realizacja inwestycji
drogowej” obejmowal za$, zgodnie ze swojg nazwa, faze faktycznej realizacji inwestycji
— co w procedurach ogélnych jest przedmiotem Prawa budowlanego (do ktorego zreszta
Rozdzial ten wprost nawiazuje) oraz tzw. postgpowan srodowiskowych. W Rozdziale tym
unormowano wydanie pozwolenia na budowe drogi (art. 24 i nast. ustawy) oraz
pozwolenia na jej uzytkowanie (art. 32 ustawy).

Zaden z przepiséw specustawy drogowej nie regulowat wéwczas, ani tez nie
reguluje obecnie, kwestii innych, dalszych, niezwiazanych z przygotowaniem i realizacja



inwestycji drogowej — jak chociazby rozstrzyganie o dalszych losach takich
nieruchomos$ci, na ktérych inwestycji drogowej w rzeczywisto$ci nie zrealizowano;
zagadnienia te sa przeciez przedmiotem innych ustaw., Niemniej jednak nie ulega
watpliwosci, ze skoro wedlug pierwotnego brzmienia ustawy odjecie wiasnoSci
nastepowato na skutek wydania decyzji o wywiaszczeniu nieruchomos$ci, to art. 23
specustawy — w dwczesnym kontek$cie normatywnym — nie mdgt stanowi¢ przeszkody
dla zwrotu nieruchomoS$ci, ktéra stala si¢ zbedna na cel okre$lony w decyzji o
wywlaszczeniu (zgodnie z literalnym brzmieniem art. 136 ust. 3 u.g.n.). Taki sposob
wyktadni nie miat jednak szansy utorowa¢ sobie drogi w orzecznictwie. Zanim bowiem
jeszcze zdazyly uptynaé terminy z art. 137 u.g.n. (przesadzajac o zbednoSci tak
wywlaszczonych nieruchomosci i aktualizujac przestanke ich zwrotu) ustawodaweca,
dazac do usprawnienia procesu inwestycyjnego, zrezygnowal z rozbijania go na
poszczegdlne etapy i kolejnymi nowelizacjami specustawy laczyl poszczegdlne
postepowania w jedna catosé.

(2) Przede wszystkim, juz w 2006 r. zrezygnowal z wyodrgbnienia osobnej
procedury wywilaszczeniowej (por. ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie
ustawy o szczegOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
krajowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 220, poz. 1601, ze zm.;
weszta w zycie z dniem 16 grudnia 2006 r.). Skutek wywlaszczenia nastgpowat odtad z
mocy prawa, z chwilg, gdy decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi stala si¢ ostateczna — o
czym stanowil nowo dodany art. 12 ust. 4 specustawy. Wtasno$¢ prywatna przechodzita
do zasobu badz Skarbu Pafistwa, badZ wia$ciwej jednostki samorzadu terytorialnego w
granicach linii rozgraniczajacych pas drogowy. Tym samym decyzja lokalizacyjna
zastapita zardwno decyzj¢ planistyczng (decyzjg o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego z u.p.z.p.), jak 1 decyzje¢ podziatlowa (z u.g.n.), a takze decyzje
wywlaszczeniowa  (réwniez z  u.g.n.). Zrezygnowano  tez z trybu
przedwywlaszczeniowych rokowan z wiaScicielami. Nadal jednak konieczne byto
wydanie odrebnej decyzji o pozwoleniu na budowe (por. art. 24 specustawy w
Owczesnym brzmieniu).

Skoro za$ brak byto odrebnej decyzji o wywtaszczeniu sensu stricto, istotnie mogty
pojawia¢ si¢ watpliwosci interpretacyjne co do dopuszczalno$ci traktowania takiego
trybu nabycia whasno$ci jako wywlaszczenia, a co za tym idzie — do stosowania tu art.
136 ust. 3 1 art. 137 u.g.n., ktdre to przepisy literalnie odnosity si¢ do wywlaszczenia
nieruchomosci i decyzji w takim przedmiocie. Przyktadowo, M. Wolanin, jeszcze na tle
art. 27 ustawy o autostradach ptatnych przyjmowat, Zze ,przejecie prawa wiasnoSci
nieruchomosci gminy ex lege przez Skarb Panstwa na podstawie przepiséw ustawy o
autostradach ptatnych nie jest wywlaszczeniem tego prawa, lecz stanowi nowa instytucje
prawna przymusowej ingerencji panstwa w prawo wiasnosci gminy nabywane dla realizacji



celow publicznych, ktére z zasady powinny by¢ realizowane co najwyzej w drodze
wywlaszczenia” (M. Wolanin, Szczegdlne formy wywlaszczania praw rzeczowych pod
budowe autostrad, PS Nr 4/1996, s. 3 i nast.). Z koleinp. T. Wo$ i J. Parchomiuk, dostrzegajac
odrebnosci proceduralne, uznawali te konstrukcje z samej swojej istoty za wywlaszczenie,
ktore — w razie niezrealizowania inwestycji — uzasadnia zwrot przejetej wiasnosci (J.
Parchomiuk, Zwrot nieruchomosci wywitaszczonych lub przejetych pod budowe drdg
publicznych, PPP 2/2008, s. 73-74; T. Wo$, Wywlaszczanie nieruchomosci..., s. 389-391). O
ile jednak w  doktrynie wyrazano poglady rozbiezne, orzecznictwo
sadowoadministracyjne jednolicie opowiadato si¢ za wykladnia tradycyjna, jezykowa,
konsekwentnie odmawiajac rozszerzania podstaw zwrotu na te wiasnie przypadki.

W 2006 r. znaczaco rozszerzono tez zakres zastosowania specustawy. Przestata
ona si¢ ogranicza¢ jedynie do drog krajowych i na jej podstawie mozna bylo juz odtad
prowadzi¢ inwestycje dotyczace drdg publicznych wszelkich kategorii, z gminnymi
wlacznie.

(3) Scalenie procedur inwestycyjnych w jedna cato$¢ nastapito za$ z dniem 10
wrze$nia 2008 r., odkad to tzw. decyzja zintegrowana (decyzja o zezwoleniu na realizacjg
inwestycji drogowej: decyzja z.r.i.d.) zastapita zarowno decyzje o ustaleniu lokalizacji
drogi (z wszystkimi jej rozszerzonymi skutkami), jak i decyzj¢ o zatwierdzeniu projektu
budowlanego (art. 11f specustawy dodany ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie
ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2008 r., Nr 154, poz. 958).
Od tej daty zatem skutek wywlaszczenia wywoluje juz nie decyzja lokalizacyjna, ale
decyzja z.r.i.d,, o czym obecnie przesadza znowelizowany art. 12 ust. 4 ustawy.
Analogiczny tryb przewiduja zreszta i inne specustawy infrastrukturalne, dotyczace m.in.
budowy kolei, lotnisk, budowli przeciwpowodziowych itd.

(b) przejecie nieruchomosci w trybie art. 12 ust. 4 specustawy drogowej a
konstytucyjne ujecie wywlaszczenia

(1) Zakres i tre§¢ gwarancji wynikajacych z art. 21 ust. 2 Konstytucji: ,, Wywlaszczenie
jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem” jest przedmiotem bogatego dorobku orzeczniczego Trybunatu
Konstytucyjnego. Niewatpliwie dominuje tu przekonanie o koniecznosci autonomicznej,
mozliwie szerokiej wykladni pojecia wywlaszczenia, czgsto ujmowanego w syntetycznej
formule ,,wszelkiego pozbawienia wlasno$ci na cele publiczne, bez wzgledu na forme, jaka
przybiera” (tak m.in.: wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99; wyrok TK z 12 kwietnia
2000 r., sygn. K 8/98; wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r. sygn. SK 22/01; wyrok TK z 3
kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05; wyrok TK z 9 grudnia 2008 r., sygn. K 61/07; wyrok TK z 13
grudnia 2012 r., sygn. P 12/11; wyrok TK z 23 wrze$nia 2014 r., sygn. SK 7/13; wyrok TK z



12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s.
196). ,,Nie jest uzasadnione dyskwalifikowanie regulacji ustawowej dotyczacej problematyki
odjecia wiasnosci tylko z tego powodu, ze jej normatywny ksztalt odbiega od przyjmowanej
w ustawach zwyktych konstrukcji wywlaszczenia” (z uzasadnienia wyroku w sprawie P
5/99); ,,Konstytucja nie przesadza ani o trybie, ani o formie pozbawienia wtasnosci, ktorej
wlasciciel nie moze zapobiec”; maja one charakter wtorny (z uzasadnienia wyroku w sprawie
SK 39/15). 7 samego zalozenia ujecie konstytucyjne wykracza poza ramy i znaczenie nadane
temu pojeciu w ustawach zwyktych.

Formami, jakie in casu przybierze wywlaszczenie, nie musza by¢ wiec wylacznie
decyzje indywidualne przewidziane w ogélnych ustawach wywlaszczeniowych (obecnie — w
art. 112 u.g.n.). Wywlaszczenie moze nastapi¢ takze w drodze dokonania czynnoSci prawnej,
przede wszystkim umowy sprzedazy badz zamiany (tak m.in.: uzasadnienie orzeczenia TK z
8 maja 1990 r., sygn. K 1/90; wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01; wyrok
TK z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, a przede wszystkim: wyrok TK z 12 grudnia 2017 r.,
sygn. SK 39/15). Moze tez przybraé postaé przej¢cia wlasnosci ex lege, jako dodatkowego
ustawowego skutku innego zdarzenia prawnego. Zdarzeniem takim moze by¢ zaréwno akt o
charakterze generalnym (tak przede wszystkim wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99
na tle art. 73 PrzepisOw wprowadzajacych ustawy reformujace administracje publiczna z
1998 r. przewidujacych wywlaszczenie z mocy prawa gruntéw zajetych faktycznie pod drogi
publiczne), jak i indywidualnym (orzeczenie TK z 8 maja 1990 r., sygn. K 1/90 na tle decyzji
zatwierdzajacej podzial gruntéw wydzielonych pod budoweg ulic skutkujacej odjeciem
wlasnoéci z mocy prawa; podobnie uchwata TK z 29 marca 1993 r., sygn. W 13/92;
odmiennie, opowiadajac si¢ za bardzo waskim ujgciem wywtaszczenia, jedynie TK w wyroku
z 23 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 7/13 ze zdaniem odrebnym sedziego P. Tulei).

Skoro w ujeciu konstytucyjnym wywlaszczenia jego forma ma charakter wtorny,
kluczowe jest odwolanie si¢ do jego istoty. Wywlaszczeniowy charakter ma z pewnoscia
kazdy przepis, ktdry ,,reguluje pozbawienie wtasnoéci podmiotu prawa prywatnego na rzecz
podmiotu prawa publicznego, ktdre ma charakter przymusowy, nastgpuje na cel publiczny i
za odszkodowaniem” (tak TK w uzasadnieniu wyroku z 15 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15).
Celami tymi czesto sa infrastrukturalne inwestycje, ale tez, w przeszloéci, wywlaszczenia
wiazaly si¢ z wyznaczaniem terenéw pod budownictwo mieszkaniowe czy szerzej pojeta
urbanizacje (tak TK w uzasadnieniu wyroku w sprawie SK 22/01).

(2) Nie ulega najmniejszym watpliwo$ciom, ze przejecie nieruchomo$ci w trybie art.
12 ust. 4 specustawy drogowej mieSci si¢ w konstytucyjnym pojeciu wywlaszczenia.
Wiasno$¢ prywatna jest w sposob oczywisty odbierana wbrew woli dotychczasowego
wilasciciela, za odszkodowaniem obliczanym w odniesieniu do rynkowej warto$ci
nieruchomosci (por. § 36 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w



sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego, Dz. U. Nr 207, poz.
2109, ze zm.). Réwnie oczywisty jest publiczny charakter celu odjgcia wlasnosci: mimo ze
zakres pojecia ,,celu publicznego” jest z natury rzeczy zmienna miejsca i czasu, budowa drog
publicznych powszechnie traktowana jest jako typowa i oczywista inwestycja publiczna,
wymieniana juz w pierwszych ustawach wywilaszczeniowych tworzonych jeszcze w XIX w.

Jedyna odmienno$cia omawianego trybu przejgcia wilasno$ci w stosunku do
wywlaszczenia klasycznego — wywlaszczenia sensu stricto — pozostaje zatem forma: utrata
wilasno$ci nastepuje z mocy prawa, jako dodatkowy skutek decyzji administracyjnej
formalnie okreslajacej jedynie lokalizacje korytarza drogowego na objgtych nia gruntach
(oraz zawierajacej dalsze rozstrzygnigcia umozliwiajace prowadzenie inwestycji — por. art.
11f ust. 1 ustawy). Jak jednak juz wyzej wskazano, réznica ta jest konstytucyjnie
irrelewantna: odjecie wlasnoSci w trybie art. 12 ust. 4 specustawy drogowej jest
wywlaszczeniem w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji, a osoby wywlaszczane korzystaja
z przyznanych tym przepisem gwarancji ochrony ich praw.

W istocie rzeczy teza ta nie jest kwestionowana ani w literaturze (por. m.in.: M.
Wolanin, Ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2010 (wyd. el. Legalis); Komentarz do art.
12, teza 16; T. Wo$, Wywlaszczanie nieruchomosci... , s. 91 i nast., s. 390; J. Parchomiuk,
Zwrot nieruchomosci wywlaszczonych..., s. 72; zob. tez uzasadnienie wyroku TK z 6
pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10), ani w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ktére
dostrzegaja, iz wystepuja tu ,znamiona wywlaszczenia™: ,,pozbawienie wiasnosci
dokonywane jest na wniosek podmiotu publicznoprawnego, na realizacj¢ celu publicznego,
polega na pozbawieniu praw do nieruchomo$ci i odbywa sig¢ za odszkodowaniem” (tak
uzasadnienie wyroku NSA w sprawie Skarzacych; podobnie wyroki cytowane w pkt.
II1.3(a)(3) oraz pkt. I11.4(a)(2)). Powszechnie podkresla sie jedynie odmiennos$¢ tego trybu od
wywlaszczenia klasycznego unormowanego w u.g.n.

Istota problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie sprowadza si¢ wigc do tego, ze
zdaniem sadoéw administracyjnych powyzsza rdznica uzasadnia pozbawienie pewnej
kategorii 0sdéb wywlaszczonych prawa do odzyskania ich dawnej wlasno$ci w sytuacji, gdy
planowana inwestycja publiczna nie zostanie zrealizowana. Mozliwosci takiej nie przewiduje
bowiem ani specustawa drogowa, ani ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich stanowisko takie pozostaje w sprzeczno$ci
z gwarancjami, jakie obywatelom przyznaje art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.



2. konstytucyjne gwarancje wrotu nieruchomosci wywlaszczonej i dopuszczalnosé
ich ograniczenia

(1) W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego znaczenie art. 21 ust. 2
Konstytucji nie ogranicza si¢ do zapewnienia wywlaszczonym prawa do stusznego
odszkodowania za przejgte mienie. Przeciwnie, powszechnie podkresla sig istotne znaczenie
drugiego warunku legalnosci wywlaszczenia, jakim jest niezbedno$¢ wiasnosci prywatnej dla
dominujacego celu publicznego; cel ten musi by¢ realny. Jezeli zatem nastapi jego
dezaktualizacja (dana inwestycja zostanie zaniechana badz cel od poczatku byl pozorny;
wywlaszczenie nastapito ,,na wyrost”), odzywaja konstytucyjne gwarancje ochrony
wilasnosci jednostek, ktorym ustawodawca powinien zapewni¢ odzyskanie odebranego
mienia. Artykul 21 ust. 1 i 2 Konstytucji porgcza bowiem indywidualny stan majatkowy
obywateli, gwarantujac jego trwalo$§¢. Gwarancje t¢ dopelnia za§ konstytucyjna zasada
zwrotu wilasnosci zbg¢dnej na cele wywlaszczenia, stanowigca ,,«oczywistg konsekwencjex
art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry — dopuszczajac wywlaszczenie jedynie na cele publiczne —
tworzy nierozerwalny zwiazek pomigdzy okresleniem tych celéw w decyzji o wywlaszczeniu
i faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy” (tak m.in.: wyrok TK z 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01; wyrok TK z 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05; wyrok
TK z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07; wyrok TK z 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11; wyrok
TK z 23 wrze$nia 2014 r., sygn. SK 7/13; postanowienie TK z 26 maja 2015 r., sygn. SK
6/13; wyrok TK z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14; wyrok TK z 12 grudnia 2017 r., sygn. SK
39/15). Zasada zwrotu jest jednym z elementéw konstytucyjnej instytucji wywlaszczenia (tak
TK m.in. w uzasadnieniu wyroku w sprawie SK 7/13).

Trybunal Konstytucyjny jednolicie takze przyjmuje, ze z zasady tej wyplywa
pozytywny obowiazek ustawodawcy do wprowadzenia regulacji zwrotu: dopuszczenia
zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona
wykorzystana na ten cel publiczny, ktory byt przestanka jej wywlaszczenia. Mimo ze nakaz
ten nie wynika expressis verbis z brzmienia art. 21 ust. 2 Konstytucji, to jednak jest on
oczywista logiczna konsekwencja wymogu istnienia rzeczywistego celu publicznego. ,,Jezeli
zatem cel publiczny, na ktéry wywlaszczono nieruchomos¢, nie jest realizowany, albo
wywlaszczona nieruchomo$¢ nie jest konieczna na ten cel publiczny, woéwczas nie istnieje
nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we wlasno$¢ prywatna, ale réwniez prawna
podstawa (przyczyna) nabycia wlasnosci przez podmiot publiczny. W tej sytuacji gwarancje
prawa wlasnosci wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytucji odzyskuja swoja moc ochronna (...)
[edyz] dalsze pozostawienie wtasnoSci w domenie wiasnoSci publicznej nie ma
konstytucyjnego uzasadnienia”. ,,Z konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wilasnosci
wynika prawo powrotnego nabycia nieruchomosci przez jej poprzedniego wiasciciela, jezeli
nie zrealizowano na niej pierwotnego celu wywlaszczenia” (tak TK w uzasadnieniu wyroku
w sprawie P 12/11). Dlatego tez ,art. 21 ust. 2 Konstytucji moze dotyczy¢ - jako wzorzec



kontroli konstytucyjnoSci - oceny przepisoOw regulujacych zachowanie si¢ wywiaszczyciela
wzgledem nabytych przez niego w drodze wywlaszczenia praw do nieruchomosci, dopoki cel
publiczny okreSlony w decyzji o wywlaszczeniu nie zostanie zrealizowany” (tamze,
analogicznie TK w wyrokach w sprawach: P 38/11, SK 26/14 i SK 39/15). Gwarancje z art.
21 ust. 2 Konstytucji rozciagaja sie zatem w czasie az do momentu zrealizowania celu
wywlaszczenia;, jedynie woéwczas, post factum, mozna bowiem oceni¢, czy konkretne
wywlaszczenie dochowalo konstytucyjnego standardu, czy np. nie dokonano go ,,na wyrost”,
na cel, ktoéry w rzeczywistosci okazat si¢ pozorny.

Ustawodawca zobligowany jest wigc do stworzenia wlasciwych procedur
udzielajacych ochrony prawnej, z uwzglednieniem powyzszych zasad. Procedury te musza
umozliwia¢ weryfikacje, czy mienie odebrane jednostce rzeczywiscie byto niezb¢dne na ten
konkretny cel wywlaszczenia (por. w szczegdlnoéci obszerng argumentacje Trybunalu w
uzasadnieniach wyrokéw w sprawach: SK 22/01, P 12/11, SK 26/14 1 SK 39/15). I jakkolwiek
ustawodawca dysponuje tu stosunkowo szerokim marginesem swobody, to jednak ksztattujac
przepisy o zwrocie ma obowiazek zapewni¢ petna efektywno$¢ konstytucyjnej gwarancji
zwrotu. Takze regulacje dotyczace samego wywlaszczenia musza by¢ tak skonstruowane, by
gwarantowaly to prawo, zapewniajac zarazem efektywna ochron¢ przed nieuprawnionym
sieganiem po konstrukcje wywtaszczenia przez organy wladzy publicznej. ,,Przepisy u.g.n. o
zwrocie powinny gwarantowaé skuteczna ochrong przed jakimikolwiek probami obejScia
konstytucyjnego warunku istnienia rzeczywistego celu publicznego oraz dawaé mozliwo$é
skorzystania z konstytucyjnej gwarancji zwrotu nieruchomosci zawsze wtedy, gdyby cel
publiczny, majacy uzasadniaé przejecie nieruchomosci przez podmiot publiczny, okazat sig
fikcyjny lub ulegt dezaktualizacji. Ochrona zapewniana majatkowym prawom podmiotowym
musi by¢ realna” (z uzasadnienia wyroku w sprawie SK 39/15).

(2) Z tych wszystkich powodow, zdaniem Trybunatu, uzasadniona jest teza, ze z art.
21 ust. 2 Konstytucji (w zwiazku z jej art. 64 ust. 1) wyplywa konstytucyjne prawo
podmiotowe jednostki do odzyskania wtasnosci odebranej w warunkach niespetniajacych
warunkow legalnego (konstytucyjnego) wywlaszczenia (tak TK wprost w wyrokach w
sprawach: P 12/11, SK 26/14 i SK 39/15). Jego ochrony mozna dochodzi¢ bezposrednio w
trybie skargi konstytucyjne;j.

Ochrona ta jest jednak ograniczona pod wzgledem czasowym: prawo do zwrotu co do
zasady przystuguje tylko w odniesieniu do nieruchomos$ci odjetych wtascicielom na
podstawie ,ustawodawstwa wywlaszczeniowego” uchwalonego pod rzadami obecnej
Konstytucji ($ci$lej, od nowelizacji Konstytucji PRL dokonanej w grudniu 1989 r., ze
wzgledu na zbieznos¢ tre$ciowa art. 7 ust. 2 utrzymanych w mocy przepisow konstytucyjnych
iart. 21 ust. 2 Konstytucji z 1997 r.); uprzednio zasada zwrotu miata jedynie rangg ustawowa
(tak TK w sprawach: SK 22/01, SK 7/13, a zwlaszcza w sprawie SK 26/14). Dlatego tez
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mozliwo$¢ restytucji nieruchomos$ci wywtaszczonych na podstawie przepiséw szczegodlnych
w okresie PRL Trybunat Konstytucyjny ocenial ad casum przede wszystkim z punktu
widzenia zasady réwnego poszanowania praw majatkowych, a postgpowania te konczyty sie
réznym wynikiem (por. m.in. orzeczenia w sprawach: SK 22/01, SK 43/07, SK 9/08 oraz SK
6/13, w ktorej — odosobnione — stwierdzenie o braku istnienia konstytucyjnego prawa do
zwrotu mozna wiaza¢ ze stanem faktycznym sprawy: wywiaszczeniami dokonanymi w latach
70-tych XX w.).

(3) Konstytucyjne (majatkowe) prawo do zwrotu nieruchomos$ci zbednej na cele
wywlaszczenia (dokonanego pod rzadami obecnej Konstytucji) nie jest oczywiScie prawem
nieograniczonym. Ustawodawca moze je ogranicza¢ na zasadach ogélnych, okreSlonych w
art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony §rodowiska, zdrowia 1 moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b.
Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw”.

Wyrazona w tym przepisie zasada proporcjonalno$ci ograniczenia praw
konstytucyjnych nakazuje badanie regulacji normatywnej przy pomocy tzw. testu
proporcjonalnosci. ,,Stwierdzenie, ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy
sa konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja
jestw stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkdw; czy regulacja ta jest niezb¢dna
dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest polaczona, czy efekty wprowadzonej
regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw naktadanych przez nia na obywatela” (tak m.in.:
orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, oraz wyroki: z 28 czerwca 2000 r., sygn.
K 34/99, z 24 marca 2003 r., sygn. P 14/01 czy z 30 maja 2007, SK 68/06). Innymi stowy,
badana regulacja musi by¢: racjonalna (przydatna), niezbedna, proporcjonalna sensu stricto,
a ograniczenie danej wolnoéci czy prawa musi by¢ uzasadnione potrzeba ochrony innej
warto$ci o randze konstytucyjnej. Ograniczenie nie moze réwniez naruszy¢ istoty danej
wolnos$ci czy prawa.

(4) Takze zasady ograniczania prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
doczekaly si¢ wyjasnienia w orzecznictwie Trybunalu. Wskazano m.in., ze: ,kazde
ograniczenie dotyczace korzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw podmiotowych (a za
takie uznawane jest prawo zwrotu nieruchomosci wywlaszczonej, gdy cel publiczny okazuje
si¢ fikcyjny albo nastgpczo ulega dezaktualizacji) musi by¢ celowe (zamierzone) z punktu
widzenia ochrony warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, adekwatne do
zaktadanego rezultatu, konieczne (w tym sensie, ze rezultatu nie da si¢ osiagnaé z uzyciem
innych, mniej inwazyjnych Srodkdw) a takze proporcjonalne, je$li chodzi o bilans



wynikajacych z ograniczenia korzyéci i cigzarow (test proporcjonalnosci)” (tak wyrok TK z
12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15, pkt 3.2. uzasadnienia).

Nie wydaje si¢ jednak, by standard dopuszczalnych ograniczen mozna byto wyznaczyé
w sposob generalny i abstrakcyjny; przeciwnie nalezy go oceniaé in concreto.

Z jednej bowiem strony Trybunat mocno podkre§la swobode regulacyjna
ustawodawcy: ,,obowigzek dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomo$ci w
okreslonych sytuacjach nie zawsze musi oznacza¢ obowiazek dokonania zwrotu” (z
uzasadnienia wyroku TK z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07). W szczegdlnosci
nieruchomo$¢ wywlaszczona na okreS$lony cel publiczny nie musi zosta¢ zwrdcona w
sytuacji, w ktorej jest ona niezbedna dla realizacji innego celu publicznego, ktéry rowniez
uzasadnia wywlaszczenie (tak m.in. TK w wyroku z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07,
podobnie: w wyroku z 23 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 7/13; w wyroku z 12 grudnia 2017 r.,
sygn. SK 39/15; zupelie odmiennie jednak w wyroku z 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05, w
ktorym wprost stwierdzono nickonstytucyjnosé takiego ograniczenia w zaskarzonym art.
229a u.g.n.). Ograniczenie prawa do zwrotu uzasadnialaby tez konieczno$¢ stabilizacji
stosunk6éw prawnych po uptywie okre$lonego czasu (tak m.in. TK w sprawach: SK 6/13, SK
7/13 1 SK 39/195): ,,im dhuzszy czas uptynat od wywlaszczenia, tym silniejsze uzasadnienie
ma ochrona obecnego wlasciciela i stabilizacja stosunkéw prawnych uksztalttowanych po
wywlaszczeniu. Stuzy to zaréwno ochronie interesu publicznego, jak tez ochronie wiasnosci
jako instytucji prawnej majacej cechy trwaloéci i stabilno$ci” (z uzasadnienia postanowienia
sygn. SK 6/13). Ograniczenie mogloby tez nastapié ze wzgledu na ochrone praw innych
podmiotéw (tak TK w sprawie SK 39/15).

Z drugiej jednak strony, ze wzgledu na wyjatkowy charakter wywtaszczenia — jako
wylomu w zasadzie ochrony wiasnosci, Srodka ultima ratio — ,,ocena ograniczen prawa do
odzyskania niestusznie wywlaszczonej nieruchomoéci powinna mieé¢ charakter bardzo
restrykcyjny, a stanowienie arbitralnych i niesprawiedliwych ograniczen realizacji tego prawa
jest niedopuszczalne” (wyrok TK z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14). Ponadto,
niedookreslony charakter obu przestanek konstytucyjnej dopuszczalnosci wywlaszczenia, tj.
przestanki celu publicznego i niezbgdno$ci (konieczno$ci), sprawia, ze ,tym wicksze
znaczenie maja mechanizmy uniemozliwiajace naduzywanie tej instytucji. Skoro
wywlaszczenie ma charakter ,,wyjatku” od zasady ochrony wlasno$ci i innych praw
majatkowych (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji), to wprowadzenie takiego wyjatku
musi by¢ zréwnowazone ustanowieniem réwnie silnych gwarancji shuzacych ochronie
uprawnionych interesdw majatkowych podmiotéw prywatnych” (z uzasadnienia wyroku w
sprawie SK 39/15).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, wylaczajac mozliwos¢ zwrotu
nieruchomosci przejetych w trybie specustawy drogowej, ustawodawca wykroczyt poza tak



zakre$lone granice dopuszczalnego ograniczenia konstytucyjnego prawa do zwrotu
nieruchomoséci zbgdnej na cele wywlaszczenia.

3. konstytucyjnosé art. 23 specustawy drogowej
(a) znaczenie regulacji i jej wyktadnia

(1) Jak wskazano wyzej w pkt. III.1(a), przewidziane w specustawie drogowej zasady
i procedury przejmowania nieruchomosci ulegaty istotnym zmianom. Mimo to tre$¢ art. 23
specustawy, nakazujacego positkowanie si¢ przepisami ustawy  gospodarce
nieruchomosciami, nie doznala zadnych korekt. Tymczasem catkowita zmiana otoczenia
normatywnego tego przepisu — o charakterze czysto odsylajacym — musiala skutkowaé
zmiang jego rzeczywistego sensu; nie mogl on juz dalej utrzymaé swojego pierwotnego
znaczenia. O ile bowiem poczatkowo, przy obowiazujacej w latach 2003-2006 procedurze
wywlaszczeniowej sensu stricto odestanie do u.g.n. ,,w zakresie nabywania nieruchomosci”
nie budzilo wigkszych watpliwosci, o tyle p6zniej — w sytuacji, gdy u.g.n. takiego trybu
nabywania ex lege wlasciwie nie przewiduje (por. jednak art. 98 ust. 1 i art. 105 ust. 4 u.g.n.)
— ustalenie rzeczywistego sensu przepisu odsylajacego wymagato glebszych zabiegow
interpretacyjnych.

(2) Poczawszy bowiem od nowelizacji z roku 2006 stato sig rzeczywiscie niejasne, czy
przepis, ktory formutuje normg, iz ,,w sprawach nieuregulowanych w rozdziale »Nabywanie
nieruchomoéci pod drogi« stosuje sig¢ przepisy ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami”,
nalezy rozumieé jedynie w taki sposéb, ze zezwala on na positkowanie si¢ przepisami u.g.n.
przy pozyskiwaniu gruntéw do zasobu publicznego, czy tez — ze dodatkowo zakazuje on
stosowania u.g.n. we wszystkich przypadkach pozostatych, ktdre ,,nabywaniem pod drogi”
nie sa.

Wychodzac ze stusznego zalozenia o stosunku specustawy drogowej do ustawy o
gospodarce nieruchomosciami jako relacji lex specialis — lex generalis, sady administracyjne
przyjety, ze skoro ustawa z 2003 r. ma wilasny przedmiot regulacji, to u.g.n. moze mie¢
zastosowanie tylko i wylacznie w takim zakresie, jak okre$la to wiasnie przepis odsylajacy,
zatem jedynie w zakresie nabywania nieruchomosci, i w zadnym innym (tak przede
wszystkim wyrok WSA w Krakowie z 22 kwietnia 2010 r., sygn. II SA/Kr 181/10; mimo ze
orzeczenie to dotyczylo wyltacznie kwestii ustalenia odszkodowania, na tezy z tego wyroku,
znacznie je uogdlniajac, powolywalo si¢ pdzniejsze, cytowane wyzej orzecznictwo oraz
doktryna: m.in. F. M. Elzanowski, [w:] P. Antoniak, M. Cherka, F. Elzanowski, K. A.
Wasowski, Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie drog publicznych.
Komentarz, Wolters Kluwer Polska, 2012, (wyd. el.). Komentarz do art. 23; podobnie: B.
Sagan, Ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych. Komentarz. Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2013 (wyd. el.).



Komentarz do art. 23, teza 4; stanowisko takie przyjgto tez praktycznie jednolicie w
orzecznictwie).

(3) Judykatura uznata bowiem, ze skoro art. 23 specustawy drogowej nakazuje
stosowad wylacznie (sic) te przepisy u.g.n., ktére dotyczg samego nabywania nieruchomosci
pod drogi, to konsekwencja tegoz jest niedopuszczalno§é stosowania przepiséw u.g.n. o
zwrocie nieruchomosci przejetych na podstawie specustawy drogowej. Poglad taki wprost
przyjeto m.in.: w wyroku NSA z 25 maja 2016 r., sygn. I OSK 1975/14; wyroku NSA z 19
lipca 2017 r., sygn.  OSK 2785/15; wyroku NSA z 12 wrze$nia 2018 r., sygn.  OSK 2491/16;
prawomocnych wyrokach: WSA w Lodzi z 7 grudnia 2017 r., sygn. akt I SA/L.d 794/17,
WSA w Krakowie: z 9 stycznia 2018 r., sygn. Il SA/Kr 1281/17 i z 30 stycznia 2018 r., sygn.
II SA/Kr 1460/17 oraz WSA w Warszawie z 17 stycznia 2018 r., sygn. VIII SA/Wa 555/17.

Warto tez zwrdci¢ uwage na sprawe I OSK 2785/15, w ktérej NSA nie zaaprobowat
prokonstytucyjnej wyktadni przepisow przyjgtej w zaskarzonym wyroku WSA w Gliwicach
z 29 kwietnia 2015 r., sygn. Il SA/G1 16/15. W tej sprawie WSA uznal, Zze u.g.n. i specustawa
maja inny zakres zastosowania, a zwrot takiej nieruchomo$ci jest dopuszczalny na podstawie
art. 136 ust. 3 u.g.n. stosowanego wprost. Jego zdaniem, wyktadnia odmienna pozostawataby
w sprzeczno$ci z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Na tle wczesniej stabilnej linii orzeczniczej poglad
ten byl jednak wypowiedzia zupelie odosobniona, nie utrzymat si¢ tez w toku instancji.
Rozpatrujac skarge kasacyjna od tego wyroku NSA wprost stwierdzit naruszenie przez WSA
art. 23 specustawy drogowej w zwiazku z art. 136 ust. 2 u.g.n.: ten pierwszy przepis wyraznie
ma si¢ sprzeciwiaé zastosowaniu do nieruchomosci przejetych w trybie specustawy regulacji
zwrotowych z art. 136 u.g.n. Niezaleznie, NSA stwierdzit réwniez naruszenie przez WSA
takze i art. 136 w zwiazku z art. 216 u.g.n. przez jego btedna wyktadnig; blad ten miat polegaé
na uznaniu, ze art. 216 u.g.n. (sic) nie wyklucza zastosowania ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami do zwrotu nieruchomo$ci wywlaszczonych na podstawie specustawy
drogowej — podczas gdy jest wlasnie odwrotnie. Koncepcje te sa de facto powielane we
wszystkich przywotlywanych wyzej judykatach.

(4) W ocenie Rzecznika nie sa one prawidtowe, a przede wszystkim — nie sa zgodne
z ustawg zasadnicza. Problematyka zwrotu nieruchomo$ci wywtlaszczonych w catosci
pozostaje poza zakresem regulacyjnym specustawy drogowej — w tym wigc zakresie lex
specialis nie moze wylacza¢ stosowania legis generalis. Zgodnie z art. 1 ust. 1 specustawy
drogowej, okresla ona ,zasady i warunki przygotowania inwestycji w zakresie drog
publicznych”. Wydaje si¢ wigc oczywiste, ze kwestic zwigzane z niezrealizowaniem
inwestycji drogowej w ogole nie sa przez ustawe normowane: jej podstawowym celem jest
przyspieszenie i uproszczenie procedur stricte inwestycyjnych, a nie — calosciowe okreSlenie
rezimu prawnego, jakiemu (bezterminowo) miatyby podlega¢ nieruchomosci, co do ktoérych
wszczeto postgpowanie o wydanie decyzji lokalizacyjnej czy decyzji z.r.i.d. Co do tego
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natomiast, jak rozstrzyga¢ kwestie powstajace w razie zaniechania realizacji tej inwestycji,
ustawa w ogdle si¢ nie wypowiada.

Z kolei ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami ma charakter ogdlny, kompleksowy,
okre§la systemowe zasady dotyczace nieruchomo$ci — i z natury rzeczy winna by¢ stosowana
w kazdym wypadku, gdy dany obszar nie zostal uregulowany ustawa szczego6lna. Niejasna
obecnie tres¢ art. 23 powinna by¢ w taki wlasnie sposdb rozumiana. W przeciwnym razie
szereg kwestii pozostawalby nieuregulowanych w ogoéle, co — w odniesieniu do
nieruchomo$ci — nalezy uznaé za stan niedopuszczalny i sprzeczny z zasadami porzadku
publicznego czy bezpieczenstwa obrotu.

Ponadto przepis odsytajacy (art. 23 specustawy) znajduje si¢ ,,wewnatrz” rozdzialu
,habywanie nieruchomosci pod drogi” i wypowiada si¢ jedynie w kwestiach, jak wypetniaé
ewentualne Iuki regulacyjne w przypadkach takiego wlasnie ,,nabywania”. Uzasadnione jest
tez zalozenie, ze w sprawach nie bedacych owym ,nabywaniem”, przepis ten nie zawiera
zadnej wlasnej tresci — w tym zakresie w ogole si¢ nie wypowiada (tym bardziej, ze kwestie
te w ogole pozostaja poza zakresem calej specustawy). Pojedynczy przepis legis specialis nie
moze bowiem (nie powinien) okreslaé, jakie rezim prawny jest wlasciwy do normowania
sytuacji, ktérych owa lex specialis w ogdle nie reguluje i ktére w oczywisty sposéb nie
mieszcza si¢ w jej zakresie. Przynajmniej za$ nie powinien tego czynié w sposéb
dorozumiany, nie wynikajacy bezposrednio z jego wyraznej tresci.

Argumentem przesadzajacym nie moze by¢ réwniez — podkreslane w skardze
konstytucyjnej — odmienne jezykowe ujecie przepiséw odsylajacych do u.g.n., jakie zawarto
w innych ustawach normujacych szczegélne zasady przygotowania poszczegdlnych
inwestycji (por. chociazby przywolane w skardze: art. 30 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r.
o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w
Swinoujéciu, Dz. U. z 2020 r., poz. 1866, ze zm.; art. 24 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o
przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytlowych, Dz. U. z
2020 1., poz. 191, ze zm.; art. 34 ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych, Dz. U.
22018 1., poz. 1537, ze zm. czy art. 30 ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych, Dz. U. z
2019 r., poz. 933, ze zm.). Réznice w uzytych sformulowaniach wynikaja wylacznie z
przyjetej historycznej systematyki specustawy drogowej i ewolucji jej unormowan. Wszak to
rozwiazania z tej wladnie ustawy staly si¢ swoista matryca dla kolejnych ‘specustaw’, ktore
powielaly kluczowe rozwigzania ze swojego pierwowzoru — tyle Zze w jego ostatecznie
uformowane;j juz postaci, gdy inwestycja drogowa prowadzona jest na podstawie tzw. decyzji
zintegrowanej. Stad tez wynika ich ‘pelne’ odestanie do ‘wszystkich’ przepiséw u.gn. w
zakresie nieunormowanym dana specustawa, a nie jedynie ‘czeSciowe’, rzekomo dotyczace
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wylacznie przepisoOw regulujacych samo ‘nabywanie’ nieruchomosci pod drogi — ale juz nie
do zadnych innych, w tym i tych o zwrocie.

Ubocznie jedynie warto podnie$¢, ze stosowane w orzecznictwie sadéw
administracyjnych rozumowanie a contrario jest w takich sytuacjach nieuprawnione i
skutkuje btednymi wynikami. Nie zmienja to jednak faktu, ze — nawet jeSli jest to
wnioskowanie niepoprawne — jest ono w orzecznictwie utrwalone i wielokrotnie powielane.
Zdaniem saddw, to wlasnie art. 23 specustawy drogowej stanowi barierg przed zwracaniem
nieruchomosci przejetych pod drogi publiczne, ktére w rzeczywistosci nie powstaty.

(5) Nalezy tez wyraznie podkreslic, ze problemem konstytucyjnym w niniejszej
sprawie nie sa zastrzezenia co do prawidtowosci przyjetych wnioskowan. Kluczowy jest
bowiem przede wszystkim ich rezultat w postaci pozbawienia obywateli konstytucyjnego
prawa do zwrotu nieruchomoS$ci zbednych na cele wywtaszczenia. Co wiecej, skutek taki
wynika z ,,dopisania” przez orzecznictwo w procesie stosowania prawa do przepisu (skadinad
pierwotnie skonstruowanego prawidlowo) tresci, ktérych — w przekonaniu Rzecznika —
ustawodawca nigdy nie zamierzat wprowadzaé. W rezultacie z art. 23 specustawy drogowe;j
(okreslajace] wylacznie procedury przygotowania inwestycji) wyprowadzany jest zakaz
zwracania nieruchomo$ci wywlaszczonych pod drogi, ktére nie powstaty. Zdaniem
Rzecznika, przecigtny, rozsadnie myslacy adresat tej normy nie jest w stanie w ten sposob
przepisu tego odczytaé. Przepis ten zawiera zatem tresci ,,ukryte” przed jego adresatem,
stanowiac dlan swoista legislacyjna putapke.

(6) Gwoli $cistosci nalezy jednak odnotowa¢, ze w ostatnich miesiacach pojawity sig
pojedyncze wypowiedzi Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktorym przywolana wyzej
utrwalona, ustabilizowana linia orzecznicza zostata zakwestionowana. NSA dostrzegt w nich,
ze istnieje mozliwo$¢ prokonstytucyjnej wyktadni art. 23 specustawy drogowej — w taki
sposéb, by umozliwi¢ osobom wywlaszczonym dochodzenie ich praw w sytuacji, gdy
planowana droga publiczna w rzeczywistoSci nie zostala wybudowana. W rezultacie
uwzgledniono skargi kasacyjne od wyrokéw pierwszoinstancyjnych, wpisujacych sig¢ w
dotychczasowa jednolita linig orzecznicza —~ tak trzy wyroki NSA: z 4 grudnia 2019 r., sygn.
1 OSK 908/19 (uwzgledniajacy skarge kasacyjna od wyroku WSA w Warszawie z 9 listopada
2017 r., sygn. VIII SA/Wa 306/17); wyrok NSA z 4 grudnia 2019 r., sygn. I OSK 909/18
(uchylajacy wyrok WSA z 9 listopada 2017 r., sygn. VIII SA/Wa 305/17) oraz wyrok NSA z
23 stycznia 2020 r., sygn. [ OSK 1500/18 (uchylajacy wyrok WSA z 23 listopada 2017 r.,
sygn. VIII SA/Kr 1103/17).

Ostateczny wyrok NSA w sprawie Skarzacych zapadt jednak wczesniej,  listopada
2019 r., zatem w sytuacji, gdy zaskarzone przepisy w orzecznictwie wyktadano jednolicie —
i to w sposob, ktory w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich pozostaje w sprzecznosci z
Konstytucja. Uzasadniony wydaje sig tez poglad, ze wpltyw na nowy sposob interpretacji



mogla mie¢ zawisto$¢ przed Trybunatem Konstytucyjnym sprawy o sygn. SK 39/17, w ktérej
zaskarzone sg identyczne normy jak w sprawie niniejszej; nb. uzasadnienie wyroku NSA w
sprawie I OSK 1500/18 wprost na t¢ sprawg si¢ powolyje.

(7) Pomimo to, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich okoliczno$¢ ta nie powinna
przesadzac o niedopuszczalno$ci orzekania merytorycznego — nie jest to bowiem przypadek
‘skargi na zastosowanie przepisu’, ale na sam przepis. Kwestionowana w niniejszym
postepowaniu norma utrwalila sig juz w wieloletnim orzecznictwie sagdowoadministracyjnym
(i w taki tez sposoéb rozstrzygnigto o prawach Skarzacych) 1 trudno przesadzi¢, by pojedyncze
orzeczenia owa stabilng lini¢ definitywnie przetamaty. Po drugie, w ocenie Rzecznika, nalezy
uwzglednié i t¢ okoliczno$é, ze niekonstytucyjno$¢ normy wyinterpretowanej w
orzecznictwie sagdowym ma charakter ewidentny i powinna spotka¢ si¢ z jednoznaczna ocena
sadu konstytucyjnego. Po trzecie za$, odmowa stwierdzenia nickonstytucyjno$ci uniemozliwi
Skarzacym — ewidentnie pozbawionym prawnej ochrony — wznowienie postgpowania celem
przywrdcenia konstytucyjnosci (o ile oczywiscie Trybunat niniejsza skarge uwzgledni).

Uwzgledniajac zatem pojawiajacy si¢ w jednostkowych, najnowszych orzeczeniach
Naczelnego Sadu Administracyjnego nowy sposob wyktadni zaskarzonego art. 23
specustawy drogowej — czego Skarzacy nie mieli mozliwosci uwzgledni¢ — Rzecznik Praw
Obywatelskich poddaje pod rozwagg Trybunatu skorzystanie badz z formuly orzeczenia o
zakresowej] niekonstytucyjnos$ci, badz tez —~ tzw. orzeczenia interpretacyjnego,
przesadzajacego, ze niezgodny z Konstytucja pozostaje okreslony (i utrwalony w
orzecznictwie) sposéb rozumienia zaskarzonego tu przepisu. W istocie rzeczy, oba te
warianty nierzadko bywaty stosowane w orzecznictwie konstytucyjnym w sposéb zamienny
(por. przyktadowo wyroki TK: z 22 listopada 2016 1., sygn. SK 2/16; z 15 grudnia 2008 r.,
sygn. P 57/07; wyrok z 21 lipca 2010 r., sygn. SK 21/08).

(8) W szczegdlnosci kwestia ta byla obszernie rozwazana m.in. w uzasadnieniu
wyroku TK z 22 listopada 2016 r., sygn. SK 2/16, gdzie przedstawiono rézne mozliwosci
wydania okre$lonych rozstrzygnig¢ — w sytuacji, gdy Trybunal dostrzega rozbiezno$é w
orzecznictwie sadowym (punkt 1.3.3. uzasadnienia). Mozliwe sa woéwczas trzy sytuacje:

Otéz Trybunal moze, po pierwsze umorzyé postepowanic — gdy zrodtem problemu
(naruszenia praw skarzacego) jest w istocie btgdna wyktadnia; ani kontrola prawidlowosci
ustalen organdéw stosujacych prawo, ani kontrola sposobu wykladni obowiazujacych
przepiséw nie lezy w kompetencjach Trybunalu; wyjatkiem przesadzajacym o koniecznoS$ci
wydania orzeczenia merytorycznego pozostaje sytuacja, gdy w stosowaniu prawa
wyksztalcita sie bezsporna i konsekwentnie stosowana norma wyinterpretowana z danego
przepisu.

Po drugie, ,,Trybunal moze wydaé orzeczenie merytoryczne, stwierdzajac, ze zrodtem
rozbieznosci sadowych interpretacji jest brzmienie przepisu. Brak jednolitego stanowiska w



orzecznictwie i literaturze, a w szczegdlnosci wystepowanie rozbiezno$ci interpretacyjnych,
moze wskazywac¢ na niezb¢dno$¢ ustalenia przez Trybunal Konstytucyjny treSci badanego
przepisu (zob. wyrok z 15 grudnia 2008 r., sygn. P 57/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 178 i
wyrok z 21 lipca 2010 r., sygn. SK 21/08, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 62)” (tamze).

Po trzecie wreszcie, ,mozliwe jest stwierdzenie niekonstytucyjnosci lub
konstytucyjnos$ci opartej na porOwnaniu normatywnej treSci kontrolowanego przepisu i
konstytucyjnych wzorcow. Dopuszczalne jest wowcezas wydanie wyroku interpretacyjnego
opartego na wykladni zaskarzonych przepiséw w zgodzie z Konstytucja (...). W
szczegdlnosci Trybunal powinien wydaé taki wyrok, wtedy, gdy jezykowa wyktadnia
zakwestionowanego przepisu wydaje sie oczywista, za§ watpliwoSci interpretacyjne powstaja
w "zderzeniu" z przepisem Konstytucji. W takim wypadku ustalenie dopuszczalnego
rezultatu wykladni przepisu zalezy od rozstrzygnigcia problemu konstytucyjnego.
Rozstrzygnigcie tego problemu nastgpuje najczeSciej na etapie dokonywania wyktadni
ocenianego przepisu. Po jej dokonaniu okazuje sie dopiero, czy mozliwe jest uzyskanie
takiego rezultatu wyktadni, ktory jest zgodny z Konstytucja, czy tez nie jest to mozliwe i
nalezy derogowac niekonstytucyjny przepis z sytemu prawa” (tamze).

Warto tez przywotaé stanowisko Trybunatu w sprawie P 57/07, gdzie odwotano sie tez
do orzeczeni w sprawach wcze$niejszych, m.in. do wyroku z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99
(por. pkt. 1.5 uzasadnienia wyroku w sprawie P 57/07). W obu tych orzeczeniach Trybunat
stwierdzal, ze ,,brak jednolitego stanowiska w orzecznictwie 1 literaturze, a w szczegdlnosci
wystepowanie rozbieznoSci interpretacyjnych, wskazuje na niezbedno$é ustalenia przez
Trybunat Konstytucyjny tre$ci badanego przepisu. Trybunat [w oparciu o art. 8 ust. 1
Konstytucji] stosuje powszechnie przyjgte w naszej kulturze prawnej reguly interpretacyjne,
a oznacza to przede wszystkim wybdr tego kierunku wyktadni, sposréd rysujacych sig
wzajemnie "konkurujacych" znaczen przepisu, ktory jest zgodny z konstytucyjnymi normami
i warto$ciami (...). Jednakze jedynie Trybunat Konstytucyjny jest prawnie umocowany do
orzekania - w sentencji wyroku i z moca powszechnie obowiazujaca - o tym, jakie jest zgodne
z Konstytucja rozumienie normy prawnej, ktorej znaczenie nie jest jasne na podstawie tzw.
bezposredniego rozumienia przepisu prawnego. Trybunal Konstytucyjny rozstrzyga w ten
sposob watpliwosci co do wlasciwej wykladni badanego przepisu tylko wéwezas, gdy
sposréd rysujacych si¢ kierunkéw tej wykladni tylko jeden prowadzi do ustalenia tresci
normy prawnej zgodnej z Konstytucja” [podkres$lenie wlasne].

Dalej w orzeczeniu tym TK stwierdzatl, Ze takie dziatanie jest wrecz ,,konieczne dla
wypekienia przez Trybunatl jego konstytucyjnej kompetencji do badania zgodnosci aktéw
normatywnych z Konstytucja”. ,,Orzekanie przez Trybunal Konstytucyjny o zgodnosci z
Konstytucja przepisu, ktory moze by¢ i bywa interpretowany zardwno zgodnie, jak i
niezgodnie z Konstytucja, bez jednoczesnego sprecyzowania, ktory z kierunkéw wyktadni



pozostaje w zgodzie z Konstytucja, uniemozliwialoby osiagnigcie celu kontroli, jakim jest
eliminowanie z porzadku prawnego niekonstytucyjnych norm. W wyniku tej kontroli norma
zgodna z Konstytucja pozostaje w mocy, norma za$ niezgodna ulega uchyleniu. W celu
uniemozliwienia stosowania normy opartej na niezgodnej z Konstytucja wykladni,
Trybunal Konstytucyjny moze uznaé przepis za niekonstytucyjny” [podkre$lenie
wilasne]. Wprost tez dostrzegano, ze ,ustalenie w sentencji wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego prawidtowego (zgodnego z Konstytucja) albo wskazanie nieprawidtowego
(niekonstytucyjnego) rozumienia poddanych kontroli przepiséw oznacza niekiedy
zakwestionowanie implicife trafnoSci wykladni stosowanej w dotychczasowym
orzecznictwie sadowym”. Okoliczno$ci tej bynajmniej jednak nie traktowano jako
przeszkody dla wydania merytorycznego orzeczenia o charakterze interpretacyjnym.

Stosowanie takiej formuty akceptuje (cho¢ nie bez réznorodnych zastrzezen) takze
literatura. W gruncie rzeczy bowiem ,,kazdy wyrok TK o niezgodnoéci normy z Konstytucja
RP wywoluje skutek generalny w postaci utraty mocy obowiazujacej niekonstytucyjnej
normy, niezaleznie od ,tekstowego ujgcia niekonstytucyjnosci” (sentencji)”’, co obejmuje
takze wyroki tzw. interpretacyjne (tak m.in. M. Ziotkowski, Skutki czasowe wyrokow
Trybunatu Konstytucyjnego (w Swietle orzecznictwa SN i TK), EPS 2012, nr 4, s. 11-21, za:
K. Gonera, E. Letowska, Artykut 190 Konstytucji i jego konsekwencje w praktyce sqdowej,
,Panstwo i Prawo” 2005/9, s. 4). Wskazuje sig zatem, ze ,,orzeczenie musi przybra¢ jedna z
postaci wyroku stwierdzajacego niekonstytucyjno$¢ przepisu. Co prawda [w przypadku
wyroku interpretacyjnego czy zakresowego] przepis w doslownym sensie nie jest
derogowany z systemu prawa, jak w przypadku Wyroku stwierdzajacego tzw. prosta
niekonstytucyjno$é, to jednak usuwane jest z systemu prawa jego rozumienie
[podkres$lenie wlasne], co powoduje, ze w skutkach prawnych tych orzeczen z punktu
widzenia art. 190 ust. 4 Konstytucji, tzn. mozliwo§ci wznowienia postgpowania, obydwie te
sytuacje sa jednakowe” (tak przyktadowo, wsréd wielu innych: R. Hauser, J. Trzcinski [w:]
R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotworcze znaczenie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w
orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2010, Rozdziat Il Orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego jako podstawa orzeczeni Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
pkt 1: Skutek uchylenia przepisu prawnego przez Trybunat Konstytucyjny dla rozpatrywanej
przez sqd sprawy 1 tam cytowane obszernie orzecznictwo i literatura przedmiotu).

Wybor uzytego w sentencji sformutowania pozostaje w wylacznej gestii Trybunatu,
ktory — dokonujac wszechstronnej analizy konkretnego przypadku czy typu ‘rozbieznosci’ —
dobiera formute najbardziej adekwatna. Niezaleznie jednak od tego, czy trafniejsze bedzie
zakresowe stwierdzenie niekonstytucyjnosci, czy orzeczenie interpretacyjne (negatywne — o
niekonstytucyjnosci), Rzecznik Praw Obywatelskich podkresla, ze z wszystkich
przytoczonych wyzej wzgledow, w niniejszej sprawie konieczne jest wydanie wyroku
merytorycznego. Jedynie on bowiem wywola skutek w postaci trwatego wyeliminowania z



systemu prawnego (uniemozliwienia stosowania) zaskarzonej normy, ktéra Rzecznik,
podobnie jak Skarzacy, uwaza za oczywiscie niezgodna z ustawg zasadnicza.

(b) wylqczenie zwrotu jako pozbawienie ochrony konstytucyjnego prawa majgtkowego
— niezgodno$é¢ z art. 64 ust. 1 wzw. z art. 21 ust. 2 Konstytucji i w zw. z art. 31 ust.
3 Konstytucji

(1) Nie ulega watpliwosci, Ze ochrona udzielana przez system prawny prawom
majatkowym obywateli powinna by¢ realna, rzeczywista. Brak instrumentéw, za pomoca
ktorych uprawniony mégtby wyegzekwowaé nalezne mu prawo, badz tez postawienie przed
nim takich wymogéw, ktdrych nie da si¢ spetni¢, oznacza, ze — o ile za takim ograniczeniem
praw nie stoja szczeg6lnie wazne przyczyny wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji — tego typu
regulacje nie spetniaja konstytucyjnego standardu ochrony wolnosci i praw.

Samo stwierdzenie, ze ustawa zwykla uniemozliwia jednostkom w okreSlonych
sytuacjach dochodzenie przyznanych im praw, nie Swiadczy per se o niekonstytucyjnosci
takiego rozwigzania — o ile jest ono nalezycie uzasadnione i proporcjonalne w rozumieniu art.
31 ust. 3 Konstytucji, tj.: racjonalne (przydatne), niezbe¢dne, proporcjonalne sensu stricto i
uzasadnione innymi konstytucyjnymi warto§ciami. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
w niniejszej sprawie przypadek taki jednak nie zachodzi.

(2) Przede wszystkim bowiem trudno wskazaé racje, jakie mogly przySwiecaé
ustawodawcy przy wprowadzaniu ustawowego zakazu zwracania nieruchomos$ci zbgdnych
na potrzeby budowy drég publicznych — i to wiasnie tych przejmowanych w trybie
specustawy drogowej w brzmieniu obowiazujacym od 2006 r., a nie tym wcze$niejszym czy
w ogoéle na podstawie przepisow u.g.n. Analiza ewolucji ustawowych rozwiazan (por. pkt.
1(a) powyzej) uzasadnialaby raczej twierdzenie, ze zakaz ten stal sig ubocznym i
przypadkowym rezultatem upraszczania procedur inwestycyjnych i bynajmniej nie byt objety
celowym 1 $wiadomym zamiarem ustawodawcy. W istocie, do takiego skutku -
uniemozliwienia realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego — doprowadzita po prostu
rezygnacja z prowadzenia klasycznego postgpowania wywlaszczeniowego sensu stricto,
zakonczonego wydaniem decyzji 0 wywlaszczeniu nieruchomosci i skorzystanie z instytucji
decyzji zintegrowanej, ktdrej dalsze skutki prawne (w tym skutek wywlaszczeniowy)
wynikaja nie bezpo$rednio z jej tresci, ale z mocy samego prawa.

Celem przyjecia takiego wlasnie mechanizmu ekspropriacyjnego w kolejnych
nowelizacjach specustawy z 2006 r. i 2008 r. w sposdb oczywisty nie bylo jednak
pozbawienie 0s6b wywlaszczonych ewentualnych roszczen w razie niezrealizowania takiej
inwestycji. Jedynym uzasadnieniem stalo sig, podkre§lane powszechnie, uproszczenie i
przyspieszenie procedur, co wiazalo si¢ takze z efektywnym wykorzystaniem puli
przeznaczonych na to §rodkéw unijnych (por. m.in. uzasadnienie wyroku TK w sprawie K
4/10). Takze analiza uzasadnien kolejnych projektow ustaw nowelizujacych jednoznacznie

- 26 -



prowadzi do wniosku, ze wprowadzenie zakazu zwracania nieruchomo$ci niepotrzebnie
wywlaszczonych — ‘nawet’ specustawa — w zadnym razie nie byto §wiadomym, zamierzonym
dzialaniem prawodawcy, ktéry w ten sposdb mialby osiagac jakie$ szczegoélne gospodarcze
czy spoteczne cele. Przeciwnie, w sposob oczywisty dazyt on jedynie do znaczacego
ulatwienia, usprawnienia procedur inwestycyjnych. To za$, co stanie si¢ z nieruchomos$ciami,
na ktérych planowane w taki sposob drogi nie powstaly, w ogdle nie byto przedmiotem jego
uwagi. W szczegdlnoSci w Zaden sposdb nie byta tez analizowana potrzeba ewentualnej
nowelizacji art. 23 specustawy — przepisu odsylajacego do ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami. Jego dotychczasowa tre§¢ zdawala si¢ nie budzi¢ watpliwosci, a tym
bardziej nie ujawniat sie jaki$ szczegbdlny zwiazek jego jezykowego ujecia z uproszczeniem
(scaleniem) kilku procedur inwestycyjnych w jednym postgpowaniu. Wypada podzielié
twierdzenia Skarzacych w niniejszej sprawie, ze dalsze skutki, jakie z tego przepisu
‘wyinterpretowato’ orzecznictwo, w ogdle nie byly planowane przez prawodawce i ujawnity
sie dopiero w procesie stosowania prawa. W rezultacie nalezy przyjaé, ze tak uksztaltowana
norma ‘powstata’ w sposdb zupetnie przypadkowy i nie realizuje zadnego zatozonego przez
ustawodawce celu.

(3) W sytuacji za$, gdy nie sposob wskazac celu, jakiemu stuzy ograniczenie praw
konstytucyjnych, nie jést mozliwe prawidlowe przeprowadzenie tzw. testu
proporcjonalno$ci: oceny, czy wprowadzenie ograniczen byto rzeczywiscie konieczne dla
osiagniecia tego celu i czy zastosowano proporcjonalne do tego Srodki.

Niemniej jednak, w orzecznictwie — cze§ciowo réwniez w sprawach zakoficzonych
wyrokami cytowanymi w pkt. II.3(a)(3) — pojawia si¢ argument odwotujacy sie do
szczegOlnego statusu drég publicznych: ich specyficzny charakter moglby ewentualnie
uzasadniaé przyjecie odmiennego rezimu prawnego, by¢ moze réwniez w kwestii
mozliwosci ich zwrotu. Zakaz zwrotu by¢ moze moglby zosta¢ uzasadniony
konieczno$cia zachowania porzadku publicznego — warto$ci wymienionej w katalogu z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ot6z orzecznictwo odwotluje sig przede wszystkim do tresci art. 2a ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t. jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 2222, ze zm.; dalej
jako u.d.p.), w $wietle ktorego drogi publiczne moga stanowi¢ wlasno$¢ wylacznie
podmiotu publicznego: albo Skarbu Panstwa, albo wlasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego, w zalezno$ci od statusu drogi. Jako res extra commercium nie moga tez
podlega¢ zwrotowi, ktéry jest oczywiScie jedna z postaci obrotu (tak np. wyrok WSA w
Krakowie z 19 marca 2014 r., sygn. Il SA/Kr 1627/13).

Od razu trzeba tez podkre$li¢, ze judykatura nie rozstrzyga jednolicie dwéch
istotnych kwestii, a mianowicie: (1) czy mozna nada¢ status drogi publicznej drodze,
ktéra nie spelnia parametrow technicznych okreSlonych w rozporzadzeniach



wykonawczych w sprawie warunkow technicznych dotyczacych drég publicznych,
autostrad ptatnych czy tzw. drogowych obiektéw inzynierskich oraz (2) czy samo nadanie
formalnego statusu drogi publicznej rzeczywiScie uniemozliwia zwrot takiej
nieruchomosci jej poprzedniemu wiadcicielowi, niezaleznie od tego, czy droga taka
rzeczywiScie na tej nieruchomos$ci istnieje (zob. tez (J. Parchomiuk, Zwrof
nieruchomosci..., s. 8§5-86).

Z jednej strony wskazuje si¢, ze okoliczno$¢ taka nie moze stanowi¢ samoistne;]
przeszkody dla zwrotu. Byloby to niedopuszczalne, wla$nie ze wzglgdu na gwarancje
wynikajace z art. 21 ust. 2 Konstytucji: ,,samo administracyjne nadanie takiego statusu
nieruchomosci, odpowiadajace celowi wywlaszczenia nie wystarcza do uznania, Ze
inwestycja zostala wykonana. Czestokro¢ zmiana statusu stanowi dopiero pierwszy etap
danej inwestycji publicznej, ale brak faktycznej realizacji pozwala na stwierdzenie, ze
jest ona zbedna. Inaczej bowiem mogloby doj$¢ do sytuacji, ze nadanie okreslonego
statusu prawnego byloby niezasadnym i niezgodnym z poczuciem sprawiedliwo$ci
spotecznej blokowaniem mozliwoéci zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci, nawet w
sytuacji ewidentnej jej zbgdnosci” (tak m.in. wyrok WSA w Lublinie z 12 maja 2006 r.,
sygn. 1T SA/Lu 266/06).

Z drugiej jednak, podkresla si¢ niedopuszczalno$¢ zwrotu nieruchomosci zajetej
pod droge publiczng w rozumieniu art. 2a u.d.p. (wyrok NSA z 29 maja 2003 r., sygn. II
SA/Gd 1206/01; wyrok WSA w Warszawie z 1 grlidnia 2017 r., sygn. IV SA/Wa 2210/17
i wiele innych), a niekiedy — nieruchomoéci zaledwie pod droge przeznaczonej (tak m.in.
NSA w wyroku z 13 maja 2016 r., sygn. I OSK 1888/14 czy w wyroku z 17 listopada
2017 r., sygn. I OSK 1056/17); zakres obu tych pojg¢ jest za$ rézny. Zwracanie takich
nieruchomosci miatoby by¢ wykluczone z natury rzeczy. Tezeg tg¢ maja za$ wspiera¢ takze
inne rozwiazania systemowe, jak chociazby art. 73 Przepisow wprowadzajacych ustawy
reformujace administracje publiczng z 1998 r.

Faktem jest jednak, ze wigkszo$¢ orzeczen prima facie niekorzystnych dla bytych
wiladcicieli w rzeczywistoéci dotyczy takich stanéw faktycznych, w ktérych
nieruchomo$¢é wywtaszczono na zupeknie inny cel, natomiast pézniej go zmieniono —
badz faktycznie budujac na nieruchomos$ci droge publiczna, badZ obejmujac ja decyzja
z.r.i.d. Jest to uwaga istotna. Zasada prawa wywlaszczeniowego (i konstytucyjna — por.
sentencja wyroku w sprawie K 6/05) jest bowiem $cista konkretyzacja celu publicznego
i zakaz jego zmiany: nie mozna wywlaszczy¢ nieruchomosci na jeden cel, a realizowaé
inny, byloby to bowiem niezgodne z prawem wywlaszczenie ,,na wyrost”. Taka
nieruchomo$¢ podlega wiec zwrotowi. Jedynym wyjatkiem od tej zasady jest wiasnie
Hhielegalne” (tj. sprzeczne z celem wywlaszczenia) zabudowanie nieruchomosci droga



publiczna. Okolicznos¢ ta trwale wylacza mozliwos¢ odzyskania wywlaszczonej
nieruchomosci.

Podobnie nalezy odczytywaé sens przywolywanego art. 73 ustawy z 1998 r.:
dotyczy on nieruchomosci juz rzeczywiscie zajetych pod drogi publiczne — i w taki
sposob faktycznie uzytkowanych — a nie dopiero pod nie planowanych. ,,Wylaczenie z
obrotu cywilnoprawnego drdg publicznych przewidziane w art. 2a u.d.p., dotyczy
nieruchomosci, ktore po zrealizowaniu procesu inwestycyjnego sa budowla przeznaczona
do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowang w pasie drogowym (art. 4 pkt 2 u.d.p.),
albo w rozsadnym okresie (np. ze wzgledu na plany inwestycyjne) taka budowla sie
stanie” (tak postanowienie SO w Nowym Saczu z 31 grudnia 2013 r., sygn. III CA 338/13,
LEX nr 1661452).

W obu zatem wypadkach, co nalezy podkres$li¢ szczegdlnie mocno, chodzi o drogi
juz wybudowane, istniejace, ktore sa faktycznie uzytkowane i rzeczywiscie pelnia
funkcje drogi publicznej. Jest to zatem sytuacja zupelnie inna niz w przypadku drogi,
ktéra nie zostala w ogdle jeszcze wybudowana (wzglednie jej korytarz nie zostat
poszerzony o nowe dziatki — tj. te podlegajace wlasnie przejeciu). W tym ostatnim
przypadku nieruchomos¢ jest w istocie przeciez zbgdna na cel wywlaszczenia.

Jeszcze innym argumentem przywolywanym w orzecznictwie, a majacym
przemawiaé przeciwko dopuszczalno$ci zwracania nieruchomos$ci przejgtych w trybie
specustawy drogowej — ze wzgledu na jej specyficzng konstrukcjg — jest ustawowy zakaz
obrotu nieruchomos$ciami bgdacymi wlasno$cia czy to Skarbu Paﬁstwa, czy jednostek
samorzadu terytorialnego, od chwili zawiadomienia o wszczeciu postepowania (art. 11d
ust. 9 specustawy drogowej; poprzednio: art. 5 ust. 6 ustawy); czynno$§é zawarta z
naruszeniem tego zakazu jest bezwzglednie niewazna. Przepis ten bywa wyktadany nie
jako instrument ,,proceduralny”, ulatwiajacy przygotowanie inwestycji drogowej, ale
niemalze jako natozenie trwatej rezerwy gruntu na potrzeby wtasciciela publicznego, i to
wlasciwie niezaleznie od tego, czy inwestycja drogowa w rzeczywistoSci zostanie
zrealizowana, czy tez nie: art. 11d ust. 9 specustawy wyznacza moment, poczawszy od
ktorego obr6t nieruchomoscia (w najszerszym znaczeniu, obejmujacym takze jej zwrot)
nie jest mozliwy, nie wskazujac przy tym terminu koncowego; zakaz ten trwa wiec az do
czasu wyeliminowania decyzji z.r.i.d. (tak wyraznie: wyrok WSA w Krakowie z 9
stycznia 2018 r., sygn. II SA/Kr 1281/17; wyrok WSA w Krakowie z 6 wrze$nia 2018 r.,
sygn. II SA/Kr 367/18; podobnie: wyrok NSA z 13 maja 2016 r., sygn. I OSK 1888/14 i
wyrok NSA z 17 listopada 2017 r., sygn. I OSK 1056/17). Szanse na taka eliminacje
wydaja sig¢ zreszta nikle, a to ze wzgledu na tre$¢ art. 31 ust. 2 specustawy drogowej,
istotnie ograniczajaca mozliwoS$¢ skutecznego zaskarzenia decyzji z.r.i.d. (zob. tez m.in.
wyrok NSA z 29 sierpnia 2013 r., sygn. [1 OSK 1373/13).



(4) Odnotowujac powyzsze rozbieznoSci w wyktadni przepiséw ustawy i
rozporzadzen wykonawczych Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza jednak, ze
zarysowane tu watpliwo$ci sa irrelewantne dla oceny proporcjonalno$ci ustawowego
zakazu zwracania nieruchomo§$ci wywlaszczonych pod drogi publiczne, ktére ostatecznie
nie powstaly. Wytaczenie drog publicznych z obrotu, wyrazone systemowa zasada z art.
2a u.d.p. — co do zasady prawidlowe i ustanowione niewatpliwie w celu zachowania
porzadku publicznego — moze bowiem dotyczy¢ wylacznie nieruchomosci rzeczywiscie
bgdacych drogami. W rozumieniu art. 4 pkt 2 u.d.p. sa nimi ,,budowle wraz z drogowymi
obiektami inzynierskimi, urzadzeniami oraz instalacjami, stanowiace cato$§¢ techniczno-
uzytkowa, przeznaczone do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowane w pasie
drogowym”. Jedynie takie nieruchomo$ci powinny trwale pozostawal w zasobie
publicznym, gdyz jedynie w taki sposéb zapewnione zostana potrzeby komunikacyjne
spotecznosci. ,,Nieistniejaca droga”, nawet jesli miataby by¢ publiczna, nie pelni zadnego
spotecznie uzytecznego celu, ani tym bardziej nie realizuje zadnej konstytucyjnie
chronionej wartoSci. Przeciwnie, dziatki, na ktorych przez wiele lat (por. art. 137 u.g.n.)
nie zbudowano drogi, sa w sposob oczywisty zbedne na cele wywlaszczenia i nie widaé
racjonalnego powodu, dla ktérych nie moglyby zosta¢ zwrdcone ich poprzednim
wlascicielom. Zwrot nie stanowi przeciez przeszkody dla ponownego wywlaszczenia — o
ile cel publiczny statby si¢ na nowo aktualny.

(5) Niemozno$¢ odzyskania nieruchomos$ci wywlaszczonych na potrzeby budowy
(rozbudowy) drég publicznych wydaje sig takze sprzeczne z poczuciem sprawiedliwosci.
Po pierwsze, brak rzeczywistej potrzeby wywlaszczenia jest dla odbiorcow ewidentny:
droga badz nie zostala wybudowana, badz przebiega innym korytarzem; przymusowe
odebranie wlasnosci prywatnej odbyto si¢ zatem ,,na wyrost”, stanowiac swoisty eksces
wladzy administracyjnej poza granicami konstytucyjnej dopuszczalnosci. Po drugie,
wywlaszczenie w trybie specustawy, o ile zapewnia szczegdlne preferencje dla inwestora,
o tyle dla wlascicieli prywatnych jest szczegélnie dolegliwe: sa oni pozbawieni szeregu
gwarancji ochronnych, jakie zapewnia klasyczna procedura wywlaszczeniowa z ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami. Brak etapu rokowan, proceduralne obostrzenia, istotne
ograniczenie sadowej ochrony wlasnosci, odtozenie w czasie wyplaty odszkodowan ~—
sktadaja si¢ na kwalifikowana posta¢ wywlaszczenia, ktéra tym bardziej uzasadniataby
wzmocnienie innych gwarancji dla jednostek, a szczegdlnie wowczas, gdy okaze sig, ze
pozbawienie wlasnosci bylo w ogéle niepotrzebne. Warto przypomnieé, ze to jedynie
rzeczywista niezbednos¢ kwalifikowanego celu publicznego uzasadniala orzeczenie o
zgodno$ci z Konstytucja ograniczen ochrony wiasnosci, ktére kwestionowal Rzecznik w
sprawie K 4/10. Ocena taka staje si¢ jednak nieaktualna w sytuacji, gdy oOw
kwalifikowany cel publiczny okazuje si¢ by¢ pozorny.
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Parafrazujac stwierdzenia z orzeczen saddéw administracyjnych, iz przejgcie
wlasnosci w trybie specustawy ,,nosi znamiona” wywtlaszczenia, mozna jedynie dodac, iz
owe ,,znamiona” zostaly w tej procedurze nagromadzone ze szczegolng intensywnoscia,
nadajac wywlaszczeniu ze specustawy drogowej posta¢ kwalifikowana wzgledem
wywlaszczenia  klasycznego, zaprojektowanego w  ustawie o  gospodarce
nieruchomosciami. Réwnowaga pomiedzy potrzeba ochrony interesu indywidualnego i
ogdlnego jest tu niewatpliwie zachwiana na korzy$¢ tego ostatniego, i to silniej niz przy
wywlaszczeniu zwyklym. Odwolujac si¢ zatem do cytowanych wyzej orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego nalezy stwierdzi¢, ze w takiej sytuacji tym bardziej ,,ocena
ograniczen prawa do odzyskania niestusznie wywlaszczonej nieruchomosci powinna mieé
charakter bardzo restrykcyjny, a stanowienie arbitralnych i niesprawiedliwych ograniczen
realizacji tego prawa jest niedopuszczalne” (z uzasadnienia wyroku TK z 14 lipca 2015 r.,
sygn. SK 26/14). Podobnie, tym wigksze znaczenie powinny mie¢ mechanizmy
uniemozliwiajace naduzywanie tej instytucji — jest to zreszta podstawowa funkcja
konstytucyjnych gwarancji z art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej. Wprowadzanie jeszcze dalej
idacego — niz wywlaszczenie klasyczne — ,,»wyjatku« od zasady ochrony wtasnosci musi wigc
zostaé zréwnowazone ustanowieniem rownie silnych gwarancji stuzacych ochronie
uprawnionych intereséw majatkowych podmiotéw prywatnych” (z uzasadnienia wyroku TK
z 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15).

Tymczasem w przypadku wywlaszczenia na podstawie specustawy drogowej przyjgto
regute doktadnie odwrotna: mimo Ze prawa jednostki przy wywlaszczeniu na tej wia$nie
podstawie sa silniej ograniczone, nie moze ona skutecznie broni¢ swoich praw, a w razie
naduzycia instytucji wywlaszczenia — odzyskaé niestusznie odebranej wiasno$ci. W ocenie
Rzecznika $wiadczy to dodatkowo o nieproporcjonalnosci kwestionowanego tu zakazu
zwrotu, ktéry nie realizujac zadnej z konstytucyjnych warto$ci dodatkowo narusza
podstawowsa zasadg spotecznej sprawiedliwo$ci. Zaskarzone unormowanie nie sprzyja
takze budowaniu zaufania obywateli do wtadz publicznych i tworzonego przez nie prawa,
budzac uzasadnione przekonanie o niesprawiedliwym potraktowaniu podmiotéw
dotknietych wywlaszczeniem.

(c) wylqczenie zwrotu jako naruszenie zasady rownej ochirony praw majgtkowych —
niezgodnosc z art. 64 ust. 1 i ust. 2w zw. z art. 21 ust. 2 i w zw. z art. 32 ust. |
Konstytucji

Niezaleznie od zarzutu nieproporcjonalno$ct ograniczenia prawa do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, zaskarzonej regulacji Rzecznik — podobnie jak Skarzacy —
stawia dodatkowo zarzut naruszenia zasady rownej ochrony praw majatkowych.

4))



(1) Zasada ta zostala na tyle gruntownie opracowana w bogatym dorobku
orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego, ze w tym miejscu celowe bedzie jedynie skrotowe
przypomnienie kluczowych stwierdzen.

Przede wszystkim, Trybunal wychodzi z zalozenia, Ze wyrazona w art. 32 ust. |
Konstytucji zasada réwnosci ,,polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm
prawnych), charakteryzujacy si¢ dana cecha istotna (relewantna) w réwnym stopniu, maja
by¢ traktowani rowno — a wigc wedhig jednakowej miary, bez zréznicowan zardwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych" (orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. U 7/97).
Punktem wyj$cia dla orzekania o zasadzie roGwnoséci musi wigc by¢ najpierw ustalenie, czy
istnieje wspolnos$¢ cechy relewantnej pomigdzy poréwnywanymi sytuacjami, a wigc, innymi
stowy, czy zachodzi "podobienstwo" tych sytuacji. Wystapienie takiego podobienstwa
stanowi przestanke dla zastosowania zasady rownosci. Jezeli wige zostaje stwierdzone, ze
sytuacje "podobne" zostaly przez prawo potraktowane odmiennie, to wskazuje to na
mozliwo$¢ naruszenia zasady réwnosci.

W odniesieniu do prawa wlasnosci i innych praw majatkowych zasade t¢ wyraza art.
64 ust. 2 Konstytucji, nakazujac, by ochrona tych praw byta ,réwna” — a zatem wiasnie
przyznawana ,,wedlug jednakowej miary”, niezaleznie od cech podmiotu uprawnionego.
Rozréznienia sa dopuszczalne, o ile uzasadnia to kryterium przedmiotowe, tj. gdy dwa
podmioty nie wykazuja tozsamej tzw. cechy relewantnej. Ustawodawca ma zatem obowiazek
takiego formulowania przepisow, aby t¢ réwnos§¢ ochrony zapewni¢ (por. wyrok TK z 2
czerwea 1999 r., sygn. K 34/98). Zasada réwnej dla wszystkich ochrony praw majatkowych
jest prawng i logiczna konsekwencja zasady réwnosci — zapewnienie rownej dla wszystkich
ochrony prawnej jest elementem réwnego traktowania przez wtadze publiczne” (tak TK w
uzasadnieniu wyroku z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, podobnie w wyrokach: z 28
pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03; z 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05; z 3 lipca 2013 r., sygn.
P 49/11). Przyznajac jednostkom okreSlone uprawnienia, takze majatkowe, prawodawca nie
moze okresla¢ krggu 0séb uprawnionych w sposéb dowolny, ale musi zawsze wyodregbnic te,
ktdre charakteryzuja si¢ okreslona cechq istotng (relewantna) (por. m.in. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. K 7/98; z 21 czerwca 2001 r., sygn. SK
6/01; z 23 pazdziernika 2001 r., sygn. K 22/01; z 6 stycznia 2003 r., sygn. K 24/01; z 7
kwietnia 2003 r., sygn. P 7/02).

(2) Sam fakt nierdwnego potraktowania obywateli wykazujacych tozsama cecheg
relewantng nie stanowi naruszenia Konstytucji tylko wtedy, gdy znajduje uzasadnienie w
konstytucyjnych warto$ciach, o czym od samego poczatku w swoim orzecznictwie Trybunat
wielokrotnie przypominatl. Rozwiazanie takie miesci si¢ w dopuszczalnych granicach pod
warunkiem, ze wprowadzone kryterium zréZnicowania jest merytorycznie uzasadnione oraz
sprawiedliwe (tak m.in. orzeczenie TK z 3 wrze$nia 1996 r., w sprawie K 10/96; orzeczenie



TK z 13 lipca 1997 r., w sprawie P 7/92; orzeczenie TK z 28 listopada 1995 r., w sprawie K
17/95); na pewno nie moze by¢ za§ dowolne (orzeczenie z 12 grudnia 1994 r., w sprawie K
3/94).

Takze w nowszym orzecznictwie Trybunat konsekwentnie twierdzi, iz: ,,argumenty
uzasadniajace odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych musza: 1)
uwzgledniaé zasade relewancji, czyli pozostawaé w bezposrednim zwiazku z celem i
zasadnicza treScia przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma oraz shizy¢
realizacji tego celu i treéci; wprowadzane zrdznicowania musza by¢ racjonalnie uzasadnione;
2) uwzglednia¢ zasadg proporcjonalnosci, czyli waga interesu, ktéremu ma stuzyé
roznicowanie sytuacji adresatdw normy, musi pozostawaé w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktére zostana naruszone w wyniku nierdwnego potraktowania podmiotow
podobnych; 3) pozostawa¢ w zwiazku z innymi wartoSciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne potraktowanie podmiotow podobnych” (tak
m.in. TK w uzasadnieniu wyroku z dnia 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07; podobnie wyroki
TK: z 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05; z 15 lipca 2010 r., sygn. K 63/07; z 23 czerwca 2009
r., sygn. K 54/07; z 23 pazdziernika 2001 r., sygn. K 22/01; z 5 lipca 2011 r., sygn. P 14/10;
z 18 listopada 2008 r., sygn. P 47/07; z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08).

Wprowadzenie tego rodzaju rozwiazan takze przy instytucji zwrotu nalezy uznaé — co
do zasady — za konstytucyjnie dopuszczalne: ,,ustawodawca moze stosownie dobraé kryteria
ewentualnego zréznicowania, jak np. tytul prawny do wywtaszczonej rzeczy czy okolicznosci
zwiazane z samym wywlaszczeniem (data, podstawa prawna, wysokos¢ odszkodowania,
przedmiot, cel)” (z uzasadnienia wyroku TK z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14).

(3) Zarzut nierdwnego potraktowania zawsze wymaga wigc wykazania, po pierwsze,
ze system prawny inaczej traktuje podmioty charakteryzujace si¢ taka sama tzw. cecha
relewantna, prawnie istotna, a wiec znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji. Po drugie za$,
zréznicowanie to nie znajduje nalezytego konstytucyjnego uzasadnienia. Zdaniem Rzecznika
Praw Obywatelskich taka wlasnie sytuacja wystepuje w niniejszej sprawie.

Za ceche relewantna nalezy uzna¢ przymusowe przejecie wiasnosci (wywlaszczenie)
na cel publiczny w postaci drogi publicznej 1 niezrealizowanie tego celu w okre$lonym czasie.
Z mocy art. 136 u.g.n. (ewentualnie w zwiazku z art. 216 u.g.n.) — oraz z mocy art. 21 ust. 2
Konstytucji — powstaje wowczas uprawnienie majatkowe o zwrotne nabycie wiasnosci. Nie
ulega watpliwo$ci, ze w ramach tej kategorii podmiotéw znajdujacych si¢ w takiej wiasnie
sytuacji doszto do odmiennego potraktowania uprawnionych wylacznie ze wzgledu na forme
odjecia wlasnosci.

(4) W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich kryterium to nie jest ani
merytorycznie uzasadnione, ani tez sprawiedliwe. Nie stluzy tez realizacji zadnych
racjonalnych celéw. Odmiennego potraktowania 0séb wywlaszczonych na potrzeby budowy



drogi publicznej ,klasyczng” decyzja o wywlaszczeniu oraz 0séb ,,wywlaszczonych” decyzja
zrid. (czy weczesniej: decyzja lokalizacyjna) nie uzasadnia zaden z konstytucyjnie
uzasadnionych powodéw. Na poparcie tej tezy w calo§ci mozna sie odwotaé¢ do
wczesniejszych wywodoéw dotyczacych konstytucyjnego ujecia wywlaszczenia oraz zasady
proporcjonalnosci. Takze i tu bowiem kwestionowana norma nie spetnia juz pierwszego
warunku dopuszczalno$ci odstepstwa od zasady réwnej ochrony praw majatkowych. Brak
mozliwo$ci zwrotu nieruchomosci wywlaszczonej (w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji)
tylko z powodu formy odjecia wlasnoSci (ktdra w Swietle orzecznictwa konstytucyjnego jest
irrelewantna) nie pozostaje w zadnym racjonalnym zwiazku z konstytucyjnie chronionymi
celami czy warto$ciami. Nie uzasadnia tego ani konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa i
porzadku publicznego, ani tez konieczno$¢ ochrony praw osob trzecich. W cato$ci mozna sig
tu tez odwota¢ do wczesniejszych rozwazan (z pkt. (b)), iz zaskarzona norma zostala
skonstruowana w sposob catkowicie przypadkowy, a jej wprowadzenie do systemu prawnego
nie byto §wiadomym zamierzeniem ustawodawcy.

Skoro za$ nie jest mozliwe wykazanie przestanki racjonalno$ci, to nie ma tez
mozliwo$ci analizowania dochowania zasady proporcjonalno$ci. Jezeli bowiem brak jest
szczegOlnego celu, ktorego realizacji miato stuzyé owo zrdéznicowanie, to nie mozna tez
ustala¢, czy zachowano odpowiednio$¢ relacji migdzy ranga tego celu a intensywno$cia
naruszenia zasady réwnoéci. Tym bardziej nie da si¢ powiaza¢ tego z jakimikolwiek innymi
warto§ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi.

Nieracjonalno$¢ przyjetego rozwiazania jest tym bardziej widoczna, ze de lege lata
mozliwy jest zwrot nieruchomosci wywlaszczonej na potrzeby budowy drég publicznych nie
tylko na podstawie art. 112 u.g.n., ale takze i na podstawie samej specustawy drogowej, tyle
tylko, ze w pierwszych latach jej obowiazywania — stosowano wdéwczas bowiem klasyczna
decyzje o wywlaszczeniu. W obu tych przypadkach, jezeli dana droga nie powstata, zadania
zwrotu mozna dochodzi¢ bezposrednio na podstawie art. 136 ust. 3 u.g.n. — w sprawie wydano
bowiem decyzje o wywlaszczeniu. Jezeli jednak wiasno$¢ odjeto na te same cele, na
podstawie tej samej ustawy, ale juz po 2006 r., tj. po zmodyfikowaniu ,.technicznych”
procedur inwestycyjnych, zwrot juz nie jest mozliwy.

Jak tez juz wskazano wyzej, takze z innych rozwigzan systemowych nie sposob
wyprowadzi¢ tezy, ze nieruchomos$ci przejete na potrzeby budowy drég publicznych —i na te
cele niewykorzystane — z zalozenia nie podlegaja zwrotowi. Szczegdlny charakter drog
publicznych moze uzasadnia¢ odmienne ich traktowanie (w szczegdlnosci zakaz zwrotu), ale
wowczas, gdy drogi te rzeczywiScie istnieja, a nie sa wciaz dopiero projektowane do
zbudowania w odleglej przysztosci. Warto tez podkresli¢, ze ze wzgledu na specyfike tego
konkretnego celu publicznego i skalg inwestycji drogowych, grupa osob dotknigtych
niekonstytucyjnym wylaczeniem wydaje si¢ by¢ stosunkowo liczna (w przeciwienstwie do



inwestycji o charakterze ,,punktowym” typu gazoport czy lotnisko, czy nawet liniowych — jak
np. trasy kolejowe). Tymczasem, jak trafnie wskazuja Skarzacy, przywolujacy przyklady z
innych ‘ustaw o szczegdlnych zasadach’ realizacji tego typu inwestycji, jezykowe ujgcie
przepisu odsytajacego z tych ustaw umozliwia stosowanie w takich sytuacjach przepisow
u.g.n. o zwrocie wywlaszczonych nieruchomo$ci.

(5) Wylaczenie zwrotu nieruchomoS$ci przejgtej ex lege akurat na podstawie
specustawy drogowej nie spetnia konstytucyjnych kryteriow dopuszczalnego zréznicowania
takze i z tej przyczyny, ze w innych analogicznych sytuacjach odzyskanie tak przejete;
nieruchomos$ci jest mozliwe. W samym art. 216 u.g.n. wprost wymienione sa przypadki
,Hhistoryczne”, gdy do odjgcia wlasnosci dochodzito z mocy prawa — a wige zwrot tak
przejetych nieruchomosci jest de lege lata mozliwy. Skutek ekspropriacyjny moégt by¢
wiazany zaréwno z aktem o charakterze generalnym (rozporzadzeniem Rady Ministrow
wyznaczajacym obszary urbanizacyjne — por. art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o
gospodarce terenami w miastach i osiedlach), z aktem prawa miejscowego w postaci uchwaty
prezydium rady narodowej wyznaczajacej tereny budowlane (por. art. 8 ust. 3 ustawy z dnia
31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi i art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6
lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i zagrodowego oraz o podziale
nieruchomo$ci w miastach i osiedlach), jak i z aktem o charakterze indywidualnym. Podobny
tryb ,,wywlaszczenia” — jak ,,wywlaszczenie” Skarzacych na podstawie specustawy drogowe;j
— przewidywat art. 11 ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa domdéw
jednorodzinnych w miastach i osiedlach: poprzedzona aktami planistycznymi (w postaci
wyznaczenia terenéw budownictwa jednorodzinnego, utworzenia planéw parcelacyjnych)
decyzja o zatwierdzeniu podziatu nieruchomosci potozonych na danym obszarze skutkowata
przejSciem wlasnosci nieruchomosci (33% jej ogdlnej powierzchni) na rzecz Panstwa, z mocy
samego prawa. Przypadek ten jest expressis verbis wymieniony w art. 216 ust. 1 u.g.n.
Wywlaszczenie ex lege jako ustawowy skutek decyzji z.r.i.d. (badz dodatkowy skutek innego
aktu prawnego) nie wykazuje zatem zadnych na tyle odrgbnych cech, by per se wykluczony
byl wowczas zwrot tak odjetej wlasnosci — w przypadku, gdy cel przejecia nie zostanie
zrealizowany.

Warto wreszcie odnotowad, ze wigkszo$¢ sytuacji unormowanych w art. 216 u.g.n.
odwoluje sie do przepisOw nie tyle nawet uchwalonych przed wejsciem w zycie samej ustawy
o gospodarce nieruchomosci (tj. przed 1 stycznia 1998 r.), ale réwniez — przed wejsciem w
zycie Konstytucji RP (czy nawet przed 31 grudnia 1989 r., kiedy to weszla w Zycie ustawa z
dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
wprowadzajaca nowe brzmienie Konstytucji PRL z 1952 r., w tym — kluczowy dla ochrony
wlasnoSci — art. 7). Jest tez rzecza oczywista, Ze na skutek zmian ustrojowych zakres ochrony
prywatnej wlasno$ci obywateli — a w szczegdlno$ci w ich relacjach z Panstwem — ulegat
istotnemu zwiekszeniu. W konteks$cie prawa wywlaszczeniowego przejawia sig to m.in. w



przyjeciu zasady, ze zwrot nieruchomosci, ktéra okazata sie nie by¢ ‘niezbgdna’ na cele
wywlaszczenia, ma od czasu zmian ustrojowych range zasady juz nie ustawowej, ale
konstytucyjnej (tak przede wszystkim TK w precedensowym, wielokrotnie przywolywanym
wyroku w sprawie SK 22/01, i za nim jednolicie pdzniejsze orzecznictwo). Akty prawne
uchwalane po 17 pazdziernika 1997 r. musza zatem respektowaé konstytucyjne prawo
jednostki do odzyskania wilasnoS$ci, ktorej wczesniejsze przejecie nie spelnialo kryteriow
legalnego (konstytucyjnego) wywlaszczenia. Jak za$ wskazano wyzej (por. pkt. [1L.2(2)), w
orzecznictwie konstytucyjnym ugruntowane jest stanowisko, iz obowiazek ustawodawcy
zapewnienia gwarancji zwrotu ma w tym wypadku charakter bezwzgledny.

Tymczasem na skutek zastosowania zakwestionowanej normy dochodzi do sytuacji,
w ktorej silniejsza ochrona prawna obejmowane sg osoby, co do ktorych Konstytucja
dopuszcza obnizenie standardu, podczas gdy calkowicie takiej ochrony sa pozbawione te
osoby, co do ktérych standard ochronny ustanowiony jest na poziomie wyzszym. Ustawa
zwykta umozliwia bowiem (umozliwiala; obecnie wprowadzono termin prekluzyjny)
odzyskiwanie nieruchomo$ci wywlaszczonych jeszcze w okresie PRL — zatem wéowczas, gdy
dopuszczenie zwrotu jest ‘konstytucyjnie niekonieczne’ — podczas gdy zakazuje zwrotu
nieruchomos$ci wywlaszczonych na podstawie ustawy uchwalonej w okresie obowiazywania
obecnej Konstytucji z 1997 r. Takze zatem i z tego powodu zrdéznicowanie ochrony
przyznanej majatkowemu prawu do zwrotu nieruchomo$ci wywlaszczonej nie ma
racjonalnego uzasadnienia, przez co dochodzi do naruszenia konstytucyjnych gwarancji
réwnej ochrony praw majatkowych obywateli.

4. konstytucyjnosé art. 216 u.g.n

W  ocenie Rzecznika Praw  Obywatelskich  zakresowe  stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 23 specustawy drogowej, przy zastosowaniu wiasciwych regut
interpretacyjnych, mogtoby rozwiaza¢ problem konstytucyjny w niniejszej sprawie. Niemniej
jednak, ze wzgledu na podkre§lana w orzecznictwie sadowoadministracyjnym samoistno$§¢
zakazu zwrotu wyinterpretowana réwnolegle rowniez z art. 216 u.g.n., z ostroznosci
procesowej Rzecznik — z zastrzezeniem zarysowanych na wstepie uwag co do
dopuszczalnego sposobu zaskarZenia braku umiejscowienia w akcie prawnym normy
‘pominietej’ — uznaje za celowe skrotowe odniesienie sig takze i do tak skonstruowanej
normy.

(a) znaczenie regulacji i jej wyktadnia

(1) Jak juz wcze$niej wskazano, art. 216 u.g.n. jest powszechnie rozumiany jako
ustawowy katalog takich przypadkéw wywlaszczenia sensu largo (tj. ,,przejgcia” z mocy
prawa i umownego ,,nabycia” wlasnosci w specyficznych okoliczno$ciach), w ktérych—o ile
nie zrealizowano planowanych inwestycji — mozna stosowal przepisy o zwrocie
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wywlaszczonych nieruchomos$ci. Jezeli wigc dana podstawa ,,przejecia” lub ,,nabycia”
wlasno§ci na cel publiczny nie jest tu wymieniona, zwrot takich nieruchomo$ci jest
niedopuszczalny. Regulacja ta ma charakter wyjatkowy, w zwiazku z czym nalezy ja
interpretowac $cisle — wyktadnia celowos$ciowa, rozszerzajaca stosowanie art. 216 u.g.n. do
sytuacji prawnie analogicznych do tych juz w nim wymienionych, jest wykluczona (wérod
wielu innych zob. m.in.: z dawnego orzecznictwa sprzed wejscia w zycie u.g.n., tj. na tle art.
74, a nastepnie — art. 69 ust. 4 u.g.g.: uzasadnienie uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Sadu
Najwyzszego — zasady prawnej z 20 lutego 1985 r., sygn. IIl AZP 8/84, opubl. OSNC
1985/10/145; vzasadnienie uchwaty SN z 11 kwietnia 1985 r., sygn. III CZP 13/85, opubl.
OSNC 1985/12/188; uchwata SN z 24 wrze$nia 1992 r., sygn. IIl AZP 11/92, opubl. OSNC
1993/6/93; uchwata SN z 24 wrze$nia 1992 r., sygn. IIl AZP 12/92, LEX Nr 10910; z
orzecznictwa nowszego, wérdd wielu innych: wyrok WSA w Warszawie z 18 lipca 2007 r.,
sygn. I SA/Wa 651/07; wyrok WSA w Rzeszowie z 20 marca 2008 r., sygn. Il SA/Rz 888/07;
wyrok WSA w Krakowie z 5 maja 2008 r., sygn. Il SA/Kr 188/08; wyrok WSA w Lublinie z
19 czerwca 2008 r., sygn. I SA/Lu 272/08; wyrok WSA w Krakowie z 27 marca 2009 r.,
sygn. II SA/Kr 732/08; wyrok WSA w Kielcach z 28 grudnia 2009 r., sygn. I SA/Ke 662/09;
wyrok WSA w Warszawie z 1 kwietnia 2010 r., sygn. I SA/Wa 2118/09; wyrok WSA w
Poznaniu z 22 wrze$nia 2010 r., sygn. IV SA/Po 495/10; wyrok NSA z 27 pazdziernika 2010
r., sygn. I OSK 74/10).

Taki wlasnie sposdb wyktadni art. 216 u.g.n. potwierdza zreszta orzecznictwo samego
Trybunalu Konstytucyjnego. Skoro poza zakresem regulacji art. 216 u.g.n. pozostawiano
szereg aktow prawnych, na podstawie ktorych odejmowano wiasno$¢ prywatna na potfzéby
realizacji inwestycji publicznych, konieczne bylo stwierdzenie niekonstytucyjnosci tej
regulacji — w zakresie pominigtych w niej zakres6w zastosowan (tak przede wszystkim:
wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01; wyrok TK z 9 grudnia 2008 r., sygn.
SK 43/07; wyrok TK z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08). To dopiero kolejne orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, a za nimi — interwencje ustawodawcy pozytywnego —
dopuszczaty kolejne podstawy prawne zadania zwrotu nieruchomosci zbgdnych na cele
publiczne, rozszerzajac ich ustawowy katalog, a tym samym umozliwiajac realizacj¢ praw
obywateli do zwrotu ich dawnej wlasnosci.

W sytuacji wige, gdy zwrotu nieruchomosci zbgdnych na cele wywlaszczenia mozna
dochodzi¢ albo wéwczas, gdy przejeto je w drodze decyzji o0 wywlaszczeniu (art. 136 ust. 3
u.g.n.), badZ na wymienionych enumeratywnie podstawach prawnych (art. 216 u.g.n.),
,2Wywlaszczenie” w innym trybie automatycznie skutkuje niemoznoscia odzyskania takiej
nieruchomo$ci, nawet jezeli dana inwestycja nie zostanie zrealizowana. Skutek taki wynika
jednak wylacznie z przyjete] przez ustawodawce metody regulowania podstaw zadania
zwrotu, nb. krytykowanej w doktrynie: ,,jest oczywiste, ze [art. 216 u.g.n.] zawiera luki i nie
zostat skonstruowany w sposob przemys$lany, racjonalny i spojny” (J. Parchomiuk, Zwrot



nieruchomosci..., s. 70; podobnie krytycznie T. Wo§, Wywlaszczanie nieruchomosci... s.
402). Wadliwos¢ t¢ dodatkowo potwierdzaty orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
»dopisujace” do art. 216 u.g.n. kolejne podstawy zwrotu oraz nowelizacje tego przepisu,
stanowiace reakcjg na wypowiedzi doktryny i orzecznictwa.

(2) Skoro wigc art. 216 u.g.n. nie wymienia wyraznie w swoim katalogu specustawy
drogowej, orzecznictwo sadowoadministracyjne — jak juz wielokrotnie wczeéniej
wskazywano — konsekwentnie opowiada si¢ przeciw zwracaniu nieruchomog$ci na tej wiasnie
podstawie. Stanowisko takie przyjeto praktycznie niemal we wszystkich orzeczeniach
obszernie cytowanych w pkt II1.3(a)(3). Norme zakazujaca zwrotu sady wyinterpretowuja
bowiem rownolegle, niezaleznie, z dwdch przepisbw — zaréwno z art. 23 specustawy
drogowej, jak i jednocze$nie, niezaleznie — z tresci art. 216 u.g.n., tj. z faktu niewymienienia
tejze wiasnie ustawy w katalogu przypadkéw, w ktdrych stosowanie przepisdw o zwrocie jest
de lege lata mozliwe. Jak podnoszono juz wczeéniej, bezpo$rednie zastosowanie art. 136 ust.
3 uwgn. jest niedopuszczalne a [limine, jako ze ma byé w nim mowa wylacznie o
wywlaszczeniu w drodze decyzji administracyjnej wydanej w  postepowaniu
wywlaszczeniowym, nie za$ na podstawie innych zdarzen prawnych. Owe inne zdarzenia sa,
skatalogowane wylacznie w art. 216 u.g.n. (ktéry w pewnym sensie rzeczywiscie zdaje sig
tym samym traci¢ funkcje zwyklego przepisu przejéciowego), tymczasem specustawy
drogowej w tym przepisie brak. Jest to rownoznaczne z zakazem zwracania nieruchomos$ci
wywlaszczonej w tym trybie — nawet wowczas, gdy dana nieruchomo$¢ na cel wywlaszczenia
okaze si¢ zbedna.

(b) nieproporcjonalne ograniczenie konstytucyjnego prawa majgtkowego do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci — niezgodnosc z art. 64 ust. I wzw. z art. 21 ust. 2 i
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz

(c) niedopuszczalne zroznicowanie ochrony praw majgtkowych — niezgodnos$é z art.
64 ust. I wzw. zart. 21 ust. 2iw zw. z art. 32 ust. | Konstytucji

Jezeli oceniaé art. 216 u.g.n. przez skutki, do jakich prowadzi utrwalony w judykaturze
sposéb jego wykliadni, to ponownie nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten w sposob
niekonstytucyjny, nieuzasadniony, pozbawia osoby wywlaszczone w jednej, konkretnej
procedurze, mozliwo$ci odzyskania przejetej w ten sposéb wiasnosci. Konstytucyjne prawo
majatkowe doznaje w ten sposob nieproporcjonalnego (nieracjonalnego) ograniczenia.

Po drugie za$, przepis ten pozbawia arbitralnie dobrang grupe oséb uprawnien
gwarantowanych na poziomie konstytucyjnym - podczas gdy innym podmiotom,
wykazujacym t¢ sama ceche relewantna uprawnienia te przyznaje. Rozréznienie to nie
znajduje Zadnego konstytucyjnie umocowanego uzasadnienia.



W odniesieniu do obu zarzutéw w calosci znajduje tu zastosowanie argumentacja
przedstawiona wzgledem art. 23 specustawy drogowej, co do ktérej nie ma potrzeby jej
ponownego przytaczania i powielania.

IV. Podsumowanie

Reasumujac powyzsze wywody Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze
wynikajace z zaskarzonych przepisow wylaczenie mozliwosci zwrotu nieruchomosci
przej¢tej na potrzeby budowy drog publicznych na podstawie specustawy drogowej z 2003 .
pozostaje w sprzecznoSci z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony przed nieuzasadnionym
wywlaszczeniem.

Przede wszystkim, rozwiazanie takie nie stuzy zadnemu racjonalnie uzasadnionemu
celowi — przeciwnie, wydaje si¢ ubocznym, niezamierzonym przez ustawodawce
przypadkowym skutkiem scalania i upraszczania procedur inwestycyjnych. Nie realizuje
takze zadnej konstytucyjnej warto§ci — drogi nieistniejace (badz przechodzace w innym
miejscu niz pierwotnie zakladano) w zaden sposob nie stuza potrzebom spotecznosci. Nie
istnieje wigc konstytucyjna legitymacja do przetrzymywania w zasobie publicznym
nieruchomos$ci przymusowo (i niepotrzebnie) odebranych na taki cel ich prywatnym
wiaScicielom. Rozwiazanie takie pozostaje w oczywiste] sprzeczno$ci z podstawowa funkcijg
art. 21 ust. 2 Konstytucji, jaka jest zapobieganie naduzyciom wiadz w stosunku do mienia
obywateli, pod pretekstem realizacji celow, ktore po czasie okazuja sig fikcyjne. Jest to tym
bardziej niesprawiedliwe, ze jedynym uzasadnieniem znacznego ograniczania praw
wiadcicieli objetych dzialaniem specustawy drogowej miata by¢ nadrzedna potrzeba
nadrabiania cywilizacyjnych zaleglo$ci poprzez sprawna budowe (przebudowe) sieci
komunikacyjnej kraju. Jezeli potrzeba ta si¢ dezaktualizuje, ingerencja w prawa jednostek
calkowicie traci swoje uzasadnienie, co aktualizowaé musi obowiazek zwrdcenia wlasnosci
odebranej pochopnie i w sposdb niezgodny z ustawa zasadnicza.

Takze wynikajace z zaskarzonych przepisow kryterium réznicowania ochrony prawne;
w zaleznosci od — konstytucyjnie irrelewantnej — formy wywlaszczenia, nosi wszelkie cechy
dowolno$ci, nie bedac ani racjonalne, ani proporcjonalne, ani tym bardziej sprawiedliwe.
Zdaniem Rzecznika, realizacja konstytucyjnego prawa do zwrotu wywlaszczonego mienia
nie moze bowiem zaleze¢ od tego, w jaki ,,techniczny” sposob ustawodawca zaprojektowat
procedury inwestycyjne. Przy wielokrotnie podkre$lanej ulomnosci przepisow o zwrocie
wywlaszczonych nieruchomo$ci — enumeratywnie wyliczajacych skonkretyzowane
przypadki przejgé nieruchomosci, przy ktdrych taki zwrot jest mozliwy — bylby to bowiem
zbyt prosty sposéb naruszania praw obywateli. Okoliczno$ci stanowiace de lege lata
kryterium réznicowania dobrano zupelnie przypadkowo. Nie powinny one zatem
warunkowa¢ dopuszczalno$ci realizacji konstytucyjnie gwarantowanego prawa.



Podstawowym skutkiem przyjetego rozwiazania stalo si¢ wigc pozbawienie
okre$lonej, arbitralnie dobranej grupy uprawnionych, przystugujacych im roszczen, a
zarazem zwolnienie podmiotow publicznych z obowiazkéw natozonych bezpo$rednio w
samej Konstytucji. Prowadzi to do wniosku, Ze zaskarzona norma pozostaje w Sprzecznosci
z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych,
rekonstruowanymi ze wzorcow kontroli wskazanych w petitum.

Z tych wszystkich powoddw wnosze jak na wstepie.

Zaltacznik: 6 odpiséw pisma.
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