Warszawa, dnia 8 kwietnia 2010 r.

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]

Sygn. akt K 4/10

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej F’olskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 18 stycznia 2010 r. (sygn. akt K 4/10),
jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:
1) art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych
(tj. Dz. U. 22008 r. Nr 193, poz. 1194 ze zm.) nie jest niezgodny z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytugji;
2) art. 31 ust. 2 ustawy wymienionej w pkt 1 jest ‘zgodny z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.



Uzasadnienie

1. Przedmiot kontroli

1. Przedmiotem kontroli jest art. 31 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (tj. Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze zm.; dalej ustawa), ktory
sktada sie z dwdch ustgpéw. Zgodnie z ustepem pierwszym: ,Nie stwierdza sie
niewaznosci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej,
jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostat zlozony po uplywie
14 dni od dnia, w ktdrym decyzja stata sie ostateczna, a inwestor rozpoczat budowe
drogi. Art. 158 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje sie
odpowiednio”.

Natomiast brzmienie art. 31 ust. 2 ustawy jest nastepujace: ,W przypadku
uwzglednienia skargi na decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j,
ktérej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, sad administracyjny po uptywie
14 dni od dnia rozpoczecia budowy drogi moze stwierdzié jedynie, ze decyzja
narusza prawo z przyczyn wyszczegolnionych w art. 145 lub 156 Kodeksu
postgpowania administracyjnego”.

Zakwestionowany przepis ma zastosowanie w procedurze stwierdzania
niewaznosci oraz sadowej kontroli decyzji administracyjnej w przedmiocie zezwolenia
na realizacjg inwestycji drogowej. Artykut 31 ust. 1 ustawy stanowi szczegéing norme
wobec ogdlnych zasad zawartych w art. 156 § 2 i art. 158 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz.
1071 ze zm.; dalej k.p.a.) co do tzw. przedawnienia stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej dotknigtej wadami niewaznosci okreslonymi w art. 156§ 1 k.p.a.
Postanowienie ustepu 2 badanego artykutu stanowi za$ podstawe ograniczenia
ustawowego zakresu orzekania przez sad administracyjny wobec wadliwej decyzji.

Istotg powyzszej regulacji jest wylaczenie mozliwoéci wyeliminowania
zobrotu prawnego decyzji po spetnieniu przestanek negatywnych w niej

wskazanych.



2. Zarzuty wnioskodawcy

1. Zdaniem wnioskodawcy, art. 31 ustawy jest niezgodny z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

Argumentujac naruszenie konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45
ust. 1 Konstytucji), Rzecznik Praw Obywatelskich wskazuje, iz regulacja art. 31
ustawy sprawia, ze ,obywatel posiadajacy formalny dostgp do sadu, biorgcy aktywny
udziat w postepowaniu zachowujgcym wszelkie wymogi jawnosci i sprawiedliwoéci,
nie uzyska orzeczenia sgdu rozstrzygajgcego o jego prawie majgtkowym” (wniosek,
s. 9). Artykut 31 ustawy budzi watpliwosci wnioskodawcy rowniez z uwagi na zasade
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Jak dowodzi wnioskodawca,
zastosowany przez ustawodawce $rodek ograniczajgcy prawo do sadu we
wskazanym aspekcie charakteryzuje sie brakiem koniecznosci i nadmiernoscig
ograniczenia, naruszajac tym samym zasade proporcjonalnosci wynikajacq
z art. 31 ust. 3 Konstytucji (wniosek, s. 13).

Ponadto — wedtug wnioskodawcy — kwestionowana regulacja narusza art. 64
ust. 1 Konstytucji (prawo do wtasnoéci). Wskazany przepis konstytucyjny, statuujacy
prawo podmiotowe, zawiera w sobie zarazem obowigzek parstwa do wykreowania
prawnych mechanizmdw skutecznej ochrony prawa do wiasnosci. Wnioskodawca
podnosi, ze przyjete w ustawie uproszczone zasady doreczen powodujg w praktyce,
ze zainteresowany podmiot nie jest w stanie w petny sposob chroni¢ swojego prawa
do wlasnosci, bowiem decyzja nabiera waloru ostatecznosci na diugo przed tym jak
adresat decyzji dowiedziat sie o jej istnieniu (wniosek, s. 14).

W petitum wniosku wnioskodawca wskazat jako wzorzec kontroli tylko art. 45
ust. 1 i art. 64 ust. 1iart. 31 ust. 3 Konstytucji. W uzasadnieniu natomiast, oprocz
tych przepiséw, powotat sie na art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284; dalej Konwencja). Artykut 6 Konwencji statuuje prawo do rzetelnego
procesu sgdowego, co odpowiada regulacji art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny stwierdza, ze: ,regulacja prawa do sgdu w Konstytucji RP czyni
zados¢ standardom wynikajacym z art. 6 Konwencji Praw Cztowieka i Obywatela
(...). W doktrynie zwrécono nawet uwage, ze «w poréwnaniu do standardow
miedzynarodowych ochrony praw cziowieka konstytucyjne ujecie prawa do sadu ma

szerszy zasieg, gdyz nie zawarto w nim ograniczenia przedmiotowego tego prawa,
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w sensie powigzania go z konkretng kategorig spraw»” (wyrok TK z 10 lipca 2000 r.,
sygn. akt SK 12/99).

Wobec powyzszego nalezy przyja¢, ze analizy i ustalenia poczynione na tle
prawa do sadu wynikajgcego z art. 45 ust. 1 Konstytucji, odnoszg si¢ takze do art. 6

Konwencji.

3. Wzorce konstytucyjne

1. We wniosku jako wzorce kontroli art. 31 ustawy wskazano art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ze wzgledu na sposéb
sformutowania zarzutdw zasadnicze znaczenie ma kwestia zgodnosci poddanego
kontroli przepisu z art. 45 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym: ,Kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez
wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.

Pozostate przepisy Konstytucji tworzg kontekst normatywny (zostaty
przywotane przez wnioskodawce ,w zwigzku” z art. 45 ust. 1 Konstytucji), co
oznacza, ze nalezy je traktowa¢ jako uzupetniajgce (pomocnicze) zrodio oceny

konstytucyjnoéci art. 31 ustawy.

2. W swietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na prawo do
sadu sktadajg sie w szczegdlnosci: prawo dostgpu do sadu (prawo uruchomienia
procedury), prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury (zgodnie
z wymogami sprawiedliwosci i jawno$ci) oraz prawo do wyroku sgdowego (prawo do
uzyskania wigzacego rozstrzygniecia). Stosujgc inng typologie, w ramach art. 45
ust. 1 Konstytucji mieszczg sie: prawo do sagdowego wymiaru sprawiedliwosci, a wigc
merytorycznego rozstrzygniecia w zakresie praw jednostki oraz prawo do sgdowej
kontroli aktéw godzacych w konstytucyjnie gwarantowane wolnosci (prawa) jednostki
(zob. wyroki TK z: 16 marca 2004 r.; sygn. akt K 22/03; 2 lipca 2009 r., sygn. akt
K 1/07; 11 czerwca 2002 r., sygn. akt SK 5/02).

Jak wskazuje sie w doktrynie, prawo do sgdu ,0znacza mozliwo$¢ zwrocenia
sie w kazdej sytuacji (sprawie) do sgdu z zgdaniem okre$lenia (ustalenia) statusu
prawnego jednostki, w sytuacjach nie tylko zakwestionowania lub naruszenia jej praw

i wolnosci, lecz roéwniez w sytuacjach odczuwanych przez nig niejasnosci,
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niepewnosci, a zwtaszcza obawy wystgpienia takiego naruszenia. (...). Temu
uprawnieniu odpowiada naturalnie obowigzek sadu rozpatrzenia sprawy”
(P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t.
[ll, Warszawa 2003, komentarz do art. 45, s. 1-2).

Trybunat Konstytucyjny uzupetnit wymienione wyzej elementy prawa do sadu
o ,prawo do odpowiedniego ksztaftowania ustroju i pozycji organow rozpoznajacych
sprawy” (wyrok z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06). Trybunat podkreslit
rowniez, ze: W panstwie prawnym prawo do sgdu nie moze by¢ rozumiane jedynie
formalnie, jako dostepnosé drogi sgdowej w ogole, lecz | materialnie, jako mozliwo$¢
prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sadowe;j (...)".

Prawo jednostki statuowane w art. 45 ust 1 to prawo zwrdcenia sie jedynie do
organu noszgcego miano sgdu lub trybunatu (por. P. Sarnecki, op. cit., s. 3-4). Jak
wskazuje Trybunat Konstytucyjny: ,Art. 45 ust. 1 Konstytucji musi by¢ interpretowany
w kontekécie regulacji zawartej w Rozdziale VIII Konstytucji. (...) Jezeli zatem
art. 45 ust. 1 Konstytucji wymaga sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez
wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad to pojecia okreslajace wymagane
cechy nalezy rozumieé tak, jak to wynika z przepisow Rozdziatu VIII Konstytucji®
(wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06).

Zakres podmiotowy prawa do sadu zostal wyznaczony przez konstytucyjne
pojecie sprawy. Ustalajac znaczenie tego terminu, Trybunat Konstytucyjny wyrazit
poglad, ze urzeczywistnienie konstytucyjnych gwarancji prawa do sadu obejmuje
.wszelkie sytuacje — bez wzgledu na szczegdtowe regulacje proceduralne, w ktorych
pojawia sie konieczno$¢ rozstrzygania o prawach danego podmiotu (w relacji do
innych réwnorzednych podmiotow lub w relacji do wtadzy publicznej), a jednoczesnie
natura tych stosunkéw prawnych wyklucza arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji
prawnej podmiotu przez drugg strone tego stosunku” (wyrok TK z 10 maja 2000 r.,
sygn. akt K 21/99).

Prawo do sgdu wynikajgce z art. 45 ust. 1 Konstytucji jest prawem osobistym
kazdego czlowieka i granice korzystania z niego mogg byé wprowadzone jedynie

z przyczyn i w formie okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. W zgodnej opinii Trybunatu Konstytucyjnego i nauki prawa, art. 64
Konstytucji okresla nie tylko prawo podmiotowe, ale ustanawia rowniez ogdélng

zasade ustrojowg, wokot ktdrej zbudowany jest caty porzadek spoteczny i prawny
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panstwa (por. np. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. lll, Warszawa 2003, komentarz do art. 64, s. 5-6; S. Jarosz-
Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wilasnosci, Krakow 2003, s. 32-43; wyrok
TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, na tle art. 21 i art. 64 Konstytuciji,
zostat ugruntowany poglad, ze ,na ustawodawcy zwyktym spoczywa tym samym nie
tylko obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajgcych ochrony
prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od
przyjmowania regulacji, ktére owo prawo moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub
tez ochrone te ograniczac¢” (zob. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98;
29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 10/05;
20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08). Ochrona zapewniana wifasnosci i innym
majatkowym prawom podmiotowym musi by¢ realna. Kryterium weryfikacji tej cechy
jest skuteczno$¢ realizacji okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym
otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob. orzeczenia powotane
powyzej oraz wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 12 stycznia 2000 r.,
sygn. akt P 11/98; 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02 oraz 20 stycznia 2004 r.,
sygn. akt SK 26/03).

Trybunat Konstytucyjny podkresla réwnoczesnie, ze ochrona wilasnosci
iinnych praw majatkowych nie ma charakteru absolutnego, a jej ograniczenia sg
dopuszczalne z zachowaniem warunkéw przewidzianych w Konstytucji (art. 31
ust. 3i art. 64 ust. 2 i 3), to jest na podstawie ustawy i z poszanowaniem zasad
rownoéci oraz proporcjonalnosci. Istotnym elementem wystepujgcym w orzecznictwie
Trybunatu jest przy tym akcentowanie socjalnego aspektu prawa wtasnosci, ktory
moze uzasadnia¢ zarbwno jego ograniczenie — prawo wilasnosci nie stanowi
bowiem swoistego ius infinitum — jak réwniez natozenie na wiasciciela okreslonych
obowigzkéw, wigcznie z przejsciowym pozbawieniem go prawa pobierania pozytkow
z przedmiotu wiasnosci. Trybunat wskazuje jednak na konieczno$¢ starannego
wywazenia intereséw adresatow stanowionych norm prawnych, zwiaszcza jezeli
regulacja prawna, ktéra naktada na wiasciciela okreslone cigzary lub ograniczenia,
nie ma charakteru publicznoprawnego, ale prywatnoprawny (zob. zwtaszcza wyrok
TK z 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/99).

Dopuszczalno$¢ ograniczen prawa wiasnosci, tak samo jak wszelkich innych

konstytucyjnych praw i wolnosci, musi by¢ oceniana zaréwno z punktu widzenia

-6-



art. 64 ust. 3 Konstytucji, jak i z punktu widzenia ogdlnych zasad konstytucyjnych,
w szczegolnosci zasady proporcjonalno$ci. Ograniczenia prawa wilasnoéci musza
zatem spetnia¢ przewidziang w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanke ,koniecznosci
w demokratycznym panstwie”. Konieczno$¢ ta miesci w sobie postulat niezbednoéci,
przydatnosci i proporcjonalno$ci (zob. m.in. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt
P 2/98). Badanie, czy przestanki te zostaty spefnione, wymaga w kazdym konkretnym
przypadku skonfrontowania wartosci i débr chronionych dang regulacjg z tymi, ktére

w jej efekcie podlegajg ograniczeniu.

4. Jak juz wspomniano, prawa wynikajace zaréwno z przywotanego jako
podstawowy wzorzec kontroli art. 45 ust. 1 Konstytuciji, jak i powotanego kontekstowo
art. 64 ust. 1, nie majg charakteru absolutnego. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji okresla
warunki, od spetnienia ktorych zalezy dopuszczalnosé stanowienia zgodnych
z Konstytucjg ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnie gwarantowanych praw
i wolnosci. Ograniczenia te mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie (przestanka
formalna) i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia,
moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb (przestanki materialne), przy
czym ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

W mysl| utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,zarzut braku
proporcjonalnosci wymaga przeprowadzenia testu, polegajacego na udzieleniu
odpowiedzi na trzy pytania dotyczace analizowanej normy: a) czy jest ona w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkow (przydatno$¢ normy);
b) czy jest ona niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z ktdrym
jest powigzana (konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); c) czy jej efekty
pozostajg w proporcji do natozonych przez nig na obywatela ciezaréw lub ograniczen
(proporcjonalno$¢ sensu stricto). Wskazane postulaty przydatnosci, niezbednosci
i proporcjonalnosci sensu stricfo skiadajg sie na tre$¢ wyrazonej] w art. 31

ust. 3 Konstytucji «konieczno$ci»” (wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07).

4. Analiza zgodnosci

1. W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ kontekst normatywny

kwestionowanego przepisu.



Poddany kontroli konstytucyjnosci art. 31 ustawy stanowi element
szczegblnego mechanizmu przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych, ktérego celem jest sprawna realizacja inwestycji drogowych.

Szczegdlne zasady uregulowane w ustawie polegajg na tym, iz ze wzgledu na
specyficzny charakter inwestycji drogowej, jako inwestycji obiektu liniowego
przebiegajacej przez wiele nieruchomosci, ustawodawca potgczyt kilka odrebnych
procedur i rozstrzygnie¢ administracyjnych w jedng procedure, koriczaca sie decyzja
0 zezwoleniu na realizacjg inwestycji drogowej, stanowiaca podstawe rozpoczecia
robot budowlanych w zakresie budowy drogi publiczne;.

Definicje legalng obiektéw liniowych zawiera np. art. 4 pkt 2 ustawy z dnia
11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych zasadach odbudowy, remontdéw i rozbiérek
obiektdw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu
(Dz. U. Nr 84, poz. 906) i nalezy rozumie¢ przez nie: ,linie kolejowe, w rozumieniu
art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym (Dz. U.
Nr 96, poz. 591, ze zm.), a takze drogi wraz z budynkami, budowlami i urzadzeniami
przeznaczonymi do prowadzenia ruchu drogowego oraz sieci uzbrojenia terenu,
W rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne
i kartograficzne (Dz. U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 i Nr 120, poz. 1268)".
Wspomniane obiekty przebiegaja przez liczne nieruchomosci gruntowe, stad
realizacja inwestycji w zakresie drég publicznych ze swej natury wymaga ingerencji
W prawo wiasnosci i inne prawa zwigzane z nieruchomoscig. Nie sposéb w zwigzku
z tym unikna¢ kolizji konstytucyjnie chronionego prawa wiasnosci z realizacjg celu
publicznego, jakim jest budowa drog publicznych.

W celu usprawnienia inwestycji w zakresie drég publicznych, jak juz
zaznaczono wyzej, ustawodawca potaczyt w ustawie kilka odrebnych procedur
i rozstrzygnig¢ administracyjnych w jedng procedure. Na skutek kumulacji kilku
postgpowan administracyjnych mozna wigc wydaé jedno rozstrzygniecie
administracyjne, w ktérym nastepuje skonkretyzowanie lokalizacji inwestycj,
wydzielenie geodezyjne i prawne obszaru pod przyszlg droge publiczng oraz ocena
technicznego projektu budowy drogi, koriczaca sig — zawartym w tym samym
rozstrzygnigciu — pozwoleniem na wykonywanie robét budowlanych. Decyzja ta, po
uzyskaniu waloru ostateczno$ci, powoduje tez skutek materialno-prawny w postaci
przeniesienia wtasno$ci nieruchomoéci, na ktérej przebiegaé ma droga publiczna, na

rzecz Skarbu Panstwa (w przypadku drog krajowych) lub wiasciwej jednostki
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samorzadu terytorialnego (w przypadku drég wojewddzkich, powiatowych
igminnych), bez koniecznosci uprzedniego przeprowadzenia postepowania
i wydania decyzji o wywtaszczeniu nieruchomosci.

Ustawe, ze wzgledu na jej czasowy zakres obowigzywania (do kofca 2020
roku), nalezy postrzega¢ jako szczegdlna regulacje prawng stuzagcg realizaci
inwestycji drég publicznych. Wyznaczenie koricowego terminu jej obowigzywania
wskazuje, iz ustawa ta nie jest rozwigzaniem o charakterze systemowym, lecz ma
charakter epizodyczny, stuzacy osiggnieciu konkretnie oznaczonego celu, skadingd
celu publicznego i spofecznie pozadanego, jakim jest zwiekszenie sieci drog
publicznych. Wskazana data utraty mocy obowiazujacej ustawy nie jest
przypadkowa, wigze sie bowiem z zatozeniami okre$lonymi w decyzji Nr 1692/96/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 lipca 1996 r. w sprawie wspdinotowych
wytycznych dotyczgcych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej (Dz. Urz. UE
L 228 z S wrzeSnia 1996 r., s. 1), zmienionej decyzjg Nr 884/2004/WE z dnia
29 kwietnia 2004 r. (Dz. Urz. UE L 201 z 7 czerwca 2004 r., s. 1; dalej Decyzja
884/2004/WE). W tych wytycznych wieksze znaczenie przyznaje sie kluczowym
projektom, a ograniczone fundusze budzetowe przeznacza sie przede wszystkim na
projekty bedace przedmiotem europejskiego zainteresowania (sieci transeuropejskie)
oraz wyznacza sig perspektywy czasowe ich zakonczenia do 2020 r. Administracje
transportowe panstw czlonkowskich i kandydujacych (w tym administracja RP)
dokonaty, przy wsparciu Komisji, oceny potrzeb infrastruktury transportowej w celu
zdefiniowania sieci, bedacej przedmiotem wspdlnego zainteresowania UE.
Priorytetowe projekty, ktére zostaty wskazane w zalgczniku do Decyzji 884/2004/WE,
sg podstawowymi elementami dla wzmocnienia spdjnosci rynku wewnetrznego,
w szczegolnosci po rozszerzeniu UE w 2004 roku o 10 nowych panstw. Projekty te
majg na celu: ,eliminacje «waskich gardet» na trasach i/lub dodania brakujgacych
ogniw w przeptywie towardw (tranzyt) przy przekraczaniu naturalnych lub innych
barier lub granic” (Decyzja 884/2004/WE, 7 motyw). Tak okreslone priorytety majg
odzwierciedlenie przede wszystkim w przeznaczeniu funduszy Unii Europejskie;]
w perspektywie wieloletnich ram finansowych w latach 2007-2013 i 2014-2020.

Panstwa cztonkowskie, ktére majg obowigzek wykonywania materialnych
przepisow prawa UE, dysponujg przy tym autonomig proceduralng. Wykreowane
przez nie procedury muszg jednak zapewni¢ efektywnos¢ stosowania prawa UE.

Przez pryzmat zapewnienia éffet ufile regulacjom unijnym postrzegaé wiec nalezy
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szczegblng regulacje ustawy. Jej rozwigzania majg bowiem na celu umozliwienie jak
najpetniejszego wykorzystania funduszy UE w zakresie inwestycji drogowych.
Ustawa, ze wzgledu na swoj epizodyczny i szczegdliny charakter, stanowi lex
specialis zarbwno wobec ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.; dalej u.g.n.), jak
wobec k.p.a. oraz ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.; dalej u.p.p.s.a.). Stanowi
ona dopetnienie proceduralne wobec innych aktdw prawnych majacych charakter
systemowych rozwigzan prawnych dla poszczegdinych etapéw procesu

inwestycyjnego liniowych obiektéw budowlanych, jakimi sa drogi publiczne.

2. Przechodzac do analizy zgodnosci art. 31 ustawy z art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy stwierdzi¢ co nastepuje.

Artykut 45 ust. 1 Konstytugji nie odnosi sie w zaden sposéb do hipotezy normy
zawartej w art. 31 ust. 1 ustawy. Przepis ten stosuje sie bowiem w postepowaniu
przed organem administracyjnym sprawujgcym nadzér nad legalnosciag, ostatecznej
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, przez pryzmat przestanek
stwierdzenia niewaznosci okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a. Wyznaczonym w tym
przepisie dopuszczalnym zakresem orzekania zwigzany jest zatem wojewoda, jezeli
ostateczng decyzjg w sprawie stala sie decyzja starosty, jak rowniez minister
wiasciwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej, gdy
przedmiotem oceny legalno$ci w trybie art. 156 k.p.a. jest ostateczna decyzja
wojewody lub ostateczna decyzja tego ministra, niezaleznie od tego, jakiej kategorii
drogi publicznej dotyczy.

Postgpowanie regulowane w art. 31 ust. 1 ustawy toczy sie wiec przed
organami administracji publicznej, ktérych w zaden sposéb nie mozna zakwalifikowaé
jako sgddébw w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, nie sg one bowiem ani
niezalezne, ani ich skiad osobowy nie jest niezawisty. Pojecie ,sadu” na gruncie
wypowiedzi TK nie nasuwa watpliwosci: ,Ogoélnie ujmujac, pod tym pojeciem rozumie
sig sad jako organ witadzy: a) panstwowej, b) sadowniczej (art. 10 ust. 2 Konstytucji),
c) odseparowany od legislatywy i egzekutywy i niezalezny od innych wiadz
(art. 173 Konstytucji)" (por. wyrok TK z 30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04). Podobnie,
Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze: ,(...) pojecie sadu jest determinowane

w pierwszym rzedzie postanowieniami konstytucyjnymi, a przede wszystkim trescig
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art. 175, ktory stanowi, ze wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej
sprawujg Sad Najwyzszy, sgdy powszechne, sady administracyjne oraz sady
wojskowe. (...) Funkcja gwarancyjna postanowien konstytucyjnych w tym zakresie
polega bowiem nie tyle na sprowadzeniu dziatan sgdéw wytgcznie do sprawowania
wymiaru sprawiedliwo$ci, ale na powierzeniu im na zasadzie wylacznosci tych
funkcji, a wiec na zakazie powierzania ich jakimkolwiek innym organom®
(postanowienie TK z 4 grudnia 2000 r., sygn. akt SK 10/99).

Rzecznik Praw Obywatelskich argumentuje w uzasadnieniu wniosku, ze
art. 31 ust. 1 ustawy posrednio wiaze sad administracyjny w zakresie, w jakim ten
orzeka¢ bedzie o legalno$ci decyzji wydanej przez organ administracyjny drugiego
stopnia (wniosek, s. 10). Nalezy jednak stwierdzi¢, ze przytoczona argumentacja jest
nietrafna z tego wzgledu, ze normg proceduralng regulujaca aktywnos$¢ orzeczniczg
sgdu administracyjnego jest tylko art. 31 ust 2 ustawy. Oceniajgc legalno$¢ decyzji
wydanej na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy, sad bedzie dziatat w oparciu o przepisy
u.p.p.s.a. (art. 145 u.p.p.s.a. lub art. 151 u.p.p.s.a.)

Podsumowujgc, ze wzgledu na nieadekwatno$¢ wzorca kontroli, art. 31
ust. 1 ustawy nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31
ust. 3 Konstytucji.

3. Analizie zgodnosci z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31
ust. 3 mozna i nalezy podda¢ art. 31 ust. 2 ustawy. Przepis ten wprowadza
ograniczenie w ustawowym zakresie orzekania przez sad administracyjny wobec
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, ktdrej nadano rygor
natychmiastowej wykonalno$ci, a od dnia rozpoczecia budowy drogi uptyneto 14 dni.

Analizowany przepis nie wytgcza w ogoble mozliwoéci zwrécenia sie do sadu
administracyjnego, lecz tylko ogranicza kompetencje jurysdykcyjne sadu.

Uprawnienia sgdow administracyjnych okreSla ogolnie art. 184 zd.
1 Konstytucji, ktory stanowi o sprawowaniu przez nie, w zakresie wyznaczonym
w ustawie, ,kontroli dziatalnoéci administracji publicznej”. Sformutowanie to powtarza
art. 3 § 1 ab initio u.p.p.s.a. Zakres wykonywanej przez sady administracyjne kontroli
precyzujg dalsze przepisy u.p.p.s.a., w tym art. 3 § 2, ktory kategoryzuje przedmiot
skarg. Uwzgledniajgc skarge, sad uchyla, stwierdza niewazno$¢ albo niezgodnosé
z prawem badz bezskuteczno$¢ zakwestionowanego aktu (czynnosci). W wydanym

wyroku sad formutuje ocene prawng dziatania bgdz zaniechania administracji.
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Nalezy podkresli¢, ze ustawa wprowadza omawiane ograniczenie nie
w odniesieniu do wszystkich decyzji zezwalajacych na realizacje inwestycji
w zakresie drég publicznych, lecz jedynie wobec decyzji, ktorym zostat nadany rygor
natychmiastowej wykonalnoéci (czego zdaje sie nie uwzglednia¢ w argumentaciji
wnioskodawca) i gdy jednocze$nie w dniu orzekania przez sgd uptyneto 14 dni od
rozpoczecia robét budowlanych.

Dopiero kumulatywna realizacja obu tych przestanek powoduje ograniczenie

w zakresie jurysdykcji sadu administracyjnego.

4. Szczegdblne znaczenie ma w tym przypadku analiza mozliwo$ci nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji zezwalajacej na realizacje inwestycji
drogi publicznej. Ograniczenie zakresu orzekania sadu administracyjnego
wart. 32 ust. 2 dotyczy takiej sytuacji, w ktérej przedmiotem jego oceny jest
ostateczna decyzja wydana przez organ drugiej instancji odnoszaca sie do decyzji
organu pierwszej instancji, ktérej organ nadat rygor natychmiastowej wykonalnosci.
Zgodnie z art. 17 ustawy decyzji moze by¢ nadany rygor natychmiastowej
wykonalnosci tylko na wniosek zarzadcy przysziej drogi publicznej (charakter
wnioskowy), stqd rygor ten nie moze by¢ nadany z urzedu przez orzekajgcy organ.

Dodatkowg przestanka nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest
uzasadnienie go interesem spotecznym lub gospodarczym.

Jak wskazuje sie w literaturze, zarzadca drogi powinien okresli¢, w czym
przejawia si¢ interes spoteczny lub interes gospodarczy oraz dlaczego wymaga on
nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Droga publiczna z same;
definicji ma stuzyé uzytecznosci ogdtu co do prowadzenia na niej ruchu pojazdow,
dlatego tez nie mozna za uzasadniony interes spoteczny do nadania rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci przyjmowac takich celéw lub okolicznosci, ktorych
realizacji stuzy wybudowanie drogi, poniewaz mogtoby to nastgpi¢ w kazdej sytuacii
(M. Wolanin, Ustawa o szczegdinych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 242).

Potrzeba zastosowania rozwigzania przyjetego w art. 17 ustawy musi by¢
indywidualnie uzasadniona a casu ad casum do kazdej konkretnej nieruchomosci
(wyrok WSA w Warszawie z 8 lutego 2008 r., sygn. akt | SA/Wa 804/07). Niemniej
jednak orzecznictwo sgadow administracyjnych wskazuje, ze planowane terminy

realizacji inwestycji, finansowanie inwestycji z funduszy europejskich (przedtuzajacy
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si¢ proces przygotowania inwestycji do realizacji moze doprowadzié do cofniecia
przeznaczonych na ten cel $rodkéw z Unii Europejskiej), poprawa jakosci
| bezpieczenstwa ruchu uzytkownikéw drég sa zawsze ,uzasadnionym przypadkiem”
w rozumieniu tego przepisu (wyrok WSA w Warszawie z 3 lipca 2007 r., sygn. akt
| SA/Wa 1447/06; wyrok WSA w Warszawie z 27 czerwca 2008 r., sygn. akt | SA/Wa
1415/07). Co warte podkreslenia, interpretacja art. 17 ust. 1 ustawy nie moze byé
poddawana wyktadni rozszerzajacej (wyrok WSA w Warszawie z 18 sierpnia 2006 r.,
sygn. akt | SA/Wa 871/06).

Skutkiem decyzji z rygorem natychmiastowe] wykonalnosci jest przede
wszystkim jej bezzwloczna realizacja w zakresie wydania posiadania nieruchomosci,
w tym opréznienia lokalu i innych pomieszczen (w przypadku nieruchomosci
zabudowanych) przez dotychczasowego jej wiadciciela i odpowiednio przez jej
dotychczasowego uzytkownika wieczystego, a takze przez kazdego innego
posiadacza nieruchomosci, lokalu i innych pomieszczen. Nie ma woéwczas
zastosowania art. 16 ust. 2 ustawy, zgodnie z ktérym decyzja zezwalajaca na
inwestycje¢ okresla termin odpowiednio wydania nieruchomosci lub wydania
nieruchomosci i opréznienia lokali oraz innych pomieszczen, a termin ten nie moze
by¢ krétszy niz 120 dni od dnia, w ktérym decyzja stata sie ostateczna.

W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazyé, ze juz sytuacja nadania rygoru
natychmiastowej wykonalnosci ma charakter wyjatkowy i musi byé uzasadniona
indywidualng sytuacja przysztego zarzadcy drogi, gdy =zaistnieja okolicznosci
o charakterze niestandardowym, z same;j definicji nie mogace wystapié w kazdym
przypadku budowy drogi publicznej. Praktycznym sensem nadania rygoru
natychmiastowej wykonalnoéci jest mozliwo$¢ natychmiastowego przystapienia do
realizacji inwestycji budowlane;.

Na tle poczynionych ustalenn dostrzec nalezy ratio legis ograniczenia
w zakresie orzekania sgdu administracyjnego ptynacego z art. 31 ust. 2 ustawy.

Pomimo faktu, ze decyzja organu pierwszej instancji, gdyz jedynie do takiej
moze si¢ odnosi¢ rygor natychmiastowej wykonalnosci, obarczona jest wadami
wymienionymi w art. 156 k.p.a. lub zostata wydana w postepowaniu obarczonym
btedami wskazanymi w art. 145 k.p.a., wywotata ona juz na tyle daleko idace skutki,
ze ustawodawca zdecydowat sig¢ na wylaczenie mozliwosci wyeliminowania jej

zobrotu przez sad administracyjny, dajac w tym zakresie prymat interesowi
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publicznemu, wykazanemu juz przy nadawaniu rygoru natychmiastowej
wykonalnosci.

Jak wskazuje art. 31 ust. 2 ustawy druga, niezbedng przestankg zastosowania
ograniczenia w zakresie orzekania sgdu administracyjnego jest uptyw 14 dni w dniu
orzekania sadu, liczonych od dnia rozpoczecia robét budowlanych.

Ograniczenie zakresu orzekania sadu administracyjnego w omawianych
okolicznosciach uwarunkowane zostato uptywem terminu ponad 14 dni od dnia
rozpoczecia budowy drogi. W tym konteks$cie szczegolnego znaczenia nabiera
wyznaczony sgdowi administracyjnemu w art. 11g ust. 2 ustawy termin 2 miesiecy na
rozpatrzenie skargi. Sad nie bedzie bowiem mdgt wyeliminowac z obrotu prawnego
decyzji, jezeli bedzie orzekat w dniu przypadajgcym po uptywie 14 dni od dnia
rozpoczegcia budowy drogi nawet wtedy, jezeli skarga wptyneta do sadu przed
uptywem tego terminu. Skarge do sadu administracyjnego sktada sie przy tym za
posrednictwem organu orzekajgcego w drugiej instancji.

Niemozliwos¢ wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji w omawianych
okolicznosciach bedzie skutkowa¢ koniecznoscia stwierdzenia przez sad,
iz zaskarzona decyzja wydana zostata z naruszeniem prawa w sposob okreslony
w art. 145 lub art. 156 k.p.a. Celowoéciowa wyktadnia zakwestionowanego przepisu
pozwala uznac, iz przepis ten ogranicza dopuszczalno$é uchylenia decyzji z powodu
jej wadliwo$ci, niezaleznie od tego, jakimi wadami decyzja ta jest dotknieta. Odnosi
si¢ bowiem do decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, ktérej nadano
rygor natychmiastowej wykonalnosci w pierwszej instancji, skutkiem ktorej
rozpoczeto budowe drogi, ponoszac juz z pewnoscia okreslone nakiady na te
budowe, zwtaszcza w zakresie doprowadzenia nieruchomosci do stanu faktycznego
umozliwiajgcego prowadzenie robét budowlanych.

Realizacja przestanki z art. 31 ust. 2 ustawy stanowi okoliczno$¢ do wydania
przez sgd administracyjny orzeczenia wobec wadliwej decyzji na podstawie
art. 145 § 1 pkt 3 u.p.p.s.a.

Whnioskodawca w uzasadnieniu wniosku dowodzi, ze: ,w przypadku prawa do
uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia przez sad chodzi o to, ze rozstrzygniecie ma
przybra¢ formalng posta¢ orzeczenia sgdowego. W sensie materialnym, sad ten
powinien rozstrzygna¢ o istocie (meritum) stosunku prawnego, a jego orzeczenie
powinno odnosi¢ skutek w sferze praw i obowigzkéw podmiotu” (wniosek, s. 10).

Tymczasem zauwazy¢ nalezy, ze w przypadku sadow administracyjnych ich
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uprawnienia orzecznicze majg w zasadzie charakter kasacyjny. Nie moga wiec one
rozstrzyga¢ co do istoty sprawy stanowiacej przedmiot zaskarzonego aktu (por.
J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
Il wydanie, Warszawa 20086, s. 309).

Kasacyjne co do zasady orzekanie przez sady administracyjne uzupetnione
jest stosowaniem przez nie dodatkowych $rodkéw ochrony praw.

Nie bez przyczyny w Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia
15 grudnia 2004 r. o sadowej kontroli aktéw administracyjnych (Rec (2004) 20),
pojecie uzyte w jej tytule zdefiniowano jako badanie i rozstrzyganie przez sad
0 zgodnosci z prawem aktu administracyjnego oraz ,podejmowanie odpowiednich
srodkow”, z wylgczeniem sprawowania kontroli zastrzezone] dla sadu
konstytucyjnego. Przyjeta w rekomendacji koncepcja sadowej kontroli aktow
administracyjnych wykracza poza samg ocene legalnosci zaskarzonego aktu
i obejmuje kompetencje do jego wazruszenia lub przyznania odszkodowania
(por. Z. Kmieciak, Dwuinstancyjne postepowanie sgdowo-administracyjne
a europejskie standardy sgdowej kontroli aktéw administracyjnych, ,Samorzad
Terytorialny” 2005, nr 5, s. 5in.).

W niektorych systemach prawnych odszkodowanie od organu administracji
orzekane przez sad nalezatoby zaliczy¢ do podstawowych $rodkéw ochrony
przystugujacych skarzacemu. W polskich warunkach stosowanie tego $rodka ma
charakter subsydiarny. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organu administragii
peini przede wszystkim funkcje kompensacyjna, za$ jej dochodzenie przez
uprawniony podmiot uzaleznione jest od uprzedniego wydania przez sad
administracyjny orzeczenia wymagajacego podjecia czynnosci wykonawczych.
Dopetnieniem tego uregulowania jest art. 287 pkt 2 u.p.p.s.a. przyznajacy roszczenie
odszkodowawcze stronie, ktora poniosta szkode w sytuacji, gdy sad administracyjny
w orzeczeniu stwierdzi niewaznos¢ aktu albo ustali przeszkode prawng
umozliwiajacg stwierdzenie niewaznos$ci aktu (por wyrok TK z 23 wrzeénia 2003 r.,
sygn. akt K 20/02).

W takiej sytuacji decyzja pozostaje w obrocie prawnym, nie mozna jej z niego
usung¢, ale trzeba dokonac jej oceny prawnej oraz otworzy¢ stronie droge do
dochodzenia roszczen z tytulu szkéd, jakie mogla ona poniesé z powodu
niewaznosci decyzji (J. Borkowski, Niewazno$¢ decyzji administracyjnej, Zielona
Gora 1997, s. 145).
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Strona w sytuacji uzyskania wyroku potwierdzajgcego wydanie wadliwej
decyzji co prawda nie uzyska wyroku eliminujacego ja z obrotu, jednak na podstawie
uzyskanego orzeczenia, jezeli udowodni powstanie szkody na skutek ocenianej
decyzji, bedzie mogta =zglosi¢ roszczenie odszkodowawcze na podstawie
art. 417 § 1iart. 417" § 2 kodeksu cywilnego w zwiazku z art. 77 ust. 1 Konstytuciji.

Celem uzupetnienia analizy, wskaza¢ nalezy, ze ograniczenie kompetenc;i
orzeczniczej sgdu administracyjnego w sytuacji kontroli wadliwej decyzji przewiduje
takze art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o przygotowaniu finatowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz. U. Nr 173, poz.
1219, dalej; ustawa o EURO 2012). Przepis ten stanowi analogicznie do art. 31
ust. 2 ustawy, ze: ,w przypadku 'uwzgle;dnienia skargi na decyzje o pozwoleniu na
budowe przedsiewziecia Euro 2012, sad administracyjny po uptywie 14 dni od dnia
rozpoczecia budowy moze stwierdzié¢ jedynie, ze decyzja narusza prawo z przyczyn
wyszczegolnionych w art. 145 lub 156 k.p.a.”. Ustawa o EURO 2012, podobnie jak
ustawa, ma charakter epizodyczny (obowiazuje do 31 grudnia 2012 r.), decyzje
wydawane na jej podstawie majg skutek materialno-prawny w postaci odjecia badz
ograniczenia prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych, a jej szczegdlne regulacje
proceduralne podyktowane sg koniecznoscig zapewnienia realizacji zobowigzan

miedzynarodowych przyjetych przez panstwo polskie.

5. W aspekcie analizy zgodnosci z Konstytucja nalezy zbadaé, czy
ograniczenie w zakresie orzekania sgdu administracyjnego ustanowione
w art. 31 ust. 2 ustawy i wytaczajace tym samym mozliwo$¢ uzyskania przez strone
wyroku skutkujgcego bezposrednio w sferze jej praw majatkowych, rozstrzygajacego
spor z organem administracyjnym, ktéry decyzje wydat, spetnia warunki przewidziane
w art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Klauzula dopuszczalno$ci ograniczef wolnosci i praw jednostki ustanowiona
w art. 31 ust. 3 Konstytucji sktada sie z trzech czesci. Pierwsza dotyczy formalnej
podstawy ewentualnych ograniczen, ktérg moze by¢ tylko ustawa. Druga dotyczy
przestanek ograniczen (sze$¢ przestanek), trzecia za$ stanowi gwarancje
nienaruszalnoéci istoty wolnosci i prawa.

Wymog ustawy jako formalnej podstawy ograniczen wolnosci i praw zostat

spetniony w badanej sprawie.
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Druga czes¢ klauzuli dopuszczajacej ograniczenia praw i wolnoéci jednostki
dotyczy materialnych przestanek ograniczen. Laczna analiza wartosci wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji moze prowadzi¢ do wniosku, ze wyrazajg one wszystkie
koncepcje interesu publicznego jako ogdlnego wyznacznika granic wolnosci i praw
jednostki. Art. 31 ust. 3 Konstytucji to ,rozpisanie” ogdinej kategorii interesu
publicznego na szesé kategorii (intereséw) o bardziej szczegdtowym charakterze
(L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. lll, Warszawa 2003, komentarz do art. 31, s. 22).

Z perspektywy poddanej pod ocene regulacji, przestankg, ktora
usprawiedliwia ograniczenia wolnosci i praw jednostki jest przestanka ,porzadku
publicznego”. Porzadek publiczny rozumiany jest jako dyrektywa takiej organizagji
zycia publicznego, ktéra zapewnia¢é ma minimalny poziom uwzgledniania interesu
publicznego. Przestanka porzadku publicznego jest zorientowana na zapewnienie
prawidtowego funkcjonowania zycia spotecznego — i tym samym — nie jest wytacznie
powigzana z ,panstwem”. Porzadek publiczny zakltada organizacje spoteczeristwa,
ktéra jest oparta na wartosciach przez to spoteczenstwo podzielanych (zob.
M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci — granice wfadzy [w:] Obywatel — jego
wolnosci i prawa. Zbior studiéw przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika
Praw Obywatelskich, Warszawa 1998, s. 50).

W wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) Trybunat Konstytucyjny
podnidst, Ze przestanka ochrony porzadku publicznego, mimo jej dalece
niedookreslonego treSciowo charakteru, mieéci w sobie niewatpliwie postulat takiego
uksztattowania stanu faktycznego wewnatrz parstwa, ktéry umozliwia normalne
wspotzycie jednostek w organizacji panstwowej. Na tle powyzszych ustaler zakresu
przestanki ,porzgdku publicznego”, uprawnionym jest poglad, ze sprawna realizacja
inwestycji w zakresie droég publicznych, ktdra stuzy rozwinieciu sieci drog publicznych
w Polsce, uwzgledniajgcej nie tylko ilo$¢ poruszajgcych sie po tych drogach
pojazddw, ale takze uzyteczno$¢ tych drég dla spotecznego i urbanizacyjnego
rozwoju danego terytorium, miesci sie w tymze zakresie.

Zgodnie z ustalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego z art. 31
ust. 3 Konstytucji mozna wywies¢ wymaganie niezbednosci, przydatnosci
i proporcjonalnosci  sensu  sfricto regulacji  ograniczajacej  korzystanie
z konstytucyjnych wolnosci i praw (wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt
SK 23/01).
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Zaréwno wymog niezbednosci i przydatnosci wydaje sie byé zrealizowany,
gdyz jak wskazat Trybunat ,Jezeli bowiem celem ustawy bylo uproszczenie
procedur przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych, to
wytgczenie spod rezimu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
takich spraw moze przyczyni¢ sig do szybszej realizacji inwestycji drogowych.
Zastosowanie petnego trybu i warunkéw, zawartych w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, powodowatoby znaczne op6zZnienia zwigzane
z realizacjg budowy drég w Polsce, a nawet prowadzitoby do paralizu procesu
decyzyjnego. Ze wzgledu zatem na priorytetowy interes publiczny, jakim jest
niewatpliwie poprawa infrastruktury drogowej w Polsce, i konieczno$¢ racjonalnego
wykorzystania unijnych $rodkéw finansowych, mozliwe sg odstepstwa, a nawet
wytgczenia stosowania niektorych ustaw w zwigzku z realizacjg inwestycji
drogowych” (wyrok z 6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 23/05).

Warto nadmieni¢, ze uzasadniajgc zarzut braku koniecznosci ograniczenia
zakresu orzekania sgdéw administracyjnych, wnioskodawca blednie przytoczyt
motywacje ustawodawcy, powotujgc sie na uzasadnienie projektu ustawy z dnia
18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 220, poz. 1601 ze zm.).

Poselski projekt ustawy ozmianie ustawy o szczegdinych warunkach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych z dnia 11 lipca 2006 r.
(druk sejmowy nr 854/V kad.) i jego uzasadnienie, na ktdére powotuje sie
wnioskodawca, dotycza oOwczesnego art. 9 ustawy, kitory jest odpowiednikiem
aktualnie obowigzujgcego art. 11g ust. 3 ustawy (nie za$ art. 31 ustawy). Omawiajac
ratio regulacji projektodawcy wyjasniali, ze chociaz przepisy k.p.a. i u.p.p.s.a.
przewidujg czesciowe uchylenie decyzji, praktyka jest inna; zazwyczaj decyzje sg
uchylane w catosci przez organy |l instancji i sady administracyjne, co w sposdb
zasadniczy hamuje proces inwestycyjny. Zaproponowano wiec wprowadzenie ust. 3
do art. 9 ustawy, co miato, zdaniem projektodawcow, zapobiec nieuzasadnionemu
powtarzaniu catego postgpowania zmierzajgcego do wydania decyzji lokalizacyjnej
dla catosci inwestycji w sytuacji, gdy wada dotknieta jest tylko czesé¢ decyzji
lokalizacyjnej. Rozwigzanie to mialo znacznie przyspieszyé proces realizacji

inwestycji poprzez skrocenie postepowania administracyjnego i sgdowego.
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Przytaczane przez wnioskodawce uzasadnienie nie lezatlo wiec u podstaw
kwestionowanej regulacji (por. wniosek, s. 12-13). Na gruncie nowelizacji ustawy
z 2008 roku utrzymano przepisy ustawy z 2003 r. dotyczace krétkich okresdw na
stwierdzenie niewazno$ci decyzji w zwiazku z rozpoczeciem realizacji inwestycji
(bwczesnie obowigzujacy art. 32 ustawy, bedacy odpowiednikiem art. 31 aktualnego
brzmienia ustawy). Motywy ustawodawcy, ktéry zdecydowat sie ograniczy¢ zakres
orzekania przez sady administracyjne, zostaty zamieszczone w uzasadnieniu
rzadowego projektu ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég krajowych z dnia 30 sierpnia 2002 r. (druk sejmowy
nr858/lV kad.). Jego celem bylo: ,Zdecydowane uproszczenie procedur
przygotowania i realizacji inwestycji drog krajowych. Przyspieszenie rozwoju sieci
drég krajowych jest warunkiem nadrobienia zalegto$ci w tym zakresie wystepujacych
miedzy Polska a wiekszoscig krajéow europejskich oraz podstawg diugotrwatego
rozwoju ekonomicznego i cywilizacyjnego kraju” (druk sejmowy nr 858/IV kad., s. 17).
Ustawa, ktdéra z zatozenia miata by¢ regulacja nadzwyczajng i epizodyczng,
sankcjonowata zatem fakt, ze: ,Rozpoczecie budowy drogi jest procesem praktycznie
nieodwracalnym. Stad zapis, ze po rozpoczeciu budowy drogi nie moze nastgpic¢
stwierdzenie niewaznosci albo uchylenie pozwolenia na jej budowe” (druk sejmowy
nr 858/IV kad., s. 22). Wobec powyzszego, trudno uznaé, ze wnioskodawca trafnie
uzasadnit zarzut braku niezbednoéci w ograniczeniu praw jednostek.

Kryterium proporcjonalnosci sensu stricto zastosowania ograniczenia, ktorym
postuguje sie art. 31 ust. 3 Konstytucji, oznacza obowigzek wyboru przez
ustawodawce jak najmniej ucigzliwego srodka. W sytuacji, gdy cel obrany przez
ustawodawce mozliwy jest do osiggniecia przy zastosowaniu innego $rodka,
pociggajacego za soba mniejszg ingerencije w prawa i wolnosci jednostki, to
zastosowanie przez ustawodawce Srodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co
jest konieczne. Poglad ten znalazt wielokrotnie potwierdzenie w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. m.in. wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 33/98 oraz 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00).

Zauwazy¢ nalezy, ze wylgczenie w zakresie mozliwosci uzyskania orzeczenia
w sgdzie administracyjnym w badanym przypadku zostata ograniczona tylko
i wytgcznie do decyzji, ktorej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, a w dniu
orzekania uptyneto 14 dni od rozpoczecia prac budowlanych. W przypadkach innych

decyzji sad moze orzec o wyeliminowaniu z obrotu rozstrzygnie¢ obarczonych
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wadami. Ustawodawca zastosowat wiec ograniczenie w mozliwie najwezszym
zakresie spraw.

Whioskodawca podnidst zarzut nadmiernoéci ograniczenia (rozumianej jako
naruszenie proporcjonalno$ci sensu stricto) ze wzgledu na uproszczone zasady
doreczen zastosowane w ustawie.

Decyzja organu pierwszej instanciji, ktdrej nadano rygor natychmiastowej
wykonalno$ci zgodnie z wymogami art. 17 ustawy, staje sie decyzjg wykonalng od
chwili jej dorgczenia uprawnionym stronom, uwzgledniajac publiczny Sposob jej
dorgczenia ze skutkami wynikajgcymi z art. 49 k.p.a. Mozliwosé uproszczonego
sposobu dorgczenia decyzji przez ogloszenie lub w inny sposéb ZWyczajowo
przyjety na danym terytorium przewiduje art. 49 k.p.a., odsytajgc w tym zakresie do
przepiséw szczegdinych. Rozwigzanie takie jest racjonalne zwlaszcza w przypadku,
gdy mamy do czynienia z wieloscig stron, w celu oszczedzenia kosztow
postepowania. W przypadku realizacji inwestycji drogi publicznej, ktéra jest
liniowym obiektem budowlanym, bardzo czesto mamy do czynienia z kilkuset
stronami. Wowczas, zgodnie z art. 49 k.p.a., doreczenie uwaza sie za skutecznie
dokonane po uptywie 14 dni od dnia publicznego ogtoszenia tresci decyzj.

Ustalenie daty skutecznego doreczenia decyzji ma znaczenie dla obliczenie
biegu terminu na ztozenie odwotania do organu drugiej instancji, co z kolei
warunkuje mozliwos¢ skorzystania z sgdowej kontroli administracji.

Nalezy jednakze zauwazy¢, ze ze wzgledu na materialnoprawny skutek
uzyskania przez decyzje waloru ostatecznosci (nabycie ex lege prawa wiasnosci
nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub wilasciwe jednostki samorzadu
terytorialnego), ustawodawca uregulowat w szczegdiny sposob doreczenia decyz;ji
w art. 11f ust. 3 ustawy.

Wiasciwe organy administracyjne doreczajg decyzje o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej wnioskodawcy oraz zawiadamiajg o jej wydaniu
pozostate strony w drodze obwieszczen, odpowiednio w urzedzie wojewddzkim lub
starostwie powiatowym oraz w urzedach gmin wtadciwych ze wzgledu na przebieg
drogi, na stronach internetowych tych gmin, a takze w prasie lokalnej. Sg to
obowigzkowe formy publicznego ogtoszenia o wydaniu decyzji przez organ pierwszej
instanciji.

Poza wskazanymi formami publicznego ogtaszania o wydaniu decyzji,

ustawodawca natozyt na organ orzekajacy obowigzek pisemnego zawiadomienia
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dotychczasowych wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci objetych
skutkami prawnymi tej decyzji o jej wydaniu. Takie zawiadomienia powinny wiec byé
wystane do wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci, ktére chociazby
czgsciowo znalazly sie w liniach rozgraniczajacych projektowanej drogi publicznej,
oraz do wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci, wobec ktdrych
okreslono w decyzji ograniczenia w Kkorzystaniu z nieruchomosci potrzebnych na
czas przebudowy sieci uzbrojenia terenu i przebudowy innych drog publicznych, oraz
po zakonczeniu tej przebudowy w przypadku realizacji na tych nieruchomosciach
stosownych obiektéw zwigzanych z przebudowanymi sieciami lub innymi drogami
publicznymi. Zawiadomienia te wysylane sg na adres znajdujgcy sie w ewidencji
gruntéw i budynkdéw, ktéra rejestruje stan prawny nieruchomosci w wymiarze
informacyjnym na podstawie dokumentdéw zrodiowych, stuzgacych ustalaniu stanu
prawnego. Nie stanowi jednak urzedowego rejestru stuzgcego do ustalania stanu
prawnego nieruchomosci. Stan prawny wpisany do ewidencji gruntdw ma zatem
charakter jedynie informacyjny i moze nie by¢ aktualny.

Jednym z zarzutdw wnioskodawcy byto wiasnie wskazanie na owg
uproszczong forme zawiadomienia o wydanej decyzji, ktdrego doreczenie na adres
wskazany w katastrze nieruchomosci jest skuteczne. Wnioskodawca podnidst, ze
bardzo czesto adres widniejacy w ewidencji nieruchomosci jest nieaktualny i de facto
strony nie otrzymaja nigdy zawiadomienia o wydanej decyzji.

Nalezy po pierwsze stwierdzi¢, ze doreczenie zawiadomienia o wydaniu
decyzji zezwalajgcej na realizacje inwestycji drogi publicznej nie ma skutku
procesowego, a jedynie informacyjny. Od doreczenia zawiadomienia nie biegng dla
jego adresata zadne terminy istotne dla dokonania czynnosci procesowych. W sferze
proceduralnej doreczenie zawiadomienia nie wywiera wigc zadnych skutkow.
Charakter procesowy ma natomiast ustalenie daty doreczenia zgodnie z art. 49
k.p.a., czyli doreczenia przez obwieszczenie. Po drugie za$, nalezy zauwazy¢, ze
zgodnie zart. 22 ust. 2 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne
i kartograficzne (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 240, poz. 2027 ze zm.) wiasciciele
nieruchomos$ci oraz inne osoby wtadajgce nieruchomosciami (w tym uzytkownicy
wieczysci), zobowigzane sg zgtasza¢ wiadciwemu staroscie (prowadzacemu
ewidencje gruntow i budynkéw obejmujgca obreb, w ktorym potozona jest dana
nieruchomos¢) wszelkie zmiany danych objetych ewidencjg gruntow i budynkow,

w terminie 30 dni liczgc od dnia powstania tych zmian, za wyjatkiem przypadku, gdy
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zmiany w zakresie danych ewidencyjnych sg wynikiem decyzji wlasciwych organow.
Niedopetnienie obowigzkéw ustawowych przez jednostki nie moze by¢ czynnikiem,
ktory ustawodawca musiatby uwzglednia¢ konstruujgc przepisy dotyczace doreczen.

Z powyzszych wzgledow nie mozna uzna¢ argumentéw wnioskodawcy
przemawiajgcych za nadmiernoscig ograniczen przyjetych w ustawie za zasadne.

Majgc na wzgledzie cel, ktéremu stuzy art. 31 ust. 2 ustawy, nalezy stwierdzi¢,
ze ustanowienie ograniczenia w Korzystaniu z prawa do sadu (art. 45
ust. 1 Konstytucji) w analizowanym aspekcie znajduje usprawiedliwienie w $wietle
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. Zdaniem wnioskodawcy, wytaczenie mozliwo$¢ wyeliminowania z obrotu
prawnego decyzji przez sgd administracyjny wtrybie art. 31 ust. 2 nie tworzy
wiasciwych mechanizméw ochronnych dla prawa do wiasnosci, wymaganych
art. 64 ust. 1 Konstytuciji.

Przechodzac do analizy zgodnosci art. 31 ust. 2 ustawy z art. 64
ust. 1 Konstytucji, nalezy stwierdzi¢ co nastepuje.

Decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (por. art. 12 ust. 4
ustawy) jest innym tytulem prawnym nabycia nieruchomosci na rzecz Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzgdu terytorialnego niz decyzja w przedmiocie
| wywtaszczenia. Nabycie prawa witasnosci na gruncie ustawy nastepuje bowiem
Z mocy samego prawa i nie jest przedmiotem orzekania w decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej, lecz stanowi skutek prawny tej decyzji, gdy stanie sie
ona ostateczna. Zasadnicze znaczenie w art. 12 ust. 4 ustawy ma sformufowanie, iz
nieruchomosci lub ich czesci ,stajg sie z mocy prawa wilasnoscig” odpowiednich
podmiotow publicznoprawnych. Oznacza to, iz uzyskujg one prawo wilasnosci
nieruchomosci lub ich czesci, takze wobec nieruchomosci o nieuregulowanym lub
trudnym do uregulowania stanie prawnym. Mechanizm ten nie jest zatem klasycznym
przejmowaniem prawa wilasnosci od podmiotéw, ktorym prawa te dotychczas
przystugujg, lecz stanowi o powstaniu prawa wilasnosSci po stronie podmiotow
publicznoprawnych. Oczywiste jest, iz skutkiem powstania prawa wiasnosci po
stronie podmiotdw publicznoprawnych w przypadku nieruchomo$ci o ustalonym
wtascicielu, jest odebranie tego prawa dotychczasowemu podmiotowi i nadanie go
przez ustawodawce podmiotowi publicznoprawnemu wiasciwemu do wybudowania

drogi publicznej o okreslonej kategorii. Nalezy wiec stwierdzi¢, ze mamy w tym
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przypadku do czynienia z decyzjg o skutku wywlaszczajacym. Pojecie wywtaszczenia
nie zostato zdefiniowane w ustawie, z mocy jej art. 23 w sprawach nieuregulowanych
w Rozdziale 3 — ,Nabywanie nieruchomosci pod drogi”, stosuje sie przepisy u.g.n.
Zgodnie z wyrokiem NSA nie ma podstaw, aby w ramach wyktadni systemowe;j,
w postgpowaniu uregulowanym w ustawie, nie odwolywaé¢ sie do pojecia
wywiaszczenia sformutowanego w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, a szczegodtowo
zdefiniowanego w art. 112 ust. 2 u.g.n. (wyrok z 18 wrzesnia 2008 r., sygn. akt | OSK
1320/2007). Pojecie to peini w systemie prawa role podstawows, jesli chodzi
o wywtaszczanie nieruchomoéci (por. T. Wos, Wywfaszczanie | zwrot
wywfaszczanych nieruchomosci, Warszawa 2004, s. 26). W mys$l art. 112 ust. 2
u.g.n.: ,Wywtaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo ograniczeniu,
w drodze decyzji, prawa wiasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego
prawa rzeczowego na nieruchomosci”.

Decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stanowi podstawe
odjecia prawa witasnosci i w zwigzku z tym ustawa, czynigc jednoczes$nie zadosé
art. 21 ust. 2 Konstytucji, przewiduje odszkodowanie za utrate wilasnosci
nieruchomosci, ktérego obliczanie i wyptata odbywa sie zasadniczo w trybie u.g.n.
(art. 18 ustawy).

Odszkodowanie powinno byé¢ stuszne, co oznacza, ze powinno stanowié
ekwiwalent warto$ci wywilaszczonej nieruchomosci (por. wyrok TK z 19 czerwca
1990 r., sygn. akt K 2/90). Odszkodowanie ma na celu naprawienie poszkodowanym
wyrzadzonej — wskutek wywtaszczenia — szkody. Z zasady ma charakter pieniezny,
jednakze zgodnie z art. 131 u.g.n. w ramach odszkodowania naleznego wtascicielowi
lub uzytkownikowi wieczystemu moze by¢ przyznana, za jego zgoda, nieruchomos$é
zamienna (G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa
2009, s. 1094 i n.). Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8 maja 1990 r. (sygn. akt
K 1/90) stwierdzit, iz: ,stuszne odszkodowanie — to odszkodowanie sprawiedliwe.
Sprawiedliwe odszkodowanie jest to jednoczes$nie odszkodowanie ekwiwalentne,
bowiem tylko takie nie narusza istoty odszkodowania za przejetgq witasno$é”.
Oznacza to, ze powinno dawaé wiascicielowi mozliwos¢ odtworzenia rzeczy, ktorg
utracit, lub, ujmujgc szerzej, takie, ktdre pozwoli wywtaszczonemu odtworzy¢ jego
sytuacje majgtkowa, jakq miat przed wywtaszczeniem. Odszkodowanie nie moze byé
w zaden sposOb uszczuplone, i to nie tylko przez sposéb obliczania jego wysokos$ci,

ale rowniez przez tryb wyptacania. Jak przyjat Wojewddzki Sad Administracyjny
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w Warszawie: ,To stuszne odszkodowanie, w kazdym przypadku musi byc¢
rozumiane, zgodnie z uregulowaniami przyjetymi w polskim systemie prawnym, jako
wynagrodzenie poniesionej szkody, poniewaz osoba wywlaszczona nie moze
ponie$¢ straty materialnej z tego powodu, ze jej nieruchomo$é zostala
wywilaszczona” (wyrok z 5 sierpnia 2008 r., sygn. akt | SA/WA 718/2008).

Oprécz odszkodowania za utracong nieruchomosé, strona, ktéra uzyska wyrok
sadu administracyjnego stwierdzajacy, ze decyzja zostata wydana z naruszeniem
przepiséw, ma prawo — wynikajace z art. 77 ust. 1 Konstytucji — do wynagrodzenia
szkody, jaka zostata jej wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wiadzy publicznej. Dochodzenie roszczen odbywa sie w oparciu o przepisy kodeksu
cywilnego. Z orzecznictwa TK wynika, ze: ,uzyte w Konstytucji pojecie «szkody»
powinno by¢ rozumiane w sposob przyjety na gruncie prawa cywilnego jako tej gatezi
prawa, w ktorej usytuowane sg przepisy konkretyzujace mechanizm funkcjonowania
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. (...) Nalezy w konsekwengji przyjaé, ze chodzi
tu o kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego podmiotu, zaréwno
o charakterze majatkowym jak i niemajatkowym” (wyrok TK z 4 grudnia 2001 ., sygn.
akt SK 18/00).

W opinii Sejmu nalezy uzna¢, iz brak jest przestanek pozwalajacych na

obalenie domniemania konstytucyjnosci art. 31 ust. 2 ustawy.

7. Uwzgledniajac wczesniejsze rozwazania, nalezy stwierdzié, ze art. 31
ust. 1 ustawy nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 1i art. 31
ust. 3 Konstytucji, natomiast art. 31 ust. 2 ustawy jest zgodny z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

MARSZALEK SEJMU

Bronistaw Komorowski
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