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Sygn. akt  K 4/10 – stenogram

Stenogram rozprawy z dnia 13 września 2012 r.
w sprawie o sygn. K 4/10

Rozprawie przewodniczy Prezes TK Andrzej Rzepliński

Przewodniczący:

Otwieram rozprawę przed Trybunałem Konstytucyjnym, w pełnym składzie Trybunału, w sprawie z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodności:
1)
art. 31 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych z art. 45 ust. 1 
w związku z art. 64 ust. 1 i w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2)
§ 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 21 września 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunkowego, w brzmieniu obowiązującym do 25 sierpnia 2011 r., w zakresie, w jakim odnosi się do szacowania gruntów zabudowanych lub przeznaczonych pod zabudowę, następnie przejmowanych (w celu budowy lub modernizacji) pod drogi publiczne – z art. 21 ust. 2 w związku 
z art. 64 ust. 1 i 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 134 ust. 3 i 4, art. 152 ust. 3 
w związku z art. 151 ust. 1 i art. 153 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 
o gospodarce nieruchomościami, a przez to z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Na rozprawę stawili się: w imieniu Rzecznika Praw Obywatelskich – pan Stanisław Trociuk Zastępca Rzecznika Praw Obywatelskich oraz pan Artur Zalewski Naczelnik Wydziału Cywilnoprawnego i Gospodarki Nieruchomościami w Zespole Prawa Cywilnego; w imieniu Sejmu – pan poseł Witold Pahl; w imieniu Rady Ministrów – pan Piotr Duciak Naczelnik Wydziału Wyceny i Rynku Nieruchomości w Departamencie Gospodarki Nieruchomościami w Ministerstwie Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, pani Elżbieta Kamińska radca prawny w Departamencie Prawnym 
w Ministerstwie Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej; w imieniu Prokuratora Generalnego – pan Robert Hernand Zastępca Prokuratora Generalnego 
oraz z upoważnienia Prokuratora Generalnego pan Andrzej Stankowski prokurator Prokuratury Generalnej.
Do wzięcia udziału w postępowaniu, na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, poproszona została Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad, 
w imieniu której na rozprawę stawili się: pan Jerzy Czarnecki z Departamentu Przygotowania Inwestycji generalnej dyrekcji, pan [Andrzej] Górny z Biura Prawnego generalnej dyrekcji oraz pan Krzysztof Piotrowski radca prawny w Biurze Prawnym generalnej dyrekcji.

Pełnomocnictwa w aktach.

Rozprawa protokołowana jest w pomieszczeniu technicznym. Rozprawa jest też transmitowana na żywo w internecie.

Czy w obecnym stadium postępowania uczestnicy postępowania mają dodatkowe wnioski formalne?

Panie rzeczniku.

Pan Stanisław Trociuk:

Nie, Wysoki Trybunale.

Przewodniczący:

Panie pośle.

Pan Witold Pahl:

Dziękuję, Wysoki Trybunale.

Przewodniczący:

Panie prokuratorze.

Pan Robert Hernand:

Dziękuję.

Przewodniczący:

Czy państwo mają…?
[przedstawiciele Rady Ministrów nie zgłosili wniosków formalnych]

Dziękuję bardzo.

Przystępujemy zatem do wysłuchania uczestników postępowania. Udzielam głosu przedstawicielom Rzecznika Praw Obywatelskich. Bardzo proszę.
Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy dwóch kwestii: pierwszej, to jest kwestii wzruszalności decyzji administracyjnych zezwalających na realizację inwestycji drogowych, i drugiej kwestii, dotyczącej ustalenia wysokości odszkodowania za wywłaszczane nieruchomości. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w tej sprawie zostało przedstawione we wniosku, następnie w obszernym piśmie procesowym, więc ja w swoim ustnym wystąpieniu może bardziej skoncentruję się na problemach, które nie zostały dostatecznie wyraźnie wyeksponowane w tych pismach procesowych, a które w moim przekonaniu mogą być istotne z punktu widzenia rozstrzygania tej sprawy przez Trybunał Konstytucyjny. Główną część uwag poświęcę 
art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji 
w zakresie dróg publicznych. Co do tego są zgodni chyba wszyscy uczestnicy postępowania – te przepisy mają służyć wzmocnieniu trwałości decyzji administracyjnych zezwalających na realizację inwestycji drogowej. Rozpocznę od wskazania na art. 11c ustawy, który mówi, że: „Do postępowania w sprawach dotyczących wydania decyzji 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej stosuje się przepisy kodeksu postępowania administracyjnego, z zastrzeżeniem przepisów niniejszej ustawy.”. Ten przepis określa relacje zachodzące pomiędzy kodeksem postępowania [administracyjnego] a ustawą 
o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych. Jest to relacja: przepis szczególny – przepisy ogólne, czyli przepisy kodeksu postępowania administracyjnego. Ta relacja powoduje, że przepisy ustawy o szczególnych zasadach przygotowania inwestycji drogowych należy wykładać w sposób ścisły. Wobec tego poddajmy analizie treść art. 31 ust. 1 tej ustawy. Z przepisu tego wynika, że nie stwierdza się nieważności ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, jeżeli wniosek o stwierdzenie nieważności tej decyzji został złożony po upływie 14 dni od dnia, w którym decyzja stała się ostateczna, a inwestor rozpoczął budowę drogi. Art. 158 § 2 k.p.a. stosuje się odpowiednio. Czyli przepis ten wprowadza zakaz stwierdzania nieważności decyzji administracyjnej po upływie 14 dni od dnia, w którym decyzja stała się ostateczna, a inwestor rozpoczął budowę drogi. Jeśli te warunki zostały łącznie spełnione, to organ administracji publicznej, prowadząc w trybie nadzwyczajnym postępowanie administracyjne, nie może stwierdzić nieważności decyzji administracyjnej. Jego rozstrzygnięcie może ograniczyć się tylko do stwierdzenia niezgodności tej decyzji 
z prawem, jeśli stwierdzi, że zachodzą przesłanki z art. 156 § 1 k.p.a. Ale odczytajmy teraz, co nie zostało wysłowione w tym przepisie i co się rzuca już od razu na pierwszy rzut oka. Przecież wiadomo, że kodeks postępowania administracyjnego zawiera dwa tryby nadzwyczajnego postępowania, postępowanie o stwierdzenie nieważności decyzji administracyjnej, ale również postępowanie wznowieniowe. Czyli ustawodawca – odwołajmy się do art. 11c ustawy o szczególnych zasadach realizacji inwestycji drogowych – nie zakazał wzruszania decyzji w trybie art. 145 k.p.a., jeśli ta decyzja zawiera wady wymienione w tym przepisie. To, po pierwsze, stawia pytanie o ratio legis tego rozwiązania. Skoro wyeliminowano jedno nadzwyczajne postępowanie administracyjne i mówi się: „nie stwierdza się nieważności decyzji”, to dlaczego pozwala się w terminie pięcio- dziesięcioletnim na wznowienie postępowania administracyjnego, jeśli została wydana decyzja zawierająca przede wszystkim wady proceduralne, a nie materialnoprawne. To jest pierwsza uwaga, która wprost nasuwa się przy analizie treści art. 31 ust. [1] tej ustawy. Ale odczytajmy literalne brzmienie tego przepisu, dlatego że tak jak powiedziałem, te przepisy powinny być wykładane ściśle. Czy on rzeczywiście nie pozwala na stwierdzenie nieważności decyzji administracyjnej? Otóż ustawodawca powiada: „jeżeli wniosek o stwierdzenie nieważności decyzji został złożony…”, czyli wniosek. Tymczasem, co jest oczywiste, z przepisów kodeksu postępowania administracyjnego wynika, że są dwa tryby wszczynania postępowania o stwierdzenie nieważności decyzji administracyjnej. Jeden tryb to jest wszczynanie tego postępowania 
na wniosek i drugi tryb to jest wszczynanie postępowania z urzędu. Czyli ten przepis 
na zakazuje z urzędy wszczynania postępowania administracyjnego o stwierdzenie nieważności decyzji zezwalającej na realizację inwestycji drogowej. On tylko mówi, 
że strona nie może złożyć. Po upływie [terminu], jeśli złoży wniosek o stwierdzenie nieważności, to skutkiem będzie stwierdzenie niezgodności. Natomiast jeśli postępowanie zostanie wszczęte z urzędu, to ono będzie prowadzone na zasadach ogólnych kodeksu postępowania administracyjnego i organ, w razie stwierdzenia wad, które występują, 
i w razie niestwierdzenia nieodwracalności skutków prawnych, ma prawny obowiązek, działając zgodnie z zasadą praworządności wyrażoną i w kodeksie postępowania administracyjnego, i w art. 7 Konstytucji, stwierdzić nieważność tej decyzji. Czyli paradoksalnie jest tak, że jeśli ktoś, kto nie jest stroną postępowania, złoży skargę w trybie działu ósmego kodeksu postępowania administracyjnego, to organ zobowiązany jest rozpoznać tę skargę i jeśli stwierdzi, że zachodzą przesłanki do stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej, powinien wszcząć z urzędu postępowanie o stwierdzenie nieważności tej decyzji administracyjnej. Ale postępowanie z urzędu wszczyna się nie tylko dlatego, że do organu wpłynął sygnał wskazujący na to, że akt administracyjny jest nieważny, ale wszczyna się również na wniosek uprawnionych podmiotów, prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich. Jeśli prokurator albo Rzecznik Praw Obywatelskich złoży sprzeciw od takiej ostatecznej decyzji, to organ tym stanowiskiem będzie związany, on 
nie może odmówić wszczęcia postępowania o stwierdzenie nieważności decyzji. On musi wszcząć postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji, dlatego że jeśli odmówi wszczęcia tego postępowania, to sam naruszy obowiązujące prawo – i takie jest orzecznictwo sądów administracyjnych. Więc na pytanie, jakie jest ratio legis tego przepisu, szczerze mówiąc, ja nie jestem w stanie w sposób jednoznaczny odpowiedzieć. Ja tylko twierdzę, że jest to przykład bardzo złej legislacji, przypadkowej, arbitralnie wprowadzającej ograniczenia w zakresie wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych. 
Te uwagi, Wysoki Trybunale, które w tej chwili przedstawiłem, oczywiście mają znaczenie z punktu widzenia art. 31 ust. 2 tej ustawy. W tej chwili prześledźmy, jak to wygląda z punktu widzenia art. 31 ust. 2 ustawy: „W przypadku uwzględnienia skargi 
na decyzję o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, której nadano rygor natychmiastowej wykonalności, sąd administracyjny po upływie 14 dni od dnia rozpoczęcia budowy drogi może stwierdzić jedynie, że decyzja narusza prawo z przyczyn wyszczególnionych w art. 145 lub 156 kodeksu postępowania administracyjnego.”. Znaczenie tego przepisu zostało w zasadzie omówione w pismach procesowych i rzecznika i uczestników postępowania. Przepis ten przede wszystkim, po zajściu przesłanek w nim wymienionych, wyłącza możliwość wznowienia postępowania lub stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnej w toku postępowania sądowoadministracyjnego mającego na celu kontrolę wydanego aktu administracyjnego, ale – co już wykazałem – mamy tutaj do czynienia ze swoistym paradoksem. Jeśli porównamy te uwagi, które przedstawiłem, a dotyczące art. 31 ust. 1, z ust. 2 tego art. 31, to się okazuje, 
że w zwykłym postępowaniu sądowoadministracyjnym kompetencje sądu administracyjnego są znacznie węziej zakreślone niż kompetencje organu administracji publicznej. Czyli ten, kto ma kontrolować administrację publiczną, ma węższe pole 
do dokonania tej kontroli niż organ administracji publicznej, jeśli ktoś złoży wniosek 
o wznowienie postępowania, dlatego że być może okaże się, że stronie bardziej opłaca się złożyć wniosek o wznowienie postępowania niż skargę do sądu administracyjnego, 
bo wniosek o wznowienie postępowania, jeśli decyzja rzeczywiście zawiera wady wymienione w art. 145, będzie musiał zostać merytorycznie rozpoznany. Natomiast takiego rozpoznania nie będzie i nie będzie uchylenia aktu administracyjnego 
w przypadku, jeśli skarga zostanie złożona do sądu administracyjnego. Zwracam też uwagę na pewien paradoks chyba interesujący także z punktu widzenia Trybunału Konstytucyjnego. W tym przepisie został wymieniony art. 145, ale nie został już wymieniony art. 145a kodeksu postępowania administracyjnego. Co to oznacza? To oznacza, że jeśli w toku postępowania Trybunał Konstytucyjny stwierdziłby niezgodność 
z Konstytucją normy prawnej, na której była oparta decyzja administracyjna, to sąd, postępując w zgodzie z art. 31 ust. 2, tak naprawdę powinien oddalić skargę na tę decyzję, czyli sąd nie będzie chronił w tym przypadku Konstytucji, gdyby chciał postępować [zgodnie] z wolą wyrażoną przez ustawodawcę w art. 31 ust. 2, bo przepis ten jest odczytywany w ten sposób, że jeśli nie zachodzą warunki określone w nim, to taką skargę należy oddalić, a nie stwierdzać niezgodności z prawem decyzji administracyjnej. Wreszcie trzeba wskazać, że przepis ten powoduje, że w sytuacji, kiedy nie ma naruszenia art. 145 i art. 156 kodeksu postępowania administracyjnego, istnieją natomiast inne naruszenia prawa, które zostały wymienione w art. 145 § 1 prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, to sąd jest zobowiązany oddalić skargę. Co to oznacza? To znaczy, że jeśli np. decyzja narusza prawo materialne w stopniu mającym wpływ 
na rozstrzygnięcie, należy oddalić skargę. Jeżeli decyzja narusza przepisy o postępowaniu mające istotny wpływ na rozstrzygnięcie administracyjne, należy oddalić skargę. Co to oznacza? To oznacza de facto, że ustawodawca w tym zakresie wyłączył w ogóle kontrolę administracji publicznej, czyli postąpił nie tylko wbrew art. 45 ust. 1 Konstytucji, 
ale również wbrew art. 184 Konstytucji, który mówi, że funkcją sądów administracyjnych jest sprawowanie kontroli administracji publicznej.
Te uwagi, Wysoki Trybunale, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, prowadzą do takiej konkluzji, że w istocie, po pierwsze, te przepisy są przykładem złej pracy legislacyjnej. Po drugie, one wprowadzają w sposób całkowicie przypadkowy i arbitralny ograniczenie prawa do sądu. W tych sprawach, o których mówimy, niewątpliwie mamy 
do czynienia z ochroną praw majątkowych z ochroną prawa własności, a wobec tego środki prawne, które zostały przyznane jednostce, powinny odpowiadać temu, o czym mówi art. 13 europejskiej konwencji praw człowieka, czyli to powinny być skuteczne środki odwoławcze. W świetle tego, co przedstawiłem, trudno uznać, że te środki, które zaproponowano w treści tych przepisów, są skutecznymi środkami odwoławczymi. Zwracam uwagę na to, że strona, postępując zgodnie z obowiązującym prawem 
i przestrzegając wszystkich terminów, które jej przysługują z mocy obowiązującego prawa na zaskarżanie aktów administracyjnych, tak naprawdę nie ma możliwości doprowadzenia do wydania przez sąd administracyjny rozstrzygnięcia kasacyjnego, dlatego że nie sposób jest dochować tych terminów. Jeśli w ciągu 14 dni od rozpoczęcia robót budowlanych, a są to już prace przygotowawcze, wygasa kognicja sądu do uchylenia aktu administracyjnego, to jest oczywiste, że tego nie można spełnić. Tak naprawdę art. 31 ust. 2 powoduje, właśnie poprzez stwierdzenie, że po upływie 14 dni od rozpoczęcia budowy drogi… Kto dookreśla kognicję sądu? Kognicję sądu określa nie ustawodawca – kognicję sądu dookreśla w tym przypadku inwestor, dlatego że wystarczy wykonać jakieś proste czynności przygotowawcze na terenie budowy i wyłączy tymi czynnościami kognicję sądu administracyjnego. Chcę wreszcie powiedzieć, że to nie jest tak, że Rzecznik Praw Obywatelskich nie dostrzega problemów, jakie istnieją przy budowie dróg, tylko że nie można tworzyć prawa, które jednostce daje pozorne narzędzie w celu ochrony jej konstytucyjnych praw. Przecież jest oczywiste, że ustawodawca miał swobodę regulacyjną w zakresie ograniczania ogólnych terminów wznawiania postępowania, stwierdzania nieważności decyzji, tylko jest pytanie, czy nie przekroczył tej granicy, czy nie ustanowił w tym zakresie takich terminów, które są niemożliwe tak naprawdę do spełnienia. To są uwagi, którymi chciałem się podzielić z Wysokim Trybunałem, jeśli idzie o art. 31 ust. 1 
i ust. 2 tej ustawy.
Jeśli natomiast chodzi o przepisy § 36 ust. 1 i 4, to w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, one prowadzą tak naprawdę do tego, że wartość nieruchomości przejmowanej pod drogę publiczną jest oceniana w oderwaniu od jej aktualnego wykorzystania. Otóż zgodnie z § 36 ust. 1 rozporządzenia powiada się, że: 
„Przy określaniu wartości rynkowej gruntów przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne stosuje się podejście porównawcze, przyjmując ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedaży gruntów odpowiednio przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne.”. Problem polega na tym stwierdzeniu: „przyjmując ceny transakcyjne uzyskiwane 
przy sprzedaży gruntów odpowiednio przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne”, czyli tak naprawdę rynek przez normodawcę zostaje zawężony w stosunku do normy określonej ustawą o gospodarce nieruchomościami, gdzie się mówi: „aktualne ceny nieruchomości na rynku”, i przyjmuje się ceny transakcyjne uzyskiwane tylko 
przy sprzedaży gruntów odpowiednio przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne. To, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, prowadzi do tego, że przyznane 
na podstawie tych przepisów odszkodowanie może nie być słusznym odszkodowaniem, 
ale – co też słusznie, w moim przekonaniu, zauważył Prokurator Generalny – tak naprawdę od 2006 r. mamy do czynienia z obumieraniem już tego zawężonego przepisem rozporządzenia rynku, bo skoro nie można zawierać umów, lecz w trybie administracyjnym dochodzi do odjęcia prawa własności nieruchomości, to nie można 
w tym wypadku mówić o rynku nieruchomości. 
Krótko, ponieważ uczestnicy postępowania wskazywali na konieczność umorzenia postępowania ze względu na zmianę przepisów rozporządzenia, chcę powiedzieć, że w tej chwili przed wojewódzkim sądami administracyjnymi jest zawieszonych wiele postępowań ze względu na to, że sądy administracyjne, w celu dokonania kontroli decyzji administracyjnych, oczekują na rozstrzygnięcie Trybunału Konstytucyjnego, i to – 
w przekonaniu rzecznika – nie wnikając w kwestie dotyczące wznowień postępowania, 
czy byłoby dopuszczalne, czy nie, powoduje, że zdaniem rzecznika, jest potrzeba orzekania w tym zakresie przez Wysoki Trybunał.
Dziękuję bardzo.
Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.
Teraz proszę pana posła o przedstawienie stanowiska Sejmu.

Panie pośle.

Pan Witold Pahl:

Wysoki Trybunale, w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej wnoszę 
o stwierdzenie, że art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych nie jest niezgodny 
z art. [45] ust. 1 w związku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, oraz o stwierdzenie, że art. 31 ust. 2 wymienionej ustawy jest zgodny z art. [45] w związku z art. 64 ust. 1 
i art. 31 ust. 3 Konstytucji. 

Wysoki Trybunale, przepisy zakwestionowane przez rzecznika, w części dotyczącej ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji drogowych, stanowią szczególną normę dla przepisów stanowiących zasady ogólne zawarte w art. 156 § 2 kodeksu postępowania administracyjnego i art. 158 kodeksu postępowania administracyjnego, a więc w tej części dotyczącej przedawnienia stwierdzenia nieważności decyzji, która jest dotknięta wadami określonymi w art. 156 § 1 kodeksu postępowania administracyjnego. W części dotyczącej ust. 2 zakwestionowanego przepisu stanowi on 
o określeniu podstawy ustawowego zakresu orzekania przez sąd administracyjny wobec wadliwej decyzji, poprzez brak możliwości wyłączenia czy wyeliminowania z obrotu prawnego zakwestionowanej, zaskarżonej decyzji. Co do wzorców konstytucyjnych zostały one szeroko opisane w wystąpieniach uczestników, stanowi to też podstawę 
do bardzo bogatego orzecznictwa Trybunału. Pominę te kwestie, poza oczywiście tymi zasadniczymi elementami, a więc chociażby określeniem, iż prawo do sądu nie ma charakteru absolutnego. Nałożone są na ustawodawcę w tym zakresie jednak określone obowiązki przez Konstytucję, a więc takie jak pozytywny obowiązek stanowienia takich przepisów, takich procedur, które będą dawały właściwą gwarancję udzielania ochrony praw majątkowych i również powstrzymania się – taki obowiązek został nałożony przez [ustrojodawcę] – przed stanowieniem procedur, które taką ochronę będą utrudniały. Również co do art. [64], co do prawa własności to stwierdzenie zachowuje także swoją aktualność, kwestia zasad proporcjonalności, kwestia art. 31 ust. 3, a więc możliwość ograniczeń w korzystaniu z konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolności, jest to niemal za każdym razem przedmiot rozpoznania Wysokiego Trybunału. Myślę, że można również na tym etapie pominąć omawianie tej części teoretycznej. Pozwolę sobie 
na ustosunkowanie się już w tej części szczegółowej, przy odniesieniu się do zarzutów rzecznika o wskazanie określonych przesłanek, które stanowiły podstawę do zastosowania tych przepisów przy stanowieniu zakwestionowanego art. 31 ust. 1 i 2 ustawy.
Co do samego charakteru procedury, co do samej procedury, co do tego szczególnego trybu postępowania przy realizacji inwestycji drogowych bardzo obszerne wystąpienie, stanowisko przedstawiciela Prokuratora Generalnego, ten rys historyczny 
w sposób jednoznaczny wskazuje na wspólny mianownik wszystkich regulacji, które stanowią o wprowadzeniu szczególnych – do ogólnie obowiązujących przepisów – zasad kształtowania procedury, a więc przede wszystkim ratio legis tych przepisów, które zawierają w sobie podstawowy element, to jest ochrona inwestycji – ochrona inwestycji 
z punktu widzenia interesu społecznego, z punktu widzenia interesu gospodarczego. Dodatkowym uzasadnieniem wprowadzenia kwestionowanej regulacji – i to zachowuje swoją aktualność – przy ostatniej nowelizacji, a więc w odniesieniu do przepisów, które obowiązują od 10 września 2008 r., była decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 lipca 1996 r. Ona utraciła swoją aktualność, utraciła swoją moc prawną. Obecnie 
te kwestie reguluje decyzja nr 661/2010 Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 lipca 2010 r. Te elementy, które zostały wskazane w tej decyzji również zachowują swoją aktualność jako podstawa określenia zakresu zastosowania przepisu art. 31 ust. 3 Konstytucji 
przy ograniczaniu konstytucyjnie chronionych praw obywateli. A więc przede wszystkim to jest kwestia bardzo istotnego nadrobienia zaległości cywilizacyjnych w zakresie infrastruktury, to jest kwestia takiego uregulowania infrastruktury drogowej, która będzie sprzyjała właściwemu, z punktu widzenia interesu państwa, również Unii Europejskiej, systemu sieci transportowej, komunikacyjnej. Te przepisy mają charakter epizodyczny, 
a więc nie stanowią – mając na względzie intencje ustawodawcy – o trwałym ograniczeniu praw i wolności obywatelskich. Byłoby to zaprzeczenie tych zasad, które warunkują możliwość zastosowania zasad proporcjonalności przy stanowieniu prawa. 
Ta epizodyczność dokładnie pokrywa się z tymi wytycznymi, wskazaniami określonymi przez decyzje Parlamentu Europejskiego mówiącymi o tym, że jest możliwość uzyskania przez poszczególne państwa członkowskie uprzywilejowanych zasad finansowania tychże inwestycji po spełnieniu określonych kryteriów, a więc ustawodawca wprowadza tutaj to ograniczenie tylko i wyłącznie na czas, który jest niezbędny do właściwej absorpcji tych środków, bez których właściwie rozwój również tej infrastruktury drogowej odbywał się 
w sposób daleko niezadawalający z punktu widzenia potrzeb społecznych i gospodarczych. To tyle, jeśli chodzi o ratio legis, tyle, jeśli chodzi o wskazanie rzeczywistej podstawy wprowadzenia tych szczegółowych procedur, jeśli chodzi o ich czasowe funkcjonowanie.
Teraz odnosząc się do wystąpienia i do stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich w części dotyczącej art. 31 ust. 1 zakwestionowanej ustawy. Jeśli chodzi o wzorzec 
z art. [45] ust. 1, zdaniem Sejmu, nie ma związku pomiędzy tym zaskarżonym przepisem, a wskazanym wzorcem konstytucyjnym, albowiem przepis ten stosuje się jedynie 
w postępowaniu administracyjnym i to też w zakresie kontroli legalności decyzji organu niższego stopnia. Toteż zakres orzekania przez właściwy organ dotyczy decyzji wydanej przez starostę, wojewodę bądź ministra, i w tym zakresie podejmują decyzje wojewoda, minister lub w przypadku decyzji ministra takie uprawnienie ponownie uzyskuje tenże centralny organ administracji państwowej. Również potwierdzeniem tego, iż przepis ten nie ma charakteru proceduralnego i nie dotyczy postępowania przed sądami w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, jest orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego, które w sposób jednoznaczny określa, jak należy kwalifikować pojęcie „sądu”. […] Trybunał odnosi się do treści art. 175 Konstytucji, wskazując, że wymiar sprawiedliwości w Polsce sprawują: Sąd Najwyższy, sądy powszechne, sądy administracyjne oraz sądy wojskowe. Tak więc przytoczona przez Rzecznika Praw Obywatelskich argumentacja w tym zakresie nie odnosi się do tegoż wzorca z uwagi na tę okoliczność, iż postępowanie to – określone w ust. 1 
art. 31 – nie reguluje postępowania przed sądami w rozumieniu przytoczonych przepisów Konstytucji, jak również jest to poparte przytoczonym orzeczeniem Trybunału Konstytucyjnego, dlatego w tym zakresie Sejm wnosi o stwierdzenie, iż brak jest adekwatności wzorca. 

Przystępując do omówienia ust. 2 art. 31, który wprowadza ograniczenie kognicji sądu administracyjnego w zakresie dotyczącym decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji – decyzji, ale tej, której przydano rygor natychmiastowej wykonalności i która odnosi się do sytuacji, jeśli chodzi o regulację, odnosić może się tylko i wyłącznie 
do sytuacji, kiedy to od dnia rozpoczęcia budowy minęło 14 dni. Przepis ten jest możliwy do zastosowania jedynie w sytuacji tego kumulatywnego spełnienia tych dwóch przesłanek, a więc znajduje zastosowanie właściwie wyjątkowo. Ta wyjątkowość oczywiście jest weryfikowalna i myślę, że uczestnicy postępowania będą w stanie również określić, jaka jest skala tych decyzji. Ale z moich rozmów z przedstawicielami ministerstwa wynikało, iż rzeczywiście ilość tych decyzji, kiedy to zarządca drogi występuje o nadanie takiego rygoru, jest – biorąc pod uwagę zakres postępowań w zakresie realizacji tych inwestycji – jest szczupła, jest nieduża. Tym niemniej zdaniem Sejmu każdy, indywidualny nawet przypadek, powinien być przedmiotem bardzo dokładnej analizy po to, aby uniknąć naruszenia konstytucyjnie chronionych praw i wolności obywatelskich. Tak więc to wystąpienie zarządcy dróg o nadanie rygoru natychmiastowej wykonalności, zgodnie z art. 17, stanowi o obowiązku nadania przez właściwy organ administracji takiego rygoru. Jak wynika także i ostatniego orzecznictwa sądów administracyjnych, rzeczywiście wskazanie podstawy nadania takiej decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności musi być uzasadnione szczególnym interesem społecznym i gospodarczym. Mamy tutaj oczywiście pewną ewolucję tej podstawy do wystąpienia 
o nadanie rygoru natychmiastowej wykonalności. Generalnie w trakcie prac legislacyjnych nad tą ustawą informacje, jakie zostały przekazane posłom, dotyczyły określenia, co należy uznać za uzasadnioną podstawę nadania takiego rygoru. Jest to niezwykle ważne w tej sprawie. Z uwagi na charakter realizowanych inwestycji, wielość sytuacji, które mogą towarzyszyć realizacji takiej inwestycji, wprowadzenie takiego katalogu zamkniętego było niemożliwe. Odstąpiono co prawda od tego uzasadnienia, od tej podstawy, jaką było tylko i wyłącznie wskazanie ważnego interesu społecznego, gospodarczego, wskazano tutaj przede wszystkim ten indywidualny interes zarządcy, ale zdaniem Sejmu, ta formuła mówiąca o konieczności wskazania rzeczywistego interesu społecznego i gospodarczego 
w dalszym ciągu zachowuje swoją aktualność. Przede wszystkim podstawowym elementem takiego wniosku powinna być wykazana przez inwestora konieczność natychmiastowego przystąpienia do realizacji tejże inwestycji. Zdaniem Sejmu ta uzyskana odpowiedź w tym zakresie spowodowała, iż w tym zakresie, Sejm uznał, iż taka podstawa jest podstawą wystarczającą do wprowadzenia tego szczególnego trybu realizacji inwestycji, a w konsekwencji też procedury administracyjnej w tym zakresie. Co do samej procedury, co do ukształtowania tej szczególnej procedury, tego lex specialis w stosunku do wskazanych wcześniej przepisów kodeksu postępowania administracyjnego, to wyłączenie możliwości wyeliminowania z obrotu prawnego tejże decyzji, jako skutek potwierdzenia przez organ administracji państwowej szczególnie uzasadnionego interesu społecznego, gospodarczego w realizacji tejże inwestycji… – był wystarczający. 
Co do samego terminu ograniczenia orzekania przez sąd administracyjny, jeśli chodzi 
o wprowadzenie tego terminu ponad 14 dni od daty rozpoczęcia budowy drogi, to należy tutaj dodatkowo zwrócić uwagę na fakt, iż w art. 11g ust. 2 tej ustawy ustawodawca wprowadził termin 2 miesięcy na rozpatrzenie tej sprawy. A więc ustawodawca miał świadomość konieczności zachowania tych standardów, które wynikają z treści art. 45 
ust. 1 Konstytucji, a więc szybkości postępowania, ale z drugiej strony też 
przy równoczesnym zagwarantowaniu stronie jej praw w trakcie postępowania administracyjnego. Oczywiście celowościowa wykładnia zakwestionowanego przepisu, 
a więc to stwierdzenie, iż przepis ten ogranicza dopuszczalność uchylenia decyzji 
z powodu jej wadliwości niezależnie od tego, jakimi wadami decyzja ta jest dotknięta 
i oczywiście odnosi się to do decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, której nadano rygor natychmiastowej wykonalności w pierwszej instancji, a skutkiem której już rozpoczęto budowę, a więc rzeczywiście to ograniczenie w orzekaniu, jeśli chodzi o podstawy faktyczne sprawy, która jest przedmiotem kasatoryjnego postępowania przed sądem administracyjnym, została ograniczona tylko i wyłącznie do tych sytuacji, kiedy to przystąpiono do realizacji robót budowlanych. Stanowi to o dodatkowym potwierdzeniu ratio legis tego przepisu, a więc przede wszystkim tych skutków prawnych, które wiążą się z rozpoczęciem inwestycji, a więc kosztów, jakie zostały poniesione w tym zakresie, często nieodwracalności prawnej tejże decyzji. Potwierdzeniem tej nieodwracalności prawnej jest przede wszystkim treść art. 12 ust. 4 ustawy, która stanowi o tym, iż decyzja ta stanowi o nabyciu tejże nieruchomości przez Skarb Państwa lub przez właściwą jednostkę samorządu terytorialnego. Co do samej treści orzeczenia, 
co do zakresu orzekania sądu administracyjnego, to nie sposób zgodzić się tutaj 
z argumentacją rzecznika, iż stanowi to o ograniczeniu prawa majątkowego w zakresie braku możliwości dochodzenia słusznego odszkodowania. Przede wszystkim to uprawnienie, które sąd administracyjny w tym zakresie posiada, to jest przede wszystkim możliwość, to jest obowiązek wskazania przyczyn, z powodu których decyzja ta jest dotknięta nieważnością. Stanowi to, w związku z tym, o pewnym dopełnieniu uregulowania. Mam na myśli tutaj przepis art. 287 pkt 2 ustawy o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, który to przyznaje roszczenie odszkodowawcze tej stronie, która poniosła szkodę w sytuacji, kiedy sąd stwierdzi w orzeczeniu nieważność aktu albo ustali przeszkodę prawną umożliwiającą stwierdzenie nieważności takiego aktu. A więc nie ma tutaj przeszkody w związku z tym do skutecznego dochodzenia roszczeń z tytułu szkód, jakie ta strona mogła ponieść z tytułu nieważności decyzji. W tym zakresie strona może więc wnieść roszczenie odszkodowawcze na podstawie art. 417 § 1 i art. 4171 § 2 kodeksu cywilnego w związku z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Należy też zwrócić uwagę 
na to, iż ta regulacja nie jest regulacją jednostkową – mówimy o szczególnych trybach postępowania – jeżeli chodzi o ograniczenie kompetencji orzeczniczej sądu administracyjnego. Analogiczna sytuacja dotyczy również chociażby ustawy 
o przygotowaniu finałowego turnieju Mistrzostw Europy w piłce nożnej. Co do zasady proporcjonalności oczywiście w stanowisku Sejmu jest wskazana klauzula, przesłanka porządku publicznego rozumiana bardzo szeroko – tutaj przytaczamy orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego z 12 stycznia [1999] r. w sprawie o sygn. akt P 2/98, gdzie wskazujemy, iż te motywy czy intencje ustawodawcy również mogą być usprawiedliwione koniecznością sprawnej realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych. Co do wymogu niezbędności i przydatności to, tak jak już wcześniej zostało wskazane, przepisy te są przede wszystkim uzasadnione koniecznością uproszczenia procedur przygotowania 
i realizacji inwestycji. Natomiast jeśli chodzi o potwierdzenie tych motywów, to aktualność tych motywów znajduje uzasadnienie również w drukach sejmowych IV i V kadencji. Mam na myśli tutaj druk sejmowy nr 858, gdzie wskazuje się, iż ograniczenie zakresu orzekania przez sądy administracyjne zostało uzasadnione tymi właśnie przesłankami, a więc koniecznością przyspieszenia rozwoju sieci dróg krajowych. 
W części dotyczącej kryterium proporcjonalności, a więc też pewnego obowiązku wyboru jak najmniej uciążliwego środka, to ustawodawca ograniczył się tylko i wyłącznie 
do możliwości zmniejszenia kognicji, ograniczenia kognicji sądów administracyjnych tylko i wyłącznie do tych decyzji, którym nadano rygor natychmiastowej wykonalności, 
a w dniu orzekania upłynęło 14 dni od rozpoczęcia prac budowlanych. Co do art. 49 kodeksu postępowania administracyjnego, a właściwie do art. 17 ustawy – ten szczególny tryb doręczeń decyzji. Nie jest to nowość, ustawodawca, wprowadzając art. 49, liczył się 
z sytuacjami, które będą wymagały ponadstandardowego postępowania ze strony organów administracyjnych uzasadnionego przede wszystkim stopniem skomplikowania tych procedur. Właśnie z taką sytuacją, jeśli chodzi o realizację inwestycji infrastrukturalnych, mamy do czynienia. Często konieczność wydania niemal jednorazowo paru tysięcy decyzji powoduje, iż taki sposób doręczenia jest konieczny. Nie stanowi on – wbrew twierdzeniom Rzecznika Praw Obywatelskich – o jednej z przesłanek stanowiących o ograniczeniu konstytucyjnie chronionych praw w zakresie dostępności do sądu czy w konsekwencji też nie wpływa na niekonstytucyjne ograniczenie prawa własności, zgodnie bowiem z art. 49 k.p.a. doręczenie uważa się za skuteczne z momentem upływu 14 dni od daty ogłoszenia właściwej decyzji, publicznego ogłoszenia. Ale poza tym elementem ogłoszenie takie następuje poprzez wywieszenie takiej informacji w określonych urzędach, ale także są to ogłoszenia w prasie lokalnej. Również informacja jest na stronach internetowych. Nie bez znaczenia – chociaż nie chciałbym tutaj wyprzedzać ewentualnych informacji uzyskanych, jeśli Trybunał uzna to za zasadne, ze strony przedstawiciela Rady Ministrów – ale również należy zwrócić uwagę na to, że wydanie takiej decyzji jest poprzedzone również postępowaniem środowiskowym. Ta decyzja o oddziaływaniu na środowisko również ma tę samą procedurę. A więc ta decyzja stanowiąca o zawiadomieniu stron o rozpoczęciu realizacji inwestycji drogowej jest drugą w kolejności realizowaną w tym samym trybie. 
A więc ten czasokres trwania postępowań, często publiczne rozprawy administracyjne, które towarzyszą tym przedsięwzięciom, również spotkania przedstawicieli generalnej dyrekcji, to wszystko Sejm brał pod uwagę przy stanowieniu tego prawa, analizując transparentność przeprowadzania tego postępowania i co za tym idzie w konsekwencji, ilość tych źródeł informacji, które powinny dotrzeć, zdaniem racjonalnego ustawodawcy, do adresatów takiej decyzji. Oczywiście Sejm powołuje się tutaj na przepisy prawa geodezyjnego, kartograficznego. Mamy świadomość pewnego stopnia marginalizacji wiedzy prawnej społeczeństwa i nie zawsze ta świadomość obowiązku aktualizacji, weryfikacji tych danych, które w katastrze są ewidencjonowane, towarzyszy właścicielom czy osobom, które posiadają prawa związane z tymi nieruchomościami. Tym niemniej 
nie ma innej możliwości realizacji tego obowiązku powiadomienia, jak tylko poprzez określenie bazy ewidencyjnej tych osób. Ta baza ewidencyjna jedynie pełna jest 
w katastrze i dyscyplinowanie obywateli co do ich obowiązku aktualizacji danych również poprzez sankcję wynikającą z faktu, iż brak takiego powiadomienia o zmianie danych jest wykroczeniem, wydaje się być dodatkowym elementem, który powodował, 
iż ustawodawca uznał ten tryb postępowania w oparciu o taką bazę za dostatecznie spełniający standard w zakresie art. 45, w konsekwencji art. 61 ust. 1 Konstytucji. Tak więc ta decyzja o skutku wywłaszczającym, […] która powoduje nałożenie na właściwy organ administracji – to wynika również z przepisów tejże ustawy – nakłada na organ obowiązek wydania decyzji odszkodowawczej. Ta decyzja odszkodowawcza musi zostać wydana w terminie 30 dni. Oczywiście bywają różne sytuacje, które powodują, że ten obowiązek często jest trudny do realizacji – i to też było przedmiotem szerszych dyskusji towarzyszących pracom parlamentarnym, kończąc już – ale często strony, również 
na etapie sporządzania operatów zgłaszają swoje uwagi do tych wartości, które zostały przedstawione im przez biegłych powołanych przez zarządcę, przez inwestora. To też często wpływa na przewlekłość postępowania. Tym niemniej ten obowiązek ustawowy winien być przez właściwe organy administracji realizowany ze wszelkim konsekwencjami, a więc również ze skutkami zwłoki, a więc z odsetkami za zwłokę, 
a więc również z możliwością dochodzenia roszczeń z tytułu szkody, która powstała 
w wyniku takiej zwłoki. Kwestia więc ekwiwalentności takiego wywłaszczenia, tutaj Sejm w sposób jednoznaczny odwołuje się do utrwalonego orzecznictwa Wysokiego Trybunału, winna być kształtowana w oparciu o standardy wynikające z art. 21 ust. 2 Konstytucji 
i w kontekście ustawy o gospodarce nieruchomościami na pewno zachowuje tutaj ten element dotyczący zasady korzyści. Natomiast w przypadku decyzji, która zostaje wydana w oparciu o art. 31 ust. 2, tak jak powiedziałem, tutaj z kolei w pełni zachowuje swoją aktualność możliwość dochodzenia roszczeń przed sądem cywilnym, a więc w trybie 
art. 417 § 1 i [§] 2 [art. 4171], a więc również w zakresie lucrum cessans, a więc konsekwencją braku możliwości wyłączenia z obiegu prawnego takiej decyzji nie jest 
na pewno możliwość ograniczenia praw majątkowych strony z uwagi na to, iż zachowuje ona to pełne uprawnienie co do dochodzenia roszczeń za szkodę, która jest wynikiem wydania nieważnej decyzji. 
W tym zakresie, jeśli chodzi o zaskarżone, wskazane we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy § 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 21 września 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomości, sporządzania operatu szacunkowego w zakresie, w jakim odnoszą się do szacowania gruntów zabudowanych lub przeznaczonych 
pod zabudowę, następnie przejmowanych (w celu budowy lub modernizacji) pod drogi publiczne z przytoczonymi wzorcami, a więc art. 21 ust. 2 w związku z art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, to Sejm uważa, że rozporządzenie to, jako akt, którego 
Sejm nie jest twórcą, pozostaje poza zakresem zainteresowania Sejmu w sprawie, 
ale z zachowaniem oczywiście, z aktualnością tych zasad określających podstawę 
do określania ekwiwalentności przy wywłaszczaniu.
Wysoki Trybunale, w związku z powyższym, w imieniu Sejmu wnoszę 
o stwierdzenie jak w początkowej treści mojego wystąpienia. Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo, panie pośle.

Teraz o przedstawienie stanowiska Rady Ministrów proszę jej przedstawicieli.

Pani mecenas.

Pani Elżbieta Kamińska:

W imieniu Rady Ministrów proszę o stwierdzenie, że art. 31 ust. 1 i 2 ustawy 
o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych jest zgodny z przywołanymi przez pełnomocnika przepisami Konstytucji 
oraz wnoszę o stwierdzenie, iż § 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunkowego również jest zgodny 
z przywołanymi przez rzecznika przepisami Konstytucji. 
Odpowiadając na pytanie pełnomocnika rzecznika, jakie jest ratio legis art. 31 
ust. 1 i 2, chciałabym wyjaśnić, że jest takie jak całej ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych. Cel ten jest określony w art. 1, który mówi, że ustawa ma określić zasady i warunki przygotowania inwestycji 
w zakresie dróg publicznych w rozumieniu przepisów ustawy o drogach publicznych, czyli dróg, z których mogą korzystać wszyscy, jeżeli stosują się do zasad ruchu drogowego, 
oraz określa organy właściwe w tych sprawach. W przepisach tych mamy dwie grupy przepisów: przepisy, które regulują pozycję stron, innych uczestników postępowania, 
oraz przepisy, które określają kompetencje organów. Art. 31 w swojej funkcji określa kompetencje organu, który ma podjąć rozstrzygnięcie w przypadku zgłoszenia zarzutu nieważności ostatecznej decyzji administracyjnej. Tu musimy się zastanowić, Wysoki Trybunale, co to jest nieważność ostatecznej decyzji. Ona ma charakter względny i różni się od tej nieważności bezwzględnej, z którą najczęściej spotykamy się na gruncie kodeksu cywilnego. Otóż cechą nieważności względnej aktu normatywnego jest to, 
że o stwierdzenie takiej nieważności może wystąpić określona grupa podmiotów 
oraz wniosek o stwierdzenie takiej nieważności może być ograniczony wskazanym przez ustawodawcę terminem. Na tym właśnie polega nieważność, że są pewne warunki, które dopuszczają złożenie wniosku o stwierdzenie nieważności. Przepis ten absolutnie nie może być interpretowany w ten sposób, że on ogranicza uprawnienia stron, uczestników postępowania, ponieważ inna jest jego pozycja w systemie. Przechodząc dalej, chciałabym również zwrócić uwagę, że ust. 1 dotyczy kompetencji organów, które rozstrzygają 
w decyzjach administracyjnych, a dopiero ust. 2 określa kompetencje sądu administracyjnego, tylko w naszym systemie prawa sądy administracyjne co do zasady nie wydają orzeczeń merytorycznych co do istoty sprawy. One wydają orzeczenia kasacyjne, 
a wartością zawartą w art. 31 ust. 2 jest to, iż strona, która chce stwierdzenia nieważności decyzji, uzyskuje decyzję, w której sąd stwierdza, że decyzja ta narusza prawo z przyczyn wyszczególnionych w art. 145 lub art. 156 kodeksu postępowania administracyjnego 
i w konsekwencji, tak jak pan pełnomocnik powiedział, stanowi to podstawę dochodzenia ewentualnych odszkodowań. Nie chcę tutaj powtarzać argumentacji przedstawionej przez pana pełnomocnika, z nią się w całości zgadzam. Chciałabym tylko przywołać takie zestawienie statystyczne przygotowane przez nasz departament, jak ten przepis, oczywiście w zakresie dróg krajowych, które są realizowane przez generalną dyrekcję krajową, jakie miał zastosowanie. Jeżeli chodzi o ilość wniosków, które wpłynęły, 
czy ilość decyzji Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, wcześniej Ministra Infrastruktury, w przedmiocie stwierdzenia nieważności decyzji zezwalających 
na realizację inwestycji drogowej, wcześniej decyzji ustalających lokalizację inwestycji drogowej, gdzie mógł ten przepis mieć zastosowanie, gdzie zainicjowano postępowanie 
o wydanie orzeczenia na podstawie art. 131, w 2010 r. wystąpiło dwanaście takich spraw, w 2011 r. – dziewiętnaście, w 2012 r. – szesnaście. Teraz, w wyniku wszczęcia tych postępowań, jakie zapadły decyzje na podstawie art. 131 ust. 1, czyli ilość decyzji Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, wcześniej Ministra Infrastruktury, wydanych w oparciu o art. 31 ust. 1 specustawy drogowej, stwierdzających wydanie decyzji z naruszeniem prawa. W 2010 r. nie było takich decyzji, w 2011 r. nie było takich decyzji merytorycznych, w 2012 r. były dwie takie decyzje. Potem analizowaliśmy zastosowanie art. 31 ust. 2 specustawy drogowej i na podstawie tego zestawienia ilość spraw zakończonych wyrokami sądów administracyjnych, tj. Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie i Naczelnego Sądu Administracyjnego orzekających 
w przedmiocie decyzji Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, wcześniej Ministra Infrastruktury, dotyczących zezwoleń na realizację inwestycji drogowej, w których mógł znaleźć zastosowanie art. 31 ust. 2, gdzie skarga była sformułowana z zastosowaniem tego przepisu. W 2010 r. były dwadzieścia trzy takie skargi, w 2011 r. – dwadzieścia dziewięć, w 2012 r. – dwadzieścia trzy. Teraz, w wyniku wszczęcia tych postępowań sąd wydał tylko w 2012 r. jedno rozstrzygnięcie, które stwierdziło wydanie decyzji z naruszeniem prawa. Ta statystyka jest ważna, w mojej ocenie, z uwagi na pokazanie, jak ten przepis funkcjonuje w systemie. Z tych powodów, podtrzymując stanowisko pana posła, proszę o stwierdzenie, że przepis ten jest zgodny 
z Konstytucją.

Przechodząc do kwestii związanej ze zgodnością z Konstytucją § 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia w sprawie operatów szacunkowych, wnoszę o stwierdzenie, że przepis jest zgodny z Konstytucją w zakresie przepisów przywołanych przez pana rzecznika. Chciałabym zwrócić uwagę, że w naszym systemie prawa nie funkcjonuje reguła wykładni, że przepis rozporządzenia może wyłączyć przepis ustawy. On może niejako wejść do normy i pozwolić określić sposób postępowania organów, ale nie może być interpretowany w ten sposób, że ma moc wyłączenia, zastąpienia przepisu jakiejkolwiek ustawy, ponieważ jest aktem niższego rzędu. Poza tym przepis rozporządzenia, zarówno [§] 36 ust. 1, jak i ust. 4 nie tworzy normy samodzielnej, która mogłaby pozwolić 
na określenie wartości nieruchomości, ona jest tylko pewnym elementem normy prawnej, którą wykorzystuje rzeczoznawca majątkowy, profesjonalista w celu określenia wartości nieruchomości w operacie szacunkowym w związku z ustaleniem wartości tej nieruchomości dla potrzeb związanych z ustaleniem odszkodowania za wywłaszczoną nieruchomość. Teraz chciałabym króciutko przybliżyć, jak prawidłowo rzeczoznawca majątkowy – z tym, że nie chcę tutaj w jakiś sposób wchodzić w zadanie mojego szanownego współpełnomocnika, który jest specjalistą w tym zakresie, więc tylko zwrócę uwagę krótko na pewne zasadnicze elementy. Przede wszystkim przystępując 
do sporządzenia operatu szacunkowego, rzeczoznawca majątkowy musi wziąć pod uwagę art. 12 i art. 18 ustawy, bo z tego wynika cel sporządzenia operatu. Następnie musi zastosować art. 130 ustawy o gospodarce nieruchomościami, […] który mówi, 
że wysokość odszkodowania ustala się według stanu, przeznaczenia i wartości wywłaszczonej nieruchomości w dniu wydania decyzji o wywłaszczeniu, gdzie on ma 
w tym przepisie podstawowe elementy, które musi wziąć pod uwagę. Następnie musi przejść do art. 134 ustawy o gospodarce nieruchomościami, który dalej określa mu podstawę ustalenia wysokości odszkodowania. I tutaj musi dokonać takiej analizy, czy stan faktyczny mieści się w ust. 3 tej ustawy, czy też mieści się w ust. 4 tej ustawy, czyli jeżeli wartość nieruchomości dla celów odszkodowania określa się według aktualnego sposobu użytkowania, więc musi w każdym operacie szacunkowym ustalić wartość nieruchomości według aktualnego sposobu użytkowania tej nieruchomości. A następnie ustala, jeżeli przeznaczenie nieruchomości, zgodnie z celem wywłaszczenia, jest inne, to ustala cel nieruchomości z uwagi na cel wynikający z odszkodowania. Następnie przechodzi albo 
na ustawę o gospodarce nieruchomościami, albo w przypadku jeżeli stwierdzi, że ma zastosowanie ust. 4, dopiero wtedy stosuje § 36 […] ust. 1 rozporządzenia. Dopiero stosując tę całą normę, ustala wartość nieruchomości w operacie szacunkowym. Poza tym chciałabym zwrócić uwagę, że operat szacunkowy jest tylko pewnym dowodem 
w postępowaniu administracyjnym, które prowadzi do ustalenia wartości odszkodowania, która jest określona, w wypadku realizacji inwestycji drogowych, w decyzji wydanej 
na podstawie art. 18 specustawy. Organ, ustalając wysokość odszkodowania w tej decyzji, zawsze musi weryfikować dowód, który uzyskuje, czyli operat szacunkowy, i sprawdzać, czy jest zgodny z obowiązującymi przepisami oraz czy prawidłowo określa wartość nieruchomości dla celu związanego z odszkodowaniem. Są również dodatkowe reguły, które określają, co musi zrobić rzeczoznawca majątkowy, jeżeli – tak jak podniósł pan rzecznik – występuje pewna niespójność w orzecznictwie, czy nawet występują operaty, które w jakiś inny sposób określają wartość nieruchomości. Wtedy sposób postępowania określa art. 154, że to rzeczoznawca zawsze powinien, zgodnie z pewną taką rzetelnością zawodową, wybrać te elementy, które są istotne dla ustalenia prawidłowej wartości odszkodowania. Dlatego chciałabym zwrócić uwagę, że patrzenie na nasz § 36 ust. 1 i 4 
w oderwaniu od całej tej grupy przepisów może prowadzić do błędnych wniosków. To jest przepis, to nie jest norma. To nie jest tak, że rozporządzenie może wyłączyć przepisy ustawy, bo nasz system prawa jest hierarchicznie skonstruowany – mamy Konstytucję, mamy ustawy. Nigdy nie było naszym celem wprowadzenie do systemu prawa przepisu rozporządzenia, który miałby taką moc sprawczą, bo to w naszym systemie – przepraszam, że się powtarzam – jest niedopuszczalne.
Z tych powodów – ponieważ kwestie merytoryczne przedstawił mój przedmówca – […] w imieniu Rady Ministrów prosiłabym o stwierdzenie, że nasz przepis jest zgodny 
z przywołanym modelem Konstytucji. Prosiłabym również jeszcze raz o rozważenie kwestii umorzenia postępowania. Chciałabym tutaj uzupełnić nasze stanowisko o jeszcze jeden argument, że w wypadku gdyby ten przepis został wyłączony z systemu, w tym wypadku mogłoby dojść do sytuacji, że decyzje ustalające odszkodowanie byłyby wzruszane i wtedy musielibyśmy się liczyć ze społecznymi negatywnymi konsekwencjami zawartymi w art. 132 ust. 3a ustawy o gospodarce nieruchomościami, który mówi, że jeżeli uchylamy lub stwierdzamy nieważność decyzji, na podstawie której przyznano odszkodowanie, to osoba, która otrzymała takie odszkodowanie, albo jej spadkobierca jest zobowiązany zwrócić je w wysokości zwaloryzowanej. Tu prosilibyśmy właśnie 
o zastanowienie się jeszcze ewentualnie nad potencjalnymi skutkami związanymi 
z zastosowaniem tego przepisu. 
Nie chcąc przedłużać, wnoszę jak na wstępie.

Jeszcze mój kolega.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Proszę, panie naczelniku.

Pan Piotr Duciak:

Wysoki Trybunale, koleżanka co prawda wspomniała, że ja będę mówił o sprawach merytorycznych, ale już w dużej części mnie wyręczyła w tym zakresie. Chciałbym tylko odnieść się tutaj do dwóch kwestii, żeby też i czasu nie zajmować. Pierwsza sprawa to jest to, co poruszyła pani mecenas, to znaczy, sprawa stosowania § 36 w oderwaniu w ogóle 
od całego systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Nie można na przepis rozporządzenia patrzeć tylko i wyłącznie w ten sposób, że jeżeli myślę o wycenie nieruchomości pod drogi, zapominam o Konstytucji, zapominam o ustawie, od razu idę 
od rozporządzenia i tam rzeczoznawca znajduje wytyczne, jak ten operat szacunkowy zrobić – nieprawda. Tutaj koleżanka przedstawiała cały ten sposób postępowania, który 
co do zasady nie zmienił się w wyniku zmiany rozporządzenia. To znaczy, rzeczoznawca majątkowy oczywiście nie będzie, a przynajmniej nie w operacie szacunkowym – przynajmniej tak z mojej wiedzy wynika – z reguły nie powołuje się bezpośrednio 
na art. 21 ust. 2 Konstytucji, natomiast rzeczywiście powinien swoją pracę zacząć 
i zaczyna od prac związanych z ustawą o gospodarce nieruchomościami, w tym 
w szczególności z najbardziej dla nas istotnym przepisem, czyli art. 134. W tym artykule – tutaj już koleżanka próbowała to przedstawić, ja może słowami bardziej takiego fachowca to opiszę – mamy ust. 3 i 4. Tam jest wyrażona zasada korzyści. To jest zasada, która występuje tylko i wyłącznie w systemie prawa polskiego, żaden inny kraj Unii Europejskiej takiej zasady nie ma – zasada polegająca na tym, że osoba wywłaszczana ma prawo, tak mówiąc kolokwialnie, skorzystać na tym, że jej nieruchomość będzie wykorzystana na cel publiczny, ma prawo skorzystać na tym, że w wyniku realizacji na tej nieruchomości celu publicznego wartość tej nieruchomości być może wzrośnie. 
Co znajdujemy w ust. 3 i 4 przywołanego przepisu? Ust. 3 mówi nam: wysokość odszkodowania powinna być oparta na wartości określonej według aktualnego sposobu użytkowania – czyli mówiąc wprost, dotychczasowego – jeżeli sposób użytkowania, przeznaczenie nieruchomości zgodne z celem wywłaszczenia nie powoduje zwiększenia jej wartości. Ust. 4 – jeżeli powoduje zwiększenie wartości, weź pod uwagę ten alternatywny sposób użytkowania wynikający z celu wywłaszczenia. Podam to 
na przykładzie typowym, jeżeli chodzi o realizację inwestycji drogowych w Polsce, czyli nieruchomości rolnych. Większość naszych autostrad, dróg ekspresowych jednak – tu pewnie przedstawiciele generalnej dyrekcji to też potwierdzą – większość jest realizowana na terenach, które są użytkowane rolniczo. Co ta zasada oznacza dla rolnika? Z jednej strony, zgodnie z ust. 3 rzeczoznawca majątkowy ocenia i mówi: no tak, w okolicach Łodzi – akurat niedawno mieliśmy taką też sytuację i jeździliśmy tam na spotkania 
z rolnikami – w okolicach Łodzi nieruchomości rolne wykazują ceny w granicach 2-3 złotych za metr kwadratowy. To jest jakby z ust. 3 ta informacja. Jednocześnie nieruchomości nabywane pod drogi – nie przeznaczone, nabywane pod drogi, czyli mające różne przeznaczenia, nabywane przez Generalną Dyrekcję Dróg Krajowych i Autostrad lub przez inne podmioty – osiągają ceny w granicach 18-20 złotych. Ta ustawa w tym momencie nam mówi: rzeczoznawco, wybierz wartość wyższą i określ wartość tej nieruchomości tak, żeby skorzystała na tym ta osoba, która jest wywłaszczana. Dopiero 
w tym momencie, badając na tym etapie, na etapie jeszcze ustawy, proszę zauważyć, 
że jeszcze nawet nie dotknęliśmy przepisów rozporządzenia, na tym etapie badając, 
czy zasada korzyści występuje, czy też nie, rzeczoznawca majątkowy w przepisie wykonawczym, w rozporządzeniu Rady Ministrów w sprawie wyceny nieruchomości 
i sporządzania operatu szacunkowego może ewentualnie szukać dodatkowych wytycznych, informacji dla niego, informacji technicznych, jak on ma postąpić w wyniku takiej wyceny. Jeżeli uzna, że zasada korzyści ma tutaj zastosowanie, czyli ust. 4, czyli że rola – 2-3 złote, nieruchomości drogowe w najszerszym rozumieniu – 20 złotych, to zastosuje wtedy § 36 ust. 4 w związku z § 36 ust. 1. Oczywiście mówimy o brzmieniu obowiązującym do 25 sierpnia ubiegłego roku. Natomiast jeżeli rzeczoznawca majątkowy, a były takie przypadki, uzna, że rola jest więcej warta niż nieruchomości drogowe – był taki przypadek nawet rozpatrywany przez Naczelny Sąd Administracyjny – to rzeczoznawca majątkowy też przejdzie do rozporządzenia, owszem, ale nie do § 36, 
bo § 36 mówi tylko o tym, jak wyceniać nieruchomości drogowe – wyceni tę rolę według zasad ogólnych wynikających z rozporządzenia. Tutaj, żeby nie być gołosłownym, właśnie wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego, sygn. I OSK 860/09, później na podstawie tego wyroku został wydany wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie, I SA/Wa 933/10, w którym to właśnie mieliśmy sytuację następującą: rzeczoznawca majątkowy wycenił nieruchomość, stosując rzeczywiście wprost § 36 ust. 1, a była to nieruchomość rolna. Rzeczywiście w większości przypadków wydaje się, 
że nieruchomości rolne są mniej warte niż nieruchomości drogowe. Tutaj strona podniosła: nieprawda, my tu mamy transakcje, z których wynika, że nieruchomości rolne w tym naszym otoczeniu są więcej warte niż te transakcje drogowe – nie wiem, czarnoziemy, inne tego typu rzeczy. Co tutaj powiedział jeden i drugi sąd? Rozporządzenie, będąc aktem wykonawczym do ustawy, nie może pozostawać w sprzeczności przede wszystkim 
z ustawą, na podstawie której zostało wydane. W tej sytuacji należy przyjąć, iż § 36 ust. 1 rozporządzenia znajdzie zastosowanie przy ustaleniu wartości gruntów jedynie wówczas, gdy wartość nieruchomości przy uwzględnieniu przeznaczenia gruntu pod drogi publiczne będzie wyższa. Jednocześnie sąd tutaj stwierdził, co następuje: powyższe nie oznacza, 
że rzeczoznawca majątkowy będzie zobowiązany do sporządzenia dla potrzeb każdej sprawy dwóch wycen, jak by to wynikało z art. 134 ust. 3 i 4, należy bowiem założyć, 
że rzeczoznawca majątkowy w ramach posiadanych wiadomości specjalnych ma aktualną wiedzę co do wartości nieruchomości na danym terenie, w tym wartości nieruchomości przeznaczonych pod drogi publiczne. W konsekwencji uwzględnienie przez rzeczoznawcę majątkowego, w ramach danej wyceny, wartości nieruchomości przeznaczonych pod drogi publiczne oznacza, iż to rzeczoznawca majątkowy ustalił – jako ten specjalista posiadający wiedzę specjalną, uprawnienia zawodowe – że wartość nieruchomości, przy przyjęciu założenia, że realizacja celu publicznego generuje wzrost jej wartości, będzie wyższa. Oczywiście to jest tylko opinia o wartości nieruchomości. Tu nawiązując do tego, o czym też koleżanka wspominała, co oznacza, że obywatel, który nie zgadza się z tą opinią, czego jaskrawmy przykładem jest właśnie wyrok naczelnego i wojewódzkiego sądu administracyjnego w tej sprawie, może się z tą opinią nie zgodzić, kwestionować ją zarówno na drodze administracyjnej, ale również w trybie art. 157 ustawy o gospodarce nieruchomościami, czyli jako ocena operatu szacunkowego dokonywana przez organizację zawodową rzeczoznawców majątkowych.
Odnosząc to jeszcze do kwestii poruszonej przez pana rzecznika, wygaszanie transakcji nieruchomościami drogowymi od roku 2006. Od grudnia 2006 r. rzeczywiście specustawa zmieniła się w tym zakresie, nieruchomości te z mocy prawa przechodziły 
na rzecz Skarbu Państwa bądź jednostek samorządu terytorialnego. To wszystko prawda. Oczywiście mamy tam przepisy intertemporalne, z których wynika, że do spraw wszczętych niezakończonych, gdzie inwestycje rozpoczęte zostały przed grudniem 2006 r., dalej mamy jeszcze nabywanie nieruchomości. Rzecznik wskazuje, [powołując] stanowisko Prokuratora Generalnego, że § 36 ust. 1 w związku z tym, że on rzeczywiście mówi o tym, że jeżeli chcemy wyceniać nieruchomość przeznaczoną pod drogę, to powinniśmy wziąć pod uwagę transakcje drogowe, że narusza zasadę prawidłowej legislacji, bo tych transakcji jest coraz mniej. Nie zgadzając się generalnie z tą opinią, jednocześnie pragnę zauważyć, że Rada Ministrów w lipcu ubiegłego roku rozporządzenie zmieniła. Rozporządzenie zmieniła właśnie z tego powodu, że tych transakcji jest coraz mniej. Z drugiej jednak strony pragnę zauważyć, że zmiana treści § 36 rozporządzenia 
w żaden sposób nie zmieniła zasad wyceny nieruchomości pod drogi. Po prostu lepiej opisała ten proces. Dalej mamy do czynienia z zasadą korzyści, dalej mamy do czynienia 
z zastosowaniem art. 134 ust. 3 i 4. To nawet i w uzasadnieniu projektu rozporządzenia można znaleźć, gdzie wprost się wskazuje, że § 36 ust. 3 i 4 służy do realizacji zasady korzyści wynikającej z art. 134 ust. 4 ustawy, a § 36 ust. 1 służy do realizacji zasady wyrażonej w art. 134 ust. 3. W związku z powyższym jeszcze raz podkreślam – to zostało zresztą już wskazane w naszych pismach procesowych – rozporządzenie, jako akt wykonawczy, w żaden sposób nie normuje praw i obowiązków jednostki, w żaden sposób nawet tutaj Rada Ministrów nie chciałaby takich rzeczy realizować. Jak wynika z treści wyroków Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódzkiego sądu administracyjnego przytoczonych przeze mnie, prawidłowe rozumienie zastosowania § 36 ust. 1, w brzmieniu obowiązującym do 25 sierpnia ubiegłego roku, każe nam dojść do wniosku, że ten przepis powinien być stosowany generalnie w przypadku, kiedy rzeczoznawca majątkowy uzna, 
iż wartość nieruchomości wyceniona zgodnie z celem wywłaszczenia powoduje zwiększenie jej wartości – tylko i wyłącznie.

Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję, panie naczelniku.

Teraz o przedstawienie stanowiska Prokuratora Generalnego proszę pana prokuratora Hernanda. Bardzo proszę.

Pan Robert Hernand:

Wysoki Trybunale, Prokurator Generalny podtrzymuje stanowisko, co do istoty, wyrażone w piśmie procesowym z dnia 29 kwietnia 2011 r. i wnosi o stwierdzenie, że:

–
art. 31 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych jest zgodny z art. 45 ust. 1 w związku z art. 64 ust. 1, w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; 

–
§ 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 21 września 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunkowego, w brzmieniu obowiązującym do dnia 25 sierpnia 2011 r., w zakresie wskazanym przez Rzecznika Praw Obywatelskich, jest niezgodny z zasadą prawidłowej legislacji wynikającą z art. 2 Konstytucji.
W pozostałym zakresie Prokurator Generalny, w oparciu o art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, wnosi o umorzenie postępowania z uwagi 
na niedopuszczalność wydania wyroku.
Wysoki Trybunale, Prokurator Generalny zmodyfikował swoje stanowisko, 
które wyraził w piśmie procesowym z 29 kwietnia 2011 r. w zakresie punktu 2, mianowicie zgodności § 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia, które wymieniłem, z uwagi 
na dookreślenie wniosku przez Rzecznika Praw Obywatelskich w piśmie procesowym 
z dnia 18 października 2011 r., z uwagi oczywiście na zmianę treści rozporządzenia 
w oparciu o rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 14 lipca 2011 r., które weszło w życie z dniem 26 sierpnia 2011 r. – i tutaj jest taka zmiana, którą prezentuje Prokurator Generalny. 

Wysoki Trybunale, Prokurator Generalny podtrzymuje pogląd, że przepisy art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, w których uregulowano postępowanie administracyjne 
i sądowoadministracyjne, które to przepisy wykluczają możliwość stwierdzenia nieważności decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej w przypadku, 
gdy nie zostały spełnione zawarte nich przesłanki, nie naruszają art. 45 ust. 1 Konstytucji 
i powołanych przepisów związkowych, tj. art. 64 ust. 1 Konstytucji i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wysoki Trybunale, jeżeli przyjąć, że zaskarżone przepisy ustawowe ograniczają prawo do sądu przez ustanowienie szczególnej procedury w kwestii stwierdzenia nieważności decyzji, to zdaniem Prokuratora Generalnego, to ograniczenie konstytucyjnie jest dopuszczalne i znajduje swoje racjonalne uzasadnienie. Ustawodawca, realizując prawo do sądu, w znaczeniu przyjętym w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, ma obowiązek zapewnić, iż ta procedura będzie zgodna z wymogami sprawiedliwości i jawności. Obowiązek ten jednak, Wysoki Trybunale, nie może dotyczyć każdej procedury i każdego typu postępowania. Ustawodawca nie jest zobowiązany zapewnić jednakowej ochrony praw na drodze sądowej. Wysoki Trybunale, zawężenie zakresu rozstrzygania podczas kontroli ostatecznej decyzji administracyjnej o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej, które w pewnych przypadkach wyłącza możliwość stwierdzenia nieważności, nie prowadzi także do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do ochrony praw majątkowych przed sądem, należy bowiem mieć na uwadze, Wysoki Trybunale, że zawężenie stosowania jest tylko wtedy, kiedy występują określone warunki, po pierwsze nastąpi rozpoczęcie budowy przez inwestora, z drugiej strony decyzji tej nadano rygor natychmiastowej wykonalności i nie został dochowany przewidziany 
w ustawie termin. Zdaniem Prokuratora Generalnego ta regulacja ma na celu przede wszystkim osiągnięcie pewnego celu publicznego, który jak należy rozumieć, przyświecał ustawodawcy, było to spowodowane przyspieszeniem realizacji inwestycji drogowych, które by nie było możliwe w sytuacji, kiedy w trakcie realizacji inwestycji […] wyeliminowano by z obrotu prawnego decyzje w zakresie zezwolenia na realizację, czyli w momencie, kiedy nastąpiłoby rozpoczęcie robót, nastąpiłaby eliminacja z obrotu prawnego decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji. 
Odnosząc się, Wysoki Trybunale, do § 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia, tak 
jak powiedziałem na wstępie, prokurator zmodyfikował swoje stanowisko z uwagi 
na pismo procesowe rzecznika z dnia 18 października 2011 r. i zmianę stanu prawnego 
w tym zakresie. Dlatego też Prokurator Generalny twierdzi, że niekonstytucyjność § 36 ust. 1 i 4 należy rozpatrywać tylko do dnia 25 sierpnia 2011 r., i podtrzymuje Prokurator Generalny swoje stanowisko, że przepisy te są prawem pozornym, gdyż nie mogą znaleźć swojego praktycznego znaczenia i dlatego też została naruszona zasada prawidłowej legislacji, a przywołanie wzorca z art. 2, zdaniem Prokuratora Generalnego, jest możliwe w oparciu o zasadę, że decydująca jest kwestia przedstawiona Trybunałowi, a nie jej oznaczenie. W związku [z brakiem] praktycznego ustalenia znaczenia tych przepisów, zdaniem Prokuratora Generalnego, nie można poddać kontroli tego przepisu w oparciu 
o pozostałe wzorce przywołane przez Rzecznika Praw Obywatelskich. 

Kończąc, Wysoki Trybunale, swoje wystąpienie, proszę, aby na dalsze pytania Wysokiego Trybunału odpowiadał pan prokurator Andrzej Stankowski Dyrektor Biura Spraw Konstytucyjnych Prokuratury Generalnej.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Zarządzam przerwę w rozprawie do godz. 11.05.

[przewodniczący zarządził przerwę o godz. 10.39]

[po przerwie przewodniczący wznowił rozprawę o godz. 11.05]
Przewodniczący:

Teraz uczestnicy postępowania mają możliwość odnieść się wzajemnie 
do przedstawionych dzisiaj stanowisk.
Panie rzeczniku.

Pan Stanisław Trociuk:

Jeśli można, Wysoki Trybunale, krótko bym się odniósł do kwestii, która została podniesiona w wystąpieniu przedstawiciela Sejmu. Wynikałoby z wypowiedzi przedstawiciela Sejmu, że Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje ograniczenie gwarancji procesowych strony na etapie postępowania administracyjnego. Chcę tutaj rozwiać wszelkie wątpliwości, że my absolutnie nie kwestionujemy tych regulacji ustawowych, które niewątpliwie w stosunku do przepisów kodeksu postępowania administracyjnego ograniczają gwarancje procesowe strony postępowania. Zresztą 
po wystąpieniach rzecznika te gwarancje procesowe zostały wzmocnione, bo to w wyniku, między innymi, interwencji Rzecznika Praw Obywatelskich w 2008 r. pojawiła się możliwość zawiadamiania właścicieli nieruchomości o wszczęciu prowadzonego postępowania administracyjnego. Natomiast rzecznik w swoim stanowisku wskazywał 
na pewną zależność, która niewątpliwie zachodzi pomiędzy tym, że skoro ustawodawca decyduje się na ograniczenie gwarancji procesowych na etapie postępowania administracyjnego, to rezultatem tego powinno być jednak zapewnienie tych gwarancji, kiedy mamy do czynienia z kontrolą aktu administracyjnego przez niezawisły sąd. Tutaj, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zależność jest dość oczywista. Im bardziej redukujemy prawa na etapie postępowania rozpoznawczego przed organem administracji publicznej, tym te prawa muszą być respektowane z całą mocą i siłą na etapie postępowania sądowoadministracyjnego. W moim przekonaniu tylko wówczas możemy mówić o realizacji rzeczywistego prawa do kontroli administracji publicznej. 

Co do § 36 ust. 1 rozporządzenia, może to wyglądać na to, że będziemy się tutaj przerzucali orzeczeniami sądowymi, ale ja też chcę wskazać na wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 9 lutego 2012 r., I OSK 309/11, gdzie sąd wskazał: „Przepis § 36 ust. 1 rozporządzenia wskazuje zasadę określania wartości rynkowej gruntów przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne i rzeczoznawca majątkowy zobligowany jest je stosować. Z przepisu tego jednoznacznie wynika, że chodzi o wartość rynkową gruntów przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne i rzeczoznawca majątkowy nie jest uprawniony do oceny, czy ceny transakcji uzyskiwane ze sprzedaży gruntów przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne spełniają kryterium definicji «wartości rynkowej». Rzeczoznawca majątkowy ma stosować przepisy obowiązujące 
w tym zakresie, a takim przepisem jest § 36 ust. 1 rozporządzenia.”. A więc teza, 
że w określonych sytuacjach rzeczoznawca majątkowy może odmówić zastosowania § 36 ust. 1 rozporządzenia, przynajmniej w tym wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego, została poddana pod wątpliwość. 

Teraz w związku z tym, że tutaj kilkakrotnie próbowano odpowiedzieć na moje pytanie w sprawie ratio legis art. 31 ust. 1 ustawy, to ja jednak chciałbym się dowiedzieć, jakie jest ratio legis takiej konstrukcji prawnej. I w takim razie chciałbym zapytać przedstawicieli Rady Ministrów i przedstawiciela Sejmu, dlaczego w art. 31 ust. 1 nie wyłączono możliwości wznowienia postępowania i dlaczego nie wyłączono w tym przepisie możliwości stwierdzania nieważności decyzji administracyjnej, jeśli postępowanie jest wszczynane z urzędu? Bo prawdę mówiąc, analizowałem ten przepis, 
i ja przynajmniej nie potrafię zrozumieć, dlaczego normodawca w tym zakresie tak postąpił. I ponieważ była tutaj mowa o decyzjach środowiskowych, że na tym etapie realizuje się prawo strony, czyli wydawania decyzji środowiskowych, to mam takie dość proste pytanie, czy decyzje środowiskowe są wydawane w sprawie każdej inwestycji drogowej?

Dziękuję.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Panie pośle.

Pan Witold Pahl:

Wysoki Trybunale, odnosząc się do wystąpienia Rzecznika Praw Obywatelskich, rzeczywiście jest tak, że Sejm stwierdził, iż normą proceduralną regulującą postępowanie przed sądami administracyjnymi jest jedynie ust. 2 zakwestionowanego przepisu ustawy, ale stanowisko Sejmu dosyć obszernie również omawia kwestie dotyczące ust. 1. Tutaj nie ma rozbieżności między poglądami Rzecznika Praw Obywatelskich i Sejmu 
co do istotnego charakteru, w zakresie ochrony praw i wolności obywatelskich, tego przepisu, a więc te normy dotyczące postępowania przed organami administracyjnymi również były przedmiotem oceny, są przedmiotem stanowiska Sejmu. Uważamy, że pewne rozwiązania systemowe…, ustawodawca winien, przy uchwalaniu określonych przepisów, kierować się już pewnymi standardami potwierdzonymi konstytucyjnie, standardami systemowymi. Ta systematyka dotycząca dodatkowych instrumentów ochrony praw 
i wolności obywatelskich to również takie uregulowanie postępowania przed organami administracji państwowej, które pozwoli na pełne zachowanie, zachowanie 
w maksymalnym zakresie tych praw. Ograniczenie w związku z tym kognicji 
czy uprawnień organów administracji państwowej w określonych tylko sytuacjach, tych szczególnych, potwierdza tę dbałość ustawodawcy o zachowanie tych standardów, zwłaszcza że odbyło się to również, jak stwierdził pan rzecznik, również przy współpracy z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, jeśli chodzi również o skuteczność powiadomień, wprowadzenia tych nowych zasad, trybu powiadomień. To też jest kolejny element, który gwarantuje transparentność postępowania, który daje większe możliwości i czasowe, 
ale również i większe możliwości, jeśli chodzi o instrumenty prawa przed sądami administracyjnymi dla stron postępowania. To również ta część dotycząca postępowania, jeśli chodzi o wydanie decyzji o oddziaływaniu na środowisko. A więc ten konglomerat, to rozwiązanie systemowe, ta wieloetapowość tego postępowania, ilość instrumentów prawnych, w oparciu o kodeks postępowania administracyjnego, z których może korzystać obywatel, dawała w przekonaniu ustawodawcy gwarancję prawidłowego postępowania przed organami administracji państwowej. […] Każda decyzja ma oczywiście wpływ już na charakter, na zakres rozpoznawanej sprawy przed sądami administracyjnymi. 
Ale Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionował jedynie ten przepis, odnosząc się 
do wzorca z art. 45 i z uwagi na cytowane orzeczenie Trybunału i wykładnię art. 175 Konstytucji, należy takie stanowisko Sejmu co do nieadekwatności tego wzorca 
[w odniesieniu do] ust. 1 podtrzymać.

Jeśli chodzi o kwestię wznowienia postępowania, jeśli Wysoki Trybunał pozwoli, bo pytanie było adresowane jakby tak wspólnie do przedstawiciela Sejmu 
i do przedstawiciela Rady Ministrów – omawialiśmy już tę kwestię z panią mecenas, 
z przedstawicielem Rady Ministrów – i pani mecenas jest gotowa przedstawić również dosyć poszerzone wyjaśnienia w tym zakresie mówiące o tym skutku takiego wniosku 
o wznowienie postępowania, który w efekcie i tak jest limitowany postanowieniami przepisu art. 31 ust. 2. 
Dziękuję.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Pani mecenas.

Pani Elżbieta Kamińska:

Wysoki Trybunale, jeżeli mogę się tylko odnieść do dwóch krótkich kwestii dotyczących pytania o to, czy każda decyzja o ustalenie lokalizacji drogi jest poprzedzona postępowaniem w sprawie oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, to tutaj chciałabym odpowiedzieć, że w tym zakresie rozstrzyga to art. 11a ust. 41, że decyzja 
o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej może być wydana po uprzednim przeprowadzeniu oceny oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, jeżeli jest ona wymagana przepisami ustawy z 3 października 2008 r. o udostępnieniu informacji 
o środowisku i jego ochronie. Natomiast wszystko zależy od zakresu prowadzonej inwestycji. Generalnie zasadą jest, że [decyzje] ustalające lokalizacje inwestycji drogowej są poprzedzane takim postępowaniem. Nie jest wykluczone, że z uwagi na mały charakter modernizacji, takiej oceny może nie być. Z tym, że wniosek obligatoryjnie musi zawierać opinie właściwych organów, w tym organów, które orzekają w zakresie dotyczącym środowiska, np. lasów. 
Ustosunkowując się jeszcze do jednej ważnej kwestii, przywołania tutaj orzeczenia sądu, fragmentu orzeczenia sądu administracyjnego, który wskazał, że rozporządzenie określa zasadę. Tutaj muszę się sprzeciwić, ponieważ nasze rozporządzenie jest wydane 
na podstawie art. 159 ustawy o gospodarce nieruchomościami i jest wydane w zakresie wskazanym w przepisie upoważniającym, czyli określa rodzaje, metody, techniki wyceny nieruchomości, sposoby określania wartości nieruchomości, wartość nakładów i szkód 
na nieruchomości oraz sposób sporządzania, formę i treść operatu szacunkowego. Tutaj jest określone, jakie wytyczne są dla autorów rozporządzenia wskazane. Absolutnie nasze rozporządzenie nie określa żadnych zasad, bo tak to wynika z treści naszego upoważnienia. 
Odnosząc się do kwestii związanej ze wznowieniem postępowania, to trzeba tutaj zwrócić uwagę na pewien aspekt taki praktyczny, jak obywatele, których dotyczy inwestycja drogowa w ten sposób, że będzie przebiegać przez ich własność, realizują ochronę swoich praw. Pierwszym, podstawowym elementem jest skarżenie decyzji wydawanych w tym postępowaniu typowym, czyli decyzji ustalającej lokalizację drogi publicznej, a potem decyzji organu drugiej instancji, następnie jest skarga do sądu. Strony tutaj w sposób bardzo szeroki formułują swoje odwołania bądź skargi, korzystając 
z wszelkich zarzutów dotyczących tej decyzji, czyli może nawet już w odwołaniu pojawić się zarzut nieważności decyzji. Tutaj to prawo jest realizowane. Nasz system prawa nie ogranicza możliwości argumentacji odwołania i nie ogranicza w żaden sposób zakresu odwołania tego podstawowego. Jest tutaj pewien element ograniczenia rozstrzygania, 
ale nie składania wniosków obywateli, bo obywatel wniosek o stwierdzenie nieważności decyzji może złożyć, może złożyć wniosek o wznowienie postępowania, tylko art. 31 ma taką funkcję, że on ogranicza w pewien sposób możliwość orzekania przez właściwy organ. Jeżeli to jest art. 31, to chodzi o organ administracji. Jeżeli chodzi o ust. 2, to są to sądy. Z tym, że proszę pamiętać, że nieważność decyzji ostatecznej wynikająca na gruncie prawa administracyjnego ma charakter nieważności względnej, ona nie jest bezwarunkowa, tak jak w przypadku nieważności czynności prawnych. Ona ma troszeczkę inny charakter i ustawodawca może ograniczać formalnie orzekanie o takiej nieważności. Jestem pewna, że art. 31 mieści się w systemowych gwarancjach, które muszą być uwzględnione w przypadku konstruowania właśnie tej nieważności względnej. Tak że nasz przepis art. 31 w żaden sposób nie ogranicza możliwości składania wniosków, bo on ma inny charakter, on dotyczy tutaj kompetencji organów, które w wyniku różnych postępowań podejmują rozstrzygnięcia. To tyle, dziękuję.
Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Panie prokuratorze.

Pan Robert Hernand:

Dziękuję, Wysoki Trybunale.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Przechodzimy teraz do fazy pytań. Pytania mogą być kierowane również 
do przedstawicieli Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad. Zgodnie z przyjętym postępowaniem przed Trybunałem Konstytucyjnym pytania zadaje najpierw sędzia sprawozdawca. W sprawie tej jest dwóch sędziów sprawozdawców, pierwszym jest pan sędzia Wojciech Hermeliński, a drugim sprawozdawcą jest pani sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka. 

Najpierw pan sędzia Hermeliński. Bardzo proszę.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Dziękuję bardzo, panie przewodniczący.

Chciałem pana posła zapytać o rzecz następującą. Panie pośle, rygorom tej ustawy, której przepisy dzisiaj rozpatrujemy w wyniku wniosku pana rzecznika, są poddane wszystkie rodzaje dróg, to znaczy, drogi krajowe, wojewódzkie, powiatowe i gminne. 
Czy zdaniem pana rzeczywiście wszystkie te drogi, w szczególności chodzi mi o drogi 
np. gminne, czy one wszystkie powinny znaleźć się o obrębie rygorów tej ustawy? Można sobie wyobrazić różnego rodzaju przedsięwzięcia lokalne, na przykład, budowę drogi 
do lokalnej mleczarni. Czy również tego rodzaju inwestycje powinny być objęte rygorami tej ustawy? W szczególności jeśli zważy się na stanowisko marszałka, zresztą też i dzisiaj wypowiedziane przez pana posła, wyrażone w pisemnym stanowisku Sejmu na stronie 9, gdzie tutaj tę ustawę ocenia się, widzi się na tle ustawodawstwa europejskiego, 
w szczególności decyzji parlamentu i rady, która mówi o wspólnotowych wytycznych dotyczących rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej. Na ile tego rodzaju lokalne przedsięwzięcia mają jakikolwiek związek z tą właśnie transeuropejską siecią transportową? Chociażby ta przykładowa droga do mleczarni czy masarni, czy jakieś inne lokalne, bardzo cenne oczywiście inwestycje, ale czy na tle właśnie takiego ujęcia pan poseł nie widzi pewnego niebezpieczeństwa, że być może inwestorzy będą chcieli sobie 
w takich drobniejszych sprawach ułatwiać postępowanie, bo niewątpliwie droga przewidziana w ustawie, o której dziś mówimy, jest łatwiejsza niż inwestycja drogowa oparta na przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Tam takiej możliwości, takiego łatwiejszego i szybszego działania nie ma.
Pan Witold Pahl:

Tak, takie obawy pojawiały się w trakcie prac. W pierwszej kolejności należy jednak zwrócić uwagę na tę definicję legalną, na definicję mówiącą…, a jeszcze wcześniej może na art. 1 ustawy, który wskazuje, iż ma ona zastosowanie do wszystkich dróg, które mają charakter dróg publicznych, również te drogi gminne, wojewódzkie taki charakter mają. A więc możliwość stosowania tej ustawy do tych dróg wynika właśnie z charakteru publicznego tejże drogi. Natomiast co do tego ryzyka nadużywania tego prawa, 
co do zakresu stosowania tych przepisów szczególnych, bo oczywiście warto by było i cały czas warto głośno o tym mówić, aby dokonywać przeglądu funkcjonowania poszczególnych ustaw, […] w szczególności tych ustaw, które powodują ograniczenie praw i wolności obywatelskich, ale po pierwsze, tego katalogu nie można zamknąć, nie można wprowadzić żadnych kryteriów, nawet poza katalogiem zamkniętym, jakichś innych kryteriów, które by pozwoliły, w sposób odpowiadający zasadom poprawnej legislacji, na jednoznaczne określenie, jakie drogi są objęte tymi przepisami, dlatego 
że nie można wykluczyć, iż nawet najmniejsza droga, droga o charakterze gminnym, 
tzw. schetynówka chociażby, która ma być realizowana w oparciu o finansowanie 
z funduszy europejskich, będzie miała znaczenie dla danej społeczności stanowiące 
o zaspokojeniu potrzeb gospodarczych, o przezwyciężeniu pewnych barier cywilizacyjnych, bo to również jest ratio legis tej ustawy. Rzeczywiście Sejm odwołał się do decyzji Rady Europejskiej, ale stosowanie tych przepisów ma na celu przede wszystkim także skuteczne wykorzystanie środków unijnych – należy zwrócić na to uwagę i na to zwrócił uwagę również Prokurator Generalny – i przed przystąpieniem Polski do Unii Europejskiej również te przepisy szczególne miały zastosowanie. Kwestia społecznego 
i gospodarczego znaczenia takiej inwestycji, mówię o możliwości stosowania tej ograniczonej kognicji. Z tym problemem cały czas się borykamy, jest to z pewnością weryfikowane poprzez organy administracji państwowej, które weryfikują zasadność nadania rygorów, które ustalają, czy rzeczywiście taka konieczność w związku z pracami archeologicznymi, […] ochroną środowiska, a więc jest wiele okoliczności, które powodują, iż te zasady należy zastosować. Stąd wprowadzenie jednoznacznych kryteriów albo zamkniętego katalogu dla określenia tych inwestycji jest niezwykle trudne. To kryterium mówiące o uzasadnionym interesie zarządcy, o tych względach społecznych 
i gospodarczych, ale również warunkowane dodatkowymi często elementami mówiącymi o tych szczególnych kwestiach historycznych, środowiskowych, może powodować, iż dana inwestycja będzie uznana za podlegającą tym szczególnym przepisom.
Sędzia Wojciech Hermeliński:

Panie pośle, jeszcze jedna rzecz. Chciałem zapytać, czy ustawodawca nie rozważał możliwości ujęcia w tej jednej decyzji zintegrowanej również i kwestii związanych 
z ustaleniem odszkodowania za wywłaszczone nieruchomości, np. tak jak jest w ustawie 
o gospodarce nieruchomościami, tam bodajże w art. 129 mówi się, że starosta, wydając decyzję o wywłaszczeniu, jednocześnie określa wysokość tego odszkodowania. Czy to nie byłoby lepszym rozwiązaniem, zważywszy na ukazujące się systematycznie na przestrzeni ostatniego czasu w prasie centralnej, lokalnej, artykuły o tym, że jednak ten trzydziestodniowy termin nie jest dotrzymywany i często są nawet znaczne opóźnienia pomiędzy wydaniem decyzji i pozbawieniem właściciela gruntu a wypłatą odszkodowania? Czy nie byłoby lepsze ujęcie tego w jednej decyzji? Tym bardziej 
że jak spojrzymy na procedurę poprzedzającą wydanie decyzji, na ilość dokumentów, jakie muszą być zgromadzone i przedstawione, czy w czasie tych prac przygotowawczych 
do złożenia wniosku nie byłoby możliwości również i ustalenia wartości nieruchomości?

Pan Witold Pahl:

Ustawodawca stanął przed pewnym wyborem. Z jednej strony rzeczywiście, myślę, że te standardy, o których mówił Wysoki Trybunał, tu mamy ten szczególny tryb, wiąże się on rzeczywiście z obowiązkiem natychmiastowego wydania nieruchomości 
czy opuszczenia zajmowanych lokali, wymagałby w poczuciu takiej społecznej sprawiedliwości, aby równocześnie z tym momentem ta ekwiwalentność przynajmniej 
w oparciu o decyzję się pojawiła. Z pewnością to jest ten kierunek, w którym trzeba zmierzać. Tym niemniej po drodze, mówiąc o inwestycjach drogowych, stanęły tutaj rzeczywiście problemy natury praktycznej. To jest przede wszystkim dosyć częste skarżenie przez strony operatów szacunkowych, które uniemożliwia wydanie takiej decyzji o odszkodowaniu – to jeden z elementów. Drugi to jest przede wszystkim brak możliwości, często ze względów tylko technicznych, przy skali prowadzonych inwestycji, a mamy do czynienia, w przypadku realizacji inwestycji, to mam informację 
z ministerstwa oczywiście, mamy często sytuacje wydawania jednorazowo kilkuset bądź kilku tysięcy decyzji, a więc ilość postępowań, które byłyby prowadzone przez rzeczoznawców w zakresie dokonania wyceny, a wiemy, że jest to postępowanie dosyć szczegółowe, aby ono mogło spełniać te standardy z przepisu art. 21 ust. 2 Konstytucji, musi być prowadzone w sposób szczególnie wnikliwy, stał na przeszkodzie takiego automatyzmu.
Sędzia Wojciech Hermeliński:

Rozumiem, dziękuję bardzo.

Jeśli można, do pana rzecznika mam pytanie. Chciałbym na wstępie o rzecz następującą zapytać, zanim jeszcze do tych kwestii istotnych przejdę, dotyczących art. 31 ust. 1 i 2, o czym dzisiaj pan rzecznik mówił, chciałbym zapytać o przepisy, których rzecznik nie kwestionuje w swoim wniosku, ale wspomina o nich, szczególnie te przepisy proceduralne, wiodące, zmierzające do wydania decyzji, bo o ile pamiętam, to we wniosku rzecznik twierdzi w ten sposób, że skumulowanie tych przepisów ma znaczenie, ma jakiś wpływ na prawa dotychczasowych właścicieli czy użytkowników wieczystych. Chodzi mi tu przede wszystkim o przepis art. 11d ust. 5 ustawy, mianowicie ten przepis nakłada obowiązek wysłania zawiadomienia właścicielowi o wszczęciu postępowania. Z tym, 
że nie jest określony moment, kiedy to zawiadomienie trzeba wysłać, a myślę, że ma to znaczenie dla dotychczasowego właściciela czy użytkownika w szczególności w świetle zakreślonego dziewięćdziesięciodniowego terminu na wydanie decyzji. Ten termin ani nie jest określony w ustawie, ani też w k.p.a., który można odpowiednio stosować, bo tam też przepis art. 61 § 4 w zasadzie powtarza przepis art. 11d ust. 5. Wspomniana już przeze mnie ustawa o gospodarce nieruchomościami rozwiązywała to w ten sposób, że przepis 
art. 115 mówił, że wszczęcie postępowania następuje z dniem doręczenia zawiadomienia, jest wtedy ten termin określony. Tutaj tego terminu nie ma, nie jest powiedziane, kiedy ten obowiązek wysłania zawiadomienia dotychczasowemu właścicielowi się aktualizuje.
Pan Stanisław Trociuk:

Rzeczywiście, Wysoki Trybunale, przepis ten nie określa terminu, w jakim organ powinien do właściciela nieruchomości skierować takie zawiadomienie. […] Ja uważam, że to na pewno jest dalsze osłabienie gwarancji strony postępowania, z tym, że trzeba sobie powiedzieć, że skutek prawny wywiera nie samo zawiadomienie właściciela, tylko obwieszczenie, czyli to, o czym stanowi art. 49 k.p.a.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Właśnie, jeśli można, do tego chciałem też przejść, bo o tym była mowa 
w wystąpieniach i pana posła, i pana rzecznika. Tu z kolei chodzi mi o art. 11 ust. 3 ustawy. Po pierwsze, czy zdaniem pana rzecznika jest zasadne – i jeżeli tak, to dlaczego – takie zróżnicowanie stron poprzez to, że inwestorowi czy wnioskodawcy doręcza się decyzję, natomiast dotychczasowemu właścicielowi czy użytkownikowi doręcza się tylko informację o tym, że decyzja została wydana? Jaka może być przyczyna takiego różnicowania? Czy wzgląd na przyspieszenie postępowania? Nie wiem, można zastanawiać się, czy to rzeczywiście ma tutaj znaczenie.

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, ja mogę domyślać się – tutaj łatwiej jest mi sformułować tezę, jakie było ratio legis tego rozwiązania. Prawdopodobnie wynikało to z tego, że liczba tych podmiotów, które są stronami tego postępowania jest tak duża, że po prostu trzeba wprowadzać pewnego rodzaju uproszczenia. Innym systemom prawnym, np. prawu niemieckiemu, też znane są takie rozwiązania, które powodują, że nie bezpośrednio właściciela się zawiadamia, ale np. są przepisy, które mówią, że po przekroczeniu jakiejś liczby stron postępowania administracyjnego należy ustanowić przedstawiciela dla tej liczby podmiotów. Ja myślę – jeśli miałbym tutaj zastąpić projektodawcę i odpowiedzieć, jakie było ratio legis tego rozwiązania – że ratio legis było takie, że skoro jest tak wielka liczba stron postępowania, to ze względów technicznych być może istnieje trudność, żeby każdemu doręczyć taką decyzję administracyjną. Ale jasno też mówię, że niewątpliwie jest to ograniczenie uprawnień strony postępowania i dlatego też, tak jak usiłowałem to przedstawić, kumulacja tych ograniczeń prowadzi do wniosku, że skoro na etapie postępowania rozpoznawczego wprowadzamy tego typu ograniczenia, to na etapie postępowania rozpoznawczego przed sądem administracyjnym, a więc wtedy, kiedy kontroluje się finalny rezultat działalności administracji publicznej, ta kontrola powinna być – przynajmniej w przekonaniu rzecznika – dokonywana w pełnym zakresie. To osłabienie gwarancji procesowych dotyczy też np. rygoru natychmiastowej wykonalności, co nie zostało tutaj wskazane, bo jeśli porównamy przesłanki nadawania rygoru natychmiastowej wykonalności z tej ustawy o szczególnych zasadach budowy dróg 
i z art. 108 § 1 k.p.a., to widzimy, że jedna przesłanka się pokrywa, czyli interes społeczny, ale w art. 108 § 1 – żeby być precyzyjnym – mówi się o „zabezpieczeniu gospodarstwa narodowego przed ciężkimi stratami”, nie o interesie gospodarczym.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Nie tylko, tam są jeszcze inne przesłanki.

Pan Stanisław Trociuk:

Tak.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Chciałem o to pana rzecznika jeszcze za chwilę zapytać, ale przepraszam, jeszcze wrócę do tego art. 49, bo pan powiedział, że to w zasadzie jest ograniczenie uprawnień właściciela. Prima facie to z tego przepisu wynika, że te uprawnienia właściciela 
w zakresie kwestionowania decyzji są dosyć szerokie, bo przepis mówi, że skutek doręczenia następuje po upływie 14 dni od daty ogłoszenia decyzji, w związku z czym 
od tego momentu biegnie termin na złożenie odwołania od decyzji, 14 dni, czyli razem ma 28 dni. Tak by się wydawało – z tego art. 49 tak wynika. Ale czy ten termin kiedykolwiek będzie miał znaczenie dla skarżącego, gdyby chciał skorzystać z trybu przewidzianego 
w art. 31 ust. 1 albo 2? Tam jest ten blokujący – można tak nazwać – termin czternastodniowy. Czy mu coś daje ten termin z art. 49?
Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, oczywiście możemy policzyć terminy: 14 dni 
od obwieszczenia, potem jest 14 dni na wniesienie odwołania, potem organ rozpoznaje to odwołanie, od decyzji ostatecznej mam 30 dni na to, żeby wnieść skargę do sądu administracyjnego, a organ ma kolejne 30 dni, żeby przekazać skargę do sądu administracyjnego, a sąd administracyjny, postępując zgodnie z ustawą, ma 2 miesiące 
na rozpoznanie skargi. Oczywiste jest, że w żadnym przypadku nie zmieścimy się w tym czternastodniowym terminie, jeśli decyzji zostanie nadany rygor natychmiastowej wykonalności. Ja, jeśli idzie o gwarancje procesowe, to chcę też wskazać Trybunałowi Konstytucyjnemu na art. 11d ust. 8 tej ustawy, który mówi, że: „przepis ust. 7 stosuje się odpowiednio”, a ust. 7 mówi: „w przypadku nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym wojewoda w odniesieniu do dróg krajowych i wojewódzkich albo starosta 
w odniesieniu do dróg powiatowych i gminnych (…) wysyłają zawiadomienia jedynie wnioskodawcy”. Potem jest: „przepis ust. 7 stosuje się odpowiednio, jeżeli właściciel 
lub użytkownik wieczysty nie żyją, a ich spadkobiercy nie wykazali prawa do spadku”, czyli jeszcze nie przeprowadzili postępowania spadkowego. 

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Jeśli trwa, na przykład, postępowanie spadkowe.

Pan Stanisław Trociuk:

W ogólnym postępowaniu administracyjnym mamy w takiej sytuacji obligatoryjne zawieszenie postępowania. Natomiast tutaj to postępowanie w dalszym ciągu się toczy. Są spadkobiercy, którzy nie zdążyli wykazać swoich praw do spadku, a decyzja jest wydawana. Ja nie mówię po to, żeby kwestionować w tej chwili to rozwiązanie, tylko jeśli rozmawiamy o ograniczeniu gwarancji procesowych, to jest to też kolejne, niewątpliwe ograniczenie gwarancji procesowych na etapie postępowania rozpoznawczego.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Panie rzeczniku, jeszcze jedna rzecz. Chciałem się odwołać do artykułu, który 
się ukazał parę dni temu w dzienniku Rzeczpospolita, red. Renata Krupa-Dąbrowska, data 6 września, w artykule pt. Samochody już jeżdżą, a pieniędzy wciąż nie ma. Pani redaktor powołuje się na wypowiedź pani Małgorzaty Świętczak Zastępcy Dyrektora Zespołu Prawa Cywilnego w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich. Pani dyrektor mówi tak: „Trafiają do nas skargi od wywłaszczonych z nieruchomości na podstawie specustawy drogowej. Nierzadko latami muszą czekać na pieniądze, tymczasem na ich nieruchomościach rusza budowa drogi.”. I dalej: „Znam przypadki, kiedy dopiero 
po kilkunastu miesiącach rozpoczynał się przetarg wyłaniający rzeczoznawcę, który miał przygotować operaty szacunkowe dla wywłaszczonych nieruchomości.”. Czy biuro rzecznika prowadzi jakieś prace statystyczne zmierzające do ustalenia, jaki jest rząd wielkości tego rodzaju spraw?
Pan Stanisław Trociuk:

Statystyk nie mamy, ale ja – Wysoki Trybunale – mogę opisać ten problem 
na podstawie skarg, które do nas wpływają. Ale tutaj bardzo interesujące, w moim przekonaniu, jest pismo procesowe, które jeszcze ówczesny Minister Infrastruktury przedstawił Wysokiemu Trybunałowi, gdzie odnosząc się do wyceny nieruchomości, wprost napisał: przewlekle trwają postępowania o wypłatę odszkodowania, dlatego że nie mamy ludzi, którzy by się tym mogli zajmować, czyli nie mamy urzędników i nie mamy rzeczoznawców majątkowych, którzy mogliby wyceniać te nieruchomości. Rzeczywiście bywa, że latami trwają takie postępowania, czyli do wywłaszczenia już dawno doszło, 
a odszkodowanie nie jest wypłacane. Rzecznik Praw Obywatelskich występował w tej sprawie też do obecnego już ministra transportu. Trzeba mieć jasność, że to nie tylko właściciele wywłaszczonych nieruchomości kwestionują te decyzje dotyczące wypłaty odszkodowania. Te decyzje kwestionują również zarządcy dróg, którzy wnoszą odwołania, nie zgadzając się z kwotą przyznanego odszkodowania. Rzecznik Praw Obywatelskich sugerował, żeby przynajmniej wprowadzić takie rozwiązanie prawne, które by pozwalało na wypłatę odszkodowania tam, gdzie pomiędzy stronami nie ma sporu, czyli do jakiejś wysokości zarządca drogi uznaje, że należy wypłacić odszkodowanie, a wówczas spór 
w toku postępowania administracyjnego toczyłby się tylko o taką różnicę. Proszę sobie wyobrazić sytuację prawną osoby, która musiała opuścić swój dom, musiała opuścić swoje mieszkanie i czeka kilka lat na wypłatę odszkodowania.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Panie rzeczniku, jeszcze jedna rzecz, mówił pan o rygorze. Tu chyba wszyscy jesteśmy zgodni, że przepis zawarty w kodeksie postępowania administracyjnego 
i w art. 17 ust. 1 ustawy – one się różnią, jeśli chodzi o zakres przesłanek – 
ale czy zdaniem pana sformułowanie zawarte w art. 17 ust. 1 o dosyć kategorycznym brzmieniu, bo przepis mówi, że organ nadaje rygor natychmiastowej wykonalności, natomiast k.p.a. mówi, że może nadać, jeżeli zachodzą pewne przesłanki, tutaj też jest mowa o przesłance „uzasadniony interes” gospodarczy, społeczny, ale czy sformułowanie „nadają”, „nadaje” czy ono rodzi jakieś skutki? Czy można to traktować nawet jako pewien automatyzm? Takie jest założenie przepisu zdaniem pana rzecznika?

Pan Stanisław Trociuk:

W moim przekonaniu jeśli inwestor powoła się na – i tu trzeba też jasno powiedzieć, że w moim przekonaniu ten przepis należy wykładać w ten sposób, że chodzi tutaj o interes gospodarczy inwestora, bo się nie mówi o interesie gospodarczym państwa, czyli o interes gospodarczy inwestora – jeśli inwestor powoła się na ten interes gospodarczy, a tak naprawdę przy budowie drogi zawsze można się na tę kategorię powołać, to organ jest zobligowany do nadania takiej decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności, dlatego że jest to właśnie stwierdzenie kategoryczne. Ja rozumiem, że jeśli mamy dwie regulacje prawne i w jednej stwierdza się „może”, a w drugiej kategorycznie stwierdza się „nadaje”, to przyjmuję, że ustawodawca dokonał tutaj właściwego rozróżnienia. Na tym też opieram przecież wniosek, że można stwierdzić nieważność decyzji z urzędu na podstawie art. 31 ust. 1, gdzie się mówi, że tylko na wniosek, a k.p.a. mówi: „stwierdza się nieważność decyzji”, czyli kategoryczne mamy stwierdzenie tutaj.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Panie rzeczniku, czy biuro rzecznika dysponuje jakimiś informacjami na temat ilości decyzji pierwszoinstancyjnych objętych rygorem? Pan poseł użył chyba sformułowania, że dosyć szczupła jest ilość takich spraw. Czy pan by się z tym zgodził, czy ma pan jakieś inne dane?

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, nie chciałbym ani wprowadzać Wysokiego Trybunału w błąd, ani tutaj formułować kategorycznych stwierdzeń. My przede wszystkim opieramy się 
na tym, co wpływa w skargach kierowanych do rzecznika. To jest tylko jakiś wycinek rzeczywistości prawnej, który trafia do rzecznika, i trudno mi jest w tej chwili jasno 
i kategorycznie sformułować odpowiedź, czy jest zasadą nadawanie rygoru natychmiastowej wykonalności, czy też 50% decyzji nadaje się ten rygor natychmiastowej wykonalności. Podejrzewam, że również Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad nie dopowie na to, bo ona odpowie tylko w zakresie dotyczącym dróg krajowych, 
a przecież tę ustawę stosuje się do wszystkich kategorii dróg. 

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Teraz jeszcze jedna rzecz dotycząca już samego przepisu art. 31. Może tak 
od końca bym zaczął, od ust. 2. Pan rzecznik już szczegółowo o tym wspominał, 
ale chciałem tylko się upewnić, czy z tego sformułowania ust. 2 art. 31 wynika, 
że w sytuacji, gdyby którejkolwiek z tych przesłanek, tzn. kwestii związanej z rygorem albo też nie upłynęło jeszcze 14 dni od rozpoczęcia budowy drogi, gdyby tak się złożyło, że sąd administracyjny orzekałby jeszcze w sytuacji, kiedy nie zaistniała którakolwiek 
z tych przesłanek, to czy mógłby wydać orzeczenie takie jak sąd administracyjny wydaje, czyli wynikające z art. 145 prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, czyli mógłby swobodnie uchylić decyzję, czy podjąć inne rozstrzygnięcie? Czy niezależnie 
od spełnienia tych przesłanek może postąpić tylko tak, jak o tym mówi przepis?
Pan Stanisław Trociuk:

Tutaj jest pewien problem, tak bym powiedział. Oczywiście, Wysoki Trybunale, ja zapoznałem się z orzecznictwem sądu administracyjnego w tym zakresie i nie znalazłem takich orzeczeń, ale w moim przekonaniu odczytanie tego przepisu na pierwszy rzut oka prowadziłoby do tego, że rzeczywiście wówczas kognicja sądu administracyjnego… – nie, bo nie jest możliwe chyba spełnienie przesłanki z ust. 1. 

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Dlatego mówię hipotetycznie. Mówię o ust. 2, hipotetycznie, gdyby któraś z tych przesłanek…

Pan Stanisław Trociuk:

Realizowałaby się w pełnym zakresie, moim zdaniem, kognicja sądu administracyjnego, czyli nie tylko mógłby uchylić ze względu na przesłanki z art. 145 
i art. 156, ale mógłby uchylić z innych powodów tę decyzję administracyjną.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Dobrze, teraz może zatrzymajmy się chwilę nad tą przesłanką drugą, która jest chyba trudniejsza, to znaczy, upływu 14 dni od dnia rozpoczęcia budowy drogi. Załóżmy nawet taki najkorzystniejszy wariant dla tego dotychczasowego właściciela, że decyzja pierwszoinstancyjna nie zawiera rygoru, czyli jeszcze inwestor nie przystępuje do tych prac budowlanych, dopiero może przystąpić i przystępuje zapewne w momencie, kiedy zapada decyzja drugoinstancyjna, decyzja ostateczna, wtedy zaczyna biec ten termin czternastodniowy, w którym musi się ten skarżący zmieścić, jeżeli chciałby uzyskać decyzję sądu administracyjnego taką, jaką może sąd wydać w ramach swojej pełnej kognicji. Czy to jest, pana zdaniem, hipotetycznie i praktycznie przede wszystkim możliwe? Przecież skarżący o decyzji drugiej instancji dowiaduje się w zasadzie 
z ogłoszenia, bo nawet jak dostanie zawiadomienie, to ono i tak już przyjdzie w momencie, kiedy termin czternastodniowy biegnie. Ale załóżmy nawet, że w jakiś sposób skarżący dowiaduje, że w dniu takim i takim będzie wydana decyzja organu drugiej instancji, on tego dnia idzie do tego organu, zapoznaje się z jej treścią, chce sporządzić odwołanie 
do sądu administracyjnego. Sporządza to odwołanie, musi je przesłać – jak pan sam słusznie powiedział – poprzez organ.

Pan Stanisław Trociuk:

Za pośrednictwem organu.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Nawet zakładając dobrą wolę organu, że organ nie będzie chciał celowo przetrzymywać tej skargi, żeby nie skracać terminu, to przesyła do sądu. Trudno podejrzewać, żeby pracownik wsiadał w samochód czy w pociąg i jechał 
do wojewódzkiego sądu, tylko przesyła pocztą, czyli termin biegnie. Jest w międzyczasie jeszcze kwestia opłaty od tej skargi i potem wyznaczenie terminu rozprawy, zawiadomienie stron. Czy pana zdaniem kiedykolwiek może zdarzyć się sytuacja, […] 
że sąd administracyjny w ciągu tych 14 dni wyda orzeczenie przy tego rodzaju procedurze?

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, moim zdaniem, zasady matematyki są dość bezwzględne. Jeśli policzymy te terminy, to moja odpowiedź brzmi – nie.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

I druga jeszcze przesłanka – na koniec ją zostawiłem – ten rygor natychmiastowej wykonalności. Jaki jest sens tego rygoru, skoro przecież skargę do sądu administracyjnego wnosi się na decyzję ostateczną, czyli na decyzję organu drugiej instancji, która jest sama 
z siebie wykonalna? Czy tu jest potrzebne nadawanie rygoru? Czy to nie jest rodzaj pewnego superfluum ten przepis o rygorze dla decyzji, która już jest wykonalna? Jakie znaczenie ma ten warunek?
Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, ja mogę tylko powiedzieć tak, że od wielu lat zajmuję się różnymi patologiami administracji publicznej. W administracji publicznej ukształtował się taki oto pogląd. Odbiegamy w tej chwili od budowy dróg, tych decyzji wydawanych 
w sprawie budowy dróg, ale generalnie spójrzmy na praktykę administracyjną w Polsce. Organ administracji mówi, że jak jeszcze jest termin wniesienia skargi do sądu, to nie będziemy wykonywali tej decyzji, ona tak naprawdę jest, jest ostateczna, ale nie jest wykonalna. W sytuacjach, w których podejmujemy interwencje, bo do nas obywatele 
się zwracają, że na przykład mają ostateczną decyzję, a organ nie chce podjąć czynności chociażby w trybie ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji, żeby wykonać tę decyzję. Z jakimi odpowiedziami się spotykamy? Ano, że jeszcze została zaskarżona 
do sądu administracyjnego ta decyzja, nie wiadomo, co ten sąd administracyjny zrobi itd. A więc ja podejrzewam, że ten zapis o rygorze natychmiastowej wykonalności został umieszczony po to, żeby powiedzieć, że jednak to jest taki rodzaj decyzji, który już 
na pewno trzeba wykonać niezależnie od tego, że każda decyzja ostateczna podlega wykonaniu i to również w trybie egzekucji administracyjnej. Ale to jest tylko moje podejrzenie. 

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Już ostatnie pytanie, panie rzeczniku, przechodząc do art. 31 ust. 1. Pan rzecznik we wniosku i w dzisiejszym wystąpieniu podkreślał, że ten przepis stanowi naruszenie prawa do wyroku sądowego, do oczekiwanego przez strony wyroku sądowego, 
ale czy sama procedura też tutaj nie ma znaczenia? Czy kwestia ewentualnej – tak rozumiem wypowiedzi pana rzecznika – wadliwości tej procedury też nie jest przesłanką? W ramach art. 45 możemy mówić o tych czterech przesłankach. Czy oprócz kwestii związanej z właściwym wyrokiem dla strony, czy kwestia wadliwości procedury tutaj 
nie ma pewnego znaczenia?

Pan Stanisław Trociuk:

To ma oczywiście o tyle znaczenie, że moim zdaniem, ust. 1 osłabia pozycję podmiotu, który chce wywieść skargę na decyzję administracyjną, którą wnosi do sądu administracyjnego, bo moim zdaniem, nie można ust. 1 odczytywać w oderwaniu od ust. 2. Nawet jeśli zostawimy ten rygor natychmiastowej wykonalności, to oznacza, że w tego typu sprawach też sąd, niezależnie od tego, czy decyzji był nadany, czy nienadany rygor natychmiastowej wykonalności, nie może stwierdzić nieważności decyzji administracyjnej przy hipotetycznym przyjęciu, że zostały spełnione przesłanki, bo to jest orzekanie 
w wyniku wniosku podmiotu.

Sędzia Wojciech Hermeliński:

Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.
Pani sędzio.
Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

W pierwszej kolejności chciałabym się zwrócić też do pana rzecznika – przepraszam, że nie damy odetchnąć. Panie rzeczniku, chciałabym wyjaśnić zakres wniosku i to gdy chodzi o § 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia Rady Ministrów, ponieważ państwo wnosicie o stwierdzenie niezgodności tych dwóch przepisów w zakresie, w jakim odnoszą się do szacowania gruntów zabudowanych lub przeznaczonych pod zabudowę, następnie przejmowanych pod drogi publiczne. Teraz o ile kwestia stwierdzenia, czy grunt jest zabudowany, czy nie jest zabudowany, to jest kwestia faktów, o tyle kwestia przeznaczenia pod zabudowę to jest kwestia oceny prawnej. Czy państwo posługują się tym określeniem „przeznaczonych pod zabudowę” w rozumieniu prawa o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym, czy też w jakimś innym znaczeniu? Bo jeśli 
w rozumieniu ustawy, to powstaje taki problem, że jednak znaczna część gruntów, nieruchomości nie posiada miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie ma tych planów. Jeśli chodzi właśnie o takie grunty, które miejscowymi planami nie są objęte, to co miałoby decydować o tym, czy dana nieruchomość jest przeznaczona, czy też nie jest przeznaczona pod zabudowę?
Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, sądzę, że bardziej odnosi się to do faktów, a nie do planów zagospodarowania przestrzennego, dlatego że tak jak Wysoki Trybunał stwierdził, mamy do czynienia w Polsce z taką sytuacją, że duża część terenu kraju w dalszym ciągu nie ma planów zagospodarowania przestrzennego i wówczas to przeznaczenie będzie wynikało chociażby z decyzji lokalizacyjnych. 

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Ale jeśli odnosi się do faktów, to proszę powiedzieć, czy fakt przeznaczenia 
pod budowę należy oceniać wedle oświadczenia właściciela, który ma pole i mówi: mam zamiar tu budować albo sprzedawać, rozparcelować to pole i sprzedawać je na działki budowlane?

Pan Stanisław Trociuk:

Nie, Wysoki Trybunale, to trzeba oceniać na podstawie tego albo czy istnieje plan zagospodarowania przestrzennego, albo czy istnieje inny akt administracyjny, który określa przeznaczenie.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Czyli jednak jakieś kryterium prawne pan rzecznik tutaj widzi, uważa za konieczne, bo gdybyśmy mieli…?

Pan Stanisław Trociuk:

Na pewno nie wola samego zainteresowanego o tym decyduje, Wysoki Trybunale. Tak że będzie to kryterium prawne, tylko jest pytanie, czy będzie to akt normatywny, 
czy to będzie akt indywidualny i konkretny.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Dziękuję bardzo, to na razie tyle.

Natomiast teraz chciałabym w pierwszej kolejności zwrócić się do przedstawicieli ministra, a także do panów z generalnej dyrekcji. Może pana naczelnika poproszę.

Pan naczelnik przedstawił nam taki niezwykle optymistyczny obraz tych wywłaszczeń i odszkodowań wywłaszczeniowych. Pani mecenas mówiła nam 
o hierarchicznej budowie systemu. Oczywiście znakomicie sobie zdajemy sprawę z tego, że rozporządzenie nie powinno być sprzeczne z ustawą i to zresztą jest przedmiot zarzutów skierowanych pod adresem § 36. Ale proszę zwrócić uwagę, że ten optymistyczny obraz, który pan przedstawił – mówił pan o przywileju korzyści – właściwie nie dotyczy zakresu, który jest objęty wnioskiem rzecznika. Przecież pan rzecznik nie kwestionuje tych przepisów rozporządzenia i ustawy, które przyznają przywilej korzyści i które prowadzą do tego, że za grunty rolne wypłaca się odszkodowanie przekraczające 200% wartości rynkowej, tylko kwestionuje konstytucyjność tego paragrafu w tym zakresie, w jakim on powoduje, że się nie doszacowuje gruntów, nieruchomości przeznaczonych pod zabudowę, degraduje się je jakby do wartości tzw. gruntów drogowych. Teraz, panie naczelniku, pismo, które Trybunał otrzymał od Ministra Infrastruktury 5 lipca 2011 r., przedstawia obraz całkowicie odbiegający od tego optymistycznego, jaki pan nam zarysował. Mianowicie czytam tutaj: „W powiatach ziemskich kwoty odszkodowań za nieruchomości nabywane w celu realizacji inwestycji drogowych w trybie przepisów specustawy były wyższe (średnio 62 zł/m2) niż ceny uzyskiwane za nieruchomości nabywane w trybie cywilnym (średnio 37 zł/m2).”. Natomiast w grupie analizowanych miast na prawach powiatu można zaobserwować odwrotną tendencję – to jest strona 6 – kwoty odszkodowań ustalanych w trybie przepisów specustawy są generalnie niższe lub zbliżone do cen transakcyjnych, przy czym największe różnice cen widoczne są w przypadku Łodzi, gdzie tutaj jest mniej niż 20% wartości rynkowej (100 zł/m2 przy 550 zł/m2) oraz Warszawy (odpowiednio 406 zł/m2 przy 526 zł/m2 – cena rynkowa). Nie sposób jednak nie zauważyć, iż w przypadku odrzucenia z analizy tych dwóch miast, z których dane znacząco odbiegają od pozostałych, ceny transakcyjne są średnio o 15 zł wyższe od kwot odszkodowań. Panie naczelniku, wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy, tak najogólniej rzecz ujmując, właśnie tych nieruchomości, to znaczy w powiatach miejskich. Ja odrzucam 
te przypadki krańcowe, bo one są też mało wiarygodne. Nikt z tu obecnych chyba nie da wiary, że cena rynkowa nieruchomości w Łodzi była wyższa niż w Warszawie, więc to 
na pewno chodzi także o pewne nieprawidłowości w szacowaniu. Ale generalnie państwo mówicie, że te odszkodowania były niedoszacowane. Moje pytanie: jak pogodzić te fakty, o których państwo piszecie, z tym obrazem, który państwo, bo pani mecenas też o tym mówiła, nam przedstawili? Interesuje nas raczej ustalanie odszkodowań w tym zakresie, 
w którym ceny drogowe są niższe niż wartość rynkowa konkretnej nieruchomości budowlanej czy zajętej pod działalność gospodarczą. Bardzo proszę.
Pan Piotr Duciak:

Dziękuję, Wysoki Trybunale. Tutaj kwestia podstawowa, której mimo wszystko będę bronił, to jest w ogóle kwestia możliwości stosowania § 36 – czy to ust. 1 bezpośrednio, czy ust. 1 jako stosowanego odpowiedniego, czyli na mocy § 36 ust. 4 – 
do każdej wyceny nieruchomości drogowej. Pokazany przeze mnie przykład roli, tu rzeczywiście Wysoki Trybunał ma rację, nawet w powszechnym odczuciu wartość nieruchomości rolnych jest z reguły niższa, poza jakimiś wypadkami szczególnymi, 
od nieruchomości o charakterze inwestycyjnym, do których zaliczamy między innymi 
w szerszym zakresie nieruchomości drogowe. Tak jak próbowałem wcześniej to wykazać, jeżeli chodzi o wycenę nieruchomości mieszkaniowych – to pan rzecznik wskazuje – zabudowanych bądź przeznaczonych pod zabudowę, tu w pierwszej kolejności, mimo wszystko, ten rzeczoznawca majątkowy powinien zastosować tę zasadę korzyści wynikającą z ustawy. Dopiero w momencie – a były takie przypadki, mam tu przed sobą między innymi decyzję ministra dosyć świeżą, z lipca tego roku – kiedy stwierdzi 
na przykład, że nieruchomość zabudowana budynkiem mieszkalnym osiąga na lokalnym rynku nieruchomości mniejsze wartości niż nieruchomości stricte drogowe, to wtedy powinien zastosować § 36 ust. 1 rozporządzenia. W pozostałych przypadkach powinien stosować normalne zasady wyceny wynikające z ustawy i z rozporządzenia.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Przepraszam, że się wtrącę, ale jeśli tak było, jeśli była taka praktyka, jaką pan przedstawia, to skąd te statystyczne wyniki, że jest o 15% niższe to odszkodowanie 
od ceny rynkowej? Bo gdyby tak było, jak pan powiedział – i tak powinno być, bo to jest stanowisko sądów, Trybunał Konstytucyjny powiedział, że sądy i organy mają ustalać odszkodowania odpowiadające zasadzie z art. 21 ust. 2 Konstytucji – gdyby rzeczywiście organy ustalały takie odszkodowania, czy sądy by je weryfikowały, to przecież nie byłoby takiego efektu, o jakim państwo piszecie, że są te nieruchomości niedoszacowane średnio 
o 15%.
Pan Piotr Duciak:

Wysoki Trybunale, chciałbym tutaj uzupełnić te informacje, które zostały wtedy przekazane Wysokiemu Trybunałowi, jednocześnie wskazać na pewien element. Tu był podział, jeżeli chodzi o transakcje i o wysokość odszkodowania, w pierwszej kolejności stworzony na podstawie hierarchii administracyjnej, czyli powiaty ziemskie, powiaty grodzkie, województwa i oddzielnie była liczona Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych 
i Autostrad. Niestety, jeżeli chodzi nie tylko o miasta na prawach powiatu, bo tutaj akurat wybrane miasta brały udział w tym badaniu, mamy tylko informacje o generalnym poziomie wysokości odszkodowań w stosunku do umów cywilnych, bo to jeszcze było porównywane, miasta mogły przecież normalnie umowami cywilnymi kupować nieruchomości, bez podziału na rodzaje nieruchomości czy sposób zagospodarowania tych nieruchomości. Nie wiem, czy to zostało zaznaczone w naszym piśmie procesowym, 
jeżeli nie, to chciałbym to uzupełnić. Przeczytam z naszej analizy – „Prawie połowa ankietowanych miast nie określiła średniej ceny metra kwadratowego nieruchomości nabytych na podstawie cywilnych umów sprzedaży oraz średniej ceny metra kwadratowego nieruchomości nabytych w trybie określonym w tzw. specustawie drogowej z uwzględnieniem rodzaju nieruchomości lub podawała ceny bez odniesienia do rodzaju nieruchomości. Powyższe powoduje, że nie jest możliwe jednoznaczne określenie, 
czy nastąpiły zmiany cen poszczególnych rodzajów w badanym okresie.”. Tutaj niestety nie jesteśmy w stanie stwierdzić…, oczywiście założenie Wysokiego Trybunału…, ja rozumiem samą istotę pytania. Można by dojść do takich wniosków, które Wysoki Trybunał też przedstawia, jedynie w przypadku, kiedy byśmy założyli, że 100% nieruchomości nabywanych przez miasta na prawach powiatu to są nieruchomości zabudowane, mieszkaniowe, handlowe, usługowe, a wszystkie nieruchomości, które są nabywane przez powiaty ziemskie, to są znowu nieruchomości rolne. My takich informacji, niestety, nie mamy. Mamy jedynie na przykład informacje, jeżeli chodzi 
o województwa, gdzie od wojewodów mieliśmy informacje o tym, że zdecydowaną większość nieruchomości wywłaszcza się pod rolę, ale to nawet i z takiego racjonalnego podejścia wynika, bo to kwestia autostrad i tego typu rzeczy. Tu niestety, raz, że nie mam takich danych, a dwa, że w związku z tym nie potrafię w tym momencie jednoznacznie wywnioskować: tak, mieliśmy zaniżone wartości nieruchomości czy zaniżone odszkodowania w powiatach grodzkich, bo tam było 100% nieruchomości mieszkaniowych, usługowych, handlowych, zabudowanych itd.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Dziękuję panu na razie.

Czy mogę poprosić o odniesienie się do tej kwestii przez panów przedstawicieli generalnej dyrekcji? Jak to wygląda z tym ustalaniem odszkodowań za nieruchomości zabudowane czy przeznaczone pod zabudowę?

Pan Jerzy Czarnecki:

Jerzy Czarnecki. 

Wysoki Trybunale, w Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad również nie prowadzimy takich analiz, ponieważ należy zauważyć, że w obecnym czasie jesteśmy tylko płatnikiem naliczonych odszkodowań. W naszym przypadku organem właściwym 
do naliczenia odszkodowania jest wojewoda. Natomiast odpowiedź na to pytanie wymagałaby analizy wszystkich operatów szacunkowych, które są wykonywane w ramach postępowania prowadzonego przez wojewodę. Te operaty są również zlecane 
i wykonywane na zlecenie wojewody, tak że nasi przedstawiciele mają jedynie dostęp 
na etapie prowadzonych postępowań administracyjnych. W samych decyzjach, które otrzymujemy, jest ustalona wysokość odszkodowania. Natomiast szczegółów jej wyszacowania raczej decyzja nie zawiera. 

Poza tym odnosząc się przy okazji do tego, że generalna dyrekcja w niektórych wypadkach odwołuje się od wysokości naliczonych odszkodowań. Owszem, tak, ale to 
z innych powodów. Prowadzimy analizy kształtowania się wycen na danym odcinku 
i w momencie, kiedy stwierdzimy istnienie jakiejś dysproporcji w oszacowaniu wartości nieruchomości sąsiednich czy w niedalekiej odległości położonych, wówczas czasami jesteśmy zmuszeni odwołać się, żeby nie wywoływać w społeczeństwie niepotrzebnych konfliktów.
Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Dziękuję panu bardzo.

Ciągle do państwa, którzy jesteście przedstawicielami ministra. Teraz będę strzelać do państwa znowuż z państwa broni. Mianowicie odwołam się do uzasadnienia zmiany rozporządzenia, którym dysponujemy. Cóż tam czytamy? Otóż państwo w uzasadnieniu projektu zmiany zwracacie uwagę, że § 36 spełniał warunki konstytucyjności wówczas, gdy był współstosowany z ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, kiedy to do odjęcia własności dochodziło na kilku etapach. Po pierwsze, jest plan zagospodarowania przestrzennego czy decyzja o lokalizacji inwestycji pożytku publicznego. Z tą decyzją wiąże się ewentualne odszkodowanie, jeśli ta decyzja powoduje degradację nieruchomości – to jest pierwszy etap. A następnie dopiero, kiedy nieruchomość ma już charakter drogowy, wywłaszcza się ją i wtedy przewidziane w tym kwestionowanym brzmieniu odszkodowanie równe wartości nieruchomości drogowej jest odszkodowaniem adekwatnym, bo się wywłaszcza nieruchomość drogową 
i odszkodowanie jest jak za nieruchomość drogową. Na dodatek jeszcze w tamtym czasie, w 2004 r. nabywało się nieruchomości w trybie cywilnoprawnym, czyli to było poprzedzone negocjacjami, więc urzędy czy organy administracji dysponowały cenami transakcyjnymi, które były po prostu rzeczywistością. Teraz, w miarę zmiany ustawy, 
w szczególności wtedy, kiedy wprowadzono zintegrowaną decyzję o inwestycji drogowej, która pochłania w sobie zarówno te decyzje lokalizacji, jak i wynika z niej od razu odjęcie własności, nie ma już tego momentu, kiedy się przekształca nieruchomość budowlaną 
w nieruchomość drogową, nie ma więc tytułu do wypłaty odszkodowania. Jednocześnie zginęły te transakcje, więc nie ma obiektywnego punktu odniesienia do cen transakcyjnych. 

Pani mecenas, czy ten mechanizm samego ustalania, na podstawie § 36, jakby 
nie zdezaktualizował się w związku ze zmianami otoczenia prawnego? Czy to nie jest przyczyna, dla której – nawet nie dysponując tymi danymi statystycznymi, na co panowie zwracacie uwagę – trzeba dostrzegać, że właściciele gruntów zabudowanych nie dostają tego, co powinni dostać, gdyby krok po kroku te decyzje były podejmowane? 

Pani Elżbieta Kamińska:

W mojej ocenie obowiązujący stan prawny w zakresie, w jakim jest zaskarżony przez pana rzecznika, w sposób prawidłowy zabezpieczał interesy wywłaszczonych obywateli. Ale teraz musimy popatrzeć, że § 36 jest tylko jednym elementem, który prowadzi do ustalenia wartości nieruchomości. Najważniejsza jest decyzja ZRID-owska 
w tym momencie, ponieważ na dzień wydania decyzji ZRID-owskiej powstaje pierwszy element do ustalenia stanu nieruchomości. A potem mamy kolejną decyzję na podstawie art. 18 naszej specustawy, która określa wysokość odszkodowania. Teraz, jednym 
z głównych elementów, na podstawie których organ ustala wysokość odszkodowania, jest operat szacunkowy. Operat szacunkowy w odniesieniu do nieruchomości wywłaszczonych pod [inwestycje] drogowe nie może być skonstruowany w ten sposób, że pomija zasadę, 
że musimy uwzględnić wartość rynkową nieruchomości i również to, że jest zasada korzyści, że jeżeli następuje zmiana przeznaczenia w związku z wywłaszczeniem – zmiana przeznaczenia nieruchomości, i to zwiększa wartość, to też rzeczoznawca powinien to uwzględnić. 
Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Pani mecenas, ale chodzi o to, kiedy zmniejsza wartość – nie kiedy zwiększa. Państwo cały czas do tego wracacie. Nam chodzi o sytuację, kiedy decyzja 
o przeznaczeniu pod budowę drogi zmniejsza wartość nieruchomości.

Pani Elżbieta Kamińska:

To wtedy powinna być zastosowana zasada korzyści i ta wartość wyższa powinna stanowić podstawę do wypłaty odszkodowania. Jeżeli rzeczoznawca ujął wartość nieruchomości w inny sposób, to jest to błąd prawny tego operatu i powinien być skorygowany przez organ, który się takim dowodem posługuje. Jeszcze raz chciałabym zwrócić uwagę na art. 154 ustawy, który mówi: „w szczególności”. Proszę jeszcze zwrócić uwagę na to, że operaty szacunkowe są wykonywane przez rzeczoznawców, czyli profesjonalistów, więc tutaj też chcemy zmniejszyć ryzyko powstania błędów w wyniku mniejszego stopnia profesjonalności. Poza tym rynkowa wartość nieruchomości to nie jest nigdy wartość – można powiedzieć – stała, ponieważ nieruchomości nie są rzeczami oznaczonymi co do gatunku, występują pewne elementy. Proszę też zwrócić uwagę, 
że wysokość odszkodowania, na podstawie naszej specustawy, jest odpowiednio zwiększana za współpracę, jeżeli wiąże się z koniecznością opuszczenia lokali mieszkalnych lub domów mieszkalnych. Ten cały system, który niejako finalizuje się 
w decyzji wydanej na podstawie art. 18, w naszej ocenie, prawidłowo, co do zasady, zabezpiecza tutaj interes wywłaszczonych obywateli, ale może się tak zdarzyć, 
że w wyniku zastosowania tych skomplikowanych norm, bo tutaj główny problem wynika ze stopnia złożoności i trochę takiej techniczności tych przepisów, że może tutaj w jakiś sposób być jakaś nieprecyzyjność. Tak że nawet sami rzeczoznawcy majątkowi nie są zgodni co do takiej jednolitej wykładni tych przepisów. Ale pismo pana rzeczoznawcy K. G., które zostało nam przekazane przez Wysoki Trybunał, właśnie jednoznacznie 
też podkreśla nasze stanowisko, że przyjęcie założenia, iż § 36 zastępuje 
w pełni uregulowania zawarte w szczególności w art. 134 ustawy o gospodarce [nieruchomościami], jest nie do przyjęcia. 
Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Oczywiście, że jest nie do przyjęcia, tylko że pytanie powstaje, czy przeciętny rzeczoznawca majątkowy, przygotowując ten operat, opiera się na przepisach ustawy 
i Konstytucji, czy też sięga do przepisów, które dotyczą wprost jego działalności, czyli 
do rozporządzenia?

Pani Elżbieta Kamińska:

Dlatego też rzeczoznawcy majątkowi są pewną wyspecjalizowaną grupą profesjonalistów i staramy się zmniejszyć ryzyko, ale to też musi się opierać na pewnej regule zaufania. Proszę zwrócić uwagę, że oni też zostają wybierani w określony sposób, czyli przedkładają pewne dokumenty i jest możliwa ich weryfikacja. Ale nie ma możliwości stwierdzenia, że w stu procentach operaty szacunkowe w sposób w stu procentach zgodny ustalają wartość odszkodowania, dlatego są mechanizmy weryfikowania.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Dziękuję na razie, pani mecenas.

Teraz chciałabym się zwrócić znowu do wnioskodawcy, a także do panów prokuratorów. Może rzeczywiście zacznijmy od prokuratury, bo jeszcze panowie nie zajmowaliście stanowiska. Ostatecznie dzisiaj prokurator wnosił o to, aby uznać, że § 36 ust. 1 i 4 są niezgodne z art. 2 Konstytucji, jak zrozumiałam, czyli z zasadą prawidłowej legislacji, bo odnosiły się do stanu prawnego, który już nie istniał. Natomiast proponujecie panowie umorzenie postępowania w pozostałym zakresie, gdy chodzi o badanie § 36. Niezależnie od tego, na jakiej podstawie Trybunał uznałby niezgodność z Konstytucją 
§ 36, to powstaje pytanie, które niniejszym formułuję: gdyby Trybunał tak uznał, to 
jak pan prokurator wyobraża sobie skutki prawne takiego rozstrzygnięcia Trybunału? 
Co byłoby następstwem uznania, że § 36 ust. 1 i 4, w brzmieniu obowiązującym 
do 25 sierpnia 2011 r., jest niezgodny z Konstytucją?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, otóż zdaniem Prokuratora Generalnego mogłoby to oznaczać możliwość zainicjowania przez podmioty zainteresowane, ale podkreślam to jeszcze raz, przez podmioty zainteresowane, bo chodzi mi o brzmienie art. 145a zarówno § 1, jak § 2 kodeksu postępowania administracyjnego – […] chodzi o zainicjowanie postępowania 
w kwestii wznowienia postępowania, które dotyczyło ustalenia samej wysokości odszkodowania. Rzecz bowiem w tym, że te przepisy, które zostały zakwestionowane, powodują taką oto sytuację, że tak prawdę powiedziawszy, Wysoki Trybunale, nie jesteśmy w stanie właściwie na dzień dzisiejszy chyba określić, na ile i w jakim stopniu, 
i w jakim kierunku w każdym przypadku odstępstwo od cen rynkowych, a w konsekwencji także odstępstwo od zasady słusznego odszkodowania, nastąpiło w wyniku zastosowania tego coraz bardziej, w miarę postępu czasu, dezaktualizującego się mechanizmu wyceny nieruchomości. Ta postępująca dezaktualizacja powoduje to, że w pewnym momencie jesteśmy bezradni, nie jesteśmy w stanie określić, w jakim stopniu, w jakim kierunku doszło do odstępstwa. A zatem na pewno jest to sytuacja taka, która spowoduje konieczność wyliczenia na nowo odszkodowania z przyjęciem w tej sytuacji prawa powszechnie obowiązującego i wówczas, gdyby te przepisy odpadły, to ci rzeczoznawcy, który mają przecież obowiązek stosować to rozporządzenie, przecież – Wysoki Trybunale – na tej sali jedynie państwo sędziowie siedzący za tym stołem nie są związani aktem rangi rozporządzenia, wszyscy inni mają obowiązek stosować prawo powszechnie obowiązujące, także i rzeczoznawcy.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Ale sąd nie.

Pan Andrzej Stankowski:

Sąd nie jest związany tym, tylko że co w tej sytuacji sąd może zrobić? Czy sąd może zastąpić organ administracji? Bo w takiej sytuacji by został postawiony, że by musiał rozstrzygać merytorycznie o tym, jaka powinna być wysokość odszkodowania, a tego sądowi administracyjnemu zrobić nie wolno, on nie może określić, że odszkodowanie ma wynosić tyle i tyle, dlatego że on jest powołany do kontroli prawidłowości działania administracji, a nie do zastępowania administracji. A więc to, że sądy administracyjne mogłyby stwierdzać, iż to rozporządzenie, które musiał zastosować w danej, konkretnej sprawie rzeczoznawca, doprowadziło do tego, że jego wycena jest nieprawidłowa, 
nie uprawnia zarazem automatycznie – i w ogóle nie może uprawniać – sądu administracyjnego do tego, żeby sąd po swojemu wyliczył to. Nie ma ku temu instrumentów prawnych, nie ma możliwości zastąpienia organu administracji. A zatem 
w tej sytuacji należałoby stworzyć taki stan prawny, w którym to rozwiązanie nie będzie już obowiązywało organu administracji, który będzie musiał ponownie wyliczyć 
tę należność z tytułu odszkodowania za wywłaszczoną nieruchomość. 

A jeszcze przy okazji, skoro jestem przy głosie, Wysoki Trybunale, to w związku 
z tym chciałbym podkreślić, że ta obawa, która została wcześniej podniesiona przez panią mecenas, że skutki samego wznowienia postępowania będą negatywne na początku 
dla osób zainteresowanych, które zobowiązane są zwrócić odszkodowanie, jakie otrzymały – są one w tej chwili rzeczywiście obowiązujące, taka regulacja w tej chwili obowiązuje. Ale pamiętajmy o tym, że sama decyzja o zainicjowaniu postępowania w sprawie wznowienia postępowania zakończonego rozstrzygnięciem wydanym na podstawie przepisu uznanego następnie za niekonstytucyjny, jest złożona w ręce zainteresowanych, którzy muszą w tej sytuacji skalkulować, czy będą mieli możliwość z tego skorzystać. 
Z kolei rolą prawodawcy byłoby w takim przypadku jak najszybsze stworzenie takiego mechanizmu, który umożliwiłby weryfikację tych rozstrzygnięć, być może bez tego negatywnego – a przynajmniej w takim wymiarze negatywnego – rozstrzygnięcia obowiązującego obecnie, czyli być może by to zostało złagodzone w ten sposób, iż nie należałoby tego odszkodowania zwracać do momentu rozstrzygnięcia sprawy wznowionej. W każdym bądź razie sądzę, że jest tutaj pole do działania zarówno dla samych osób zainteresowanych, w aktualnym stanie prawnym, aczkolwiek związane – w przypadku wszystkich tych, którzy otrzymali odszkodowania – z pewną dolegliwością w postaci obowiązku zwrócenia tych środków. Ale zarazem dla ustawodawcy, zdaniem Trybunału, rodziłoby to jednak oblig, z uwagi na zasadę sprawiedliwości społecznej, jak najszybszego wprowadzenia takiego mechanizmu, który uczyniłby możliwość skorzystania z instytucji wznowienia realną i z uwzględnieniem interesów samych wywłaszczonych.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Panie prokuratorze, problem polega trochę na tym, że tutaj nie mamy czasu, ponieważ przepisy kontrolowane już nie obowiązują, więc Trybunał nie może odroczyć – ewentualnie, w razie orzekania.

Pan Andrzej Stankowski:

Niestety nie.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

W związku z czym trudno liczyć, żeby ustawodawca cokolwiek zrobił. Ustawodawca nie może działać wstecz.

Pan Andrzej Stankowski:

Wstecz – nie.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

[Nie może] dać żadnych narzędzi, które miałyby zastosowanie do tych przypadków.

Dziękuję bardzo.

Panie rzeczniku, czy mógłby pan się wypowiedzieć, w szczególności w związku 
z ograniczeniem, tym zakresowym ujęciem wniosku? Czy przy wznowieniu organ miałby badać przeznaczenie nieruchomości i w zależności od tego decydować o wznowieniu 
lub nie?

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, w moim przekonaniu mamy tutaj do czynienia z dwoma kategoriami spraw. Pierwsza kategoria to są sprawy w toku, czyli najczęściej sprawy już 
w sądach administracyjnych. Tutaj, jeśliby doszło do stwierdzenia niezgodności 
z Konstytucją kwestionowanego przepisu, po prostu sąd odmówi zastosowania tego przepisu. Jeśli idzie natomiast o drugą kwestię, czyli te skutki, które wynikają z art. 145a kodeksu postępowania administracyjnego, ja powiem tak: niewątpliwie byłaby to przesłanka do żądania wznowienia postępowania administracyjnego. […] Ja nie jestem specjalistą od wyceny nieruchomości, ale tutaj przed chwilą mieliśmy dużo wypowiedzi 
na temat tego, że tak naprawdę to trzeba wówczas odmówić stosowania, kierować się regułami ustawy o gospodarce nieruchomościami, jak będziemy kierować się regułami, które określa ustawa o gospodarce nieruchomościami, a nie będziemy współstosować – tak zrozumiałem wypowiedzi przedstawicieli Rady Ministrów – nie będziemy współstosować § 36 ust. 1 rozporządzenia, to w zasadzie da się określić wartość rynkową wywłaszczanej nieruchomości. Przyjmując, że taka argumentacja jest trafna, poprawna, w moim przekonaniu, należałoby przyjąć, że bez żadnej interwencji normodawcy organ administracji publicznej jest w stanie określić wysokość tego odszkodowania. Opieram się na tym, co usłyszałem na tej sali.
Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

To w przypadku, gdyby już doszło do wznowienia postępowania. Natomiast sama decyzja o wznowieniu, czyli o istnieniu podstaw do wznowienia jest decyzją poprzedzającą. Moje pytanie jest związane z tym, że wniosek pana rzecznika jest zakresowy. 

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, powiem tak, oczywiście on jest „w zakresie, w jakim”, 
ale można to ująć oczywiście inaczej: w zakresie, w którym „…przyjmując ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedaży gruntów odpowiednio przeznaczonych 
lub zajętych pod drogi publiczne”. Jeśli Trybunał Konstytucyjny stwierdziłby w tej części niezgodność z Konstytucją jednostki redakcyjnej, nie byłoby problemu… Tutaj zostało powołane orzecznictwo Sądu Najwyższego dotyczące wyroków zakresowych, interpretacyjnych Trybunału Konstytucyjnego, tylko ja chcę zwrócić uwagę, że to jest orzecznictwo Sądu Najwyższego. Natomiast jeśli idzie o orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego, jest zupełnie inne podejście sądownictwa administracyjnego 
do orzeczeń interpretacyjnych i zakresowych Trybunału Konstytucyjnego. Naczelny Sąd Administracyjny stoi na jednoznacznym stanowisku, że takie wyroki Trybunału Konstytucyjnego stanowią podstawę do wznowienia postępowania, czy to będzie sądowoadministracyjne, czy postępowanie przed organami administracji publicznej. Mogę dodać do tego, że właśnie w Księdze Jubileuszowej prof. Zolla ukazał się w tym zakresie artykuł prof. Trzcińskiego.
Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Panie rzeczniku, ale to jest jednak niezwykle doniosła kwestia – ten charakter zakresowy – bo kiedy pan rzecznik teraz zmienił ten zakres, to znaczy, zaproponował wprowadzenie cudzysłowu i ujęcie pewnych słów z przepisu, oczywiście mamy świadomość, że to chodzi właśnie o ten fragment. Tylko że powiedzenie, że: „jest niezgodny z Konstytucją w zakresie, w jakim dotyczy gruntów zabudowanych 
i przeznaczonych pod zabudowę”, to jest kwestia ograniczenia podmiotowego ewentualnych wznowień.

Pan Stanisław Trociuk:

Zgadza się, Wysoki Trybunale. My skarżymy w takim zakresie, w jakim – 
na podstawie skarg wpływających do Rzecznika Praw Obywatelskich – zidentyfikowaliśmy problem i dlatego to jest ograniczone do takiego zakresu.
Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Czyli właściciele gruntów rolnych i leśnych do państwa się nie skarżą?

Pan Stanisław Trociuk:

Ja nie przypominam sobie takich skarg. Natomiast mieliśmy dość dramatyczne sytuacje, jeśli idzie o grunty zabudowane.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Dziękuję bardzo.

Dziękuję, nie mam więcej pytań.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. 

Mamy dwóch sędziów, którzy zgłosili wolę zadawania pytań. Jednak po półtorej godziny pracy zarządzę przerwę do godz. 13.15.

[przewodniczący zarządził przerwę o godz. 12.32]

[po przerwie przewodniczący wznowił rozprawę o godz. 13.17]
Przewodniczący:

Kontynuujemy fazę pytań. Teraz pytania będzie stawiał pan sędzia Zbigniew Cieślak. Bardzo proszę, panie sędzio.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Pierwszą grupę pytań chciałbym skierować do wnioskodawcy, do pana [rzecznika] i zaczniemy od tego, co jest podstawowe w tej sprawie, to znaczy od treści normatywnej 
§ 36. Proponuję, żebyśmy to przejrzeli, analizując zarówno ust. 1, jak i ust. 4. Proszę powiedzieć, jak będzie wyglądał stan prawny w sytuacji, gdyby Trybunał Konstytucyjny uznał ust. 1 § 36 za niezgodny z Konstytucją. Co by się zmieniło? 
Może pomogę. Proszę zwrócić uwagę, w ust. 1 jest powiedziane tak: 
„Przy określaniu wartości rynkowej gruntów przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne stosuje się podejście porównawcze...”. Nie ma mowy o żadnej formie metodyki szacowania wartości, jest tylko odesłanie do § 4, czyli tak naprawdę szacujemy wartość nieruchomości poprzez zastosowanie właściwych przepisów ustawy i właściwych paragrafów rozporządzenia, a więc nie ma tego ust. 1. Co się zmieni?

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, w moim przekonaniu, nie ma tej regulacji, która mówi, jakie ceny transakcyjne należy przyjmować przy sprzedaży tych gruntów.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Proszę to rozwinąć.

Pan Stanisław Trociuk:

Dlatego że w moim przekonaniu sens ust. 1 § 36 jest taki, że przy określaniu wartości rynkowej gruntów każe stosować ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedaży gruntów odpowiednio przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne. Natomiast przepisy ustawy mówią o tym, że przy określaniu wartości rynkowej należy brać 
pod uwagę aktualny stan korzystania z nieruchomości i nie jest ten rynek ograniczony 
do rynku sprzedaży gruntów przeznaczonych lub zajętych pod drogi publiczne, czyli mamy do czynienia z szerszym rynkiem.
Sędzia Zbigniew Cieślak:

Dobrze, to w takim razie przejdziemy do ust. 4. Zakładamy, że ten ust. 4 § 36 zostanie uznany za niezgodny z Konstytucją i wypadnie z obrotu. Co się wtedy stanie? Jaki będzie stan prawny? Według jakiego momentu czasowego będziemy określać wartość nieruchomości?
Pan Stanisław Trociuk:

Wydaje mi się, że wartość nieruchomości będziemy wówczas określać na dzień wydania decyzji o wywłaszczeniu tej nieruchomości.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Prosimy o uzasadnienie tego poglądu.

Rozumiem, że ogóle przepisy ustawy by to przesądziły, tak?

Pan Stanisław Trociuk:

Tak, Wysoki Trybunale.
Sędzia Zbigniew Cieślak:

To proszę o wskazanie tych przepisów. Proszę mi wierzyć, to – broń Boże – nie jest żadne przepytywanie, tylko próbujemy ustalić normatywną treść § 36 łącznie z innymi przepisami.

Pan Stanisław Trociuk:

Z tym, że – Wysoki Trybunale – w moim przekonaniu, jak rozumiem, i tego dotyczy nasz wniosek, skarżymy ust. 4 w takim zakresie, w jakim odnosi się do ust. 1.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Rozumiem.

We wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich bardzo duże znaczenie ma pojęcie „słusznego odszkodowania”. Jak pan to rozumie?

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, w moim przekonaniu „słuszne odszkodowanie” musi pozwalać temu podmiotowi, który jest wywłaszczany… – jeśli wywłaszczamy, przykładowo dom, to musi pozwolić na to, że w wyniku uzyskania tego odszkodowania, jego sytuacja życiowa 
i majątkowa nie ulegnie pogorszeniu. To znaczy, że jeśli wywłaszczono mi nieruchomość zabudowaną, to ja za tę kwotę odszkodowania, którą uzyskam, mogę porównywalny dom sobie wybudować.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Zakładam, że budujemy autostradę od południowej granicy do północnej i mamy identyczne pod względem wielkości działki w Zakopanem, w Krakowie, w Warszawie 
i pod Hajnówką. Czy słuszne odszkodowanie za identyczne pod względem wielkości działki będzie identyczne?

Pan Stanisław Trociuk:

Nie, dlatego że ustawa każe stosować wartość rynkową, a wiemy, że wartość rynkowa jest zróżnicowana.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Tak, ale pan [rzecznik] powiedział o czymś innym, że trzeba takie dać odszkodowanie, żeby odtworzyć stan majątkowy danej osoby, więc dobrze byłoby to jednak uściślić.

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, oczywiście można rozważać, czy ktoś wywłaszczony 
w Zakopanem będzie się chciał przenieść do Wysowej czy w okolicach Zakopanego ten dom wybudować. Najczęściej ludzie jednak nie zmieniają miejsca zamieszkania.
Sędzia Zbigniew Cieślak:

Ja w takim razie pomogę. Czy według pana pojęcie „słusznego odszkodowania” musi być w jakiś sposób ustawione w stosunku do dobra wspólnego, czy nie? Czy to jest tylko i wyłącznie afirmacja, obrona praw obywatela?

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, oczywiście, że określając wysokość słusznego odszkodowania, trzeba brać pod uwagę najróżniejsze okoliczności. Oczywiście można również brać 
pod uwagę kategorię dobra wspólnego, ale wydaje mi się – i tak to rozumiem…

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Można czy trzeba?

Pan Stanisław Trociuk:

Trzeba brać pod uwagę, oczywiście. To nie jest tak, że art. 21 ust. 2 Konstytucji funkcjonuje bez otoczenia konstytucyjnego. Trzeba wyważyć różne wartości. 
W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego oczywiście pojawiały się orzeczenia, 
w których co do słusznego odszkodowania mówiono, że ono nie musi być, w pewnych wypadkach, w pełni ekwiwalentne. Natomiast powstaje pytanie o tę granicę, 
po przekroczeniu której będziemy musieli stwierdzić, że norma prawna jednak nie odpowiada tym kryteriom słuszności odszkodowania.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Proszę wobec tego powiedzieć, gdybyśmy – jako Trybunał – orzekli, że § 36 jest niezgodny z Konstytucją, to wtedy standard ochrony praw obywatelskich podwyższyłby się, czy nie? – gdyby nie było tego paragrafu.

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, w moim przekonaniu, tak i dlatego to kwestionujemy z punktu widzenia art. 21 ust. 2. Ustawa o gospodarce nieruchomościami zawiera przecież 
te przepisy, które pozwalają na korygowanie wysokości wypłaconego odszkodowania. 
W moim przekonaniu ten standard, przynajmniej do tej kategorii spraw, które wpływają 
do rzecznika, przecież to – Wysoki Trybunale – nie jest tak, że my sobie z urzędu podjęliśmy postępowanie w tej sprawie. Mamy 60 tysięcy skarg, więc raczej działamy 
na wniosek obywateli. Te przypadki, z którymi mieliśmy do czynienia, skłoniły nas 
do złożenia tego wniosku, bo odszkodowanie w realiach tych konkretnych spraw było tym odszkodowaniem, które w odczuciu skarżących, a również rzecznika, nie spełniało kryterium słusznego odszkodowania.
Sędzia Zbigniew Cieślak:

Wobec tego mam prośbę o ustosunkowanie się do wypowiedzi przedstawiciela ministra, który powiedział, że tak naprawdę stopień ochrony jednostki, dzięki regulacji rozporządzenia, jest w gruncie rzeczy wyższy niż w stosunku do stanu typowego 
ze względu na – jak to się pan wyraził – zasadę korzyści. Czy pan się zgadza z tego typu poglądem, czy nie?

Pan Stanisław Trociuk:

Zasada korzyści nie wynika z przepisu rozporządzenia – zasada korzyści wynika 
z art. 134 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Proszę zwrócić uwagę, my przyjęliśmy założenie, że § 36 zostaje uchylony. Pan powiedział, że wtedy standard ochrony praw obywatela będzie wyższy. Wobec tego ja pytam o to, jaki pan ma stosunek do poglądu wyrażonego przez przedstawiciela ministra 
w sytuacji, gdyby § 36 został uchylony? 

Pan Stanisław Trociuk:

Z tym poglądem – akurat w stosunku do tej kategorii spraw – się nie zgadzam, dlatego że realia i fakty przeczą temu. Temu też przeczy pismo, które przedstawił minister konstytucyjny rządu polskiego, wskazując, jakie wysokości odszkodowań są wypłacane, jeśli idzie o nieruchomości zabudowane czy położone w miastach.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Rozumiem, bardzo dziękuję.

Mam pytanie do przedstawicieli ministerstwa. Proszę powiedzieć, jaka właściwie była racja ustawowa zmiany pojęcia „wartość rynkowa nieruchomości”, która została zastąpiona wyrażeniem „wartość nieruchomości dla celów odszkodowania”?

Pan Piotr Duciak:

Wysoki Trybunał raczy akurat tutaj mówić o zmianie dokonanej 27 listopada.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Tak, chodzi o nowelizację.
Pan Piotr Duciak:

Gdzie w ust. 3, w ust. 4 zamiast sformułowania „wartość rynkowa”, zastąpiono to „wartość nieruchomości dla celów odszkodowania”, gdyż tak naprawdę, stosując zasadę korzyści, wartość [nieruchomości], którą może uzyskać osoba wywłaszczana, może być wyższa niż tradycyjnie rozumiana wartość rynkowa nieruchomości. Przykład, który był tutaj podawany wcześniej, typu: nieruchomość rolna – 2 zł, a na zasadzie korzyści taki rolnik dostaje np. 20 zł. 

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Rozumiem, bardzo dziękuję.

Mam jeszcze pytania – dwa, trzy – do przedstawiciela prokuratora. Pierwsze dotyczy sformułowania ze strony 40 stanowiska prokuratora. Tam znajdujemy najpierw odwołanie się do treści wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, a następnie mamy 
do czynienia ze swoistą interpretacją dokonaną przez prokuratora.

Pan Andrzej Stankowski:

Tak.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Cytuję: „Zarzut oparty na takim argumencie, należy odczytać, że w istocie kwestionowana jest niemożność ich prawidłowego stosowania.”. Co to znaczy?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, ja bym to uściślił, że chodzi o to, iż nie jest możliwe w tej sytuacji zastosowanie takich zasad, które będą uwzględniały to, o co głównie chodziło wnioskodawcy, rzecznikowi, czyli dotychczasowy sposób użytkowania tej nieruchomości, czyli pewną tę wartość, jaką do momentu wywłaszczenia ona miała dla osoby, która 
tą nieruchomością władała – w tym znaczeniu. Skoro trzeba się oderwać całkowicie 
od tego sposobu wykorzystywania tej nieruchomości i przejść na ceny transakcyjne dotyczące tylko pozyskiwania nieruchomości pod drogi publiczne, to odchodzimy od idei odszkodowania dla tej osoby, odszkodowania, które powinno uwzględniać to, że ta osoba traci nieruchomość w określony sposób przez siebie dotychczas użytkowaną – w tym znaczeniu, to tak by należało interpretować. Przy czym, Wysoki Trybunale, chodzi o to, 
że ta niemożność uwzględnienia tego, jaką w rzeczywistości ta nieruchomość miała wartość dla osoby ją użytkującej, pogłębia się w miarę upływu okresu stosowania tego przepisu, czyli w miarę oddalania się w czasie tej sytuacji, kiedy ceny transakcyjne były rzeczywistym punktem odniesienia dla ustalenia cen nieruchomości przejmowanych 
na drogi publiczne.
Sędzia Zbigniew Cieślak:

Rozumiem, że dla prokuratora najważniejszy jest art. 2 i to był ten wzorzec, który sprawił, że przepisy, które kontrolujemy, zostały uznane za niezgodne z Konstytucją 
ze względu na naruszanie zasad przyzwoitej legislacji?

Pan Andrzej Stankowski:

Tak. Wysoki Trybunale, jeżeli można, to ja bym jeszcze tylko dodał, że to naruszanie art. 2 powoduje, że właściwie tylko intuicyjnie możemy powiedzieć, 
że prawdopodobnie te odszkodowania, które są obliczane na podstawie tej już zdezaktualizowanej metody, nie spełniają wymogu słusznego odszkodowania. To odejście w czasie od tych realiów, które stanowią pewną bazę do porównań i do ustalenia tej ceny, powoduje to, że właściwie nie można tak w sposób jednoznaczny… – chociaż intuicyjnie zakładamy, że tak, bo raczej jest, mimo wszystko, w dłuższej perspektywie czasowej ruch cen nieruchomości jednak w górę. Zakładamy, że rzeczywiście tutaj następuje pogorszenie sytuacji osoby wywłaszczanej w tym znaczeniu, że jej interes majątkowy jest w mniejszym stopniu chroniony. Ale pamiętać trzeba o tym, że zasada słusznego odszkodowania powinna uwzględniać jednak, mimo wszystko, pewne aktualne realia. Ta aktualność powinna dotyczyć wszystkich okoliczności, które powinny być uwzględniane 
przy pozyskiwaniu nieruchomości, a więc także ten element taki jak poniesienie pewnego ciężaru na rzecz dobra publicznego, dobra wspólnego, a więc kwestia wyważenia racji, takich jak indywidualny interes majątkowy tej osoby i skala, ranga tego interesu publicznego, który w wyniku wywłaszczenia zostanie zaspokojony. Trzeba pamiętać, 
że te relacje mogą się także kształtować w różny sposób na przestrzeni czasu. Im bardziej odległe będą te realia, na podstawie których ustalamy cenę będącą podstawą wywłaszczenia, od tych realiów, w których faktycznie to wywłaszczenie wypłacimy, to można założyć, że tym dalej będzie to odszkodowanie również od zasady słusznego odszkodowania. Takie jest rozumowanie Prokuratora Generalnego, przy czym, 
jak powiedziałem, nie można w sposób całkowicie jednoznaczny, absolutny stwierdzić, 
że tu następuje rzeczywiście odstępstwo na niekorzyść osób wywłaszczanych. Można tylko tak zakładać, ale jesteśmy bezbronni, ponieważ to oddalenie w czasie powoduje, 
że właściwie trudno powiedzieć na ile – zakładamy tak jakoś intuicyjnie, że nastąpiło pogorszenie, ale trudno nam powiedzieć na ile. To jest regulacja, która nie spełnia tego swojego podstawowego wymogu, to znaczy takiego, iż powinna ona zapewnić możliwość ustalenia odszkodowania, które będzie możliwe do oceny pod kątem takim, czy spełnia wymogi odszkodowania słusznego. Odrywamy się coraz bardziej od tego standardu.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

I ostatnie pytanie, a właściwie prośba o wyjaśnienie sensu takiego zdania zawartego na stronie 43 stanowiska: „W związku z niemożnością ustalenia znaczenia § 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia w sprawie wyceny, poddawanie ich badaniu z punktu widzenia zgodności 
z pozostałymi wzorcami kontroli, staje się niemożliwe, gdyż trudno wskazać, w jakiej relacji pozostają zaskarżone przepisy z tymi wzorcami.”. Na czym polega ta trudność?
Pan Andrzej Stankowski:

Otóż, Wysoki Trybunale, przede wszystkim należałoby powiedzieć, 
że podstawowym wzorcem konstytucyjnym powołanym przez wnioskodawcę w tym przypadku jest jednak ten wzorzec dotyczący słusznego odszkodowania w powiązaniu […] z granicami ochrony prawa własności na gruncie Konstytucji, jak również z ogólną zasadą proporcjonalności. A zatem, Wysoki Trybunale, żeby można było precyzyjnie ustalić, 
na ile to rozwiązanie obowiązujące i dekodowane łącznie z ust. 1 i 4 § 36 tego rozporządzenia spełnia te wymogi, to jest to, praktycznie rzecz biorąc, w tej chwili niemożliwe. Musielibyśmy, Wysoki Trybunale, dokonywać oceny tego w takim bardzo przybliżonym zakresie i zastanawiać się nad tym, w jakim kierunku te odstępstwa ewentualne od zasady słusznego odszkodowania mogą się pojawić, w jakim stopniu one się mogą pojawić. Wysoki Trybunał, analizując problem słuszności odszkodowania, stwierdził, że to odszkodowanie w zasadzie powinno być pełne, ale niekoniecznie, 
bo w pewnych warunkach nie musi być. Teraz problem, jak ustalić, czy w danych, konkretnych warunkach odszkodowanie jest słuszne, czy nie, jeżeli nie jesteśmy w stanie w tym momencie powiedzieć, w jakiej wysokości powinno być to odszkodowanie ustalone na podstawie tych przepisów. A jeżeli przyjmiemy, że w ogóle jest, to stwierdzamy, że ono jest nieadekwatne, ono nie stanowi w zasadzie realnego punktu odniesienia do tej zasady. To jest ten problem, że nie możemy właściwie powiedzieć, że mamy do czynienia 
z odszkodowaniem ustalonym według pewnych aktualnych przesłanek, i stwierdzamy, 
czy przesłanki, które nakazuje nam to rozporządzenie stosować, sprawiają, iż przy ich zastosowaniu ustalone odszkodowanie spełnia te wymogi konstytucyjne – czyli to jest to zagmatwanie, które powoduje ten problem braku możliwości realnej oceny. Czyli 
u podstaw wszystkiego leży ta nieprawidłowość legislacyjna polegająca na zastosowaniu coraz bardziej nieadekwatnej metody obliczania wysokości odszkodowania.

Sędzia Zbigniew Cieślak:

Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Teraz proszę pana sędziego Stanisława Biernata. Bardzo proszę, panie sędzio.

Sędzia Stanisław Biernat:

Dziękuję bardzo, panie przewodniczący.

Mam pierwsze pytania do pana rzecznika. Chodzi mi o art. 31, dwa ustępy. Zgodzi się pan zapewne – to wynika nie tylko z pism procesowych, ale i z dzisiejszej rozprawy – że art. 31 ust. 1 dotyczy postępowania administracyjnego, a ust. 2 – postępowania przed sądem administracyjnym?

Pan Stanisław Trociuk:

Generalnie tak, oczywiście.

Sędzia Stanisław Biernat:

Teraz mam pytanie dotyczące art. 31 ust. 1. Chodzi mi o kwestię związaną 
ze stanowiskiem Sejmu, który – przypomnę – uznał, że wzorzec powołany przez rzecznika, czyli art. 45 Konstytucji, jest tutaj nieadekwatny. To pojawiło się tutaj też wpadkowo w wypowiedzi pana rzecznika, w odpowiedzi na pytanie pana sędziego sprawozdawcy Wojciech Hermelińskiego. Czy mógłby pan rozszerzyć to uzasadnienie, 
że wzorzec z art. 45 Konstytucji jest adekwatny?
Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, w moim przekonaniu jest to norma odniesienia, która będzie miała zastosowanie przy ocenie przez sąd administracyjny legalności decyzji, między innymi opartej o art. 31 ust. 1. O ile w ust. 2 mówi się o rygorze natychmiastowej wykonalności, to ust. 1 odnosi się do wszystkich decyzji ostatecznych, a wobec tego – 
jak ja rozumiem ten przepis – w przypadku, kiedy wpłynie skarga do sądu administracyjnego, to sąd będzie musiał badać przesłanki, czy istniała podstawa 
do stwierdzenia nieważności decyzji, czy też istniała podstawa do tego, żeby stwierdzić niezgodność tej decyzji z prawem.

Sędzia Stanisław Biernat:

Ale wtedy sąd, co do możliwości reakcji na to, jak oceni prawidłowość tej decyzji, będzie się kierował – tym, co mu wolno – art. 31 ust. 2.

Pan Stanisław Trociuk:

Powstaje pytanie, czy wobec tego, jeśli decyzji w ogóle nie był nadany rygor natychmiastowej wykonalności, to jednak będzie się kierował ust. 1, czy ust. 2 i nie stwierdzi nieważności decyzji, dlatego że zaistniały przesłanki, które zostały określone 
w ust. 1 art. 31.

Sędzia Stanisław Biernat:

Tak jak rozumiem, jeżeli sąd stwierdzi, że nie został nadany rygor natychmiastowej wykonalności, to po prostu wyciągnie odpowiednie konsekwencje w świetle art. 31 ust. 2. A to, czy został nadany, czy nie, to będzie badał na podstawie ustawy, na podstawie tego art. 17. Chodzi mi konkretnie o to, czy do postępowania administracyjnego można stosować wzorzec dotyczący kontroli sądowej, czyli prawa do sądu?

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka znajdziemy, na przykład, orzeczenia dotyczące przewlekłości postępowania administracyjnego w sprawie gruntów warszawskich, gdzie oczywiście sąd – w znaczeniu materialnym – uważa, że jest to sprawa cywilna, i europejski trybunał mówi, 
że na przykład przewlekłe postępowanie administracyjne stanowi naruszenie art. 6 europejskiej konwencji.

Sędzia Stanisław Biernat:

Tak, ale jednak standard art. 6 i art. 45 przyjmuje się, że zasadniczo jest taki sam, natomiast tutaj są jednak te różnice pewne dotyczące zakresu przedmiotowego. Ja bym wolał, żebyśmy to rozważyli na tle Konstytucji, tym bardziej że rzecznik nie podał przecież wzorca z art. 6 konwencji, chociaż było to teoretycznie możliwe. Wracając 
do mojego pytania, czy można uznać, że tutaj chodzi o prawo do sądu w przypadku ust. 1?

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, w moim przekonaniu, tak. To jest ten problem, chyba, 
który się ujawnił w przypadku podstaw skargi kasacyjnej w postępowaniu sądowoadministracyjnym, gdzie początkowo przyjmowano, że tylko naruszenie przepisów prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi uzasadnia wywiedzenie tej skargi kasacyjnej. Po czym uchwałą całego składu Naczelnego Sądu Administracyjnego stwierdzono, że można również powoływać naruszenie przepisów postępowania administracyjnego, pomimo że przedmiotem oceny jest orzeczenie wojewódzkiego sądu administracyjnego. 

Sędzia Stanisław Biernat:

Ale jednak, panie rzeczniku, tam jest sytuacja inna, dlatego bo tam pytanie było, jak daleko sięga jurysdykcja i kognicja – tak to nazwijmy – sądu pierwszej instancji i czy w skardze kasacyjnej można kwestionować to, że sąd pierwszej instancji, który 
jak wiadomo, kontroluje bez ograniczeń, nie zbadał albo nie odniósł się do prawidłowości postępowania administracyjnego. Czyli tutaj w istocie kontrola obejmowała wyrok sądu pierwszej instancji i nieprawidłowość polegającą na nieodniesieniu się starannym 
do postępowania administracyjnego. Niemniej jednak same te dwa rodzaje postępowania są odróżniane.

Dziękuję bardzo, chyba że jeszcze pan, po tym moim komentarzu, chciałby coś dodać.

Pan Stanisław Trociuk:

Nie, Wysoki Trybunale.

Sędzia Stanisław Biernat:

Dziękuję bardzo. W takim razie przejdę do drugiego pytania. Panie rzeczniku, pan, interpretując art. 31 ust. 1, zwrócił uwagę na pewne niekonsekwencje polegające na tym, że mowa jest o wadzie w postaci stwierdzenia nieważności, a nie przesłankach 
do wznowienia postępowania, albo że mowa jest o stwierdzeniu nieważności na wniosek, 
a nie z urzędu. To zgoda, rzeczywiście tak jest. Można się zastanawiać, dlaczego tak jest. Moja hipoteza jest taka, że jest to po prostu niestaranność ustawodawcy, ale być może jest tutaj jakaś głębsza myśl. Moje pytanie jest takie: jakie znaczenie mają właśnie te zarzuty, jakie można adresować wobec art. 31 ust. 1, w kontekście zarzutów w niniejszej sprawie? To znaczy, gdyby ten przepis brzmiał inaczej, to wtedy to konstytucyjnie byłoby lepiej, czy byłoby gorzej? Czy te zarzuty rzecznika nie miałby wtedy znaczenia, czy przeciwnie, byłby mocniejsze? Nie bardzo widzę, krótko mówiąc, związek między tymi zarzutami, 
tą krytyką tego przepisu a zarzutami w sprawie, już pomijając w tym momencie ten wzorzec z art. 45, żebyśmy się nie zaplątali tutaj.

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, wydaje mi się, że to jest rzeczywiście trafne pytanie. Ja spróbuję – być może, że nieudolnie – jednak wykazać pewien związek pomiędzy tymi zarzutami a tym, co zostało określone w ust. 2. W moim przekonaniu cały art. 31 tej ustawy wykreował taką oto sytuację prawną, gdzie paradoksalnie być może łatwiej jest obalić ostateczną decyzję administracyjną, korzystając z trybu nadzwyczajnego, 
niż korzystając ze zwykłego trybu postępowania, czyli wnoszenia skargi do sądu administracyjnego.
Sędzia Stanisław Biernat:

Przepraszam, czy to jest zwykły sposób postępowania – wnoszenie skargi do sądu?

Pan Stanisław Trociuk:

„Zwykły” w tym sensie… – oczywiście, w doktrynie mówimy o tym, że skarga 
do sądu administracyjnego nie jest takim zwykłym środkiem – natomiast w tym sensie…

Sędzia Stanisław Biernat:

Przepraszam, nawet nie chodzi mi, teoretycznie – nie chcę jakoś za słowa tutaj łapać – tylko chodzi o to, czy modelowo, a także nawet statystycznie, czy to można powiedzieć, że to jest reguła, a tamto jest wyjątkiem? Jak to z perspektywy rzecznika wygląda?

Pan Stanisław Trociuk:

Ja nie jestem w stanie, Wysoki Trybunale, wykazać, ile jest składanych wniosków o stwierdzenie nieważności, ile wniosków o wznowienie postępowania. Jeśli idzie o drogi krajowe, to tutaj otrzymaliśmy jakąś informację i mamy wiedzę, że to gdzieś około dwudziestu paru wniosków rocznie jest składanych do organów administracji 
o stwierdzenie nieważności decyzji administracyjnej. Jeśli idzie o skargi składane 
do sądów, trzeba by było przeprowadzić tutaj jakąś kwerendę i ustalić, ile tych skarg 
do sądów zostało złożonych. Ja tylko mówię o tym, że został ustalony taki mechanizm prawny, który mówi: obywatelu, w pewnych wypadkach skorzystaj z nadzwyczajnego trybu postępowania, jest to łatwiejsze, niż gdybyś korzystał ze środka, o którym cię pouczamy, a o tym cię nie pouczamy, bo o tym, że można wznowić postępowanie, nikt 
nie jest pouczany, dlatego że okaże się to paradoksalnie łatwiejsze, bo sąd, nawet jeśli zachodzi podstawa z art. 145 k.p.a., nie będzie mógł uchylić decyzji, natomiast jak złożysz wniosek o wznowienie… Mieliśmy przypadki, że na przykład wnioskodawcą w sprawie inwestycji drogowej był podmiot, który w rozumieniu tej ustawy nie był inwestorem, czyli nie powinien w ogóle wnioskować. Czyli w tym przypadku wznowimy postępowanie, 
ale jak będziesz to kwestionował przed sądem administracyjnym, to sąd stwierdzi tylko niezgodność tej decyzji z prawem. 

Sędzia Stanisław Biernat:

A, to tylko o tę kwestię chodziło, bo myślałem, że chodzi o jeszcze jakieś inne sprawy. Jak wiadomo w p.p.s.a. jest przepis – to jest bodajże art. 55, mogę się mylić – który mówi o tym, że nawet może wystąpić taka konkurencja tych dwóch trybów i wtedy zawiesza się postępowanie sądowe. Rozumiem, czyli chodzi o tę kwestię proceduralną, 
że w jeden sposób można więcej uzyskać, w drugi mniej. 
Panie rzeczniku, teraz chodzi mi o taką kwestię, która pojawiła się chyba incydentalnie, ale ma ona dosyć istotne znaczenie, ponieważ rozprawa jest też transmitowana na żywo, więc tutaj też warto by to było wyjaśnić. Pan wspomniał przed przerwą, że taką przeszkodą czy okolicznością, która może skłaniać do ostrożności tych dawnych właścicieli w występowaniu o wznowienie postępowania, po ewentualnym wyroku Trybunału orzekającym o niekonstytucyjności, jest to, że z tym wznowieniem postępowania wiązałby się obowiązek zwrotu kwoty otrzymanej jako odszkodowanie. 
Czy ja dobrze zrozumiałem?
Pan Stanisław Trociuk:

To nie ja. Ja na ten temat się nie wypowiadałem.

Sędzia Stanisław Biernat:

Przepraszam bardzo. Panie rzeczniku, to chyba wszystko, co miałem do pana.
Dziękuję bardzo, panie rzeczniku. 

Jeśli wolno – miałem zamiar w innej kolejności, ale może od tego zacznę – 
czy mogłaby pani to rozwinąć, na czym pani opiera się, formułując taki pogląd?
Pani Elżbieta Kamińska:

Decyzje ustalające wysokość odszkodowania są wydawane na podstawie art. 18 specustawy naszej, czyli ustawy o szczególnych zasadach realizowania inwestycji drogowych. Natomiast w ustawie o gospodarce nieruchomościami mamy art. 132 ust. 3a, który określa nam skutki związane z uchyleniem lub stwierdzeniem nieważności decyzji ustalającej odszkodowanie. Tam w systemie prawa mamy sformułowaną normę, 
że w przypadku stwierdzenia nieważności lub uchylenia decyzji ustalającej odszkodowanie, są nakładane na obywateli określone obowiązki – chodzi o zwrot zwaloryzowanej kwoty odszkodowania. To był przywołany przepis w celu wzmocnienia argumentów dotyczących umorzenia postępowania, ponieważ tutaj zamiana systemu prawa, ale w zakresie dotyczącym naszego rozporządzenia, może spowodować skutki wynikające z zastosowania normy zawartej w art. 132.
Sędzia Stanisław Biernat:

Ale kiedy by się to stało? Kiedy? Nas to interesuje w kontekście ewentualnych skutków wyroku Trybunału Konstytucyjnego. Kiedy by się to stało?

Pani Elżbieta Kamińska:

W dwóch przypadkach, pierwszy, na skutek działania zainteresowanych podmiotów, jeżeli chciałyby uzyskać wyższe odszkodowanie w celu ponownego przeliczenia wartości nieruchomości, sporządzenia nowego operatu. Nie można również wykluczyć podejmowania działań z urzędu.
Sędzia Stanisław Biernat:

Przepraszam bardzo, ale skończmy rozumowanie co do tego wystąpienia przez stronę.

Pani Elżbieta Kamińska:

Istnieją decyzje w systemie prawa, które ustaliły odszkodowanie nieruchomości 
na podstawie § 36 ust. 1 i 4.

Sędzia Stanisław Biernat:

Tak jest.

Pani Elżbieta Kamińska:

Teraz wyłączenie z systemu prawa, na skutek orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego, może – w mojej ocenie – spowodować taką inicjatywę obywateli 
i składanie wniosków dotyczących decyzji w art. 18.

Sędzia Stanisław Biernat:

Tak, wniosek o wznowienie postępowania.

Pani Elżbieta Kamińska:

O wznowienie postępowań. I teraz tak, w przypadku wznowienia postępowania organ otrzymujący taki wniosek będzie miał możliwość wydania rozstrzygnięcia…
Sędzia Stanisław Biernat:

Dobrze, dziękuję bardzo. Czyli krótko mówiąc, te skutki, o których pani mówi, wiążą się, po pierwsze, ze wznowieniem postępowania, a potem z wydaniem nowej decyzji merytorycznej.

Pani Elżbieta Kamińska:

Tak, które doprowadzi do uchylenia bądź ustalenia odszkodowania.

Sędzia Stanisław Biernat:

Rozumiem, jasne. Było pewne nieporozumienie, można było odnieść wrażenie, 
że te skutki wiążą się z samym wznowieniem postępowania.

Pani Elżbieta Kamińska:

Nie, nie. Bardzo przepraszam, to jakaś moja…

Sędzia Stanisław Biernat:

Dziękuję bardzo, o to mi chodziło. Natomiast teraz, jeśli wolno, mam kolejne pytania w związku z tym. Nie wiem, czy to będzie do pani, czy być może do pana, 
nie wiem, jak państwo mają role podzielone. Chodzi mi o rzecz następującą, tutaj wiele mówiono o tym, jak można rozumieć § 36, jak się go rozumie w praktyce. Okazuje się, 
że nie do końca niestety wiadomo ze względu na zdecentralizowany sposób stosowania prawa i wielką liczbę takich decyzji. Natomiast chciałem zapytać – trochę może nawet prowokacyjnie – czy przy tej interpretacji § 36 i art. 134 ustawy o gospodarce nieruchomościami, jaką państwo proponują, czy ten § 36 w ogóle byłby potrzebny?

Pan Piotr Duciak:

Rzeczywiście prowokacyjnie. Wysoki Trybunale, nowelizacja rozporządzenia, która miała miejsce, która weszła w życie 26 sierpnia 2011 roku, zmieniła treść § 36, 
co zresztą – w ocenie rzecznika – spowodowało, że to nowe brzmienie już jest prawidłowe i że wszystko już jest z tym przepisem w porządku. A tak naprawdę ten przepis, nowelizacja rozporządzenia wprowadziła jedynie dwa nowe elementy, których stare rozporządzenie nie miało, to znaczy kwestia zdefiniowania…

Sędzia Stanisław Biernat:

Przepraszam bardzo, że przerwę. My badamy zgodność z Konstytucją § 36 w tym okresie, który jest wyznaczony we wniosku rzecznika, do czasu nowelizacji. To mnie interesuje.

Pan Piotr Duciak:

Dobrze, oczywiście. Już przechodzę do tego tematu. Należy w pierwszym rzędzie spojrzeć w ogóle na § 36 ust. 1 jako na przepis wskazujący rzeczoznawcy majątkowemu, jak ma wyceniać nieruchomości przeznaczone bądź zajęte pod drogi. Co to znaczy „przeznaczone”? „Przeznaczone” to znaczy z art. 154 naszej ustawy o gospodarce nieruchomościami, czyli w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, 
w studium, jak nie ma studium, ewentualnie, jak została wydana decyzja o warunkach zabudowy, a jak w ogóle tego wszystkiego nie ma – faktyczny sposób użytkowania. Czyli tak naprawdę, odchodząc na chwilę w ogóle od kwestii odszkodowań, ten przepis tak naprawdę mówi rzeczoznawcy, jak wycenić nieruchomość, jeżeli jest ona przeznaczona 
w planie pod drogę. Oczywiste, w mojej ocenie, wydaje się, że skoro nieruchomość jest przeznaczona na cel X, to do porównań bierzemy nieruchomości przeznaczone na cel X – tak w największym skrócie. Czyli jeżeli wyceniamy nieruchomości mieszkaniowe, zgodnie z zasadą wyrażoną w podejściu porównawczym, do porównań bierzemy nieruchomości mieszkaniowe, jak przemysłowe, to przemysłowe, jak handlowe, to handlowe, 
a jak drogowe, to drogowe. Tak więc ten przepis sam z siebie normuje sytuację, w której rzeczoznawca majątkowy wycenia nieruchomość przeznaczoną pod drogę. W ogóle do tej pory jeszcze nie dotknęliśmy specustawy drogowej. Jest on potrzebny z samego faktu, 
że mówi, jak wyceniać takie nieruchomości drogowe. W związku z tym uchylenie tego przepisu w pierwszej kolejności spowodowałoby lukę prawną. Tak naprawdę rzeczoznawca majątkowy nie miałby wskazania, jak ma postąpić w przypadku wyceny nieruchomości przeznaczonej w miejscowym planie pod drogę.
Sędzia Stanisław Biernat:

Panie naczelniku, ale z tego by wynikało, że tutaj wskazany jest pewien sposób postępowania i to, na czym może się oprzeć rzeczoznawca, ale jednak z tego by wnikało, że ogólna konkluzja, przy zastosowaniu § 36, powinna być taka, jak na podstawie art. 134 ustawy. A tu się okazuje, że te rezultaty mogą być inne.

Pan Piotr Duciak:

Nie, nie. Widocznie zostałem tutaj źle zrozumiany. Art. 134 ustawy ust. 3 i 4 mówi o kwestiach wywłaszczania nieruchomości i – to, o co Wysoki Trybunał wcześniej też zadał mi pytanie – kwestii zasady korzyści, czyli uzyskania przez właściciela wywłaszczanej nieruchomości wartości korzystniejszej dla niego, czyli na pewno wartości rynkowej. Tylko teraz [pozostaje] do rozważenia, czy to ma być wartość rynkowa według aktualnego sposobu użytkowania, czy według alternatywnego sposobu użytkowania. Zastanówmy się przez chwilę, jak ma rzeczoznawca majątkowy zastosować tę zasadę korzyści w przypadku, kiedy nie ma przepisu ust. 4 – teraz już przechodzę do ust. 4 – który tak naprawdę wskazuje mu, jak powinien wycenić nieruchomość drogową albo taką nabywaną pod drogę, czyli o różnych przeznaczeniach, ale nabywaną pod drogę. Gdyby tego przepisu nie było, doszłoby do sytuacji, w której rzeczoznawca majątkowy co prawda byłby zobowiązany, na podstawie art. 134 ust. 3 i 4, przeprowadzić analizę i jakby wskazać dwie wartości, wartość według aktualnego sposobu użytkowania i według alternatywnego, ale tak naprawdę nie miałby technicznych narzędzi wskazujących mu, 
jak tę wartość dla alternatywnego sposobu użytkowania, czyli w tym wypadku droga, ma określić. Bo jeżeli są transakcje drogowe, to jeszcze jest do załatwienia sprawa – że tak powiem brzydko. Jeżeli nie ma transakcji drogowych, to w tym momencie przepis art. 134 ust. 4 stałby się martwy, bo w tym momencie z czym rzeczoznawca majątkowy miałby porównać wartość dla aktualnego sposobu użytkowania? Dlatego kiedyś istniał § 36 ust. 2 pkt 1, który mówił, co w takiej sytuacji należy zrobić. Dlatego też dzisiaj istnieje § 36 
ust. 4. Jeszcze kwestia samych transakcji drogowych. Nie mogę zgodzić się tutaj z tezą przedstawianą przez Prokuratora Generalnego, że takich transakcji nie ma, że one wygasają. Trzeba pamiętać o tym, że specustawa drogowa jest rzeczywiście specustawą, ale że ona w żaden sposób nie zabrania korzystania z zasad ogólnych wyrażonych 
w ustawie o gospodarce nieruchomościami. Jest wiele podmiotów publicznych, które nie korzystają ze specustawy drogowej, budując drogi publiczne, tylko po prostu kupuje nieruchomości, które wcześniej, zgodnie z ogólnym systemem planowania przestrzennego, muszą być przeznaczone pod drogę w miejscowym planie bądź też decyzją o ustaleniu lokalizacji celu publicznego. Tak że takie transakcje były, są i na pewno jeszcze długo będą, czego też dowodem jest to, że nawet w aktualnej wersji § 36 przewidziana jest sytuacja, w której transakcje nieruchomościami drogowymi są – to jest ust. 4 aktualnie obowiązującego przepisu.
Sędzia Stanisław Biernat:

Dziękuję bardzo.

Panie prokuratorze, mam pytanie dotyczące też § 36, ale tym razem chodzi mi 
o wzorzec. Też była o tym mowa, że w sumie Prokurator Generalny [wskazuje] art. 2 – zarzut niepoprawnej legislacji, prawda?

Pan Andrzej Stankowski:

Legislacji, tak.

Sędzia Stanisław Biernat:

Przy czym ten wzorzec nie jest powołany przez Rzecznika Praw Obywatelskich 
ani we wniosku, ani w uzupełniającym piśmie procesowym, ani dzisiaj. Prokurator Generalny powiada: falsa demonstratio. Ale czy to nie jest jednak wyjście poza zasadę skargowości? Czy jeżeli mamy do czynienia z tak kwalifikowanym podmiotem inicjującym postępowanie przed Trybunałem, jak Rzecznik Praw Obywatelskich, 
czy można na tym etapie postępowania mówić, że to jest dalej falsa demonstratio, że tam jest zarzut z art. 2?

Pan Andrzej Stankowski:

Wysoki Trybunale, Prokurator Generalny interpretował ten wzorzec, jako możliwy do wyinterpretowania z treści wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, z tego powodu, 
że Rzecznik Praw Obywatelskich mówi o tym, jakie standardy są naruszone, jakie są skutki stosowania tego przepisu, że chodzi tu w gruncie rzeczy o niesprawiedliwe, krzywdzące dla podmiotów, którym odbiera się własność, wyceny z powodu zastosowania tych przepisów i to, że w tej sytuacji obywatel nie ma innej możliwości, ze względu 
na zastosowanie tego przepisu, dochodzenia swoich roszczeń ponad to odszkodowanie, które otrzymał. Można byłoby wobec tego wnioskować, zdaniem Prokuratora Generalnego, że ogólnie rzecz biorąc, chodziło o zasadę sprawiedliwości społecznej, która jest w art. 2 przecież wyartykułowana, a można powiedzieć, że sformułowanie tego przepisu nakazujące stosowanie tych cen transakcyjnych, o czym także przecież Rzecznik Praw Obywatelskich pisze, oznacza, że położono nacisk na kryterium coraz bardziej nieaktualne. A więc dlatego, zdaniem Prokuratora Generalnego, w tle tego wszystkiego był ten zarzut rzecznika, że nieprawidłowo skonstruowano przepis szczegółowo określający metodę obliczania wysokości odszkodowania w przypadku tych dróg. Jeżeli natomiast byłaby sytuacja kategorycznie taka, że Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdziłby absolutnie, że w ogóle nie wchodzi w grę art. 2, zupełnie, absolutnie, ponieważ nie to miał na myśli, to oczywiście wtedy wiadomo, że Prokurator Generalny nie miałby tutaj uprawnienia do samodzielnego podniesienia tego wzorca, aczkolwiek taka deklaracja, mimo znajomości stanowiska Prokuratora Generalnego, także nie padła. Wobec czego Prokurator Generalny, na razie przynajmniej, na tym etapie przyjmuje, że to wywiedzenie art. 2 jest akceptowane przez rzecznika, jako uprawniona interpretacja jego wniosku, chyba że będzie inaczej, to wtedy trzeba będzie zmodyfikować nasze stanowisko.
Sędzia Stanisław Biernat:

Dziękuję bardzo.

W tej sytuacji muszę zapytać pana rzecznika, czy Prokurator Generalny dobrze interpretuje pańskie intencje?

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, ja powiem tak, przede wszystkim rzecznik powinien bronić praw i wolności obywatelskich. Pomimo że legitymacja rzecznika nie jest ograniczona 
i może wszystkie zarzuty, które odnoszą się do wzorców konstytucyjnych, formułować, dlatego na pierwszym miejscu rzecznik postawił art. 21 ust. 2 Konstytucji. 
Ale merytorycznie, oczywiście, Rzecznik Praw Obywatelskich zgadza się tutaj 
z Prokuratorem Generalnym i w przekonaniu rzecznika, przynajmniej od 2006 r., mamy 
do czynienia z taką oto sytuacją, że zmieniło się otoczenie normatywne, co powoduje, 
że istnieją podstawy do zadania sobie pytania o zgodność tego przepisu § 36 ust. 1 
z zasadą prawidłowej legislacji, jeśli idzie właśnie o to otoczenie legislacyjne. Tak że, jeśli miałoby się to przyczynić do łatwiejszego rozstrzygnięcia problemu konstytucyjnego, który się tutaj pojawił, to oczywiście Rzecznik Praw Obywatelskich w tym zakresie gotów jest ten wzorzec również wskazać.

Sędzia Stanisław Biernat:

Dziękuję bardzo.

Dziękuję, panie przewodniczący.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Teraz proszę panią sędzię Pyziak-Szafnicką o zadanie pytania.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Przepraszam, że jeszcze raz zabieram głos, ale ta ostatnia wypowiedź pana naczelnika skłoniła mnie do postawienia sprawy na ostrzu noża. 

Panie naczelniku, czy z tej ostatniej pana wypowiedzi można wnosić, że zakres zastosowania § 36 ust. 1 ogranicza się do sytuacji, gdy najpierw była decyzja o zmianie przeznaczenia nieruchomości albo decyzja o lokalizacji inwestycji pożytku publicznego, czyli lokalizacji drogi, a następnie było wywłaszczenie? Tak zrozumiałam. Czyli były dwie decyzje, pierwsza, deklasująca nieruchomość, a później wywłaszczenie i wtedy 
a contrario ten przepis nie miałby w ogóle zastosowania do wywłaszczeń, które następują na skutek tej zintegrowanej decyzji o inwestycji drogowej, czyli tej decyzji ze specustawy, kiedy to mamy jednocześnie decyzję o lokalizacji, czyli zmianę przeznaczenia, i z mocy samego prawa odjęcie własności? Czy ja dobrze zrozumiałam tę pana ostatnią wypowiedź? Czy ministerstwo stoi na stanowisku, że § 36 ma zastosowanie tylko wtedy, gdy najpierw mamy decyzję deklasującą, tak powiem w skrócie, do nieruchomości drogowej, 
a następnie wywłaszczenie jest już nieruchomości drogowej? 

Pani mecenas kręci negatywnie głową.

Pan Piotr Duciak:

Nie do końca.

Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

A no właśnie.

Pan Piotr Duciak:

Deklasująca – to, co Wysoki Trybunał raczył zauważyć – to będzie sytuacja zastosowania wprost § 36 ust. 1, wprost, gdzie rzeczywiście jest mowa o tym, 
jak wyceniać nieruchomości przeznaczone bądź zajęte pod drogi publiczne. Czyli miejscowy plan, to, co właśnie Wysoki Trybunał powiedział, deklasujący i w tym momencie właściciel nieruchomości już nie jest właścicielem nieruchomości 
np. budowlanej, tylko w wyniku uchwalenia planu miejscowego stał się właścicielem nieruchomości, która w miejscowym planie jest przeznaczona pod drogę.
Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

W tyle głowy mamy, że dostał stosowną rekompensatę, rentę planistyczną.

Pan Piotr Duciak:

Mógł dostać, mógł nie dostać – generalnie sytuacja jest następująca, że w tym momencie istnieje potrzeba wyceny tej nieruchomości, czyli wprost będzie stosowany § 36 ust. 1, który mówi: do porównań, rzeczoznawco majątkowy, w ogóle zastosuj podejście porównawcze i do porównań weź takie same nieruchomości, czyli też przeznaczone bądź zajęte [pod drogi]. Natomiast dlaczego powiedziałem, że nie do końca? Bo jednocześnie, [zgodnie] z naszym stanowiskiem, § 36 ust. 1 znajduje odpowiednie stosowanie na mocy ust. 4 – § 36 ust. 4 – który mówi, że w przypadku nabywania, generalnie budowy dróg, autostrad itd., przepis ust. 1 i ust. 2 pkt 1 stosuje się odpowiednio, co akurat w naszej ocenie oznacza, że treść § 36 ust. 1 ulega tutaj modyfikacji i należy ją czytać wtedy w ten sposób, że jeżeli nieruchomość została nabyta w celu realizacji inwestycji drogowej, bez względu na to, jakie miała przeznaczenie, to do porównań należy wziąć również nieruchomości, które zostały nabyte w celu realizacji inwestycji drogowej. Teraz, tu nam się kłania w tym momencie podejście porównawcze, definicja „nieruchomości podobnej”, 
i w tym momencie, jeżeli ja mam taką nieruchomość nabytą na cele realizacji inwestycji drogowej, która była „przeznaczona” wcześniej, wykorzystywana albo zabudowana, to 
do porównań nie mogę wziąć nieruchomości rolnych, leśnych, tylko też wezmę nieruchomości nabyte w celu realizacji [inwestycji] drogowej, położone na tym samym obszarze urbanistycznym, też tak samo zabudowane itd. Z tym jeszcze jednym zastrzeżeniem – to, co zresztą tutaj w ciągu całej rozprawy zaznaczamy – że § 36 ust. 4 
w związku z § 36 ust. 1 on będzie realizacją tylko i wyłącznie wtedy art. 134 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami, czyli w sytuacji, kiedy rzeczoznawca majątkowy uzna, 
iż sam fakt objęcia nieruchomości inwestycją o charakterze publicznym powoduje, 
że wartość tej nieruchomości jest większa, niż gdyby ona tą inwestycją publiczną nie była objęta. Czyli wtedy uznaje, że zaistnieje sytuacja, o której mowa w art. 134 ust. 4, i w tym momencie zadaje sobie pytanie: no dobrze, to jak ja wartość tej nieruchomości, która hipotetycznie…, która jest już docelowo, w przyszłości będzie wykorzystywana na cele drogowe, a dotychczas była wykorzystywana na inne cele, jak ja mam ją wycenić? I w tym momencie przechodzi do § 36 ust. 4, a później § 36 ust. 1, który stosowany jest odpowiednio. Jeżeli natomiast uzna, że taka sytuacja nie występuje, po prostu stosuje podstawowe zasady wyceny, przechodzi do rozporządzenia, ale nie do § 36 ust. 4, bo on wtedy tutaj nie jest właściwy do stosowania. Jeszcze za takim rozumieniem przepisu, 
o tym nie mówiłem, ale to wspomnę przy okazji, skoro Wysoki Trybunał tutaj zadał pytanie, za takim rozumieniem przepisu wskazują również poprzednie brzmienia rozporządzenia w sprawie wyceny nieruchomości. Należy zauważyć, że aktualne rozporządzenie, czyli rozporządzenie z 2004 r., nie jest pierwszym aktem wykonawczym, który reguluje sposób wyceny nieruchomości. Poprzedzające je rozporządzenia były z roku 2002 i 1998. Szczególnie chciałbym zwrócić uwagę Wysokiego Trybunału 
na rozporządzenie z 1998 r., gdzie też był określony sposób wyceny nieruchomości właśnie związanych z inwestycjami drogowymi, gdzie w ówczesnym § 28 czytamy: 
„Dla ustalenia odszkodowania w przypadku, o którym mowa w art. 134 ust. 4, za działki gruntu wydzielone pod nowe drogi albo pod poszerzenie dróg wartość nieruchomości ustala się w podejściu porównawczym, przyjmując ceny transakcyjne uzyskiwane 
przy sprzedaży nieruchomości na te cele. Prawdą jest, że w rozporządzeniu z 2002 r. 
i w rozporządzeniu z 2004 r. już takiego wstępu nie ma, ale tutaj akurat mogę powiedzieć to z punktu widzenia prawodawcy, który przygotowywał kolejne wersje rozporządzenia, było dla nas oczywiste, że nadal ten przepis będzie stosowany tylko właśnie w takiej sytuacji, czyli na potrzeby określenia wartości, o której mowa w art. 134 ust. 4.
Sędzia Małgorzata Pyziak-Szafnicka:

Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Teraz proszę uczestników postępowania o sformułowanie stanowisk końcowych.

Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, bardzo proszę.

Pan Stanisław Trociuk:

Wysoki Trybunale, wnoszę tak jak w pisemnym stanowisku z tym, że wnoszę również, żeby § 36 ust. 1 i 4 rozporządzenia poddać kontroli również z punktu widzenia zgodności z art. 2 Konstytucji.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo, panie rzeczniku.

Stanowisko końcowe Sejmu.
Pan Witold Pahl:

Wysoki Trybunale, w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej wnoszę 
o stwierdzenie, że art. 31 ust. 1 ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji nie jest niezgodny ze wskazanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich wzorcami konstytucyjnymi, a ust. 2 tejże ustawy spełnia standardy określone 
we wskazanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich wzorcach konstytucyjnych. Dziękuję.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Stanowisko Rady Ministrów.

Pani Elżbieta Kamińska:

Wysoki Trybunale, wnoszę o stwierdzenie, że art. 31 ust. 1 i 2 jest zgodny 
ze wskazanym przez rzecznika wzorcem konstytucyjnym. Proszę o rozważenie umorzenia postępowania w odniesieniu do § 36 ust. 1 i 4. W przypadku niepodzielenia mojej argumentacji proszę o stwierdzenie, że § 36 ust. 1 i 4 jest zgodny z przywołanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisami Konstytucji.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Stanowisko Prokuratora Generalnego.

Pan Robert Hernand:

Wysoki Trybunale, Prokurator Generalny podtrzymuje stanowisko pisemne, podtrzymuje stanowisko, które zajął w wystąpieniu wstępnym. Tylko chcę zaznaczyć, 
że Prokurator Generalny dostrzega tutaj, że mogą być naruszone inne przepisy Konstytucji, w przypadku § 36 ust. 1 i 4, mianowicie art. 21 ust. 2 w związku z art. 64 ust. 1 i 2 
w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednakże Prokurator Generalny pozostaje 
przy wzorcu z art. 2 Konstytucji.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo.

Zarządzam teraz godzinną przerwę do godz. 15.15.

[przewodniczący zarządził przerwę o godz. 14.17]
[po przerwie przewodniczący wznowił rozprawę o godz. 15.25]
Przewodniczący:

Trybunał postanowił odroczyć rozprawę. O nowym terminie uczestnicy postępowania oraz zaproszona do udziału [Generalna] Dyrekcja Dróg Krajowych 
i Autostrad zostaną powiadomieni na piśmie.
Dziękuję bardzo.
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