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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich, uzupetnionym
pismem procesowym, o zbadanie zgodnosci:
1) art. 31 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U.
z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze zm.) z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1
i w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r.
w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz.
U. Nr 207, poz. 2109) z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 1 2 oraz
art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 134 ust. 31 4,
art. 152 ust. 3 w zwigzku z art. 151 ust. 1 1 art. 153 ust. 1 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261,

poz. 2603 ze zm.), a przez to z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej



— na podstawie art. 27 pkt 5 w zwiazku z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 31 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych
zasadach przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze zm.) jest zgodny
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) § 36 ust. 11 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r.
w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego
(Dz. U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.) sa niezgodne z zasadg prawidlowej
legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

3) postepowanie w pozostalym zakresie podlega umorzeniu, na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje konstytucyjnos¢ dwaoch
przepisdw regulujacych postgpowanie administracyjne oraz
sagdowoadministracyjne w zakresie realizacji inwestycji drogowych oraz
konstytucyjnos¢ i legalno$¢ dwoch przepisow dotyczacych sposobu okreslania
wartosci rynkowe] gruntow przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne.

Uzasadniajgc zarzut niekonstytucyjnosci art. 31 ust. 1 1 2 ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji

inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze



w

zm.), zwanej dalej ,ustawg o szczegdlnych zasadach”, Rzecznik na wstepie
podatl, ze wpltywajg do niego wnioski, w ktorych podniesiono problem braku
mozliwosci stwierdzenia niewaznosci lub uchylenia decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej, (zwanej dalej ,,decyzjg o zezwoleniu”), jezeli
wniosek o stwierdzenie jej niewaznosci zostal ztozony po uptywie 14 dni od
dnia, w ktérym decyzja stala si¢ ostateczna, a inwestor rozpoczal budowe drogi
badz tez sad administracyjny orzeka o decyzji o zezwoleniu po uptywie 14 dni
od rozpoczecia budowy.

Zdaniem Wnioskodawcy, przepisy art. 31 ust. 1 1 2 ustawy
o szczegolnych zasadach naruszajg prawo do sadu w powigzaniu z prawem do
wiasnosci 1 zasadg proporcjonalnosei (art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Rzecznik argumentuje, ze ustanowiony w zaskarzonych przepisach
termin 14 — dniowy, liczony od dnia rozpoczgcia budowy, jest bardzo krotki, co
powoduje, ze przepisy te uniemozliwiaja stwierdzenie niewaznos$ci lub
uchylenie decyzji o zezwoleniu, a przez to wylaczajg usunigcie z obrotu
prawnego orzeczenia administracyjnego (decyzji o zezwoleniu) obarczonego
najciezszq kategorig wady materialnoprawnej lub procesowe;.

Whnioskodawca podkresla, ze decyzja o zezwoleniu zawiera m.in.
mechanizm wywlaszczenia (art. 12 ust. 4 1 4a ustawy o szczegolnych zasadach).
Oznacza to, Zze w postgpowaniu prowadzonym na podstawie art. 31 ust. 11 2
ustawy o szczegdlnych zasadach rozstrzyga sig¢ definitywnie 1 ostatecznie
o prawach majatkowych jednostek, a ingerencja panstwa jest tutaj najdale;
idaca, gdyz prowadzi do pozbawienia prawa wiasnosci lub prawa uzytkowania
wieczystego. Dla tego rodzaju postgpowan istnieje wysoki standard
proceduralny - wyznaczany przez art. 45 Konstytucji 1 art. 6 Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

W ocenie Rzecznika, przepisy art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o szczegdlnych

zasadach ograniczajg prawo do sadu z punktu widzenia uprawnienia do wyroku



sadowego, tj. prawa do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia sprawy przez sad.
W wyniku tego ograniczenia, obywatel dotknigty skutkami decyzji
o zezwoleniu, posiadajac formalny dostep do sadu i biorac aktywny udziat
w postepowaniu zachowujacym wszelkie wymogi jawnosci 1 sprawiedliwosci,
nie uzyska orzeczenia sadu rozstrzygajacego © jego prawie majatkowym.
Zdaniem Rzecznika, zamiast takiego orzeczenia otrzyma on ,,sadowe
potwierdzenie naruszenia owych praw majatkowych, ktore nie odwrdci jednak
zaistniatych skutkéw bezprawnosci decyzji”.

Rzecznik stwierdza, ze ograniczenia przewidziane w zaskarzonych
przepisach pozostajg w sprzecznosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz naruszajg
zasade proporcjonalnosci w ograniczaniu konstytucyjnych praw 1 wolnosci.
Uzasadniajac ten zarzut, Rzecznik poddatl art. 31 wust. 1 i 2 ustawy
o szczegOlnych zasadach testowi proporcjonalnosci dowodzac, ze ograniczenia
wprowadzone przez te przepisy nie spetniaja wymogu przydatnosci normy,
anadto sa nadmierne w stosunku do zalozonego celu ustawy oraz skutkow,
ktére ograniczenia te powoduja. Rzecznik uwaza, ze brak mozliwodci usunigcia
z obrotu prawnego decyzji o zezwoleniu jest szczegolnie istotny w kontekscie
ograniczonych uprawnien proceduralnych stron w ramach postgpowania
w przedmiocie zezwolenia na inwestycj¢ drogowa, a w szczegoOlnosci ze
wzgledu na daleko idace uproszczenia w zakresie obowigzku dorgczania
orzeczen administracyjnych w postgpowaniu w przedmiocie wydania decyzji
0 zezwoleniu.

Ponadto we wniosku zarzucono, ze § 36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci
i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.),
zwanego dalej ,,rozporzadzeniem w sprawie wyceny”, jest niezgodny z art. 21
ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1 12 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Nastepnie Rzecznik, w pismie procesowym dodatkowo wniost

o skonfrontowanie wskazanych przepiséw rozporzadzenia z art. 134 ust. 3 1 4,



art. 152 ust. 3 w zwiazku z art. 151 ust. 1 1 art. 153 ust. 1 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami [(Dz. U. z 2004 r. Nr 261,
poz. 2603 ze zm.), zwane]j dalej ,ustawg o gospodarce nieruchomosciami”],
aprzez to z zasadg wydawania rozporzadzen na podstawie szczegolowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania (art. 92 ust. 1
Konstytucji).

W tym miejscu nadmieni¢ nalezy, ze Marszatek Sejmu obwieszczeniem
z dnia 19 maja 2010 r. w Dzienniku Ustaw z 2010 r., Nr 17, pod poz. 95 ogtosit
nowy jednolity tekst ustawy o gospodarce nieruchomosciami, co w stanowisku
zostato uwzglednione.

Uzasadniajac zarzut niezgodnosci przepisow § 36 ust. 1 1 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny, dotyczacych sposobu okreslania wartosci
rynkowej gruntéw przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne, z art. 21
ust. 2 Konstytucji, ktéry przesadza, ze wywlaszczenie dopuszczalne jest tylko na
cel publiczny i za stusznym odszkodowaniem, Wnioskodawca wskazat, ze
w niniejszej sprawie kontrola zaskarzonych przepisow powinna odnosi¢ sie do
tego aspektu wywlaszczenia, ktory jest zwiazany z przestanks ,,stusznego
odszkodowania".

Rzecznik stwierdza, ze w zaskarzonych przepisach zostata przyjeta
metoda, ktéra nakazuje przy okreslaniu wartosci rynkowej nieruchomoscl
przyjmowa¢ za punkt odniesienia ceny transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy
gruntéw przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne. Rzecznik uwaza, ze
metoda ta, stanowiac jeden z materialnych elementow okreslenia
odszkodowania naleznego wiascicielom, odbiega od korzystajacego
z domniemania konstytucyjnosci unormowania ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (przede wszystkim art. 151 ust. 1 tej ustawy) 1 nie miesci sig

w granicach pojecia ,stusznego odszkodowania”, a to oznacza, ze zaskarzone

przepisy sg sprzeczne z art. 21 ust. 2 Konstytucji.



Zdaniem Wnioskodawcy, niekonstytucyjno$¢ zaskarzonych przepisow
wynika z istniejacego w nich ,,sztywnego 1 ograniczonego" sposobu ustalenia
wartosci nieruchomosci nabywanej przez podmiot publiczny pod budowe drogi.
Po pierwsze, przyjecie a priori przez prawodawce, ze przy porownaniu trzeba
uwzgledni¢  wylacznie ceny transakcyjne przy sprzedazy — gruntow
przeznaczonych pod drogi publiczne, narusza zasade stusznego odszkodowania
przewidzianego przez art. 21 ust. 2 Konstytucji, poniewaz oczywistym jest, iz
ceny nieruchomosci przeznaczonych lub zajetych pod drogi moga by¢ nizsze niz
ceny transakcyjne nieruchomosci o innym przeznaczeniu. Po drugie, brak jest
podstaw, aby w przypadku, gdy nieruchomos¢ jest nabywana pod droge
publiczng, warto$¢ takiej nieruchomosci okreslaé w oderwaniu od jej
przeznaczenia istniejacego zanim zapadla decyzja o inwestycji drogowe;.
Dopuszcza sie bowiem do sytuacji, ze nieruchomos¢ o dotychczasowym
przeznaczeniu budowlanym, oszacowana bedzie tak jak nieruchomos¢
przeznaczona pod droge publiczng, biorac pod uwagge ceny transakcyjne takich
wiasnie nieruchomosci. Rzecznik podkresla, ze mechanizm taki nie zabezpiecza
w odpowiedni sposob interesow majatkowych obywatela, ktory przekazujac
swojg nieruchomos$¢ na cel publiczny, jakim jest budowa drogi, nie otrzymuje
w zamian ekwiwalentu pienigznego pozwalajacego mu na odtworzenie jego
sytuacji majatkowej sprzed tego zdarzenia.

Zdaniem Rzecznika, nie sposéb wskaza¢ na wartos¢, w imie ktorej
przepisy § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny skutkujg
ograniczeniem praw majatkowych obywateli, co czyni zakwestionowang
regulacje niezgodna z art. 64 ust. 1 12 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadniajac zarzut niezgodnosci przepisow § 36 wust. 1 1 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny z art. 134 ust. 3 14, art. 152 ust. 3 w zwigzku
z art. 151 ust. 1 1 art. 153 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
Whnioskodawca, po dokonaniu analizy wskazanych wzorcéw kontroli,

stwierdzit, ze unormowany w nich sposéb wyceny nieruchomosci zostat



naruszony przez zaskarzone przepisy. W ocenie Rzecznika, kolizja § 36 ust. 1
i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny ze wskazanymi przepisami ustawowymi
(a przez to z art. 92 ust. 1 Konstytucji), prowadzi do niewlasciwego okredlenia

warto$ci rynkowej nieruchomosci przekazywanych pod drogi publiczne.

Odnoszac sie do wniosku Rzecznika, uzupeilnionego w pismie
procesowym, stwierdzi¢ nalezy, co nastgpuje.
Whioskodawca zakwestionowat:

- po pierwsze, konstytucyjnos¢ art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o szczegdlnych
zasadach, regulujacych procedure w zakresie realizacji inwestycji drogowych,

- po drugie, konstytucyjnos¢ i legalnos¢ przepisow § 36 ust. 1 1 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny, dotyczacych sposobéw okreslania wartosci
rynkowej nieruchomosci przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne.

Whniosek Rzecznika zostat ztozony - co wyraznie wynika z jego tresci -
w zwiazku z problemami powstajacymi w kontekScie sytuacji prawne;
podmiotéw dotknietych wywlaszczeniami pod drogi publiczne, a wigc
dotychczasowych wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych, bedacych

stronami decyzji o zezwoleniu.

Przed ustosunkowaniem si¢ do zarzutow Rzecznika istnieje potrzeba
zarysowania ewolucji przepisow dotyczacych nabywania nieruchomosci pod
drogi publiczne.

1. Na wstepie nalezy wskazaé, ze art. 2a ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.)
przesadza kwestie wlasnosci drog publicznych. Zgodnie z tym przepisem, drogi
krajowe stanowig wiasno$¢ Skarbu Panstwa (ust. 1), zas drogi wojewodzkie,
powiatowe i gminne - whasnos¢ wiasciwego samorzadu wojewodztwa, powiatu

lub gminy (ust. 2). Regulacja ta nie dopuszcza do sytuacji, w ktorej



wiascicielem drogi przeznaczonej do powszechnego pozytku bylaby osoba

prywatna.
W pismiennictwie podkresla sig¢, ze droga publiczna, jako obiekt

budowlany ma stuzyé powszechniej mozliwosci przemieszczania —si¢
w przestrzeni ladowej przez nieokre$lony krag osob (przez wszystkich), bez
przystugiwania tym osobom jakiegokolwiek tytutu prawnego ze sfery cywilnej
lub administracyjnej do drogi, gdzie powszechnos$¢ tego przemieszczania si¢
moze byé ograniczona tylko w przypadkach i w sposéb okreslony w przepisach
obowiazujacego prawa (art. 1 ustawy o drogach publicznych). Zachowanie
niepubliczne] wiasnosci terenu zajetego pod droge publiczng powodowatoby
kolizje uprawnien publicznych wynikajacych z art. 1 ustawy o drogach
publicznych z uprawnieniami niepublicznego wiasciciela tego terenu
wynikajacymi z art. 140 k.c., a w szczegdlnosci z uprawnieniem do korzystania
z nieruchomosci przez wiasciciela z wylaczeniem innych oséb (M. Wolanin,
Ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycyi
w zakresie drég publicznych: Komentarz, Warszawa 2009, s. 131).

Sensem zatem zastrzezenia, ktore wynika z art. 2a ustawy o drogach
publicznych, jest ochrona interesu publicznego przed ewentualnoscig
wylaczenia drog spod powszechnego dostepu.

Artykut 2a ustawy o drogach publicznych zostal dodany do ustawy
o drogach publicznych przez art. 52 pkt 1 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.
o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organdéw administracji
publicznej - w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668
ze zm.), ktora weszta w Zycie z dniem 1 stycznia 1999 r. Wprowadzenie tego
przepisu zapoczatkowato porzadkowanie stanu wiasnosci drog publicznych.

Takiemu samemu celowi shuzyt takze art. 73 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.), ktory wszedl w zycie

z dniem 29 pazdziemnika 1998 r. Zgodnie z ust. 1 tego artykutu, nieruchomosci



pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r. we wiadaniu Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego, nie stanowigce ich wiasnosci, a zajete pod
drogi publiczne, z dniem 1 stycznia 1999 r. stajg si¢ z mocy prawa wiasnoscig
Skarbu Panstwa lub wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego =za
odszkodowaniem. Odszkodowanie za te grunty bylo ustalane 1 wyptacane
wedtug zasad i trybu okreslonych w przepisach o odszkodowaniach za
wywlaszczone nieruchomosci, na wniosek wiasciciela nieruchomosci ztozony
w okresie od 1 stycznia 2001 r. do 31 grudnia 2005 r. Po uptywie tego okresu
roszczenie wygasato (ust. 4 tegoz artykutu).

Od wejscia w zycie art. 73 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng (tj. od
dnia 29 pazdziernika 1998 r.) obowigzuje zatem zasada, ze prawo wlasnosci
nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne moze przystugiwac publiczne;
osobie prawnej wiasciwej ze wzgledu na kategorie drogi publicznej, czyli
Skarbowi Panstwa badZ okreslonej jednostce samorzadu terytorialnego.

2. Zasady obowiazujace od dnia 1 stycznia 1999 r. do dnia 15 grudnia
2006 r.

Poczatkowo, we wskazanym okresie, grunty pod drogi publiczne
nabywane byly na podstawie przepiséw ustawy o  gospodarce
nieruchomogdciami, w drodze umowy lub w drodze wywlaszczenia. Ustalania
cen za te grunty dokonywali wiasciwi zarzadcy drog publicznych na podstawie
tzw. protokoféw uzgodniefi przy nabywaniu gruntéw w drodze umowy lub
wdrodze  rokowan, ktére  poprzedzaly =~ wszczgcie — postepowania
wywlaszczeniowego. Do nabycia dochodzito w drodze umowy za ceng ustalong
w drodze rokowan. Dopiero w razie zakonczenia rokowan wynikiem
negatywnym, podmioty te byly uprawnione do wystapienia o wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego.

Oznacza to, ze zanim nieruchomos¢ wywlaszczono pod droge, wezesniej

z jej wlascicielem negocjowano za nig cene. Brak jest jednolitych pogladow, czy
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w takiej sytuacji mozna uznad, ze wiasciciel otrzymywat rynkows ceng za swojg
nieruchomo$é, skoro tylko jeden podmiot (wtasciwy zarzadca drogi publicznej)
wystepowal na rynku jako nabywca takiego gruntu.

Zaznaczy¢ nalezy, ze w odniesieniu do nieruchomosci nabywanych pod
drogi krajowe, powyzszy stan prawny ulegt zmianie od wejscia w Zzycie ustawy
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog krajowych (Dz. U. Nr 80, poz. 721), tj. z dniem 25
maja 2003 r. W przepisach tej ustawy nie przewidziano obowigzku
przeprowadzania rokowan. W praktyce, ceng transakcyjng nabycia gruntu pod
droge krajowa mogta by¢ cena zawarta w tzw. ofercie Generalnego Dyrektora
Drog Krajowych i Autostrad. Wtasciciel mogt te oferte przyjac albo odrzucic,
nie bylo natomiast mozliwos$ci negocjacji oferowanej ceny. Odrzucenie oferty
przez wihasciciela gruntéw stanowilo podstawe do wystgpienia z wnioskiem
o wszczecie postgpowania wywiaszczeniowego. Od wejscia w Zycie ustawy
o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
krajowych, ceny ptacone przy nabywaniu gruntéw pod drogi krajowe nie
ksztattowaly sie wiec w wyniku negocjacji pomiedzy kupujacym
i sprzedajacym.

Wymaga podkreslenia, ze przepisy omawiane] ustawy przewidywaty
w zakresie inwestycji drogowe] trzy odrgbne postgpowania konczace sig¢
decyzjami administracyjnymi: decyzjg o ustaleniu lokalizacji drogi, decyzja
o wywlaszczeniu nieruchomosci i ustaleniu odszkodowania za wywlaszczong
nieruchomo$¢ oraz decyzjg o pozwoleniu na budowe drogi.

Obowiazujace w omawianym okresie uregulowania powodowaty, iz
pozyskiwanie gruntu pod droge publiczng moglo, i czasem trwalo, latami.
W konsekwencji przekladatlo sie¢ to na nieracjonalne wydhzenie cyklu
inwestycyjnego, a niekiedy nawet dochodzilo do zniweczenia szansy na
wybudowanie drogi.

3. Zasady obowiazujace po dniu 16 grudnia 2006 r.
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Ustawg z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczego6lnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz
o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz. U. Nr 220, poz. 1601) dokonano
gruntownej nowelizacji ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych. Nowelizacja ta miata na celu
doprowadzenie do radykalnego  przyspieszenia procesu nabywania
nieruchomosci pod drogi publiczne.

Jedna z zasadniczych zmian wprowadzonych w wyniku te] nowelizacji
bylo rozszerzenie przedmiotu 'regulacji ustawowej poprzez objecie nig
inwestycji dotyczacych wszystkich kategorii drég publicznych. Zostat takze
uproszczony tryb pozyskiwania gruntéw pod drogi. Nastgpilo to przez
wyeliminowanie jednego z dotychczasowych postepowan, a mianowicie
postepowania w sprawie wywlaszczenia nieruchomosci 1 ustalenia
odszkodowania za wywlaszczong nieruchomosé. Oznacza to, ze decyzjg
o ustaleniu lokalizacji drogi zatwierdzano m.in. projekt podzialu zajmowane;
nieruchomosci, w ktérym wydzielano dziatki pod drogi. Tak wydzielone grunty,
z dniem, w ktorym decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi stala si¢ ostateczna,
stawaly sie¢ z mocy prawa: wlasnoscig Skarbu Panstwa w odniesieniu do drog
krajowych albo wiasnoscig odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego -
w odniesieniu do drog wojewodzkich, powiatowych 1 gminnych.

Nowe przepisy w zakresie wywlaszczania nieruchomosci pod drogi
publiczne nie zawieraty juz ustawowego nakazu przeprowadzania rokowan, nie
stosowano tez trybu ofertowego nabywania gruntow.

Ponadto, wojewoda i starosta uzyskali uprawnienie do nadawania
decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi rygoru natychmiastowej wykonalnoéci, na
wniosek wlasciwego zarzadcy drogi uzasadniony interesem spotecznym lub
gospodarczym.

Wymaga podkreslenia, ze na mocy art. 3 omawiane] ustawy

nowelizujacej, ustawodawca wprowadzit takze zmiany w ustawie o gospodarce
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nieruchomosciami poprzez nadanie nowego brzmienia art. 129 ust. 5 tej ustawy.
W wyniku tego doszto do istotnego rozszerzenia wyjatkow od obowigzujace]
w prawie wywlaszczeniowym zasady ustalania odszkodowania réwnoczesnie
z odjeciem wilasnosci. Stosownie do art. 129 ust. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji
rzadowej, wydaje odrgbng decyzje o odszkodowaniu w przypadkach
wskazanych w tej ustawie (art. 98 ust. 3, art. 106 ust. 1 i art. 124-126) albo, gdy
nastgpito pozbawienie praw do nieruchomos$ci bez ustalenia odszkodowania,
a ponadto - wedlug nowej regulacji - na wniosek podmiotu realizujacego cel
publiczny lub wiasciciela wywtaszczonej nieruchomosci.

Uzasadniajgc powyzszg zmiang wskazano, ze ma ona na celu
. rozdzielenie  wywlaszczenia  nieruchomosci  od  ustalenia  wysokosci
odszkodowania za wywilaszczong nieruchomos¢ i wykonanie tych czynnosci
w odrebnych decyzjach. Zasadniczq sprawq, o kidrq toczq sie procesy sqdowe
nie jest wywlaszczenie ale wysoko§¢ odszkodowania za wywlaszezong
nieruchomosé. Procesy sq dlugotrwale i nie ma mozliwosci rozpoczecia
inwestycji. Rozdzielenie decyzji pozwoli zajqé nieruchomosé i rozpoczqé budowe
a proces o wysoko$¢ odszkodowania bedzie sie toczy¢. Zanim zapadnie decyzja
o wysokosci odszkodowania inwestycja bedzie zrealizowana.” (uzasadnienie
projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegoOlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie niektorych
innych ustaw tej ustawy, druk sejmowy nr 854/V kadencja).

Rownoczesnie z powyzsza zmiang ustawodawca dokonat takze zmiany
w ustawie o szczegdlnych zasadach, rozstrzygajac jednoznacznie, ze za
nieruchomosei, ktorych wiasnos¢ odjeto ostateczng decyzja o ustaleniu
lokalizacji drogi, odszkodowanie ustala sig w odrgbnym postgpowaniu
i w odrebnej decyzji, wydanej odpowiednio przez wojewodg albo staroste.

Kolejne istotne zmiany ustawy o szczegoOlnych zasadach zostaly

dokonane ustawg z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
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zasadach przygotowania 1 realizacji inwestycji w zakresie drdg publicznych oraz

o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 958), ktéra weszta

w zycie z dniem 10 wrzesnia 2008 r. Najwazniejsze rozwigzania wprowadzone

tq ustawg nowelizujacg to:

1) uchylenie rozdziatu 2, regulujacego kwestie lokalizacji drog publicznych,
zamiast ktorego wprowadzono rozdziat 2a, regulujacy postgpowanie
poprzedzajace rozpoczgcie robot budowlanych konczace sig wydaniem
jednej decyzji administracyjnej, a mianowicie decyzji o zezwoleniu, ktdra
zostata przez ustawodawce wykreowana w wyniku polaczenia dwoch
dotychczasowych decyzji, tj. decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi oraz
decyzji o pozwoleniu na budowe;

2) przedtuzenie dzialania ustawy o szczegodlnych zasadach do roku 2020;

3) obowigzek wysytania przez organ zawiadomienia o wszczeciu postgpowania
do wnioskodawcy oraz do wiascicieli 1 uZytkownikow wieczystych
nieruchomosci objetych wnioskiem na adres okreslony w Kkatastrze
nieruchomosci;

4) przedtuzenie terminu na wydanie nieruchomosci z 30 dni do 4 miesigcy;

5) wprowadzenie obowigzku wydawania decyzji o ustaleniu odszkodowania za
nieruchomosci w terminie 30 dni od dnia, w ktérym decyzja o zezwoleniu
stata sie ostateczna; .

6) stworzenie ,zachety" dla dotychczasowego wilasciciela lub uzytkownika
wieczystego do wczesniejszego wydania nieruchomosci badZz oproznienia
lokali i innych pomieszczen poprzez powiekszanie odszkodowania o kwote
réwna 5% wartosci nieruchomosci, gdy zostanie ona wydana zarzadcy drogi
w terminie 30 dni od dnia, w ktérym decyzja stata si¢ ostateczna;

7) przyznanie wlascicielom budynkdw lub lokali mieszkalnych kwoty 10 000 zt
na pokrycie dodatkowych wydatkow, np. zwigzanych z poszukiwaniem
nowej nieruchomosci, podatkami i optatami zwigzanymi z jej nabyciem czy

przeprowadzka.
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I. Poddane kontroli przepisy art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o szczegdlnych
zasadach maja nastepujaca tresc:

. Nie stwierdza sie niewaznoSci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej
decyzji zostal ztoZzony po uptywie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja stata sie
ostateczna, a inwestor rozpoczql budowe drogi. Art. 158 § 2 Kodeksu
postepowania  administracyjnego  stosuje sie  odpowiednio.” (ust. 1).
» W przypadku uwzglednienia skargi na decyzje o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej, ktorej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, sqd
administracyjny po uplywie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy drogi moze
stwierdzi¢ jedynmie, Ze decyzja narusza prawo z przyczyn wyszczegdlnionych
w art. 145 lub 156 Kodeksu postepowania administracyjnego”. (ust. 2).

Przytoczone przepisy sa zawarte w rozdziale czwartym ustawy
o szczegblnych zasadach, noszacym tytut ,Realizacja inwestycji drogowe;j”.
Znajduja one =zastosowanie w postgpowaniu o stwierdzenie niewaznosci
ostatecznej decyzji o zezwoleniu (ust. 1), a takze w razie uwzglednienia w toku
kontroli sadowoadministracyjnej skargi na taka decyzje, ale tyko wowczas, gdy
byta zaopatrzona w rygor natychmiastowe] wykonalnosci (ust. 2).

Nadmieni¢ nalezy, ze art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o szczegodlnych zasadach
W powyzszym brzmieniu obowigzuje od dnia 10 wrzesnia 2008 r.
W pierwotnym tekscie ustawy przepisy te dotyczyly stwierdzenia niewaznosci
lub uchylenia ostateczne] decyzji o pozwoleniu na budowe drogi.

Z zakwestionowanego przez Rzecznika przepisu art. 31 ust. 1 ustawy
o szczegbdlnych zasadach wynika, ze wytacza on mozliwosé stwierdzenia
niewaznosci ostateczne] decyzji o zezwoleniu, gdy:

— wniosek o stwierdzenie niewaznosci te] decyzji zostat zlozony po
uptywie 14 dni liczonych od dnia uzyskania przez nig waloru
ostatecznosci,

— inwestor rozpoczat budowe drogi.
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W przypadku lacznego wystgpienia wymienionych przestanek, organ
prowadzacy postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
o zezwoleniu zostal zobowigzany do stwierdzenia wydania takiej decyzji
z naruszeniem prawa, jezeli ustali, ze jest ona dotknieta ktérakolwiek z wad
niewaznosci wyliczonych w art. 156 § 1 k.p.a. (M. Wolanin, op. cit., s. 288).

Przepis ust. 1 w art. 31 ustawy o szczegoélnych zasadach stanowi lex
specialis w stosunku do art. 156 § 2 1 art. 158 § 2 k.p.a. co do tzw.
przedawnienia stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej dotknigte;
wadami niewaznosci okreslonymi w art. 156 § 1 k.p.a. Innymi stowy,
zaskarzona regulacja jako lex specialis, wylacza zasade ogdlng ustanowiong
w art. 156 § 2 k.p.a. (M. Wolanin, op. cit., s. 901 287).

Z kolei regulacja, zamieszczona w zakwestionowanym art. 31 ust. 2
ustawy o szczegolnych zasadach, dotyczy wylacznie ostatecznej decyzji
o zezwoleniu, ktora zaopatrzono w rygor natychmiastowe] wykonalnosci na
podstawie art. 17 ust. 1 ustawy o szczegdlnych zasadach. W odniesieniu do
takiej decyzji ustawodawca wprowadzit ograniczenie zakresu orzekania przez
sgd administracyjny. W przypadku, gdy uplyngto 14 dni od dnia rozpoczecia
budowy drogi, uwzglednienie skargi na decyzje o zezwoleniu nie moze
prowadzi¢ do uchylenia badZz stwierdzenia jej niewaznodci, a jedynie do
stwierdzenia wydania takiej decyzji z naruszeniem prawa z przyczyn
okreslonych w art. 145 k.p.a. lub 156 k.p.a.

Z przepisu art. 17 ust. 1 ustawy o szczegoOlnych zasadach wynika, ze
ustawodawca dopuszcza nadanie decyzji 0 zezwoleniu rygoru natychmiastowej
wykonalnosci przez wojewodge (w odniesieniu do drdég krajowych
i wojewodzkich) albo staroste (w odniesieniu do drog powiatowych 1 gminnych)
jedynie na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi, uzasadniony interesem
spotecznym lub gospodarczym. Nadanie decyzji o zezwoleniu rygoru

natychmiastowej wykonalnosci nie moze by¢ dokonane z urzedu, lecz wytacznie
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na wniosek uwarunkowany wykazaniem odpowiedniego umotywowania
W postaci istnienia interesu spotecznego lub gospodarczego.

Przepis art. 17 ust. 2 ustawy o szczegolnych zasadach wskazuje, ze
skutkiem decyzji o zezwoleniu opatrzonej rygorem natychmiastowej
wykonalnosci jest - z jednej strony - zobowigzanie wiasciciela do
niezwlocznego wydania nieruchomosci, oproznienia lokali 1 innych
pomieszczen, zas z drugiej - uprawnienie do faktycznego objecia nieruchomosci
w posiadanie przez wiasciwego zarzadce drogi, a takze uprawnienie do
rozpoczecia robdt budowlanych.

Wyjasniajac znaczenie normy wyrazonej w art. 31 ust. 2 ustawy
o szczegblnych zasadach, Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach,
w wyroku z dnia 5 lipca 2010 r. (sygn. akt II SA/GI 291/10, LEX nr 674110),
stwierdzil, iz ,, [pJowyzsza regulacja oznacza, ze w przypadku, gdy decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej nadany zostat rygor
natychmiastowej wykonalnosci, a jednoczesnie od dnia rozpoczecia budowy
uplyneto 14 dni, to kontrola sqdowoadministracyjna takiej decyzji ograniczona
jest do badania naruszemia prawa dajqcego podstawe do wznowienia
postepowania administracyjnego (z ograniczeniem do przestanek okreslonych
wart. 145 kp.a) oraz do badania przyczyn stwierdzenia niewaznosci
okreslonych w art. 156 k.p.a. W sytuacji, w ktdrej sqd administracyjny stwierdzi
wystgpienie chociazby jednej z tych przyczyn, to jego kognicja ogranicza sie do
stwierdzenia, ze decyzja narusza prawo. Sqd nie ma zatem mozliwosci
wyeliminowania takiej decyzji z obrotu prawnego. W sytuacji natomiast, gdy
dostrzezone przez sqd administracyjny naruszenie prawa jest spowodowane
inmymi przyczynami, anizeli wyszczegolnione w art. 145 lub 156 kp.a., sqd
zobligowany jest do oddalenia skargi na zasadzie art. 151 p.p.s.a. w zwiqzku

z art. 31 ust. 2 specustawy”.
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W petitum wniosku jako wzorzec badania art. 31 ust. 1 1 2 ustawy
o0 szczegdlnych zasadach zostal wskazany art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 64
ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wprawdzie do procedury sadowe]
bezposrednio odnosi sie tylko ust. 2 tego artykulu, jednakze wydane w te]
procedurze rozstrzygniecie oparte jest na decyzji wydanej w trybie jego ustgpu
pierwszego. Zatem, wzorzec z art. 45 ust. 1 Konstytucji moze by¢ odnoszony do
ust. 112 art. 31 ustawy o szczegdlnych zasadach.

Ponadto, w uzasadnieniu tego wniosku, Rzecznik powolat art. 6
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzone]
w Rzymie z dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284,z 1995 r.
Nr 36, poz. 175, 176 1 177, z 1998 r. Nr 147, poz. 962 oraz z 2003 r. Nr 42,
poz. 364), ktory zawiera gwarancje rzetelnego prawa do sadu. Zaznaczy¢
nalezy, ze argumentacja przedstawiona w uzasadnieniu wniosku oraz w pismie
procesowym opiera si¢ przede wszystkim na twierdzeniu, ze doszlo do
naruszenia zasady prawa do sadu, ktére konkretyzuje art. 45 ust. 1 Konstytucji,
natomiast przepis Konwencji przywotano jako dodatkowy argument wspierajacy
ten zarzut.

Nalezy zatem przyjaé, ze konstytucyjnym punktem odniesienia dla
oceny zakwestionowanych przepisow jest art. 45 ust. 1 Konstytucji, a takze -
wskazane jako przepisy zwigzkowe - art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytucji,
ktére petnig funkcje pomocnicze (uzupelniajace) wobec tego zasadniczego

wzorca kontroli.

Istota zarzutéw Wnioskodawcy sprowadza si¢ do zakwestionowania
prawidtowosci regulacji wprowadzajacych odstepstwa od przepisow ogolnych
zawartych w k.p.a i Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
ktore polegaja na zawezeniu - w razie wystgpienia okreslonych przestanek -
zakresu rozstrzygania podczas kontroli ostatecznej decyzji o zezwoleniu przez

organ nadzoru oraz zakresu orzekania podczas kontroli ostatecznej decyzji
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o zezwoleniu zaopatrzone] w rygor natychmiastowej wykonalnosci przez sad
administracyjny, poprzez uniemozliwienie, w drodze stwierdzenia niewaznosci
lub uchylenia, wyeliminowania tych decyzji z obrotu prawnego. W ocenie
Whnioskodawcy, taka regulacja, w sprawach majatkowych stron decyzji
o zezwoleniu, prowadzi do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do sadu
w aspekcie uprawnienia do wyroku sadowego, tj. prawa do uzyskania wigzacego
rozstrzygniecia danej sprawy przez sad.

Dokonujac pewnego uogolnienia, mozna przyja¢, ze problemem
konstytucyjnym wymagajacym rozwazenia jest ocena, czy przyjete
w zakwestionowanych przepisach uproszczenie procedur na etapie realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych, polegajace na wylaczeniu mozliwosci
wydania w wyniku kontroli ostateczne] decyzji o zezwoleniu orzeczenia
kasatoryjnego, a wiec prowadzacego do pozbawienia jej bytu prawnego,

pozostaja w zgodzie ze wskazanymi we wniosku przepisami Konstytucji.

Przed rozwazeniem zarzutow Rzecznika konieczne jest odniesienie sig
do zagadnienia dotyczacego decyzji o zezwoleniu, a w szczegolnosci do
charakteru i skutkow prawnych tego aktu administracyjnego.

Zgodnie z przepisem art. 11f ust. 1 ustawy o szczegdlnych zasadach,
ktéry zostat wprowadzony ustawa nowelizujaca z 2008 1., ,,Decyzja
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej zawiera w szczegolnosci.

1) wymagania dotyczqce powiqzania drogi z inmymi drogami publicznymi,
z okresleniem ich kategorii;

2) okreslenie linii rozgraniczajqcych teren,

3) warunki wynikajqce z potrzeb ochrony Srodowiska, ochrony zabytkow i dobr
kultury wspdlczesnej oraz potrzeb obronnosci panstwa,

4) wymagania dotyczqce ochrony uzasadnionych intereséw osob trzecich;

5) zatwierdzenie podziatu nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1,
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6) oznaczenie nieruchomosci lub ich czesci, wedlug katastru nieruchomosci,
ktdre stajq sie wiasnosciq Skarbu Panstwa Ilub wilasciwej jednostki
samorzqdu terytorialnego,

7) zatwierdzenie projektu budowlanego,

8) w razie potrzeby inne ustalenia dotyczqce:

a) okreslenia  szczegolnych warunkow zabezpieczenia terenu budowy
i prowadzenia robot budowlanych,

b) okreslenia czasu uzytkowania tymczasowych obiektow budowlanych,

c) okreslenia termindw rozbiorki istniejgcych obiektow budowlanych
nieprzewidzianych do dalszego uzytkowania oraz tymeczasowych obiektow
budowlanych,

d) okreslenia szczegdlowych wymagan dotyczqcych nadzoru na budowie,

e) obowigzku dokonania przebudowy istniejqcej sieci uzbrojenia terenu,

f) obowiazku przebudowy drog innych kategorii,

g) okreslenia ogramiczen w korzystaniu z nieruchomosci dla realizacji
obowiqzkdw, o ktorych mowa w lit. e i f,

h) zezwolenia na wykonanie obowiqzkow, o ktdrych mowa w lit. e i f.”

Decyzjg o zezwoleniu zatwierdza si¢ podzial nieruchomosci. Linie
rozgraniczajace teren ustalone tg decyzjg stanowig linie podziatu nieruchomosci

(art. 12 ust. 11 2 ustawy o szczegdlnych zasadach).

Wymaga podkreslenia, Zze stosownie do art. 12 ust. 4 ustawy

o szczegblnych zasadach, z dniem, w ktdrym decyzja o zezwoleniu stata sig

ostateczna, nieruchomosci lub ich czesci, okreslone w art. 11f ust. 1 pkt 6 tej

ustawy, stajq si¢ z mocy prawa:

a) wiasnoscig Skarbu Panstwa - w odniesieniu do drog krajowych,

b) wlasnoscig odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego —

w odniesieniu do drég wojewddzkich, powiatowych 1 gminnych.



20

Decyzja o zezwoleniu stanowi podstawe do dokonania wpisow
w ksiedze wieczystej i w katastrze nieruchomosci (art. 12 ust. 3 ustawy
o szczegOlnych zasadach).

Warto nadmienié, ze w toku postepowania wieczystoksiegowego o wpis,
ostateczna decyzja o zezwoleniu podlega swoiste] kontroli. W ramach tej
kontroli sad bada, po pierwsze, czy decyzja o zezwoleniu, tak jak kazda inna
decyzja administracyjna, spelnia wymagania formalne (art. 250 § 1 k.p.c.), a po
drugie, czy nie jest bezwzglednie niewazna. Zgodnie z  utrwalonym
w orzecznictwie pogladem, w postepowaniu cywilnym sady powszechne (w tym
sady wieczystoksiegowe) sg obowigzane uwzgledniaé stan prawny wynikajacy
z osnowy ostateczne] decyzji administracyjnej, lecz za wyjatkiem, gdy decyzja
zostata wydana przez organ niepowolany lub w zakresie przedmiotu orzeczenia
bez jakiejkolwiek podstawy w obowigzujacym prawie materialnym, wzglednie
z oczywistym naruszeniem regul postgpowania administracyjnego. W tych
przypadkach sad nie jest zwiazany decyzjq administracyjna, poniewaz jest ona
bezwzglednie niewazna (nieistniejaca prawnie) i - pomimo jej formalnego
nieuchylenia - nie wywotuje skutkéw prawnych (uchwala Sadu Najwyzszego
z dnia 9 pazdziernika 2007 r., sygn. akt IIl CZP 46/07, OSNC 2008/3/30).

Zawiadomienie o wydaniu decyzji o zezwoleniu jest wysylane
dotychczasowym wiascicielom Ilub uZzytkownikom wieczystym na adres
wskazany w katastrze nieruchomosci. Zawiadomienie to zawiera informacjg
o miejscu, w ktérym mozna si¢ zapozna¢ z trescig decyzji o zezwoleniu (art. 111
ust. 3 i 4 ustawy o szczegodlnych zasadach).

Zgodzi¢ sie nalezy z twierdzeniem Wnioskodawcy, Zze sposob
zawiadamiania o wydaniu decyzji o zezwoleniu odbiega od zasad ogolnych.
Zaznaczy¢ wszakze nalezy, ze przyjete przez ustawodawcg w tym zakresie
szczegdlne rozwigzanie, uwzglednia istniejace od dawna uregulowania
dotyczace ewidencji gruntdow 1 budynkow, zawarte w ustawie z dnia 17 maja

1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2010 r. Nr 193, poz. 1287



ze zm.). Ewidencja gruntéw 1 budynkéw jest urzegdowym Zrédlem informacji
faktycznych wykorzystywanych w postepowaniach administracyjnych (art. 2
pkt 8, art. 20 i art. 22 Prawa geodezyjnego 1 kartograficznego). Dane zawarte w
tej ewidencji stanowig podstawe m.in. planowania przestrzennego, oznaczania
nieruchomosci w ksiggach wieczystych oraz gospodarki nieruchomog$ciami
(art. 21 Prawa geodezyjnego i kartograficznego).

Warto zaznaczyC, ze osoby, o ktéorych mowa w art. 20 ust. 2 pkt 1
i art. 51 tej ustawy, sg obowigzane zglasza¢ wiasciwemu staroscie wszelkie
zmiany danych objetych ewidencja gruntéw i budynkow, w terminie 30 dni
liczac od dnia powstania tych zmian. Przepis art. 20 ust. 2 pkt 1 wskazuje na
wlascicieli, zas art. 51 tej ustawy daje podstawe do przyjecia, ze do czasu
uregulowania tytulu wilasnosci - oprocz wiasciciela, obowigzek zgloszenia
obcigza rowniez osobe wladajacego. Z kolei przepis art. 23 Prawa geodezyjnego
i kartograficznego zobowigzuje wlasciwe organy, sady i kancelarie notarialne do
przesylania staroscie odpisow prawomocnych decyzji 1 orzeczen oraz odpisow
aktow notarialnych, z ktorych wynikaja zmiany danych objetych ewidencjg
gruntoéw i budynkoéw, w terminie 30 dni od dnia uprawomocnienia si¢ decyzji,
orzeczenia lub sporzadzenia aktu notarialnego.

Dopetnieniem powyzszych regulacji ustawowych jest przepis § 46 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego 1 Budownictwa z dnia 29 marca
2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz. U. Nr 38, poz. 454),
ktéry okresla, ze dane zawarte w ewidencji podlegajq aktualizacji z urzedu lub
na wniosek osob, organdw 1 jednostek organizacyjnych, o ktorych mowa w § 10
i § 11 tego rozporzadzenia, a wigc wiascicieli 1 uzytkownikow wieczystych
gruntow.

Decyzja o zezwoleniu staje sie ostateczna, gdy nie zostalo od niej
ztozone odwolanie, albo tez na skutek ztozonego odwotania, zostata utrzymana

Ww mocy przez organ odwotawczy.
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W pi$miennictwie wskazuje sig, ze omawiana decyzja w istocie staje sig
ostateczna po uptywie 28 dni od dnia publicznego ogloszenia o jej wydaniu,
jezeli w tym terminie nie zostalo ztozone odwotanie. Wskazany termin wynika
ztego, ze decyzja staje sie ostateczna dopiero po bezskutecznym uptywie
terminu 14 dni do zlozenia odwotania (art. 129 § 2 k.p.a.), ktéry jest liczony od
dnia nastepujacego po uplywie 14 dni okreslonych w art. 49 k.p.a. Termin do
ztozenia odwotania liczony jest od dnia skutecznego dorgczenia. Skoro w mysl
art. 49 k.p.a. doreczenie decyzji przez publiczne ogloszenie nastepuje po
uplywie 14 dni od dnia publicznego ogloszenia, to w konsekwencji decyzja
o zezwoleniu stanie sie ostateczna po uplywie 28 dni liczonych od dnia
publicznego ogloszenia (M. Wolanin, op. cit,, s. 163).

Wymaga podkreslenia, ze art. 111 ust. 2 ustawy o szczegolnych
zasadach, wylacza sprawy dotyczace zezwolenia na realizacje inwestycji
drogowe]j spod przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Zasadniczym skutkiem tego wyltaczenia jest brak zwigzania inwestora oraz
organu wydajgcego decyzje o zezwoleniu ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, i to nawet wtedy, gdy na danym obszarze
jest on obowigzujacy. W pismiennictwie wskazuje sig, ze decyzja o zezwoleniu
,,stanowi szczegdlng forme ustalania sposobu zagospodarowania nieruchomosci
pod drogi publiczne, z pierwszenstwem wobec ustalen planu miejscowego”
(M. Wolanin, op. cit.,, s. 191).

Podsumowujac ten fragment, nalezy stwierdzi¢, ze w ujgciu ustawy
o0 szczegblnych zasadach, sprawa o zezwolenie na realizacje inwestycji
drogowej jest sprawa o szerokim zakresie oraz nader istotnych skutkach. Sprawa
ta kofczy sie wydaniem decyzji administracyjnej, ktora wbrew jej formalnie
nadanej nazwie (,,decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej”) nie
dotyczy jedynie lokalizacji inwestycji drogowej i/lub pozwolenia na jej budowe,
lecz rozstrzyga takze szereg innych kwestii. Decyzja o zezwoleniu, ze wzgledu

na szeroki zakres oraz zréznicowany przedmiot, jest wiec decyzja o charakterze
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wielofunkcyjnym. Taki jej charakter stanowi konsekwencje zatozenia przyjetego
przez ustawodawce, dotyczacego przy$pieszenia postgpowania w sprawach
o zezwolenie na realizacje inwestycji drogowych.

Dla wywlaszczonych wilascicieli nieruchomosci wydanie decyzji
o zezwoleniu oznacza, ze:

— zostal zatwierdzony podzial nieruchomosci, w zwiazku z czym
ustalone w decyzji linie rozgraniczajace teren sg liniami podziatu
nieruchomosci,

— decyzja ta jest podstawg do dokonania wpisow w ksiedze wieczystej
i w katastrze nieruchomosci,

— z dniem, gdy decyzja staje sie ostateczna, nieruchomosci lub ich czesci
w niej opisane z mocy prawa staja si¢ wiasnoscig Skarbu Panstwa lub
odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego,

— organ, ktory wydat decyzje, zobowigzany jest w terminie 30 dni od
dnia, w ktérym decyzja stata sie ostateczna, wyda¢ dodatkowa decyzje
w sprawie odszkodowania,

— ograniczone prawa rzeczowe ustanowione na nieruchomosciach lub
prawie uzytkowania wieczystego wygasajg z dniem, gdy decyzja stata
sie ostateczna.

Z kolei, z punktu widzenia beneficjenta wywlaszczenia, decyzja
o zezwoleniu stanowi podstawe do skutecznej realizacji inwestycji drogowe;.
Uzyskanie tej decyzji jest w szczegélnosci réwnoznaczne z ustaleniem
lokalizacji inwestycji celu publicznego w rozumieniu i w zakresie okreslonym
wart. 50 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), a takze
zatwierdzeniem projektu budowlanego i udzieleniu pozwolenia na budowe
w rozumieniu i zakresie okreslonym w art. 28 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.

Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.).
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Ponadto, przed poddaniem zaskarzonych przepisow merytorycznej
ocenie, nalezy skrétowo przedstawi¢ instytucje stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnych oraz odnies¢ si¢ do kwestii kognicji sgdu
administracyjnego.

Instytucja stwierdzenia niewaznosci decyzji, uregulowana w art. 156 i
nastepnych kodeksu postepowania administracyjnego, nalezy do tzw.
nadzwyczajnych trybéw wzruszania decyzji administracyjnych. Przestanki, na
podstawie ktérych organ administracji stwierdza niewaznos¢ decyzjl,
enumeratywnie wymienia art. 156 § 1 pkt 1-7 k.p.a.

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji wszczyna sig
na zadanie strony lub z urzedu. Wiasciwy do stwierdzenia niewaznosci decyzji
jest organ wyzszego stopnia, a gdy decyzja wydana zostata przez ministra lub
samorzadowe kolegium odwotawcze - ten wlasnie organ.

Celem postepowania niewazno$ciowego nie jest ponowne rozpoznanie
zakoficzonej sprawy, co do jej istoty, a jedynie sprawdzenie, czy decyzja
ostateczna nie zostata dotknieta jedng z wad kwalifikowanych wymienionych
wart. 156 § 1 kpp.a. W wyniku omawianego postgpowania organ orzeka
wylacznie kasacyjnie. Nie moze zatem zmieni¢ decyzji, ani tez - uchylajac ja -
orzec od razu co do istoty sprawy. Organ nadzoru, bedac w tym przypadku
kontrolerem prawidlowosci samej decyzji administracyjnej, nie zajmuje sig
rozstrzyganiem o prawach lub obowigzkach stron.

Organ nadzoru, dzialajac w postgpowaniu w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji, moze podja¢ nastgpujace rozstrzygnigcia: a) stwierdzic
niewaznos¢ decyzji administracyjnej, b) odmowié stwierdzenia niewaznosci,
c) stwierdzi¢ wydanie decyzji z naruszeniem prawa.

Stwierdzenie niewazno$ci decyzji administracyjnej znosi jej skutki
prawne od dnia jej wydania w sprawie administracyjnej (uchwata Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 9 listopada 1998 r., sygn. OPK 4/98, ONSA

1999 nr 1, poz. 6). Skutkiem decyzji niewazno$ciowe] jest zatem powrot do
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etapu postepowania poprzedzajacego wydanie decyzji (ex func). Uniewaznienie
decyzji pierwszoinstancyjnej powoduje konieczno$¢ ponownego rozpatrzenia
zawiste] sprawy administracyjnej. W przypadku zas stwierdzenia niewaznosci
decyzji organu odwolawczego, sprawa wraca do ponownego rozpoznania
w trybie odwotawczym przez organ II instancji.

Rozstrzygniecie w sprawie niewaznosci jest decyzjq wydana w nowej
sprawie administracyjnej i podlega w zwiagzku z tym weryfikacji w toku
instancji, w trybach nadzwyczajnych oraz moze by¢ (po wyczerpaniu srodkdw
odwolawczych) zaskarzone do sadu administracyjnego.

Odmowa stwierdzenia niewaznosci decyzji nastepuje, jesli organ w toku
postepowania wyjasniajacego nie ustali, Ze istnieje przyczyna niewaznosci, czyli
ze decyzja jest obarczona wadami wyliczonymi w art. 156 § 1 k.p.a. Podejmuje
wowczas decyzje odmawiajacq stwierdzenie niewaznosci decyzji.

Ostatnim rodzajem rozstrzygnigcia wydawanego w postgpowaniu
w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji jest, przewidziane w art. 158 § 2
k.p.a., stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa.

Ten szczegolny rodzaj decyzji wydawany jest wowczas, gdy
jednoczesnie wystepujg przestanki pozytywne (stwierdzenie wadliwosci) oraz
negatywne (nieodwracalny skutek prawny). Sciglej ujmujac, dotyczy to sytuacii,
gdy ostateczna decyzja jest dotknigta wadg niewaznosci (art. 156 § 1 k.p.a), na
co wskazuje wynik postepowania wyjasniajacego w sprawie, ale jednoczesnie
wystepuja okolicznosci wymienione w art. 156 § 2 k.p.a., tj. uptyw czasu,
w ktorym dopuszczalne byto stwierdzenie niewaznosci lub nieodwracalnosc
skutkow prawnych decyzji.

Wymaga podkreslenia, ze w wypadku stwierdzenia wydania decyzji
7 naruszeniem prawa, organ nadzoru jest zobowigzany do zajecia stanowiska
w sprawie, ktore jest wyrazane w formie decyzji administracyjnej, gdyz
rozstrzyga sprawe co do istoty i konczy sprawe w danej instancji. Musi ona

réwniez sprowadzal sie do stwierdzenia, ze decyzja niewaznoSciowa objeta
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postepowaniem zostata wydana z naruszeniem prawa. Organ nadzoru ponadto
powinien wskaza¢ okolicznosci, z powodu ktérych nie stwierdzit niewaznosci
decyzji (art. 158 § 2 k.p.a.). Jesli zatem organ nie moze stwierdzi¢ niewaznosci
wadliwej decyzji administracyjnej z przyczyn okreslonych w przepisie art. 156
§ 2 k.p.a., ogranicza si¢ do deklaracji, ze decyzja zostata wydana z naruszeniem
prawa.

Podkreslenia wymaga, iz instytucja stwierdzenia niewaznosci decyzji
stanowi wyjatek od zasady trwalosci decyzji ostatecznych wyrazonej w art. 16
k.p.a., a stuzacej ochronie takich wartosci, jak: ochrona porzadku prawnego,
ochrona praw nabytych, pewnos¢, stabilnos¢ 1 bezpieczenstwo obrotu prawnego
(wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 4 czerwca 2008 r.,
sygn. akt VII SA/Wa 476/08, LEX nr 508418).

Odnoszac sie¢ w kwestii kognicji sadu administracyjnego, na wstepie
nalezy stwierdzié, ze stosownie do art. 184 zdanie 1 Konstytucji, Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawujgq, w zakresie
okreslonym w ustawie, kontrole dzialalnosci administracji publicznej. Z art. 1
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.
U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) wynika, ze sagdy administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci przez kontrole pod wzgledem zgodnosci z prawem zaskarzone;
decyzji administracyjnej, ktora obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na
decyzje administracyjne (art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi - Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.).

Zgodnie z art. 145 § 1 Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, sagd administracyjny, uwzgledniajac skarge na decyzje lub
postanowienie:

1) uchyla decyzje lub postanowienie w catosci albo w czesci, jezeli stwierdzi:

a) naruszenie prawa materialnego, ktdre miato wplyw na wynik sprawy,
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b) naruszenie prawa dajgce podstawe do wznowienia postgpowania
administracyjnego,

¢) inne naruszenie przepiséw postgpowania, jezeli moglo ono miec istotny
wplyw na wynik sprawy;

2) stwierdza niewazno$¢ decyzji lub postanowienia w catosci lub w czedci, jezeli
zachodza przyczyny okreslone w art. 156 Kodeksu postgpowania
administracyjnego lub w innych przepisach;

3) stwierdza wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa, jezeli
zachodza przyczyny okreslone w k.p.a. lub w innych przepisach.

Z powyzszego wynika, ze przepisy Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, w razie ziszczenia si¢ SciSle okreslonych przestanek,
dopuszczaja eliminacje przez sad zaskarzonego orzeczenia z obrotu prawnego,
ktéra moze polegaé na: a) uchyleniu zaskarzonego aktu administracyjnego,
b) stwierdzeniu jego niewaznosci, ¢) stwierdzeniu wydania wymienionego aktu
z naruszeniem prawa. W przeciwnym natomiast wypadku skarga podlega
oddaleniu (art. 151 Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi).
Nadto wskaza¢ nalezy na art. 134 tejze ustawy, zgodnie z ktorym, sad
administracyjny rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie begdac jednak
zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawna.

Oznacza to, ze sad ten ocenia sprawe w jej catoksztalcie.

Przystepujac do oceny zakwestionowanych przepiséw art. 31 ust. 11 2
ustawy o szczegoOlnych zasadach przedstawionej regulacji w aspekcie zgodnosci
z zasadg prawa do sadu w powigzaniu z prawem do wlasnosci 1 zasadg
proporcjonalnosci (art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji), stwierdzi¢ nalezy, co nastepuje.

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji, , [klaidy ma prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzemia sprawy bez nieuzasadnione] zwiloki

przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sqd.” Przepis art. 31 ust. 3



Konstytucji ~ stanowi, ze ,/oJgraniczenia w  zakresie  korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzaqdku publicznego, badz dia ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogq
naruszaé istoty wolnosci i praw.” Z kolel wedlug art. 64 ust.1 Konstytucji,
»Kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo

b

dziedziczenia.’

Wypada wskaza¢, ze w Swietle ustabilizowanego orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego, na tres¢ konstytucyjne] zasady prawa do sadu,
wyrazone] w art. 45 ust. 1 Konstytucji, sktadajg si¢ w szczegblnosci: ,,[p]rawo
dostepu do sgdu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sadem - organem
o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym), w tym:
prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej, zgodnie
z wymogami sprawiedliwosci 1 jawnosci; prawo do wyroku sadowego, tj. prawo
do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia danej sprawy przez sad, oraz prawo do
odpowiedniego uksztaltowania ustroju 1 pozycji organow rozpoznajacych
sprawy” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2008 r., sygn. akt
K 61/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 174 wraz z powolanym tam
orzecznictwem).

Analiza regulacji zawartej w art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o szczeg6lnych
zasadach, z uwzglednieniem je] otoczenia normatywnego, wskazuje, ze
zaskarzone przepisy prowadza w sprawach majatkowych do ograniczenia prawa
do sadu. Przepisy te, w poroéwnaniu z zasadami wynikajacymi z k.p.a. oraz
Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, nakazuja wprost
zawezenie zakresu rozstrzygniecia po dokonaniu kontroli ostateczne] decyzji
o zezwoleniu dokonanej przez organ nadzoru oraz sad administracyjny, co
skutkuje  uniemozliwieniem wyeliminowania, w drodze stwierdzenia

niewaznosci lub uchylenia, tych decyzji z obrotu prawnego.
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Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji, prawo do sadu nie ma bezwzglednego
i absolutnego charakteru, stwarzajacego uprawnionemu, w ramach kazdej
procedury i kazdego typu postgpowania, mozliwos¢ nieograniczonej ochrony
swych praw na drodze sgdowej (wyrok TK z 10 maja 2000 r., K. 21/99, OTK
ZU nr 4/2000, poz. 109). Samo istnienie postgpowan szczegdlnych i odrebnych
nie moze by¢ wiegc traktowane per se jako podstawa do kwestionowania
gwarancji konstytucyjnych (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 lipca
2004 r., sygn. akt P 2/04, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 72).

Réwniez prawo wilasnosci 1 inne prawa majatkowe (art. 64 ust. 1
Konstytucji) nie maja charakteru absolutnego 1 mogg podlega¢ ograniczeniom.
Zakres dopuszczalnych ograniczen, oprécz art. 64 ust. 3 Konstytuc]i,
przewiduje wskazany przez Wnioskodawce jako wzorzec kontroli art. 31 ust. 3
Konstytucji, majacy znaczenie podstawowe ze wzgledu na sformutowang w nim
zasade proporcjonalnosci.

Stanowisko Rzecznika, ze zaskarzone przepisy stanowig w sprawach
majatkowych osob, ktérym odjeto wiasnos¢ nieruchomosci pod budowe drog
publicznych, nadmierne, czyli nieproporcjonalne ograniczenie prawa do sadu
zpunktu widzenia uprawnienia do wyroku sadowego, jest niezasadne
z nastepujacych wzgledow.

Wypada wskazaé, ze zasada proporcjonalnosci (art. 31 wust. 3
Konstytucji) oparta jest na adekwatnosci celu i1 srodka uzytego do jego
osiggniecia. Oznacza to, ze sposrdd mozliwych srodkow oddziatywania nalezy
wybiera¢ $rodki skuteczne dla osiggnigcia zatozonych celow, a zarazem jak
najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktorych majg by¢ zastosowane Iub
dolegliwe w stopniu nie wickszym niz to jest niezbgedne dla osiagnigcia
zatozonego celu (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r.,
sygn. akt SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56).
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Na wstepie nalezy podkresli¢, ze panstwu przystuguje szeroko
rozumiana mozliwos¢ podejmowania dzialan w sferze organizacji Zycia
spotecznego stuzacych realizacji dobra wspolnego. Problemem o powszechne;
doniostosci jest brak drog, i to nie tylko drég krajowych, w tym autostrad, ale
takze drog zaliczonych do innych kategorii, tj. drég wojewddzkich,
powiatowych 1 gminnych. Te ostatnie pozwalaja bowiem na racjonalne
wykorzystywanie drog krajowych.

Przedstawiona na wstepie ewolucja rozwigzan prawnych, dotyczacych
nabywania nieruchomosci pod drogi publiczne, ukazuje, ze ustawodawca,
przeobrazajac regulacje prawne w tym zakresie, zmierzal do stworzenia
rozwigzan prawnych gwarantujgcych przys$pieszenie procesu inwestycyjnego.

W zatozeniu ustawodawcy, srodkiem do osiagnigcia tego celu jest m. in.
zdecydowane uproszczenie procedur przygotowania 1 realizacji inwestycji
w zakresie drog krajowych. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt I SA/Wa 721/08, LEX
nr 523865), podkreslit, iz , [jlest to warunek konieczny do wyraznego
przyspieszenia procesu budowy tych drog, a zwilaszcza drdg szybkiego ruchu
oraz obwodnic miast. Przyspieszenie rozwoju Ssieci drog krajowych jest
warunkiem zmniejszenia opoznien w tym zakresie wystepujqcych miedzy Polskq
a wiekszoSciq krajow europejskich oraz podstawq do diugotrwatego rozwoju
ekonomicznego i cywilizacyjnego kraju”.

Ustawa o szczegdlnych zasadach ma, jak na to wskazuje sam tytut,
szczegbdlne znaczenie, a jej dziatanie jest ograniczone w czasie, tj. do dnia 31
grudnia 2020 r., co oznacza, ze ustawa ta ma charakter epizodyczny.
Upraszczajac 1 usprawniajac  procedury  administracyjne  dotyczace
lokalizowania i budowy drog, ogranicza w pewnym zakresie prawa procesowe
stron postepowania, innych niz inwestor, stanowiac w tym zakresie
uregulowanie o charakterze wyjatku w stosunku do k.p.a. oraz Prawa

o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.



W tym miejscu nalezy odnotowaé, ze Trybunal Konstytucyjny,
w wyroku z dnia 6 czerwca 2006 r. (sygn. akt K 23/05, OTK ZU nr 6/A/2006,
poz. 62), orzekajac o zgodnosci z Konstytucjg niektorych przepiséw zawartych
w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji, w brzmieniu obowigzujacym do dnia 15 grudnia 2006 r.,
ocenial, czy uproszczenia w zakresie procedur przygotowania 1 realizacji
inwestycji drog krajowych, przyjete w te] ustawie, pozostaja w zgodzie
z przepisami Konstytucji. Trybunat nie dopatrzy? sie sprzecznosci z art. 16 ust. 1
12, art. 31 ust. 3 i art. 166 ust. 1 Konstytucji przepisu art. 10 tej ustawy, ktory
zawieral catkowite wylaczenie stosowania zasad wynikajacych z ustawy
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym do spraw z zakresu
dotyczacego lokalizacji drog krajowych. Przepis, bedacy przedmiotem kontroli
w omawianym wyroku, zostal wprawdzie uchylony ustawa nowelizujaca
z 2008 r., jednakze jego tre$¢, po pewnym zmodyfikowaniu, znajduje sie
w obowigzujacym obecnie art. 111 ust. 2 ustawy o szczegdlnych zasadach.

W omawianym wyroku Trybunat podkreslit, Ze ,, /n/ie jest powolany do
kontrolowania celowosci 1 trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez
ustawodawce. Punktem wyjscia dla jego rozwazan jest zawsze zalozenie
racjonalnego  dziatania ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustaw
z Konstytucjq.”  Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz
ustawodawca, dokonujac wylgczenia stosowania zasad wynikajacych z ustawy
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym do spraw z zakresu
dotyczacego lokalizacji drog krajowych, dziatal w granicach przystugujace] mu
swobody ustawodawcze], oraz ze skoro ,, [c]elem ustawy bylo uproszczenie
procedur przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drdg krajowych, to
wylqczenie spod rezimu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym takich spraw moze przyczynic sie do szybszej realizacji inwestycji
drogowych. Zastosowanie petnego trybu i warunkow, zawartych w ustawie

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, powodowaloby znaczne



opdinienia zwigzane z realizacjq budowy drog w Polsce, a nawet prowadzitoby
do paralizu procesu decyzyjnego. Ze wzgledu zatem na priorytetowy interes
publiczny, jakim jest niewqtpliwie poprawa infrastruktury drogowej w Polsce,
i koniecznos$é racjonalnego wykorzystania unijnych Srodkow  finansowych,
mozliwe sq odstepstwa, a nawet wylqczenia stosowania niektorych ustaw
w zwiqzku z realizacjq inwestycji drogowych. Ustawodawca korzysta w tym
zakresie z szerokiej swobody, ograniczonej jedynie zasadami konstytucyjnymi.”

Poglady wyrazone przez Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyroku
zachowaty aktualno$¢, mimo ze ustawa o szczegolnych zasadach byta
wielokrotnie nowelizowana. Moga one by¢ przez analogie zastosowane
w sprawie oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.

Do powyzszego wyroku odwotal si¢ rowniez Rzecznik, ktdéry nie
kwestionuje, iz ustawodawca, wprowadzajac zaskarzone przepisy, dziata w celu
realizacji interesu publicznego.

Zaznaczy¢ nalezy, ze w swietle uksztattowanego stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego, w razie ustalenia, ze dzialania ustawodawcy sa podjete
w takim celu, to ,,[g/warancjq zachowania proporcjonalnosci w ograniczaniu
praw w celu realizacji interesu publicznego jest za kazdym razem wiasciwe
zrownowazenie interesu prywatnego i publicznego” (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 14 maja 2009 r., sygn. akt K 21/08, OTK ZU
nr 5/A/2009, poz. 67 wraz z powotanymi w nim wyrokami TK: z dnia 13 lutego
2001 1., sygn. K 19/99, OTK ZU nr 2/2001, poz. 30, z dnia 25 listopada 2003 r.,
sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96, z dnia 8 pazdziernika 2007 r.,
sygn. K 20/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102). Wypada takze w tym miejscu
odnotowac, ze Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z dnia 3 lipca 2007 r. (sygn.
akt SK 1/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 73) stwierdzil, ze ,, [z]/asady
postepowania muszq zawsze by¢ dostosowane do jego przedmiotu.”

Kierujac sie powyzszym nalezy zauwazyC, ze Rzecznik, wysuwajac

zarzut niekonstytucyjnosci art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o szczego6lnych zasadach,



ocenil negatywnie te przepisy z punktu widzenia prawa podmiotu pozbawionego
wlasnosci, a wiec dotknietego wywlaszczeniem, do uzyskania okreslonego
rozstrzygniecia. Wnioskodawca zatem nie zanegowal samego ,,mechanizmu”
wywlaszczenia uksztaltowanego specyficznie w ustawie o szczegdlnych
zasadach, a wyznaczony sposob orzekania przy rozpatrywaniu skarg na decyzje
wydane w jego trybie.

Decyzja o zezwoleniu, od dnia ostatecznosci, z jednej strony, prowadzi
do odjecia prawa wtasnosci, zas z drugiej strony, staje si¢ zrédtem nabycia tego
uprawnienia dla osoby w niej wskazane] — beneficjenta wywlaszczenia, a wigc
Skarbu Panstwa albo odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego.

Drogi publiczne zalicza si¢ do tzw. infrastrukturalnych inwestycji
liniowych. Ich wykonanie stwarza liczne 1 ztozone problemy.

Podkresli¢ nalezy, ze na etapie realizacji takich inwestycji, nawet, gdy
trwa ona krotko (np. 14 dni), dochodzi do zaangazowania znacznych sit oraz
wydatkowania publicznych $rodkdéw pienieznych. Zburzenie w tych
okolicznodciach tadu wynikajacego ze stanu prawnego uksztaltowanego
ostatecznymi decyzjami o zezwoleniu prowadzitoby do opdznien w realizacji
inwestycji drogowych, a te z kolei wywotuja negatywne skutki gospodarcze.

Rezygnacja przez ustawodawce z mozliwosci stosowania ,,procedur
zwyczajnych” uwzglednia zatem ochrong interesu publicznego.

Jednoczesnie ustawodawca staral si¢ wywazyC¢ ochrone interesu
publicznego z ochrong interesu wiascicieli.

Zaskarzone przepisy zapewniaja stronie kwestionujacej ostateczng
decyzje o zezwoleniu mozliwos¢ przedstawienia swoich racji, nie zawierajg tez
ograniczen co do mozliwosci badania zasadnoSci merytoryczne] tej decyzji.
Wprawdzie wynikajace z tych przepisow zawezenie zakresu orzekania polega na
braku mozliwosci wycofania z obrotu prawnego weryfikowanej decyzji
o zezwoleniu, to jednak dokonana ocena prawna tej decyzji ksztattuje podstawe

do dochodzenia przez strone roszczen odszkodowawczych w postgpowaniu
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sadowym. Z punktu widzenia ochrony praw podmiotu dotknigtego
wywlaszczeniem, przyjete rozwigzanie zapewnia pewien standard ochrony
prawnej. Ich podstawe - jak trafnie wskazuje Wnioskodawea - stanowi art. 417"
§ 2 k.c. Roszczenia odszkodowawcze obejmg zarowno szkode rzeczywistg
(damnum emergens), jak 1 utracone korzysci (lucrum cessans).

Na marginesie trzeba dostrzec, ze Wnioskodawca, uzasadniajac
W piSmie procesowym zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci, odniost sie
do kwestii zakresu przedmiotowego ustawy o szczegodlnych zasadach uznajac,
ze ,niejednokrotnie” dochodzi do sytuacji, gdy decyzja o zezwoleniu ,.zapada
w ramach inwestycji, ktéra polega na przediuzeniu czy poszerzeniu drogi
wogdle nie majqcej statusu drogi publicznej — w orzecznictwie sqdow
administracyjnych obecny jest poglad o niemoznosci uchylenia takiej decyzji
wiasnie ze wzgledu na tres¢ art. 31 ust. 2 ustawy drogowej” (s. 20). Na poparcie
tego argumentu powotano nieprawomocny wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5 lipca 2010 r., wydany w sprawie II
SA/G1 134/10.

Powyzszy wyrok zostatl uchylony przez Naczelny Sad Administracyjny,
wyrokiem z dnia 12 stycznia 2011 r. (sygn. akt II OSK 2348/10, Centralna Baza
Orzecznictwa Sadow Administracyjnych), ktory w jego uzasadnieniu stwierdzit,
ze ustawa o szczegolnych zasadach ,,/w] istotny sposob wphywa na ograniczenie
uprawnien jednostek, ktorych nieruchomosci znajdujq sie w pasie planowanej
inwestycji. Wobec tego, skoro jest to regulacja stanowiqca wyjqtek od
powszechnie obowiqzujqcych procedur gospodarowania nieruchomosciami, nie
mozna dokonywaé wykladni  rozszerzajqcej, rozciqgajgcej  stosowanie
uproszczonych zasad i procedur do inwestycji nie bedgcych drogami
publicznymi w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Nalezy mie¢ na
wzgledzie, ze stosownie do art. 64 ust. 3 Konstytucji wilasnosé moze byé
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona

istoty prawa wiasnosci. Dlatego tez wqska wyktadnia art. 1 ust. 1 ustawy z dnia
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10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach /.../ zapewnia poszanowanie prawa
wilasnosci gwarantowane Konstytucjq, co oznacza dopuszczenie ingerencji
Papstwa w prawo wlasnosci w zakresie Scisle okreslonym regulaciq
szczegolng.”

W takim stanie rzeczy stwierdzi¢ nalezy, ze przewidziany
w zaskarzonych przepisach brak mozliwosci wyeliminowania z obrotu
prawnego, w drodze stwierdzenia niewaznosci Jub uchylenia, ostatecznej decyzji
o zezwoleniu nie prowadzi do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do sadu
w sprawach majatkowych.

Reasumujgac, przepisy art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o szczegdlnych zasadach

nalezy uznac za zgodne z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 11 art. 31 ust. 3

Konstytuciji.

II. Odnoszac sie do zarzutu dotyczacego legalnosci 1 konstyfucyjnos’ci
§36 ust. 1 1 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny stwierdzi¢ nalezy, co
nastepuje.

Zakwestionowany przez Rzecznika § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie
wyceny nieruchomosci ma nastgpujace brzmienie: ,, Przy okreSlaniu wartosci
rynkowej gruntow przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne stosuje sie
podejscie  poréwnawcze, przyjmujqc ceny tramsakcyjne uzyskiwane przy
sprzedazy gruntow odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi
publiczne.”

Z kolei, zgodnie z ust. 4 zamieszczonym w tym paragrafie, ,, /p/rzepisy
ust. 1 1 ust. 2 pkt 1 stosuje sie odpowiednio do okreslenia wartosci
nieruchomosci lub ich czesci nabywanych na cele budowy autostrad lub drog
krajowych, z tym Ze stan tych nieruchomosci przyjmuje sie na dzien wydania
decyzji o ustaleniu lokalizacji autostrady lub drogi krajowej, a ceny - na dzien

zawarcia umowy, jezeli nabycie nastepuje w drodze umowy, albo na dzien
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wydania decyzji o odszkodowaniu, jezeli nabycie nastepuje w drodze

wywlaszczenia. ”

Przytoczone przepisy zostaly zamieszczone w rozdziale trzecim
rozporzadzenia w sprawie wyceny, ktéry nosi tytul - ,,Okreslanie wartosci
nieruchomodsci dla roznych celdw™.

Nalezy podniesé, ze § 36 ust. 5 w zwiazku z ust. 1 1 ust. 2 pkt 2
rozporzadzenia w sprawie wyceny byl juz przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 19 maja 2009 r., sygn. akt K 47/07, (OTK
ZU nr 5/A/2009, poz. 68) Trybunatl orzekt, ze powyzszy przepis jest zgodny
z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji oraz art. 159 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261,
poz. 2603 i Nr 281, poz. 2782, z 2005 r. Nr 130, poz. 1087, Nr 169, poz. 1420
i Nr 175, poz. 1459, z 2006 r. Nr 104, poz. 708 i Nr 220, poz. 1600 i 1601,
z 2007 r. Nr 69, poz. 468 1 Nr 173, poz. 1218, z 2008 r. Nr 59, poz. 369
i Nr 220, poz. 1412 oraz z 2009 r. Nr 19, poz. 100 i Nr 42, poz. 335 i 340).
W wyroku tym Trybunat stwierdzil, ze ,, [n]ie budzi waqtpliwosci decyzja
ustawodawcy o przeniesieniu spraw dotyczqcych sposobow okreslania wartosci
nieruchomosci do materii rozporzqdzenia, gdyz uregulowane w ten Sposob
sprawy nie wkraczajq w sfere wolnosci i praw cztowieka i obywatela, stanowigc

Jedynie narzedzie realizacji prawa do odszkodowania za wywlaszczone

nieruchomosci.”

Przed przystapieniem do oceny zaskarzonych przepiséw, nalezy
w sposob zwiezly odnies¢ sie do kwestii odszkodowania za wywlaszczenie
nieruchomosci pod droge publiczng na skutek wydania ostateczne] decyzji
0 zezwoleniu.

Na wstepie wypada przypomniec, ze w obecnym stanie prawnym proces
decyzyjny w zakresie nabywania nieruchomosci pod inwestycje drogowe sktada

sie z dwoch etapdéw - wydania decyzji o zezwoleniu, skutkujacej m.in.
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przymusowym wyzuciem z wiasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa
lub odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego oraz wydania decyzji
ustalajacej odszkodowania za takie nieruchomosci. Istnienie wiec tylko
pierwszej z wymienionych decyzji nie konczy procesu wywlaszczenia
w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji.

W konteks$cie powyzszego, zauwazy¢ nalezy, ze Wnioskodawca
nietrafnie przyjmuje, iz w postgpowaniach prowadzonych na podstawie
zaskarzonych przepisow art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o szczegdlnych zasadach,
dotyczacych kontroli prawidlowosci ostatecznych decyzji o zezwoleniu,
rozstrzyga sie ,,definitywnie i ostatecznie o prawach majatkowych obywateli”.

W art. 12 ust. 4a i 4b ustawy o szczegolnych zasadach, ustawodawca
wprowadzil regulacje, zgodnie z ktora kwestia odszkodowania stanowigcego
ekwiwalent odebranego prawa, jest rozstrzygana w oddzielnej decyzji
o ustaleniu odszkodowania, wydawane] po przeprowadzeniu oddzielnego
postepowania, w terminie 30 dni od dnia, w ktorym decyzja o zezwoleniu stata
sie ostateczna.

Z kolei w art. 12 ust. 5 ustawy o szczegdlnych zasadach, zamieszczonym
w rozdziale ,Nabywanie nieruchomosci pod drogi”, jest zawarte odestanie do
przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami: ,do ustalenia wysokosci
i wyplacenia odszkodowania, o ktorym mowa w ust. 4a, stosuje sie odpowiednio
przepisy o gospodarce nieruchomosciami, z zastrzezeniem art. 18.”

Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o szczegdlnych zasadach, wysokosé
odszkodowania ustala sie¢ wedtug stanu nieruchomosci w dniu wydania decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej przez organ I instancji oraz
wedlug jej wartosci z dnia, w ktérym nastgpuje ustalenie wysokosci
odszkodowania. Z przepisu tego wynika, ze kryteriami, wedlug ktorych
nastepuje ustalenie wysokosci odszkodowania sa, po pierwsze, stan
nieruchomosci na dzien wydania decyzji o zezwoleniu, a po drugie, wartos¢

nieruchomosci w dniu wydania decyzji ustalajacej wysokos¢ odszkodowania.



Omawiany przepis jest przepisem szczegdlnym w stosunku do przepisu art. 130
ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami przewidujacym trzy kryteria,
wedlug ktorych nastepuje ustalenie wysokosci odszkodowania: 1) stan
(faktyczny a nie prawny) nieruchomosci istniejagcy w dniu wydania decyzji,
2) przeznaczenie nieruchomosci, 3) wartos¢ tej nieruchomosci ustalona na dzien
wydania decyzji o wywlaszczeniu.

Ustawa o szczegdlnych zasadach ma wiasny przedmiot regulacji, co
jednoznacznie wskazano w art. 2 pkt 11 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami moze mie¢ zatem
zastosowanie w materii nie objetej ustawg o szczegolnych zasadach, 1 to jedynie
we wskazanym w niej zakresie.

Oznacza to, ze w postegpowaniach dotyczacych wydania decyzji
ustalajacych wysokos$¢ odszkodowania za wywlaszczenie nieruchomoscei pod
droge publiczng, odpowiednie zastosowanie znajda w szczegolnosci przepisy
dziatu III. rozdzialu 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, zatytutowanego
,,Odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci”, zamieszczone w art. 128-
135 oraz przepisy dziatu IV rozdziatu 1 tej ustawy, zatytulowanego ,,Okreslanie

warto$ci nieruchomosci”, zamieszczone w art. 149-159.

Przed merytorycznym ustosunkowaniem si¢ do zarzutéw Rzecznika
wstepnie nalezy odnie$¢ si¢ wzorcow kontroli.

W petitum wniosku, uzupelnionym pismem procesowym, Rzecznik
wzorcami kontroli § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny uczynit
art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji
iart. 134 ust. 314, art. 152 ust. 3 w zwigzku z art. 151 ust. 11 153 ust. 1 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, a takze art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W dniu 27 listopada 2010 r. weszta w Zycie ustawa z dnia z dnia 24
wrzesnia 2010 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.

Nr 200, poz. 1323), dalej jako ,,ustawa nowelizujaca z 2010 r.”, ktoéra w art. 1
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pkt 17 nadata nowe brzmienie m. in. art. 134 ust. 3 1 4 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

W nowym brzmieniu przepisy art. 134 ust. 3 1 4 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami stanowig:

., 3. Wartos$é nieruchomosci dla celow odszkodowania okresia sie wedtug
aktualnego sposobu jej uzytkowania, jezeli przeznaczenie nieruchomosci,
zgodne z celem wywlaszczenia, nie powoduje zwigkszenia jej wartosci.

4. Jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia,
powoduje zwiekszenie jej wartosSci, wartos¢ mieruchomosci dla celow
odszkodowania okresla sie wedtug alternatywnego sposobu uzytkowania
wynikajqcego z tego przeznaczenia.”

Przed wejsciem w Zycie ustawy nowelizujacej z 2010 r. art. 134 ust. 31 4
ustawy o gospodarce nieruchomosciami miaty nastgpujace brzmienie:

., 3. Warto$é rynkowq nieruchomosci okresla sie wedtug aktualnego
sposobu jej uzytkowania, jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem
wywiaszezenia, nie powoduje zwiekszenia jej wartosci.

4. Jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wywtaszczenia,
powoduje zwigkszenie jej wartosci, wartos¢ rynkowq nieruchomosci okresla sie
wedtug  alternatywnego  sposobu  uzytkowania  wynikajgcego z  tego

]

przeznaczenia.’

Poréwnanie tresci przytoczonych przepisow prowadzi do wniosku, ze
w wyniku nowelizacji, zamieszczone w art. 134 ust. 3 1 4 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami okreslenie ,wartos¢ rynkowa nieruchomosci”, zostato
zastapione pojeciem ,warto$¢ nieruchomosci dla celow odszkodowania”.
W efekcie, po nowelizacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami, funkcjonujg
w niej rownolegle oba pojecia. Pozwala to domniemywaé, ze ustawodawca
przyjal, iz warto$¢ nieruchomoscei dla celéw odszkodowania nie musi (a nawet
nie bedzie) tozsama z wartoscig rynkowg nieruchomosci. Oznacza to, Ze

w wyniku nowelizacji, wskazane przez Rzecznika jako wzorce kontroli - art.
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134 ust. 3 i 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami - zmienity nie tylko
redakcje, ale w pewnym zakresie rowniez tres¢. Nalezy zatem uznal, ze
przepisy art. 134 ust. 3 1 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w brzmieniu
obowiazujacym do dnia 26 listopada 2010 r., utracity moc obowigzujaca.

Nalezy zatem przyjaé, ze punktem odniesienia do kontroli § 36 ust. 114
rozporzadzenia w sprawie wyceny moze byC art. 134 ust. 3 1 4 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami w brzmieniu nadanym ustawg nowelizujacg
z2010r.

Odnoszac sie do wzorcow kontroli, nalezy takze podnies¢, ze Rzecznik,
formutujac zarzuty niekonstytucyjnosci i nielegalnosci pod adresem § 36 ust. 1
i4 rozporzadzenia w sprawie wyceny, stwierdzil, iz ,,[n]akaz porownywania
wywlaszezanych  nieruchomosci, abstrahujqcy od ich dotychczasowego
przeznaczenia lub zagospodarowania, z nieruchomosciami przeznaczonymi bqdz
zajetymi pod drogi publiczne tworzy prawngq fikcje, ze wywlaszczeniu podlega
zawsze nieruchomosé drogowa, nawet jezeli przed wydaniem wskazanych wyzej
decyzji miata ona charakter budowlany lub inwestycyjny” (pismo procesowe
Wnioskodawcy, s. 4). Zarzut oparty na takim argumencie, nalezy odczytac, ze
w istocie kwestionowana jest niemoznos¢ ich prawidlowego stosowania.
Pozwala to przyjaé, ze przepisy § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia w sprawie wyceny
nie spetniaja warunkow prawidtowej legislacji, i1 w konsekwencji uznac, ze
istniejg podstawy do poddania zaskarzonych przepiséw kontroli konstytucyjnej
w aspekcie art. 2 Konstytucji, mimo braku wskazania tego przepisu we wniosku
oraz piSmie procesowym Rzecznika. Za dopuszczalnoscia rekonstrukcji
zgloszonego zarzutu w oparciu o tre$¢ wniosku 1 pisma procesowego przemawia
okoliczno$é, ze w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym obowigzuje
zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl ktorej decydujacg kwestia jest

istota sprawy przedstawionej Trybunatowi, a nie jej oznaczenie.
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Przechodzac do oceny zgodnos$ci § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia
w sprawie wyceny nieruchomos$ci w kwestii naruszenia przez zaskarzone
przepisy zasad prawidlowe] legislacji wywiedzionych z art. 2 Konstytucji, na
wstepie nalezy wskazaé, ze rozporzadzenie w sprawie wyceny nieruchomosei,
w sklad ktoérego wchodzg zaskarzone przepisy, zostalo wydane na podstawie
art. 159 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Rada Ministrow dokonata jego
nowelizacji rozporzadzeniem z dnia 27 wrzesnia 2005 r. zmieniajagcym
rozporzadzenie w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu
szacunkowego. Rozporzadzenie to zostato opublikowane w Dzienniku Ustaw Nr
196, poz. 1628 i weszto w zycie z dniem 7 pazdziernika 2005 r. W wyniku tej
nowelizacji zaskarzony § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny zostal
doprecyzowany.

Nadmieni¢ nalezy, ze rozporzadzenie w sprawie wyceny bylo
poprzedzone rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 27 listopada 2002 r.
w sprawie szczegOtowych zasad i trybu sporzadzania operatu szacunkowego
(Dz. U. Nr 230, poz. 1924), ktére weszto w zycie w dniu 8 stycznia 2003 r.
Wskazany akt prawny utracit moc z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 28
listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz
o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492).
Rozporzadzenie z dnia 27 listopada 2002 r. zawierato regulacjg, zgodnie z ktorg
warto$¢ nieruchomosci przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne i linie
kolejowe okresla sie w podejsciu poréwnawczym, przyjmujac dane z transakcji
rynkowych nabywania nieruchomosci na te cele. Zakwestionowana zatem przez
Rzecznika regulacja stanowi kontynuacje wczesniejszych rozwigzan.

Nalezy podkresli¢, ze od wejScia w zycie pierwszego z wymienionych
rozporzadzen, zasadniczym zmianom ulegt stan prawny w zakresie
wywlaszczania nieruchomo$ci pod budowe drég publicznych.

Jak juz wspomniano, ustawa o szczegllnych zasadach, w wyniku

nowelizacji dokonanej w 2006 r., wprowadzila nowe zasady pozyskiwania



42

nieruchomosci pod budowe drdg publicznych. W znowelizowanych przepisach
ustawy o szczegblnych zasadach odstgpiono od mozliwosci nabywania
nieruchomosci w formie umowy miedzy stronami, a wiec w drodze czynnosci
cywilnoprawnych. Nieruchomosci na cele drogowe byly bowiem przejmowane
przez podmioty publiczne na skutek wydania decyzji lokalizacyjnych, ktére
zarazem miaty charakter wywlaszczeniowy.

Z kolei po nowelizacji ustawy o szczegoOlnych zasadach dokonanej
w 2008 r. - jak juz byta o tym mowa — grunty pod drogi sa wywlaszczane na
skutek decyzji o zezwoleniu.

Jedynie przepisy intertemporalne ustaw nowelizujacych przewidujg
jeszcze stosowanie ,,starego” prawa w przypadku postepowan wszczetych przed
wejsciem w zycie tych ustaw, a wigc nadal nabywanie gruntéw pod drogi
w formie cywilnoprawne;j.

W przepisie § 36 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wyceny uzyto
sformutowania ,,ceny tramsakcyine uzyskiwane przy sprzedazy gruntow
odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne”. Sformutowanie
to nie znajduje juz zastosowania do okreslenia wartosci nieruchomosci dla
celéow odszkodowania za nieruchomosci, ktore zostaty wywlaszczone pod drogi
publiczne. Przyjmuje si¢ w nim porownywanie cen, ktdre zostaty uzyskane przy
sprzedazy gruntow, a wigc na podstawie umow miedzy stronami. Tymczasem
obowigzujace regulacje prawne, zawarte w ustawie o szczegOlnych zasadach,
nie przewidujg juz mozliwosci pozyskiwania gruntdow pod drogi publiczne
w drodze cywilnoprawnej. Jak juz byla o tym mowa, grunty na ten cel sg
pozyskiwane przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego w na
podstawie decyzji administracyjnej o szczegdlnym charakterze, jakq jest decyzja
0 zezwoleniu.

W kontekscie powyzszego, zaskarzona regulacja mowigca o ,,cenach
transakeyjnych  uzyskiwanych — przy  sprzedazy — gruntéw  odpowiednio

przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne”, oceniana w aspekcie pojecia



cen transakcyjnych wskazanych w art. 151 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, nie moze znalezé swojego praktycznego znaczenia. Nalezy
zatem wyrazi¢ poglad, ze =zaskarzona regulacja, ktorej funkcja ma by¢
unormowanie sposobu okreslania wartosci nieruchomosci dla ustalenia
odszkodowania za grunty wywlaszczone pod drogi publiczne, tworzy prawo
pozorne. Nie uwzglednia w ogble obecnie obowigzujacego otoczenia
normatywnego, a w szczegdlnosci przepisow ustawy o szczegélnych zasadach
oraz przepisdw ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Takie wady w konstrukcji zaskarzonych przepiséw skutkujg
w konsekwencji niemoznoscig ustalenia ich znaczenia 1 wyinterpretowania
wiasciwych norm.

Nalezy =zauwazyC, ze =zasadniczg sprawg bedacg przedmiotem
konfliktéw 1 napie¢ miedzy bylymi wiascicielami a beneficjentami
wywlaszczen, nie jest na ogdt kwestia samego pozbawienia prawa wiasnosci
nieruchomosci pod droge, ale wysokos$¢ odszkodowania za utratg tego prawa. W
tych okolicznosciach poprawna regulacja, dotyczaca sposobu okreslania
warto$ci nieruchomos$ci, zmniejszytaby dolegliwosci wynikajace z utraty
whasnosci.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzic, ze przepisy § 36 ust. 1
i4 rozporzadzenia w sprawie wyceny nie spelniaja wymagan prawidiowe]
legislacji, a tym samym sg niezgodne z art. 2 Konstytucji.

W zwiazku z niemoznoscia ustalenia znaczenia § 36 ust. 1 1 4
rozporzadzenia w sprawie wyceny, poddawanie ich badaniu z punktu widzenia
zgodnosci z pozostatymi wzorcami kontroli, staje si¢ niemozliwe, gdyz trudno
wskazad, w jakiej relacji pozostajg zaskarzone przepisy z tymi wzorcami.

Biorac pod uwage powyzsze, za uzasadniony nalezy uzna¢ wniosek, ze
postepowanie w zakresie kontroli zgodnosci § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia
w sprawie wyceny z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 112 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz z art. 134 ust. 31 4, art. 152 ust. 3 w zwigzku z art. 151 ust. 1
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i153 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a takze z art. 92 ust. 1
Konstytucji, podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1

sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnosé

wydania wyroku.

Z tych wszystkich wzgleddw, wnosze jak na wstepie.

f and

Zastepca Bfokurdtora Generalnego



