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W nawiazaniu do nadestanej korespondencji w sprawie sygn. K 4/10, tj. stanowiska Prezesa
Rady Ministréw (pismo z dnia 6 kwietnia 2010 r.), a takze stanowiska Sejmu Rzeczypospolitej

Polskiej (pismo z dnia 9 kwietnia 2010 r.) niniejszym modyfikuje stanowisko Rzecznika

przedstawione w pkt 2 wniosku z dnia 18 stycznia 2010 r. i wnoszeg o:

stwierdzenie niezgodnosci § 36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21

wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci

1 sporzadzania operatu

szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109, dalej: Rozporzadzenie) - nie tylko z art. 21

ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej, ale takze z art. 134 ust. 3 14, art. 152 ust. 3 w zw. z art. 151 ust. 11 153 ust.

1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t. j. Dz. U. 2004

r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), a przez to z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W pozostalym zakresie Rzecznik Praw Obywatelskich podtrzymuje swoje dotychczasowe

stanowisko i wnosi o stwierdzenie, ze:
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art. 31 ust. 1 oraz ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych jest niezgodny z
art. 45 ust. 1 w zwiazku z 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;j.

1. ZASADA SLUSZNEGO ODSZKODOWANIA ZA WY WLASZCZENIE

Poniewaz uczestnik postepowania — Prezes Rady Ministréw - szeroko odnosi si¢ do
regulacji zawartych w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami, wskazujac, ze zapewniajg
one ,slusznos¢” odszkodowania przyznanego za wywlaszczone nieruchomosdci m.in.
poprzez wyceng nieruchomosci w oparciu o rynkowa warto$¢ nieruchomosci, Rzecznik
uznal za zasadne rozszerzenic wzorcodw kontroli § 36 ust. 1 i 4 Rozporzadzenia o art. 134
ust. 3 i4,art. 152 ust. 3 wzw. z art. 151 ust. 11 153 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami, a przez to takze o art. 92 ust. 1 Konstytucji.

We wniosku Rzecznika z dnia 18 stycznia 2010 r. wskazano, iz warunkiem
konstytucyjnosci wywlaszczenia - wynikajacym z art. 21 ust. 2 Konstytucji - jest stuszne
odszkodowanie za wywlaszczone nieruchomosci majgce charakter ekwiwalentny do
wartosci wywlaszczonego dobra. W wolnorynkowej gospodarce kapitalistycznej najbardziej
wiarygodnym 1 powszechnie stosowanym miernikiem wartosci rzeczy jest warto$¢, jaka
mozna uzyskac za ta rzecz na rynku ksztattowanym przez swobodne oddzialtywanie popytu
i podazy. Co do zasady odszkodowanie odpowiadajace wartosci rynkowej nieruchomosci
moze by¢ uznane za stuszne odszkodowanie w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji, pod
warunkiem jednak, iz nieruchomo$¢ podlega obrotowi rynkowemu, gdyz tylko wtedy
mozliwa jest wiladciwa wycena jej wartoSci rynkowej. Nalezy takze dostrzegaé, ze
przyznanie odszkodowania w wysokosci wartosci rynkowej nieruchomosci co do zasady
powinno umozliwi¢ wywlaszczonemu nabycie na lokalnym rynku nieruchomosci o
parametrach zblizonych do nieruchomosci wywlaszczonej, a wigc umozliwi¢ zastapienie
utraconego dobra jego ekwiwalentem.

Konstytucyjna zasada stusznego odszkodowania znajduje swoje odzwierciedlenie w

przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Art. 128 ust. 1 u.g.n. stanowi, iz
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wywlaszczenie wiasnosci nieruchomos$ci, uzytkowania wieczystego lub innego prawa
rzeczowego nastepuje za odszkodowaniem na rzecz osoby wywlaszczonej odpowiadajacym
wartosci tych praw. Art. 134 ust. 1 u.g.n. okresla za$, ze podstawe ustalenia wysokosci
odszkodowania stanowi, z wyjatkiem sytuacji wylaczenia danego typu nieruchomosci z
obrotu prawnego lub braku obrotu takimi nieruchomosciami na rynku, warto§¢ rynkowa
nieruchomosci.

Przy okreslaniu wartoéci rynkowej nieruchomos$ci ustawa nakazuje uwzgledniaé
szereg elementéw jg opisujacych, takich jak jej rodzaj, potozenie, sposéb uzytkowania,
przeznaczenie, stopienn wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej, stan
nieruchomosci oraz aktualnie ksztaltujace si¢ ceny w obrocie nieruchomogciami.

Bardzo duzy wplyw na rynkowa warto$¢ nieruchomosci ma jej przeznaczenie czyli
dopuszczalny przepisami prawa sposob jej zagospodarowania. W obecnym ustawodawstwie
przyjmuje si¢ jako zasadg, iz zmiana przeznaczenia nieruchomoéei nie powinna prowadzié
do uszczerbku majatkowego jej whasciciela - vide regulacja zawarta w art. 36 ust. 1 i 3, 58
ust.2, 63 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 z pézn. zm.) i art. 129 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze
zm.). Takze ustawa o gospodarce nieruchomosciami nakazuje uwzglednianie w procesie
okreslania ceny rynkowej wywlaszczanej nieruchomosci takiego sposobu jej faktycznego
badz potencjalnego zagospodarowania, ktory prowadzi do okreslenia wyzszej wartosci
nieruchomosci. Zgodnie z art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n. warto$é rynkowa nieruchomosci okresla
si¢ wedlug aktualnego sposobu jej uzytkowania, z wyjatkiem sytuacji, gdy przeznaczenie
nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia, powoduje zwigkszenie jej wartosci. W
takim przypadku wartos¢ rynkowa nieruchomo$ci okresla si¢ wedtug alternatywnego
sposobu uzytkowania wynikajacego z tego przeznaczenia.

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami okreslajac zasady wyceny nieruchomosci
stanowi, ze w procesie tym ustala si¢ jej wartos¢ (rynkowa, odtworzeniowa, katastralna lub
wynikajaca z przepisow odrgbnych), przy czym dla nieruchomosci, ktére sa lub mogg by¢
przedmiotem obrotu, zgodnie z art. 150 ust. 2 u.g.n. okre$la si¢ ich warto$¢ rynkowa.
Definicja wartosci rynkowej zostala zawarta w art. 151 u.g.n., ktory stanowi, iz wartoscig

rynkowa nieruchomosci jest najbardziej prawdopodobna jej cena, mozliwa do uzyskania na
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rynku, okreslona z uwzglednieniem cen transakcyjnych przy przyjeciu nastepujacych
zalozen:
~ strony umowy byly od siebie niezalezne, nie dzialaly w sytuacji przymusowej oraz
mialy stanowczy zamiar zawarcia umowy;
— uplynal czas niezbedny do wyeksponowania nieruchomosci na rynku 1 do
wynegocjowania warunkdéw umowy.
Jak wskazano we wniosku Rzecznika z dnia 18 stycznia 2010 r. wartos¢ rynkowa
nieruchomosci okreslana jest w podejsciu porownawczym lub dochodowym, przy czym
podejscie porownawcze oparte jest na zatozeniu, ze warto$¢ ta odpowiada cenom, jakie
uzyskano za nieruchomosci podobne, ktére byly przedmiotem obrotu rynkowego (art. 152
ust. 3 i art. 153 u.g.n.). Nieruchomoscia podobng jest za$ zgodnie z definicja zawarta w art.
4 pkt 16 u.g.n. nieruchomos$¢, ktéra jest poréwnywalna z nieruchomoscig stanowigca
przedmiot wyceny, ze wzgledu na polozenie, stan prawny, przeznaczenie, SposoOb

korzystania oraz inne cechy wplywajace na jej wartosc.

II.

W ocenie Rzecznika kwestionowane przepisy Rozporzadzenia naruszaja bowiem
okreslony w powyzszych przepisach ustawowych sposob wyceny nieruchomosci, a przez to
prowadza do niewlasciwego okreslenia wartosci rynkowej nieruchomosci. Paragraf 36 ust. 1
Rozporzadzenia stanowi, iz przy okreslaniu warto$ci rynkowej gruntéw przeznaczonych
lub zajetych pod drogi publiczne stosuje si¢ podejScie poréwnawcze, przyjmujac ceny
transakcyjne uzyskiwane przy sprzedazy gruntéw odpowiednio przeznaczonych Ilub
zajetych pod drogi publiczne. Grunty takie co do zasady nie podlegaja jednak wolnemu,
swobodnemu obrotowi w rozumieniu art. 151 ust. 1 u.g.n., a ponadto ze wzgledu na swoje
(drogowe) przeznaczenie lub zagospodarowanie nie moga by¢ uznane za nieruchomosci
podobne do tych nieruchomosci objetych decyzjg o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej (decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi), ktore w momencie wydawania tych decyzji
mialy odmienne, inne niz drogowe przeznaczenie lub zagospodarowanie. Nakaz
porownywania wywlaszczanych nieruchomoscei, abstrahujacy od ich dotychczasowego
przeznaczenia lub zagospodarowania, z nieruchomosciami przeznaczonymi badz zajetymi

pod drogi publiczne tworzy prawng fikcje, ze wywlaszczeniu podlega zawsze nieruchomo$é
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drogowa, nawet jezeli przed wydaniem wskazanych wyzej decyzji miala ona charakter
budowlany lub inwestycyjny.

Nalezy takze dostrzega, ze regulacja ta odstepuje od generalnej zasady, iz zmiana
przeznaczenia nieruchomosci skutkujaca obnizeniem jej wartosci i wynikajaca z dzialan
organow publicznych nie moze prowadzi¢ do wyrzadzenia szkody wlascicielowi
nieruchomosci. Zasada ta jest uwzgledniona w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ktora przyznaje w takiej sytuacji wiascicielowi nieruchomosci odpowiednie
roszczenia cywilnoprawne niezaleznie od tego, czy do zmiany takiej dochodzi na skutek
zmiany planu miejscowego (art. 36) czy wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego badz decyzji o warunkach zabudowy (art. 58 ust. 2 i art. 63 ust. 3). Zasada ta jest
takze odzwierciedlona w art. 134 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ktéry w sytuacii,
gdy przeznaczenie wywlaszczanej nieruchomosci wynikajace z celu wywlaszezenia jest
odmienne od sposobu jej dotychczasowego zagospodarowania, nakazuje ustalaé wartosé
rynkowg wywlaszczanej nieruchomosci w oparciu o korzystniejsza dla wywlaszezanego
wiasciciela wlasciwos$¢ nieruchomosci.

Wadliwos¢ regulacji zawartej w § 36 ust. 1 Rozporzadzenia dostrzegt zreszta sam jej
autor, skoro w projekcie Rozporzadzenia Rady Ministréw zmieniajacego rozporzadzenie w
sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzenia operatu szacunkowego z dnia 3 listopada 2009 r.
modyfikuje si¢ zasadniczo sposdb wyceny nieruchomosci na cele ustalenia odszkodowania za
nieruchomosci wywlaszczone lub przejete pod drogi publiczne odchodzac od oparcia go na
cenach transakcyjnych za nieruchomosci nabywane pod drogi publiczne. W uzasadnieniu tego
projektu wskazuje si¢ za$ wyraznie, ze kwestionowane przez Rzecznika przepisy byly w
momencie wejscia ich w Zzycie powigzane z przyznanymi przez ustawe o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym roszczeniami o charakterze kompensacyjnym, co tworzyto
kompleksowa regulacje zapewniajaca wlasciwe odszkodowanie za wywlaszczone
nieruchomosci. Natomiast po wejsciu w zycie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (t. jedn. Dz. U. z
2008 r., nr 193, poz. 1194 z pézn. zm, dalej: ustawy drogowej), a w szczegdlnosci jej
nowelizacji z dnia 18 pazdziernika 2006 r. mechanizm ten ulegt zaburzeniu, powodujac, ze
w wielu wypadkach ,,(...) wilasciciel ( uzytkownik wieczysty) nieruchomosci nie mdgt
otrzymaé odszkodowania za obnizenie wartosci nieruchomosci, otrzymujgc kwote

odpowiadajqcq wartosci ,, nieruchomosci drogowej”.
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Odnoszac si¢ szerzej do wyzej wskazanych zagadnien Rzecznik wskazuje na
pojawiajace si¢ w srodowisku rzeczoznawcOéw majatkowych oraz w orzecznictwie glosy
kwestionujace mozliwo$¢ uznania umoéw cywilnoprawnych dotyczacych nabycia
nieruchomosci pod drogi za zawarte w drodze rynkowej. Umowy cywilnoprawne dotyczace
nabycia nieruchomos$ci pod drogi sa w praktyce zawierane niemal wylacznie z udzialem
podmiotéw publicznych, ktére realizuja inwestycje infrastrukturalne. Istnienie za$
przepisow prawnych, ktére umozliwiaja wywlaszczenie wlasnosci pod inwestycje
publiczne, a w szczegolnosci regulacji zawartych w ustawie drogowej umozliwiajacych
wywlaszczenie bez wczesniejszego etapu pozyskiwania nieruchomosci w  trybie
negocjacyjnym, powoduje, ze wiele z tych uméw nie spelnia zalozen wymaganych przez
art. 151 ust. 1 u.g.n. Pozycja sprzedajacego w sytuacji zagrozenia wszcz¢ciem postgpowania
wywlaszczeniowego jest stabsza niz pozycja kupujacego, trudno w takiej sytuacji mowi¢ o
nieskrepowanym i swobodnym zamiarze sprzedazy nieruchomosei, ktéry jest jednym z
wyznacznikOw moznosci uznania ceny sprzedazy za rynkowa w rozumieniu art. 151 ust. 1
u.g.n.

Paragraf 36 ust. 1 Rozporzadzenia narusza takze art. 153 ust. 1 poprzez to, iz
nakazuje przyjmowaé¢ w podejsciu poréwnawcezym jedynie ceny transakcyjne uzyskiwane
przy sprzedazy gruntow odpowiednio przeznaczonych lub zaj¢tych pod drogi publiczne. Jak
juz wcezesniej zasygnalizowano, prowadzi to przyjecia na potrzeby Rozporzadzenia fikcji
prawnej, iz nieruchomosci wywlaszczane na budowg drég maja wylacznie takie wiasnie
przeznaczenie. Tymczasem regulacja zawarta w ustawie drogowej zaktada, iz przedmiotem
wywlaszczenia moga by¢ nieruchomosci majgce inne przeznaczenie, ktdre wiasnie na skutek
wydania decyzji lokalizujacej na nich droge publiczna nabieraja przeznaczenia drogowego.
Nalezy takze dostrzegad, iz §4 Rozporzadzenia precyzuje relewantny moment okreslenia stanu
wycenianych nieruchomosci, ktorym jest dzien wydania decyzji lokalizacyjnej. Prowadzi to do
wniosku, iz przeznaczenie wywlaszczanej nieruchomosci bedace jednym z wyznacznikéw stanu
nieruchomosci nalezy okresla¢ wedlug przeznaczenia istniejacego w momencie wydawania
decyzji lokalizacyjnej. Wywlaszczone na podstawie takich decyzji nieruchomosci — majace
w momencie wydawania takiej decyzji przeznaczenie inne niz drogowe - powinny by¢ na
skutek jednoznacznego brzmienia §36 ust. 1 Rozporzadzenia poréwnywane dla celéw wyceny
z nieruchomosciami o przeznaczeniu drogowym. Skoro zas jednym z przedmiotowo istotnych

wyznacznikow podobienstwa nieruchomosci jest ich przeznaczenie (art. 4 pkt 16 u.g.n.) to



7

w podejsciu poréwnawcezym stosowanym przy uwzglednieniu modyfikacji wynikajacych
z kwestionowanego przepisu Rozporzadzenia nie poréwnuje si¢ nieruchomosci podobnych,
co powoduje niezgodno$¢ tej regulacji z trescig art. 153 ust. 1 u.g.n.

Powyzej wskazana argumentacja uzasadnia twierdzenie, iz sposdb wyceny
nieruchomosci okre$lony w §36 ust. 1 Rozporzadzenia moze prowadzi¢ do ustalenia
wartosci nieruchomosei rozniacej si¢ od jej rynkowej wartosci, co powoduje, iz jest on
niezgodny z art. 152 ust. 3 u.g.n. stanowiacym, iz w podejsciu poréwnawczym okresla sie
wartos¢ rynkowa nieruchomosci.

Jakkolwiek w orzecznictwie administracyjnym zdecydowanie przewaza linia
orzecznicza uznajgca, iz wycena nieruchomoscei na podstawie §36 ust. 1 u.g.n. moze by¢é
uznana za rynkowa (oparta co do zasady na arbitralnym stwierdzeniu, iz skoro transakcje
takie sg zawierane na rynku to okreslone w nich ceny transakcyjne maja charakter rynkowy
1 ksztaltowane sa swobodnie przez strony), to jednak w judykaturze pojawiaja si¢ réwniez
glosy kwestionujace mozliwo$¢ uznania uméw cywilnoprawnych dotyczacych nabycia
nieruchomosci pod drogi za zawarte na warunkach wolnorynkowych. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 6 listopada 2009 r., sygn. akt II SA/Po
368/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, wskazal, iz: (..) jak wynika z praktyki ceny nabycia
gruntow przeznaczonych pod drogi nie majq w petni charakteru rynkowego, albowiem w
obecnym stanie prawnym, tylko jeden podmiot wystepuje na rynku jako nabywca takiego
gruntu. Zgodnie z ustawq z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r.
Nr 19, poz. 115 ze zm.) drogi publiczne mogq stanowic¢ odpowiednio wlasnosé¢ Skarbu
Panstwa, wlasciwego samorzqdu wojewédztwa, powiatu lub gminy. Nabycie nieruchomosci
na droge publiczng moze mie¢ miejsce w drodze umowy za cene ustalong w drodze
rokowan. Ceny uzyskiwane w takich transakcjach nie mogq zatem stanowié podstawy do
okreslenia wartosci gruntow w podejsciu porownawczym, gdyz nie spetnily one warunkéw
zawartych w art. 151 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, wynikajqcych z
definicji wartosci rynkowej nieruchomosci. Podkreslenia bowiem wymaga, ze z powodu
braku konkurencji, ceny uzyskiwane za grunty tego rodzaju nie osiqgajq wysokosci cen
uzyskiwanych za grunty, z kidrych zostaly wydzielone. Z uwagi na to, iz wykup takich
dzialek jest de facto obowiqzkowy (obowiqzek wyplaty odszkodowania wynika z mocy

prawa), kwota za nie wyplacana stanowi w wiekszym stopniu odszkodowanie, niz cene
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ustalonq na podstawie porozumienia stron (mimo, iz transakcje zawierane sq w formie aktu
notarialnego). "Sprzedajqcy” czesto godzi sie na "cene" zaproponowangq przez organ, checqc
uniknqé¢ dlugotrwatego postepowania o ustalenie odszkodowania. Majac powyzisze na
wzgledzie, nalezy stwierdzié, iz '"ceny transakcyjne” wymienione w § 36 ust. |
Rozporzqdzenia w praktyce nie istniejq”. Analogiczne stanowisko zostalo wyrazone
w wyroku WSA w Kielcach z dniu 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt II SA/Ke 518/09
i wyroku WSA w Poznaniu z dnia 17 wrzesnia 2009 r., sygn. akt II SA/Po 26/09 — oba
wyroki opublikowane na http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

Dodatkowym argumentem za powyzszym stanowiskiem jest to, iz ustawa z dnia 18
pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég krajowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. nr
220, poz. 1601) wprowadzita nowe zasady nabywania nieruchomosci pod budowe drog
publicznych, ktére nie przewiduja nabywania tych nieruchomosci w drodze czynnosci
cywilnoprawnych. W $wietle znowelizowanych przepisow nieruchomosci pod te drogi sa
przejmowane na rzecz podmiotéw publicznych wskutek wydania decyzji lokalizacyjnych
majacych zarazem charakter wywlaszczeniowy. Jakkolwiek przepisy intertemporalne tej
ustawy zakladaja, iz postepowania wszczgte przed wejsciem jej w zycie prowadzone sa na
podstawie dotychczasowych przepiséw umozliwiajacych nabywanie nieruchomosci na
drodze cywilnoprawnej rowniez po wejsciu w zycie wskazanej nowelizacji, to niewatpliwie
Jjednak jej skutkiem jest ograniczenie zasobu nieruchomos$ci mogacych by¢ wykorzystanych
do okreslenia wartosci nieruchomodci wywlaszczanych pod drogi publiczne zgodnie z
dyspozycjg §36 ust. 1 Rozporzadzenia. Kilkuletni juz okres obowiazywania powyzszej
regulacji kaze bowiem domniemywaé, iz w chwili obecnej zdecydowana wiekszo$é
nieruchomosci przeznaczonych pod budowg drég publicznych nabywana jest w drodze
administracyjnej. W tej sytuacji tym bardziej zasadne staja sie watpliwodci, czy
w przypadku braku aktualnych transakcji kupna nieruchomo$ci - o parametrach
adekwatnych do nieruchomosci wywlaszczanej - przez podmioty publiczne na cele budowy
droég mozliwe jest okreslenie rynkowej wartosci wywlaszczanych nieruchomosci w oparciu
0 ceny transakcyjne wystgpujace w umowach zawieranych w przesztosci, ktére moga byé

nieadekwatne do obecnych cen rynkowych.
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W drugiej kolejnosci nalezy wskaza¢, iz wycena nieruchomosci na podstawie §36
ust. 1 Rozporzadzenia nie zawiera przewidzianego przez art. 134 u.g.n alternatywnego
wyboru - Kkorzystniejszego dla podmiotu wywlaszczanego - okre$lania wartosci
nieruchomosci w oparciu o aktualny sposob uzytkowania Iub w oparciu o przeznaczenie
nieruchomosci zgodne z celem wywlaszczenia. Dostrzega¢ nalezy, iz art. 134 nie
pozostawia swobody wyboru sposobu okreslania wartosci nieruchomosci, lecz wyraznie
wskazuje, ze operat musi by¢ oparty na korzystniejszym dla wywtlaszczonego sposobie
szacowania nieruchomosci. W zwiazku z powyzszym nieruchomo$é, ktérej aktualny sposob
uzytkowania — inny niz infrastruktura drogowa - powodowatby jej wyzsza warto$é na rynku
wobec wartosci z uwzglednieniem przeznaczenia nieruchomosci zgodnego z celem
wywlaszczenia, powinna by¢ w podejsciu pordwnawezym poréwnywana z innymi
nieruchomosciami  uzytkowanymi w taki sam sposob. Kwestionowany zapis
Rozporzadzenia na poréwnanie takie nie pozwala, co powoduje jego niezgodno$é z art. 134
ust. 314 u.g.n.

Nalezy tu zauwazy¢, iz w pewien sposob zasada korzysci wynikajaca z art. 134 ust.
3 14 u.gn. zostala zawarta w ust. 2 pkt 1 §36 Rozporzadzenia, zgodnie z ktorym wartos¢
dzialek gruntu wydzielonych pod nowe drogi publiczne albo pod poszerzenie drog
istniejacych okresla sig jako iloczyn wartosci 1 m* gruntéw, z ktorych wydzielono te dziatki
gruntu, i ich powierzchni, z tym ze jezeli przeznaczenie gruntéw, z ktérych wydzielono
dzialki pod nowe drogi publiczne albo pod poszerzenie drog istniejacych, powoduje, ze
warto$¢ tych gruntéw jest nizsza niz wartosé gruntéw przeznaczonych pod drogi, tak
okreslong warto$¢ powigksza sig o 50 %. Jakkolwiek sposob ustalania wartosci
nieruchomosci na podstawie ust. 2 pkt 1 §36 Rozporzadzenia nie koresponduje w pehni
z zasada Kkorzysci zawarta w art. 134 ust. 3 i 4, to jednak jest on zdecydowanie
korzystniejszy dla wlasciciela wywlaszczanej nieruchomosci od sposobu okre§lonego w ust.
1 §36 Rozporzadzenia.

Paragraf 36 Rozporzadzenia nie zezwala jednakze na alternatywne stosowanie
sposobow wyceny okresSlonych w ust. 1 1 2, gdyz jednoznacznie wskazuje sie w nim na
pierwszenstwo wyceny w oparciu o ust. 1. Zastosowanie ust. 2 § 36 jest dopuszczone
jedynie w przypadkach braku cen transakcyjnych uzyskiwanych przy sprzedazy gruntéw

odpowiednio przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne. Przepis ten nie moze by¢
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alternatywnie stosowany zamiast ust. 1 §36. Ponadto w orzecznictwie sadowym
ugruntowana jest zacie$niajaca wyktadnia okreslenia ,,braku cen transakcyjnych” wyrazona
w wyroku WSA w Warszawie z 16 stycznia 2009 r. (VIII SA/Wa 471/08, LEX nr 531025),
zgodnie z ktéra:

. (...) w pierwszej kolejnosci co nalezy wyraznie podkresli¢, przywotane powyzej
przepisy rozporzqdzenia okreslajq kolejno$¢ wyboru materiafu porownawczego dla celow
dokonania wyceny, wskazujqc w pierwszym rzedzie na ceny transakcyjne, uzyskiwane przy
sprzedazy gruntow odpowiednio przeznaczanych lub zajetych pod drogi publiczne (§ 36 ust.
1 rozporzqdzenia), a dopiero w przypadku braku takich cen, zezwalajq na odwotanie sie do
wartosci gruntow o przeznaczeniu przewazajqcym wsrod gruntow przylegtych (§ 36 ust. 2
pkt 2). (...) nalezy jednak mieé przy tym na uwadze rowniez § 26 ust. 1, zgodnie z ktorym
przy okreSlaniu wartosci nieruchomosci, ktore ze wzgledu na ich szczegdlne cechy i rodzaj
nie sq przedmiotem obrotu na lokalnym rynku nieruchomosci, mozna przyjmowac ceny
transakcyjne uzyskiwane za nieruchomosci podobne na regionalnym albo krajowym rynku
nieruchomosci, nie wykluczajqc rynkow zagranicznych.”

W  orzecznictwie saddéw administracyjnych podkresla sie takze, iz skoro
ustawodawca wyraznie okreslil, iz przy szacowaniu nieruchomosci wywtaszczanych lub
zajetych pod drogi publiczne nalezy poréwnywaé ceny nieruchomosci nabywanych pod
droge, to odejscie od tej zasady w § 36 ust. 2 jest mozliwe jedynie wyjatkowo, gdy nie jest
mozliwe poréwnanie cen nie tylko na rynku lokalnym, ale takze regionalnym, a nawet
krajowym (zob. wyrok NSA z dnia 20 lipca 2010 r., sygn. akt I OSK 1309/09, wyrok NSA
z dnia 20 lipca 2010 r., sygn. akt I OSK 406/09, wyrok NSA z dnia 20 lipca 2010 r., sygn.
akt I OSK 1299/08) - wszystkie orzeczenia dostgpne w internetowej bazie orzecznictwa
administracyjnego: http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Analiza uzasadnien sadow administracyjnych wydanych na tle §36 Rozporzadzenia
wskazuje takze na czgstokro¢ odmienne stanowisko rzeczoznawcoéw majatkowych w tym
wzgledzie. W uzasadnieniu wyroku WSA w Bydgoszezy z dnia 5 stycznia 2010 r. sygn. akt
IT SA/Bd 993/09 przywotuje si¢ 1 polemizuje si¢ z Opinig Zespotu Ekspertéw Zawodowych
Polskiej Federacji Stowarzyszenia Rzeczoznawcéw Majatkowych na temat "Okreslenie
wartosci gruntow zajgtych pod drogi publiczne w $wietle obowiazujacych regulacji

prawnych oraz potrzeby zmian w tym zakresie", w ktérej wskazano, iz w obowigzujacym
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stanic prawnym nie powinien by¢ stosowany ust. 1 §36 Rozporzadzenia, a okreslenie
wartosci gruntéw zajetych pod drogi publiczne powinno byé dokonywane wylacznie na
podstawie przepisu ust. 2 pkt 112 § 36 Rozporzadzenia jako zgodnego z art. 134 ust. 1-4
ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Powyzsza argumentacja ma réwniez zastosowanie do ust. 4 §36 Rozporzadzenia,
ktory stanowi bezposrednig podstawe stosowania ust. 1 §36 Rozporzadzenia wobec
nieruchomosci nabywanych w procedurze przewidzianej przez ustawe drogowa.

Ze wzgledu na powyzsze w ocenie Rzecznika § 36 ust. 1 i 4 Rozporzadzenia jest
niezgodny z art. 134 ust. 3 i 4 oraz art. 152 ust. 3 w zw. z art. 151 ust. 1i 153 ust. 1 ustawy

0 gospodarce nieruchomosciami, a przez to réwniez z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe
oraz rozporzadzenia. Zaréwno w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jak i w
doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sig, ze przepis ten oprécz wyliczenia zrédet
powszechnie obowiazujacego prawa wprowadza takze ich hierarchie. Potwierdza to
expressis verbis art. 92 ust. 1 Konstytucji wskazujac, ze rozporzadzenia mogg byé
wydawane na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie i tylko w celu
jej wykonania. Rozporzadzenia sg wige aktem wykonawezym wobec ustawy i jako takie nie
moga modyfikowac regulacji aktu prawnego wyzszego rzedu, jakim jest ustawa.

Podkreslit to Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 12 lipca 2007
r. (U 7/06, OTK-A 2007/7/76) wskazujac, iz rozporzadzenie powinno by¢ oparte wylacznic
na wyraznym, szczegélowym upowaznieniu i w zakresie w tym upowaznieniu okre§lonym.
Tre$ci upowaznienia nie mozna domniemywac, ani réwniez odkodowywaé w drodze
wykladni celowosciowej. Brak stanowiska ustawodawcy w jakiej$ sprawie nalezy za$
interpretowa¢ jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji prawodawczej. Trybunat
przypomnial tam ponadto, ze rozporzadzenie nie moze by¢ sprzeczne nie tylko z ustawa, na
podstawie ktorej zostalo wydane, ale takze z innymi obowigzujacymi ustawami, ktdre
W sposoOb bezposredni lub posredni reguluja materi¢ bedaca jego przedmiotem.

W uzasadnieniu powyzszego wyroku Trybunat podniost réwniez, iz: ,, Cechq

rozporzqdzenia, oprocz tego, ze jest wydawane na podstawie szczegélowego upowaznienia,
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Jjest jego wykonawczy charakter. Oznacza to, ze przepisy tego aktu normatywnego muszq
pozostawaé w zwiqzku merytorycznym i funkcjonalnym z rozwiqzaniami ustawowymi.
Upowaznienie ustawowe moze zezwalaé na modyfikacje tresci ustawy za pomocq
rozporzqdzenia, ale to pozwolenie musi by¢ wyrazone wprost w przepisie upowazniajqcym.
Takie stanowisko znajduje potwierdzenie w § 115 i § 116 rozporzqdzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr
100, poz. 908). Zgodnie z tq regulacjq, akt wykonawczy do ustawy nie moze w sposéb
samoistny zmienia¢ ani modyfikowaé tresci norm zawartych w aktach hierarchicznie
wyzszych. Zmiana albo modyfikacja taka jest mozliwa jedynie wowczas, gdy jest to wyraznie
wyrazone w przepisie upowazniajqcym. Od woli ustawodawcy zalezy bowiem, w jaki sposéb
bedzie uksztaltowana tre$¢ rozporzqdzenia i w jakim stopniu akt podustawowy ma wplywaé
na przepisy zawarte w ustawie (por. S. Wronkowska, M. Zielisiski, Komentarz do zasad
techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 236-237). (...) W opinii Trybunatu, modyfikacja
czy uzupelnianie ustawy w drodze rozporzqdzenia nie moze by¢ usprawiedliwiana tym, ze w
przepisie upowazniajgcym zawarte zostalo sformulowanie "okresla szczegélowe zasady i
tryb postepowania". Rowniez organ wydajqcy akt wykonawczy nie moze twierdzié, ze
wydanie rozporzqdzania o danej tresci bylo celowe czy racjonalne, mimo ze delegacja nie
zawierata upowaznienia do uregulowania konkretnych materii (por. tez K. Dzialocha,
Komentarz do art. 92 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz red. L.
Garlicki, t. 1, Warszawa 2001).”

Poglad ten Kkoresponduje ze stanowiskiem Trybunalu sformulowanym w
uzasadnieniu wyroku TK z 5 listopada 2001 r. (sygn. U 1/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 247)
1 ponownie przywolanym w najnowszym orzecznictwie (wyrok z dnia 10 marca 2010 r., U
5/07), w ktorym to Trybunat stwierdza, iz: ,,Rozporzqdzenie nie moze wiec bez wyraznego
upowaznienia ustawy wkraczac¢ w sfere materii prawnych regulowanych innymi ustawami,
nie moze takze zawartych w nich treSci przeksztatcaé, modyfikowaé, a nawet nie powinno
ich powtarzac. Naruszenie tych warunkow moze stwarzaé podstawe do postawienia zarzutu

niezgodno$ci rozporzqdzenia z ustawq”.

111,
Prezes Rady Ministrow w piSmie z dnia 6 kwietnia 2010 r. przedstawil poglad, iz §

36 ust. 1 i 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny
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nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego jest zgodny z art. 21 ust. 2
Konstytucji. W stanowisku tym stusznie wywiedziono, ze pomimo braku konstytucyjnej
definicji stusznego odszkodowania nalezy przez nie rozumie¢ takie odszkodowanie, ktére
odzwierciedla wartos¢ wywtaszczonej nieruchomosci. W ocenie Prezesa Rady Ministréw
odszkodowanie takie jest zagwarantowane przez istniejace regulacje ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, ktére nakazujg ustala¢ warto$é nieruchomosci na podstawie wartosci
rynkowej (art. 134), przy uwzglednieniu w toku wyceny dokonywanej metoda
poréwnawczg jedynie nieruchomos$ci podobnych (art. 153 ust. 1 w zw. z art. 4 pkt 16
ustawy). Mozliwos¢ zastosowania zas § 36 ust. 1 i 4 Rozporzadzenia jest uwarunkowana
istnieniem rynku nieruchomosci podobnych, a w przypadku braku takiego rynku
wilasciwym bedzie stosowanie ust. 2 § 36.

Odnoszac si¢ do tego stanowiska nalezy stwierdzié, iz w rzeczy samej regulacje
nakazujace przyzna¢ odszkodowanie za wywlaszczang nieruchomo$é w wysokogci jej
rynkowej wartosci (art. 128 ust. 1 w zw. z art. 134 ust. 1 u.g.n.), okreslonej w podejsciu
poréwnawczym przy uwzglednieniu nieruchomosci podobnych (art. 153 u.g.n. w zw. z art.
4 pkt 16) z zastrzezeniem, iz w przypadku niewystepowania w obrocie cywilnoprawnym
okreslonego rodzaju nieruchomosci okresla sig jej wartosé odtworzeniowq (art. 135 ust. 1
u.g.n.) sg zgodne z art. 21 ust. 1 Konstytucji nakazujacym przyznawanie stusznego
odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci. Jednakze kwestionowany przez
Rzecznika zapis Rozporzadzenia w odniesieniu do gruntéw przeznaczonych lub zajetych
pod drogi publiczne wprowadza odrgbng regulacje szacowania ich wartosci, naruszajaca
ustawowe zasady, ktora przez to wlasnie powoduje, iz odszkodowanie ustalone na
podstawie takiej wyceny nie moze by¢ uznane za shuszne w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji. Nieruchomos¢ wywlaszczong na podstawie ustawy drogowej nalezy bowiem
ocenia¢ wedtug jej stanu na dzien wydania decyzji o objeciu jej takg inwestycja, czyli jej
przeznaczenia lub sposobu uzytkowania poprzedzajacego zmiang jej stanu wynikajacego z tej
decyzji. W zwiazku z powyzszym nakaz stosowania w podejéciu poréwnawczym
stosowanym przy ustalaniu wartosci gruntéw wywlaszczanych pod inwestycje drogowg
jedynie cen transakcyjnych uzyskiwanych przy sprzedazy takich gruntéw powoduje
poréwnywanie ze soba gruntéw, ktore trudno uzna¢ za podobne, gdyz maja odmienne

parametry przedmiotowe istotne dla okreslenia wartosci rynkowej takie jak przeznaczenie
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lub aktualny sposob uzytkowania. Nawet jednak jezeli nieruchomosci pordéwnywane
w procesie wyceny bedace przedmiotem obrotu cywilnoprawnego na cele budowy drog
mialy tozsame parametry (okreslone w art. 134 ust. 2 ust. 2 u.gn.) z parametrami
nieruchomo$ci bedacej przedmiotem wyceny, to nie zawsze oznacza to, iz cena sprzedazy
takich nieruchomosci bedzie odpowiada¢ warto$ci rynkowej nieruchomos$ci o podobnych
parametrach.

Jak juz bowiem wyzej wskazano, istnieja bardzo powazne watpliwosci, czy ceny
sprzedazy nieruchomosci w umowach, w ktérych podmioty publicznoprawne nabywaja
nieruchomosci na inwestycje drogowe, maja charakter cen rynkowych i czy odpowiadaja
one warto$ci nabywanych nieruchomosci. Wycena nieruchomosci w oparciu o § 36 ust. 11
4 Rozporzadzenia moze wigc doprowadzi¢ do sytuacji, iz wiladcicielowi wywlaszczonej
nieruchomosci zostanie przyznane odszkodowanie w wysokosci odpowiadajacej cenom
uzyskiwanym za grunt o podobnych parametrach nabywany pod inwestycje drogowa, za
ktére jednak nie bedzie w stanie kupi¢ na miejscowym rynku nieruchomosci o parametrach
porownywalnych z wywlaszczong nieruchomoscia.

Odnoszac si¢ do regulacji zawartej w art. 18 f ustawy — ktéra w ocenie Prezesa Rady
Ministrow stanowila probe rozwigzania problemu stusznego odszkodowania w odniesieniu
do nieruchomosci przejmowanych pod drogi — nalezy wskazac, ze przyznanie wilascicielowi
lub uzytkownikowi wicczystemu zamieszkalemu w budynku albo lokalu, ktorego dotyczy
decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej arbitralnie ustalonej kwoty 10 000
zl niezaleznej od warto$ci nieruchomosci, w zaden sposob nie powoduje, aby nieadekwatna
do wartosci nieruchomosci kwota odszkodowania ustalona m.in. na podstawie
kwestionowanego przepisu Rozporzadzenia mogta by¢ uznana za shuszng w rozumieniu art.
21 ust. 2 Konstytucji.

Stanowisko Prezesa Rady Ministréw abstrahuje od wyzej wskazanej ugruntowanej
linii orzeczniczej sadéw administracyjnych, zgodnie z ktoéra odejécie od wyceny
nieruchomosci na podstawie § 36 ust. 1 Rozporzadzenia jest mozliwe jedynie wyjatkowo,
gdy nie jest mozliwe pordéwnanie cen podobnych nieruchomosci na rynku lokalnym,
regionalnym, a nawet krajowym. W zwiazku z powyzszym mozna przyjaé, ze w praktyce
szacowanie nieruchomosci na zasadzie okreslonej w § 36 ust. 2 Rozporzadzenia jako

wyjatek od zasady dokonywane jest okazjonalnie, a wigc nie moze by¢ uznawane za srodek
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prowadzacy do przyznania wywlaszczonym stusznego odszkodowania w sytuacji, gdy
przyznanie odszkodowania na podstawie § 36 ust. 1 prowadzitloby do pokrzywdzenia

wywilaszczanych.

v

Rzecznik nie podziela takze stanowiska Prezesa Rady Ministréw o braku potrzeby
badania zaskarzonych przepiséw pod katem ich zgodnosci z art. 64 ust. 1i2 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Art. 21 ust. 2 Konstytucji ustanawiajac jedna z zasad ustroju
Rzeczypospolitej, jaka jest uzaleznienie dopuszczalnosci wywlaszczenia od przyznania
stusznego odszkodowania, konstytuuje jednoczesnie obowigzek przyznania stusznego
odszkodowania za wywtaszczone mienie. Korelatem tego obowigzku jest podmiotowe
prawo wywtaszczonego do odszkodowania, ktore bedac prawem majatkowym jest objete
ochrong przyznang wszystkim prawom majatkowym przez art. 64 ust. 1 Konstytucji. Jak
kazde podmiotowe prawo konstytucyjne moze ono byé ograniczone na podstawie art. 31
ust. 3 Konstytucji, jednakze tylko wtedy, gdy spelnione sa przestanki dopuszczalnosci
ograniczen w korzystaniu z wolnosci i praw jednostki. W wyroku Trybunatu z dnia 15
grudnia 2004 r. (K 2/04, OTK-A 2004/11/117) wskazano, iz naleza do nich: a) ustawowa
forma ograniczen, b) istnienie koniecznosci ograniczef, przy braku innych $rodkéw
skutecznie stuzacych temu celowi, ¢) funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacja
wartosci wskazanych enumeratywnie w art. 31 ust. 3 Konstytucji (bezpieczenstwo panstwa,
porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, wolnosci i praw
innych os6b), d) zakaz naruszania istoty danej wolnosci lub prawa.

Art. 64 ust. 2 Konstytucji wprowadza zasadg réwnej dla wszystkich ochrony prawnej
wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia. Takze jednak w tym
przypadku w orzecznictwie Trybunatu wskazuje si¢, iz nakaz réwnej ochrony praw
majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny i dopuszcza uzasadnione odstgpstwa.
Jezeli mozna bowiem wykazac, ze zréznicowanie ochrony znajduje oparcie w argumentach
relewantnosci, proporcjonalnosci i powigzania z innymi zasadami konstytucyjnymi, to
zroznicowanie takie jest dopuszczalne (wyrok TK z 18 marca 2010 r., K 8/08, OTK-A
2010/3/23). Warunkiem zréznicowania ochrony jest wigc spetnienie wymogéw zasady

proporcjonalnosci sformutowanej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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Paragraf 36 ust. 1 Rozporzadzenia nie spelnia kryteriéw proporcjonalnosci
ograniczenia ochrony prawa majatkowego, jakim jest prawo do odszkodowania za
wywlaszczone nieruchomo$ci ani kryteridw zréznicowania stopnia tej ochrony, a wige
narusza 64 ust. 1 i 2 Konstytucji w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Brak jest bowiem
jakiegokolwiek uzasadnienia majacego swoje oparcie w wartoSciach wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji dla odmiennego sposobu wyceny nieruchomos$ci wywlaszczanych na cele
drogowe niz innych nieruchomos$ci o zblizonych parametrach, przedmiotowo istotnych ze
wzgledu na brzmienie art. 153 ust. 1 w zw. z art. 4 pkt 16 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Niewatpliwy interes publiczny w poprawie infrastruktury drogowej oraz
sprawniejsze wykonywanie inwestycji moze uzasadnia¢ uproszczenie procedur zwigzanych
z jej lokalizacjg i nabywaniem gruntow, co zaakceptowal Trybunal w wyroku z dnia 6
czerwca 2006 r. (K 23/05, OTK-A 2006/6/62), jednakze nie wydaje si¢, aby 06w interes
publiczny zwiazany z rozwojem infrastruktury drogowej uzasadnial ograniczenie -
w procesie wyceny cen nieruchomosci nabywanych pod droge - mozliwosci porownywania
cen podobnych do siebie nieruchomosci. Ograniczenie to nie powoduje bowiem
przyspieszenia lub uproszczenia procesu inwestycji, a wrecz odwrotnie — jak pokazuje
praktyka — komplikuj¢ wyceng ze wzglgdu na mniejsza ilo§¢ nieruchomosci, ktérych ceny
transakcyjne mogg zosta¢ wykorzystane dla ustalenia wartosci nieruchomosci w podejsciu
poréwnawczym.

Nalezy takze zauwazy¢, iz zawezenie zasobu nieruchomos$ci wykorzystywanych do
ustalania ceny nieruchomosci wprowadza przepis rozporzadzenia, pomimo braku wyraznej
delegacji ustawowej w tym zakresie, a nawet wbrew regulacji zawartej w art. 134 ust. 3
i art. 153 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W tej sytuacji nalezy uznaé, ze
konstytucyjna ochrona prawa do odszkodowania za wywlaszczenie wynikajaca z art. 64
ust. 1 12 Konstytucji zostata ograniczona w sposob niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji
poprzez akt podustawowy.

Rzecznik wskazuje takze, 1z jego stanowisko nie jest sprzeczne z wyrokiem
Trybunalu Konstytucyjnego z 19 maja 2009 r. (K 47/07, OTK-A 2009/5), ktérym Trybunat
Konstytucyjny orzekt o zgodnosci § 36 ust. 5 w zw. z ust. 1 i ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia
Rady Ministrow z 21 wrzes$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania

operatu szacunkowego z art. 92 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji oraz art. 159 ustawy z



17

dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. W uzasadnieniu tego wyroku
Trybunat wyrazil poglad, iz oznaczenie sposobu okreslania wartoéci nieruchomosci moze
by¢ przekazane przez ustawe do uregulowania w rozporzadzeniu, a tres¢ badanych w tym
postgpowaniu przepiséw miesci si¢ w granicach wskazanego upowaznienia ustawowego.
Nalezy jednak dostrzega¢, iz w przedmiotowej sprawie Trybunat wypowiadajac sie¢
o dopuszczalnosci pozostawienia przez ustawodawce do uregulowania w rozporzadzeniu
kwestii o charakterze technicznym, wskazal jednoczesnie, iz: “muszq one funkcjonainie
uzupetniac ustawe.(...) Przekazane mogq by¢ do unormowania w drodze rozporzqdzania
wylqcznie sprawy niemajqce istotnego znaczenia ani z punktu widzenia realizacji tych praw,
ani z punktu widzenia zafozen ustawy udzielajqcej upowaznienia. Jednoczesnie
rozporzqdzenie jest wydawane wylqcznie w celu wykonania ustawy, w zwiqzku z czym oba
akty muszq by¢ wzgledem siebie komplementarne”.

W ocenie Rzecznika nalezy wyciagnaé z tego wniosek, iz o ile za dopuszczalne
nalezy uzna¢ szczegétowe okreSlenie zasad wyceny nieruchomosci o charakterze
technicznym w zakresie nienormowanym w ustawie, to niedopuszczalnym jest odmienne
niz w ustawie regulowanie w rozporzadzeniu podstawowych zasad wyceny prawa wlasnosci

chronionego przez art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

2. PRAWO DO SADU

Bardzo obszerna argumentacja, przedstawiona przez uczestnikow postgpowania,
wymaga szczegélowego odniesienia; jednak warto juz na wstepie wskazaé najwazniejsze
powody, ktore sktonity Rzecznika Praw Obywatelskich do zakwestionowania w postepowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym regulacji ustawy drogowej. Co istotne, niektére argumenty
uczestnikow postgpowania umacniajg przekonanie Rzecznika, ze art. 31 ust. 1 i 2 ustawy

drogowej nie mieszczg sig we wspdtczesnych standardach demokratycznego panstwa prawa.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, kwestionowana w niniejszym postepowaniu
regulacja wigze si¢ z tak powaznym naruszeniem prawa do sadu, iz zostaje ono pozbawione

realnej tresci. Co istotne, takie byly tez zalozenia ustawodawcze, na co wskazujg takze
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uczestnicy postgpowania: z uzasadnienia projektu ustawy drogowej wynika, ze zamiarem
ustawodawcy bylo doprowadzenie do nieodwracalnosci budowy drogi (druk sejmowy nr
858, IV kadencja Sejmu RP) — innymi stowy, nawet najpowazniejsze naruszenie prawa nie
powinno doprowadzi¢ do wstrzymania przez sad administracyjny inwestycji w zakresie drog

publicznych.

Kwestionowana regulacja rzeczywiscie prowadzi do takich skutkéw: sady
administracyjne utracity kontrole nad legalnoscig rozstrzygni¢¢ w zakresie budowy drogi, o ile
tylko decyzji zezwalajacej na realizacj¢ inwestycji drogowe] zostal nadany rygor
natychmiastowej wykonalnosci — przy czym nie chodzi tutaj wylacznie o postgpowania
nadzorcze, inicjowane po pewnym uplywie czasu od uzyskania przez decyzje waloru
ostatecznosci, ale tez o ,,zwykle” postgpowanie sadowoadministracyjne, wszczynane w celu
kontroli legalnosci decyzji.

Do takich wnioskéw prowadzi przede wszystkim wyktadnia art. 31 ust. 2 ustawy
drogowej: skoro sad nie moze uchyli¢ decyzji w warunkach okreslonych przez art. 145 lub 156
kpa, to tym bardziej wigc wszelkie inne niz okreslone w tych dwoch przepisach
kpa naruszenia prawa nie mogg skutkowaé uwzglednieniem skargi na taka
decyzje (zob. wyrok NSA z dnia 17 wrzesnia 2009, sygn. II OSK 993/09, z dnia 20
pazdziernika 2009 r., sygn. II OSK 849/09). W efekcie kontrola sprawowana przez sad
administracyjny staje si¢ zupelnie iluzoryczna: stwierdzenie ,,zwyktych” uchybienn prawnych
powoduje oddalenie skargi, a kwalifikowane wady decyzji skutkuja jedynie deklaracja, iz
decyzja obarczona jest wadg — bez realnych skutkéw majatkowych dla strony.

Zwazywszy na realia inwestycji drogowych, tylko wyjatkowo dojdzie do skutecznego
zaskarzenia decyzji. Termin wskazany w art. 31 ust. 1 ustawy jest o potowe krétszy niz ten
przewidziany na zaskarzenie decyzji do sadu administracyjnego, z kolei termin z art. 31 ust. 2
jest zupelnie niezalezny od dziatan tej strony postepowania, ktora nie jest inwestorem. Nalezy
zatem uznac, ze ustawodawca stworzyt prawo do kontroli sagdowej, ktore jest pozorne — skutek

kwestionowanej regulacji jest analogiczny do zupelnego wylaczenia mozliwosci zaskarzenia.

Na mocy nowelizacji ustawy drogowej (z dnia 18 pazdziernika 2006 r.) polaczono dwa
postgpowania administracyjne, przeprowadzane w zakresie budowy drég publicznych: stricte
inwestycyjne i wywlaszczeniowe (art. 12 ust. 4 ustawy drogowej). Wedlug uzasadnienia
projektu ustawy nowelizacyjnej, ,celem zmiany jest znaczne przyspieszenie procesu

przygotowania inwestycji do realizacji, polegajace na wyeliminowaniu z tego procesu
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diugotrwalej procedury zwiazanej z nabywaniem gruntéw pod drogi w drodze umowy” (druk
sejmowy nr 854, sejm V kadencji). Jednak tym samym ustawodawca doprowadzit do tego, ze
do postgpowania inwestycyjnego zostaty dopuszczone podmioty, ktére sg dotychczasowymi
wiascicielami nieruchomosci — dopéty, dopoki decyzja o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej nie stanie si¢ ostateczna. Interes prawny tych podmiotéw powinien by¢ takze
uwzgledniany w postepowaniu. Inne znaczenie niosta za sobg tre$¢ art. 31 ust. 11 2 ustawy
drogowej, dopoki odnosita si¢ do decyzji o pozwoleniu na budowe drogi; najczescie
uzyskiwane ono byto co do gruntéw juz wywiaszczonych, z wyjatkiem sytuacji, gdy decyzji o
lokalizacji drogi nadawano rygor natychmiastowej wykonalnosci w celu wykazania prawa do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane w rozumieniu przepisow ustawy Prawo
budowlane (zob. dawny art. 17 ust. 2 ustawy drogowej). Obecnie postgpowanie o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej zawsze dotyczy intereséw majatkowych dotychczasowych
wiascicieli gruntéw: jeszcze raz podkre§lamy, ze art. 12 ust. 4 ustawy drogowej nie moze by¢
traktowany jako likwidacja postepowania wywlaszczeniowego, ale zintegrowanie dwoch
postepowan: konsekwencjg uproszczenia procesu inwestycyjnego i rezygnacji z klasycznego
postgpowania wywlaszczeniowego nie moze by¢ tak daleko idace zredukowanie sadowej

ochrony prawa majatkowego.

XL

Za najwazniejsze Rzecznik uznaje odniesienie sie do tego aspektu inwestycji
drogowych, ktory obaj uczestnicy uwazaja za priorytetowy: wskazuja oni na konieczno$é
obowigzujacej regulacji, jej niezbednos¢ dla realizacji celu publicznego w postaci budowy
infrastruktury drogowej, bedacej czescig europejskiej sieci transportowej. Jak podkreslono w
stanowisku Sejmu RP, na Rzeczypospolitej Polskiej cigzy obowiazek wdrazania decyzji Nr
1692/96/WE  Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 lipca 1996 r. w sprawie
wspolnotowych wytycznych dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowe;,
zmienionej decyzja Nr 884/2004/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. W tych wytycznych wieksze
znaczenie przyznaje si¢ kluczowym projektom, a ograniczone fundusze budzetowe przeznacza
si¢ przede wszystkim na projekty bedace przedmiotem europejskiego zainteresowania (sieci

transeuropejskie).

Priorytetowe projekty, ktére zostaty wskazane w zataczniku do Decyzji 884/2004/WE,

sg podstawowymi elementami dla wzmocnienia spdjnosci rynku wewnetrznego, w
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szczegblnosci po rozszerzeniu UE w 2004 roku o 10 nowych panstw. Projekty te maja na celu:
,eliminacje «waskich gardet» na trasach i/lub dodania brakujacych ogniw w przeptywie
towaréw (tranzyt) przy przekraczaniu naturalnych lub innych barier lub granic" (Decyzja
884/2004/WE, 7 motyw). Tak okreslone priorytety majg odzwierciedlenie przede wszystkim w
przeznaczeniu funduszy Unii Europejskiej w perspektywie wieloletnich ram finansowych w
latach 2007-2013 i 2014-2020.

Uczestnik wskazuje wigc, ze szczegdlng regulacjg ustawy postrzegaé nalezy przez
pryzmat zapewnienia effet utile regulacjom unijnym. Jej rozwigzania maja bowiem na celu
umozliwienie jak najpelniejszego wykorzystania funduszy UE w =zakresie inwestycji
drogowych.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie poddaje w watpliwos¢ celu publicznego, ktéremu
stuzy szczegdlna ustawa drogowa, i dostrzega zaréwno koniecznos$¢ szybkiego rozwoju sieci
drog, jak i mozliwie petnego wykorzystania funduszy unijnych.

Niemniej jednak tak sformulowane — na wysokim stopniu ogdlnosci — cele nalezy
zestawi¢ z zakresem zastosowania ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (a zatem takze art. 31 ust. 1 i
2 ustawy): ot6z zgodnie z art. 1 ustawy, znajduje ona zastosowanie do inwestycji w zakresie
drég publicznych w rozumieniu przepisdéw ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych. Tak wigc szczegdlny, przyspieszony tryb postgpowan administracyjnych,
dotyczacy inwestycji drogowych, stosowany jest do 1) drog krajowych, 2) drog wojewddzkich
3) drog powiatowych 4) drég gminnych — a takze ulic polozonych w ciggu drég publicznych.

Innymi stowy: w zasadzie kazda inwestycja drogowa, nawet ta o niewielkiej skali, jest
realizowana wedtug szczegdlnych zasad, ktdrych istota polega na uproszczeniu i przyspieszeniu
prac inwestycyjnych, a zatem takze ,,otoczenia prawnego” inwestycji. Oczywiscie, nie mozna
wykluczy¢, ze pewien odcinek np. drogi gminnej bedzie niezbedny dla zapewnienia
.»przepustowosci” transeuropejskiej sieci drogowej; trudno jednak zatozy¢, iz dotyczy to
wszystkich drég powiatowych i gminnych na terenie calego kraju. Mozna tez
wskaza¢, ze niejednokrotnie dochodzi do sytuacji, gdy decyzja o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej (dalej: decyzja zrid) zapada w ramach inwestycji, ktéra polega na
przedtuzeniu czy poszerzeniu drogi w ogole nie majacej statusu drogi publicznej —w
orzecznictwie sgdow administracyjnych obecny jest poglad o niemoznosci uchylenia takiej
decyzji wlasnie ze wzgledu na tres¢ art. 31 ust. 2 ustawy drogowej (zob. wyrok WSA w
Gliwicach z dnia 5 lipca 2010 r., sygn. II SA/GI 134/10).
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Inaczej nalezatoby oceniac przepisy ustawy drogowej z dnia 10 kwietnia 2003 r., w tym
takze regulacj¢ jej art. 31 ust. 112, gdyby ustawodawca wyraznie okre§lit priorytety
w zakresie inwestycji drogowych, dokonal wyboru tych najbardziej istotnych ze wzgledu
na rozwdj infrastruktury krajowej i europejskiej (czego przyktadem moze byé powolany przez
uczestnika Zalacznik nr I1I do decyzji nr 884/2004). Wowczas kwestionowane przez Rzecznika
unormowanie moznaby traktowac jako zachowujace zasade proporcjonalnosci pomigdzy
koniecznoscia realizacji celu publicznego a ograniczeniem prawa do sadu.

Analogicznie, nie moze by¢ tutaj przesadzajaca argumentacja dotyczaca prawidtowego
wykorzystania $rodkéw unijnych: otz wiele inwestycji realizowanych na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej — nie tylko w zakresie drog publicznych — korzysta z dofinansowania
pochodzacego z funduszy europejskich. Jednak nawet w przypadku inwestycji realizujacych cel
publiczny, sama koniecznos¢ korzystania z tych funduszy nie powoduje rezygnacji ze zwyklego
trybu wywlaszczenia nieruchomosci. Inwestycje w postaci drég publicznych korzystaja tutaj z

wyjatkowego przywileju.

Jeszcze warto podkresli¢, ze ograniczenie wynikajace z art. 31 ust. 1 i 2 ustawy
drogowej moznaby uzna¢ za proporcjonalne, gdyby dotyczylo ono wylacznie wybranych
(rodzajowo lub indywidualnie) inwestycji, istotnych gospodarczo czy spolecznie. Ograniczenie

prawa do sadu w przypadku kazdej inwestycji drogowej nalezy uzna¢ za nadmierne.

Przechodzac w tym miejscu do analizy poszczegdlnych argumentéw uczestnikow
postgpowania, rozpoczynajac od oméwienia stanowiska Prezesa Rady Ministrow, nalezy

wskazadé na nastepujace kwestie:

III. W pismie z dnia 6 kwietnia 2010 r. Prezes Rady Ministrow ktadzie szczegélny nacisk (str. 3
— 5) na okolicznose¢, iz wiasciciel nieruchomodci nie jest ,,zaskoczony™ decyzja skutkujaca jego
wywlaszczeniem: o planowanej inwestycji drogowej moze dowiedzie¢ si¢ on wezesniej, zanim
zostanie wszczgte postgpowanie w sprawie decyzji zezwalajacej na realizacje inwestyciji
drogowej.

Otoz postgpowanie to poprzedzone jest innym postepowaniem, w ktérym bierze udziat
wiadciciel nieruchomos$ci — a mianowicie, postgpowaniem dotyczacym $rodowiskowych
uwarunkowan przedsigwzigcia, prowadzonym na podstawie ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008
r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie

srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko (Dz. U. nr 199, poz. 1227 ze zmian.-
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dalej: ustawa srodowiskowa). Zgodnie bowiem z art. 72 ust. 1 pkt 10 ustawy, przed uzyskaniem
decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej konieczne jest uzyskanie decyzji o
$rodowiskowych uwarunkowaniach tej inwestycji (tzw. decyzji srodowiskowej). Natomiast w
postepowaniu zakonczonym wydaniem decyzji Srodowiskowej zapewnione sg gwarancje
udziatlu spoleczenstwa w czynnosciach postgpowania w postaci: podania do publiczne;
wiadomosci mozliwo$ci zapoznania si¢ z dokumentacja sprawy, mozliwosci sktadania uwag i
wnioskow itd. (art. 33 ustawy Srodowiskowej). Spolecznos¢ lokalna dysponuje zatem
informacjg o planowanym przebiegu drogi, gdyz wynika on z dokumentacji postgpowania
$rodowiskowego. Co wiecej, wihascicielom i uzytkownikom wieczystym nieruchomosci, na
ktorych planowana droga ma przebiega¢, przystuguje status strony postgpowania

administracyjnego — tak wigc korzystajg oni z pelni praw procesowych.

W istocie, w swietle art. 79 ustawy srodowiskowej, przed wydaniem decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach organ wlasciwy do jej wydania zapewnia mozliwosé
udziatlu spoteczenstwa w postgpowaniu, w ramach ktorego przeprowadza ocen¢ oddziatywania
przedsiewzigcia na Srodowisko (ocena taka jest konieczna przed kazda decyzja Srodowiskowa —
art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy).

Faktem jest takze, ze ustalenie kregu stron postgpowania w sprawie decyzji o
§rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacj¢ przedsiewziecia odbywa si¢ na
zasadach og6lnych, okreslonych przez kodeks postgpowania administracyjnego (zob. wyrok
NSA z dnia 25 wrzesnia 2009 r., sygn. II OSK 1476/08), zatem strong postepowania w
sprawach zakonczonych wydaniem decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach sg — poza
inwestorem — przede wszystkim wilasciciele (wspotwlasciciele) i uzytkownicy wieczy$ci
(wspotuzytkownicy wieczySci) nieruchomosci stanowiacej teren inwestycji oraz
nieruchomosci potozonych w bezposrednim sasiedztwie przedsiewzigcia lub takze innych, ktére
sg objete oddziatywaniem danego przedsigwziecia (wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2009 r.,
sygn. I OSK 1416/08).

Niemniej jednak, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, uprzednie postepowanie
dotyczace decyzji Srodowiskowej nie stanowi istotnego wzmocnienia gwarancji procesowych w
ramach pozniejszego postgpowania dotyczacego decyzji zrid.

Po pierwsze, formy przewidziane dla udzialu w postgpowaniu ogdtu spoleczenstwa —
publiczne ogloszenia, mozliwos¢ zapoznania si¢ czlonkéw spotecznosci lokalnej ze (zwykle

skomplikowang i specjalistyczna) dokumentacjg sprawy — nie sg réwnoznaczne z procesowymi
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uprawnieniami stron postgpowania, nie gwarantuja ochrony praw indywidualnych, w $cistym,
procesowym znaczeniu. Natomiast jesli chodzi o gwarancje $ci$le procesowe, przyznane
stronom postepowania: charakterystyczne dla postgpowania srodowiskowego sa okreslone
»uproszczenia”, idace nawet dalej niz unormowania dotyczace decyzji zrid: zgodnie z art. 74
ust. 3 ustawy Srodowiskowej, jezeli liczba stron postepowania o wydanie decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach przekracza 20 (co jest regulg w przypadku inwestycji
drogowych), stosuje si¢ przepis art. 49 kodeksu postepowania administracyjnego. Oznacza to,
ze strony mogg by¢ zawiadamiane o decyzjach i innych czynno$ciach organéw administracji
publicznej przez obwieszczenie lub w inny zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci sposéb
publicznego ogloszenia; w tych przypadkach zawiadomienie badz doreczenie uwaza sig za
dokonane po uptywie czternastu dni od dnia publicznego ogloszenia (nie istnieje tu instytucja
powiadomien, o ktérych mowa w art. 11 d ust. 5 czy art. 11 fust. 3 ustawy drogowej).

Wobec takiego uregulowania kwestii doreczen w postepowaniu srodowiskowym czeste
sq sytuacje, gdy wiasciciele gruntéw nie wiedzg o czynnosciach procesowych: pelng gwarancje
uczestnictwa w postgpowaniu stanowi dorgczenie na aktualny adres zamieszkania. Jak byta o
tym mowa we wniosku skierowanym do Trybunatu, do Rzecznika Praw Obywatelskich wcigz
wplywaja skargi os6b, ktére dowiedzialy si¢ o decyzji zrid po dtugim czasie od uzyskania przez
nig waloru ostatecznosci.

Przede wszystkim jednak, nalezy zwréci¢ uwage na cel postepowania srodowiskowego —
ktéry determinuje sfer¢ interesu prawnego stron postgpowania i charakter ewentualnych
wnioskow 1 zarzutdéw, uwzglednianych przez organ administracji Srodowiskowe;j.

Otoz postgpowanie w sprawie decyzji wydawanej na podstawie ustawy z dnia 3
pazdziernika 2008 r. stuzy ocenie ewentualnych nastepstw okreslonego przedsiewziecia dla
srodowiska; zgodnie z art. 62 ust. 1 ustawy, w ramach oceny oddziatywania przedsiewziecia na
srodowisko okresla sie, analizuje oraz ocenia:
1) bezposredni i posredni wplyw danego przedsiewziecia na srodowisko oraz zdrowie i warunki
zycia ludzi, dobra materialne, zabytki, wzajemne oddziatywanie miedzy w/w elementami,
dostepnos¢ do zt6z kopalin;
2) mozliwodci oraz sposoby zapobiegania i zmniejszania negatywnego oddziatywania
przedsigwzigcia na srodowisko;
3) wymagany zakres monitoringu.

Do tych aspektow oceny nawiazuje art. 82 ustawy, ktéry okresla tresé decyzji

srodowiskowej. W  ramach postgpowania $rodowiskowego priorytetem nie jest
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indywidualny majatkowy interes wtadciciela nieruchomos$ci, na ktorej zostanie
zbudowana droga, ale konieczno$¢ ochrony cennych wartosci przyrodniczych, zasobow
naturalnych i zabytkéw. Oczywiscie, wartosci te bezsprzecznie zastugujg na ochrone, niemniej
jednak majg bardzo posredni zwigzek z interesem wiasciciela (paradoksalnie, lepiej chroniony
jest tu interes innych o0séb, poprzez koniecznos¢ uwzglednienia w decyzji ,,ograniczenia
uciazliwosci dla terendw sasiednich™ — zob. art. 82 ust. 1 pkt 2 b). Okolicznoscig relewantng dla
wyniku postgpowania srodowiskowego bedzie zatem np. mozliwos¢ wykonania kompensacji
biologicznej, a nie mozliwos¢ jak najbardziej ,o0szczgdzajacej” dla wiladciciela gruntu
lokalizacji drogi (np. przy zachowaniu catosci gospodarcze] nieruchomosci dla innych celow,
dajacych si¢ pogodzi¢ z lokalizacja drogi). Te aspekty podlegaja badaniu w postepowaniu
dotyczacym decyzji zrid.

Na marginesie mozna dodad, ze kwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich
art. 31 ustawy drogowej czyni niemozliwym wzruszenie decyzji zrid (w warunkach
procesowych okre$§lonych w tym przepisie) — nawet wowczas, gdy decyzja Srodowiskowa,
poprzedzajaca postgpowanie stricte inwestycyjne, jest dotknigta wadg skutkujaca niewaznoscia,

badZ w ogole nie zostata wydana.

IV. Kolejnym argumentem, powolanym przez uczestnika, jest mniej intensywna ochrona prawa
do sadu w sprawach o charakterze administracyjnym w zestawieniu z ochrong udzielana w
sprawach karnych i cywilnych (str. 6 —7): uczestnik powoluje sig¢ tutaj na poglad wyrazony w
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, ktérego podstawa
jest dostowna tres¢ art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.
Przepis ten gwarantuje kazdemu prawo do sadu przy rozstrzyganiu o jego prawach i
obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadno$ci kazdego oskarzenia w wytoczonej
przeciwko niemu sprawie karnej (analogicznie kwesti¢ t¢ reguluje art. 14 wust. 1
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych).

W tym miejscu konieczne jest ponowne wskazanie na zakres znaczeniowy pojecia ,,praw
1 obowigzkow o charakterze cywilnym” w rozumieniu art. 6 Konwencji (szczegdtowe
omdwienie tego zagadnienia zawiera pkt 1.3 wniosku skierowanego do Trybunatu): artykut 6
znajduje zastosowanie do wszystkich postepowar, ktérych rezultat jest rozstrzygajacy dla
praw i obowigzkow natury prywatnej, nawet jesli postgpowanie dotyczy sporu pomiedzy
jednostka a organem — dysponentem wiadzy publicznej. Dziedzina prawa, regulujgca dana

kwesti¢ (prawo cywilne, handlowe, administracyjne), oraz rodzaj organéw powolanych do jej
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rozstrzygnigcia (sad powszechny, organ administracji) ma niewielkie znaczenie. Nie mozna
pozbawi¢ danego roszczenia przymiotu ,,prawa o charakterze cywilnym” tylko z tego powodu,
ze w danym panstwie regulacja tego prawa dokonana jest np. w prawie administracyjnym, badz
ze rozsirzyganie sporu 0 to prawo powierzone jest organowi administracji (zob. Ringeisen v.
Austria, skarga nr 2614/65, § 94, Koning v. Niemcy, skarga nr 6232/73, § 88 - 89).

I tak np. za sprawy o charakterze cywilnym Europejski Trybunal Praw Czlowicka
konsekwentnie uznaje sprawy na tle dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i
uzytkowaniu gruntéw na obszarze miasta stolecznego Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279 ze
zmian.): podlegajg one ocenie wedlug kryteridw ustanowionych przez art. 6 Konwencji (np.
Serafin i in. przeciwko Polsce, sprawa nr 51123/07, wyrok z dnia 2 grudnia 2008 r., Grabiniski
przeciwko Polsce, sprawa nr 43702/02, wyrok z dnia 17 pazdziernika 2006 r., Tymieniecki
przeciwko Polsce, sprawa nr 33744/06, Prqdzy¥iska — Pozdniakow przeciwko Polsce, sprawa nr
20982/07, wyroki z dnia 7 lipca 2009 r.). W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich,
postgpowania skutkujacego wywlaszczeniem jednostki nie sposéb traktowaé inaczej niz jako
postgpowanie rozstrzygajagce o prawach i obowiazkach cywilnych — nie mozna kwestii
wywlaszczenia postrzega¢ wylacznie jako ,skutek uboczny” rozstrzygniecia w kwestii
inwestycyjnej.  Skoro  panstwo rezygnuje z  odrebnego postepowania
wywlaszczeniowego, gwarancje proceduralne silg rzeczy przenosza si¢ na

postgpowanie dotyczace decyzji zrid.

V. W ocenie uczestnika postgpowania, rozstrzygniecie sprawy przez sad administracyjny,
stosujacy art. 31 ustawy drogowej, stanowi ,,merytoryczne i wigzace rozstrzygniecie sprawy
przez sad administracyjny w rozumieniu zasad obywatela do sadu” (str. 7 - 8 stanowiska).
Uczestnik przywoluje tutaj poglad wyrazony przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie sygn.
SK 57/06, zgodnie z kt6rym ,,istota *rozpatrzenia sprawy” jest prawna kwalifikacja konkretnego
stanu faktycznego, zawarta w wydanej normie konkretnej i indywidualnej, skierowanej do
okreslonego podmiotu, z ktérej wynikaja okreslone skutki prawne, tzn. uprawnienia i obowigzki
(...)", za§ ‘sprawa’ w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji ‘to okreslone zadanie sadu
polegajace na prawnej kwalifikacji konkretnego stanu faktycznego, celem wydania
indywidualnej normy rozstrzygajacej o prawach lub obowiazkach okreslonego podmiotu
(adresata)”.

Uczestnik postepowania podkresla, Ze sad administracyjny — nawet zZwigzany

ograniczeniami przewidzianymi przez art. 31 ustawy drogowej — rozstrzyga sprawe
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merytorycznie: dokonuje kwalifikacji stanu faktycznego pod dyspozycje okreslonej normy
prawnej i stwierdza, ze okre$lona decyzja zapadia z naruszeniem prawa (art. 158 § 2 kpa).

Nalezy jednak zauwazy¢, ze sama subsumpcja nie jest wystarczajacym elementem
rozstrzygniecia sprawy: konieczne jest takze — cytujac powotany wyrok Trybunatu ,,wydanie
indywidualnej normy rozstrzygajacej o prawach i obowigzkach danego podmiotu”. Tymczasem
art. 31 ust 1 1 2 ustawy drogowej powoduje, ze orzeczenie sagdu ma charakter deklaratoryjny, a
nie ksztaltujacy — w sposéb bezposredni — sfer¢ praw danego podmiotu.

Nalezy ponownie zwrdci¢ uwage na ten skutek art. 31 ust. 2 ustawy drogowej, o ktérym
byla mowa na wstgpie: otdz wykladajac 6w przepis a maiori ad minus, skoro sad nie moze
uchyli¢ decyzji w warunkach okre§lonych przez art. 145 lub 156 kpa, to tym bardziej wigce
wszelkie inne, niz okre$§lone w tych dwoch przepisach kpa naruszenia prawa nie
moga skutkowaé uwzglednieniem skargi na taka decyzje. W efekcie kontrola
sprawowana przez sad administracyjny staje si¢ zupelnie iluzoryczna: poza oficjalnym
potwierdzeniem nieprawidlowosci dzialania organu, skarzgcy nie uzyskuje w sadzie realnej
ochrony swojego prawa. Przy mniej kwalitikowanych naruszeniach prawa, skoro nie skutkuja
one sadowym potwierdzeniem wady decyzji (skarga jest zawsze oddalana), obywatel nie

uzyska przeciez odszkodowania, przewidzianego przez art. 417" § 2 ke.

Nie mozna takze zgodzi¢ si¢ z opinig uczestnika, ze sad administracyjny, badajac
legalnos¢ decyzji zrid, nie rozstrzyga sporu o wlasnos¢. Ponownie nalezy podkreslié, ze to z
woli ustawodawcy postgpowanie wywlaszczeniowe oraz siricte inwestycyjne zostaty potaczone
— nawet jesli ustawodawca dal priorytet aspektowi inwestycyjnemu postepowania, to nie
zmienia to faktu, ze w jego ramach ma miejsce réwniez ,,spor o wlasno$¢”; wywlaszczeniowy
charakter rozstrzygnigcia powoduje, ze sitg rzeczy orzeczenie sadu, gdyby nie tre$é art. 31 ust.
1 i 2 ustawy drogowe], oddzialywaloby bezposrednio na prawo majatkowe strony.
Konsekwencja uproszczenia procesu inwestycyjnego i rezygnacji z klasycznego postgpowania
wywlaszczeniowego nie moze by¢ tak daleko idace zredukowanie ochrony prawa

majatkowego.

VI. Uczestnik postepowania podnosi, ze przewidziane przez art. 31 ustawy drogowej
ograniczenie czasowe mozliwoS§ci wzruszenia ostatecznych decyzji administracyjnych
nie jest wyjatkiem w systemie prawnym. Jako przyklad podaje art. 63 ust. 2 i 3 ustawy z dnia
19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa,

limitujagcy mozliwos¢ wzruszania decyzji ostatecznych — regulacja ta zostala uznana przez
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Trybunat za zgodna z normami Konstytucji. Jednak przywolanie przez uczestnika (str. 10 — 11)
pogladow wyrazonych przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku sprawie sygn. SK 13/99
(wyrok z dnia 22 lutego 2000 r.) oraz w sprawie SK 29/99 (wyrok z dnia 15 maja 2000 r.) nie
prowadzi do trafnych analogii: w istocie Trybunal w orzeczeniu tym stwierdzil, ze z zasady
legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) nie sposéb wywodzi¢ reguly, zgodnie z ktdra ostateczna,
aczkolwiek wadliwa (niezgodna z prawem) decyzja administracyjna powinna podlegaé
wzruszeniu w kazdym czasie. Co wiecej, ograniczenia czasowe wzruszalnosci decyzji s nieraz
konieczne z uwagi na wartos¢, ktora jest stabilnosé stosunkow prawnych oraz rosngce z czasem
trudnosci  dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postepowania
weryfikacyjnego, a takze na potrzebg ochrony praw nabytych przez osoby trzecie. .
ostateczne decyzje administracyjne o nadaniu wlasnosci gospodarstw rolnych ich samoistnym
posiadaczom mogty by¢ podwazane w drodze nadzwyczajnych srodkéw ich zaskarzenia jeszcze
po uchyleniu tej ustawy w 1982 r. - do konica 1991 r. Byl to w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego wystarczajgco diugi okres czasu dla zapewnienia osobom zainteresowanym
mozliwosci skorzystania z przystugujacych im srodkéw wzruszenia ostatecznych decyzji
administracyjnych o nadaniu wtasnosci gospodarstwa rolnego jego samoistnemu posiadaczowi
(...)” (sprawa SK 13/99). ,W panstwach, w ktorych proklamowano obowiazywanie zasady
demokratycznego panstwa prawnego, powszechnie aprobowane jest ogdlne zatozenie, iz prawo
winno zapewnia¢ ochrone tym, ktérzy korzystaja ze swoich praw. W stosunku do oséb
zainteresowanych, ktore przez wiele lat nie podejmujg krokéw prawnych dla realizacji swoich
roszczen ustawodawca ma wiec prawo wprowadzenia w pewnym zakresie regulacii,
pozbawiajacej mozliwosci skutecznego dochodzenia tych roszczen™ (sprawa SK 29/99).

Nie mozna jednak zapomina¢, ze tak stanowczy poglad Trybunat wyrazit w odniesieniu
do okresu 20 lat (trwajacego od daty wejscia w zycie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. do
czasu wprowadzenia do obrotu prawnego art. 63 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r.) — w ciagu
takiego czasu nie istnialy przeszkody prawne dla podwazania ostatecznych aktéw wlasnosci
ziemi. Nie sposob traktowaé podobnie termindw, o ktorych mowa w art. 31 ust. 1 i ust. 2
ustawy drogowej (14 dni od dnia, w ktéorym decyzja stala sie ostateczna, 14 dni od
dnia rozpoczgcia budowy drogi). Trudno poréwnywaé kilkudziesiecioletnie opdznienie do
uchybienia terminowi, o ktérym mowa w art. 31 ust. 1 ustawy drogowej. Z kolei w sytuacji
regulowanej przez art. 31 ust. 2 ustawy drogowej, wiasciciel nieruchomosci nie ma zadnego
wplywu na termin rozpoczecia robot budowlanych; zasada volenti non fit iniuria, tak

akcentowana w sprawie SK 29/99, nie jest wigc adekwatna do dyspozycji art. 31 ust. 2 ustawy
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drogowej. Ponownie nalezy podkresli¢, ze ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz. U. 2006r. Nr 156, poz. 1118 ze zmian.) za rozpoczgcie budowy uznaje juz moment
podjecia prac przygotowawczych na terenie budowy, ktoérymi zgodnie z brzmieniem art. 41 ust.
2 sa wytyczenie geodezyjne obiektow w terenie, wykonanie niwelacji terenu,
zagospodarowanie terenu budowy wraz z budowa tymczasowych obiektéw, wykonanie

przytaczy do sieci infrastruktury technicznej na potrzeby budowy.

VII. Kolejnym argumentem, przywotanym przez uczestnika (str. 13 — 15), jest nieodwracalnos¢
skutkéw prawnych spowodowanych przez decyzje zrid: uczestnik podkresla, ze w swietle art. 2
a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r., nr 19, poz. 115 ze
zmian.) drogi publiczne sg przedmiotem ,,wyjetym” z obrotu cywilnoprawnego. Zgodnie z tg
regulacja, drogi krajowe stanowig wlasno$¢ Skarbu Panstwa, natomiast drogi wojewodzkie,
powiatowe i gminne stanowig wiasno$¢ wiasciwego samorzadu wojewoddztwa, powiatu lub
gminy. Gdy wiec okre$lonej nieruchomosci zostanie nadany status drogi publicznej, nigdy nie
moze ona zostaé zbyta na rzecz osoby prywatnej: ewentualny obrot prawny moze nastgpowac
wylacznie pomigedzy podmiotami publicznymi, wskazanymi w art. 2 a ustawy o drogach.

Na potwierdzenie tej tezy uczestnik przywotuje orzecznictwo sadow administracyjnych,
w $wietle ktorego niedopuszczalny jest zwrot nieruchomosci wywlaszezone] na cele budowy
drogi publicznej w sytuacji, gdy zwrot tej nieruchomosci miatby nastapi¢ po wybudowaniu
drogi (str. 14). To ma wskazywa¢ na istotng cech¢ decyzji zrid, przemawiajacej za
nieodwracalno$cia jej skutkéw prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 kpa, i mozliwo$cia wydania
co najwyzej decyzji na podstawie art. 158 § 2 kpa (stwierdzajacej, ze kwestionowana decyzja
zostala wydana z naruszeniem prawa).

Nie sposob zgodzi¢ si¢ z argumentacjq uczestnika postepowania: przywolane
orzecznictwo sgddéw administracyjnych (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Bydgoszczy z dnia 7 stycznia 2009 r., sygn. 1I SA/Bd 877/08, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 lutego 2009 r., sygn. I OSK 361/08) dotycza zupeilnie innej
instytucji prawnej, a mianowicie zwrotu nieruchomosci zbegdnej na cele wywlaszezenia.
Nieruchomo$¢ taka, w sposob prawidlowy wywlaszczona, stala si¢ zbgdna na cel okreslony w
decyzji o wywlaszezeniu w rozumieniu art. 137 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. W
istocie, zgodnie z pogladem wyrazonym w powolanym orzecznictwie nieruchomos¢ taka, o ile
jest droga publiczng, nie moze zostaé zwrocona poprzedniemu wilascicielowi — nie mozna

przenies¢ prawa wilasnosci drogi publicznej na podmiot prywatny. Jednak zupeinie inng jest
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sytuacja, gdy nieruchomo$¢ nie zostata prawidtowo wywlaszczona, a decyzja odejmujaca
wiasno$¢ dotknigta jest wada okreslong w art. 156 kpa. Woéwczas decyzja ta nie wywotuje
skutkow prawnych — decyzja nadzorcza dziala bowiem ex func. Nieruchomo$é¢ nie staje sie
wiasnoscia publiczna, tak wigc w ogéle nie aktualizuje sie problem jej dalszego zbycia przez
podmiot publiczny. W powotanych orzeczeniach sady administracyjne w sposOb wyrazny
przeciez podkreslaty, ze postgpowanie dotyczace zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci jest
odr¢gbnym postgpowaniem prawnym, w ramach ktérego zarzutéw co do legalnosci
wywlaszczenia sad nie bada.

Gdyby przyja¢ koncepcje uczestnika co do nieodwracalnosci skutkdw prawnych decyzji
zrid (co miatoby wynikaé z jej istoty), uchwalanie art. 31 ust. 1 i 2 ustawy drogowej byloby
zbedne: sad administracyjny zwigzany bylby trescia art. 156 § 2 i 158 § 2 kpa, i w
konsekwencji nie moglby orzec niewaznosci decyzji zrid. Zaktadajac racjonalno$é
ustawodawcy trudno przyjaé, iz stosuje on specyficzne superfluum w postaci dodatkowe;j
bariery orzeczniczej, przewidzianej przez art. 31 ust. 1 i 2 ustawy drogowe;.

W sytuacji, gdy prace budowlane sa rzeczywiscie zaawansowane, a decyzja zrid okazata
si¢ chociaz w czgéci niewazna, rzeczywiscie moze dochodzi¢ do pewnych utrudnien natury
faktycznej w zakresie wykonywania prawa wlasnosci przez podmiot prywatny (gdyby caly czas
pozostawal wladcicielem nieruchomosci, ze wzgledu na niewaznosé decyzji zrid). Jednak
podkreslic¢ trzeba raz jeszcze, ze samego faktu wybudowania drogi nie mozna z cala pewnoscia
traktowa¢ jako sytuacji nieodwracalnej W sensie prawnym: orzecznictwo sadéw
administracyjnych wypracowato rozwiazania dotyczace sytuacji, w ktdrych nastgpito
faktyczne wywlaszczenie”, tj. zabudowanie nieruchomosci prywatnej na cel o charakterze
publicznym, bez prawidlowo przeprowadzonego postepowania wywlaszczeniowego (zob.
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28.05.1987 r. IV SA 177/87, z dnia
8.09.1987 r. SA/Wr 429/87, z dnia 25.01.1995 r. SA/WrN 1507/94, z dnia 17.01.1992 r., IV SA
1186/91, z dnia 1.04.1996 r. IV SA 1706/94, z dnia 11.02.1998 r. IV SA 729/96, wyrok z dnia
22.06.2001 r., I SA 242/00, oraz wyrok z dnia 2.12.2003 r., I SA 1332/02). W orzecznictwie
tym ugruntowany jest bowiem poglad, ze jezeli okreslony w ustawie cel inwestycyjny zostat juz
zrealizowany w calosci, to brak jest ustawowych przestanek dla orzeczenia wywlaszczenia
nieruchomo$ci. W takich wypadkach stosunki miedzy inwestorem jako posiadaczem
nieruchomosci a wiascicielem ksztattujg si¢ wedtug zasad okreslonych w art. 224 - 231 ke, a
rozpoznanie roszczen wynikajacych z tych stosunkéw nalezy do drogi postepowania cywilnego.

W mysl przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami, znowelizowanych ustawa z dnia 24
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wrzesnia 2010 r., sytuacja taka jest regulowana przez art. 122 a u.g.n. (zasadniczo wraca si¢ tu
do podstawowej regulacji u.g.n., decyzja o wywlaszczeniu dopiero po niepowodzeniu rokowan
z wiascicielem).

Jednak wowczas pozycja prawna wilasciciela nieruchomosci jest zupeinie inna:
roszczenie o wykup nieruchomosci, przewidziane przez art. 231 § 1 ke, aktualizuje si¢ tylko
wowcezas, gdy inwestycja drogowa jest odpowiednio zaawansowana, a takze gdy jej wartos¢
znacznie przekracza warto$§¢ dziatki.

Poldsumowujacc: w istocie, obecnie skutki prawne wadliwej decyzji zrid sa
nieodwracalne — niemniej jednak okolicznos¢ ta nie wyplywa z istoty decyzji, ale jest
konsekwencjg zastosowania (kwestionowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich) art. 31

ust. 112 ustawy drogowej.

VIII. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, uczestnik postgpowania znacznie wyolbrzymia
komplikacje, jakie moze powodowaé stwierdzenie niewaznosci decyzji zrid — przynajmniej te
wystepujace po stronie witasciciela nieruchomoscei (str. 15 — 16). W sytuacji, gdy podmiot ten
decyduje si¢ na zainicjowanie post¢powania nadzorczego, powinien liczy¢ sie z
konsekwencjami, w tym z obowigzkiem zwrotu uzyskanego odszkodowania (art. 132 ust. 3 a
ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Rowniez w innych przypadkach stopien ztozonosci
prawnej sytuacji, w ktorej znajduje si¢ uczestnik — a takze podmiot, na rzecz ktérego nastepuje
wywlaszczenie — nie rézni si¢ w istotny sposob od skutkow stwierdzenia niewaznosci innej
decyzji wywlaszczeniowe]. Nie sposob takze racjonalnie argumentowac, ze petryfikacja
ostatecznej, wadliwej decyzji administracyjnej, pozbawiajacej prawa wiasnosci, jest korzystna
dla wiasciciela nieruchomosci, gdyz ‘oszczedza’ mu trudéw, komplikacji i skutkéw
postgpowania nadzorczego (odwraca ,,stan niepewnosci jego sytuacji prawnej i majatkowe;j™).
W ten sposdb moznaby przeciez kwestionowa¢ kazde uprawnienie w postaci $rodka
zaskarzenia, oddalajacego moment stabilizacji sytuacji prawnej. Jak podkreslit Naczelny Sad
Administracyjny w uchwale petnego skladu Sadu z dnia 26 pazdziernika 2009 r. (sygn. I OPS
10/09): ,Prawo do sadu w sprawach administracyjnych powinno przystugiwaé¢ kazdemu
obywatelowi (lub innemu podmiotowi prawnemu) w takim zakresie, w jakim chce on z
prawa tego skorzystaé, procedura sgdowoadministracyjna powinna zapewniaé
mozliwo$¢ zaskarzenia kazdego aktu administracyjnego ksztaltujacego sfere
praw 1 wolnos$ci danego podmiotu, zas sad administracyjny musi mieé

mozliwo$¢ rzeczywistego (niezaleznego od innych czynnikéw) wyeliminowania
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z obrotu prawnego zaskarzonego aktu lub czynnos$ci, gdy stwierdzi, ze zostaly

wydane (podjete) z naruszeniem prawa” (pkt I1l. 3 uzasadnienia uchwaty).

Nie sposob takze zgodzié si¢ z argumentacija o korzysciach, ktore uzyskuje obywatel na
skutek wydania decyzji na podstawie art. 158 § 2 kpa — jak podkresla bowiem uczestnik,
odszkodowanie zwigzane z wadliwoscia decyzji administracyjnej obejmuje nie tylko
rzeczywista szkode, ale i utracone korzysci (str. 17). Tymczasem odszkodowanie za
wywlaszczong nieruchomos$¢ obejmuje wylacznie jej rynkowsa wartosé: rekompensate za
odjecie prawa wlasnosci, pomijajac ewentualne utracone korzysci z nieruchomoscei.

W istocie, warto§¢ majatkowa, przyznawana na skutek zgodnego z prawem
wywlaszcezenia, obejmuje wartos¢ samej nieruchomosci. Jednak poréwnanie tej wartosci z
wartoscig odszkodowania, przyznawanego na podstawie art. 417" § 2 ke, jest nietrafne —
odszkodowanie za wywlaszczong nieruchomosé, mimo iz wyréwnuje uszczerbek majatkowy,
nie jest odszkodowaniem za dziatanie bezprawne. Tymczasem tylko to ostatnie jest aktualne na
tle art. 31 ust. 1 i 2 ustawy drogowej, odnoszacych si¢ do postepowania nadzorczego i
sadowoadministracyjnego, ustalajacych bezprawnosé¢ decyzji.

Wiasciwe zatem jest zestawienie sytuacji prawnej podmiotu, ktéry uzyskat decyzje
stwierdzajaca niewaznos¢ ostatecznej decyzji (art. 156 § 1 kpa) oraz podmiotu, ktéry dysponuje
prejudykatem w postaci decyzji wydawanej na podstawie art. 158 § 2 kpa (decyzja wylacznie
deklarujaca niezgodnos¢ z prawem kwestionowanej decyzji, bez podwazania jej skutkdw
prawnych). Otéz kazda z tych decyzji moze stanowié¢ podstawe dochodzenia odszkodowania za
niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej: w $wietle art. 417" § 2 ke, kazda z tych
decyzji stanowi ,,stwierdzenie we wiaciwym postgpowaniu niezgodnosci z prawem ostatecznej
decyzji”, a zatem umozliwia dochodzenie odszkodowania réwniez w zakresie lucrum cessans.
W tym zakresie stan prawny jest analogiczny do regulacji poprzednio obowiazujacego art. 160
§ 1 kpa (odszkodowanie nalezne ,,stronie, ktéra poniosta szkodg na skutek wydania decyzji z
naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji”). Osoba
uzyskujaca decyzje stwierdzajaca niewaznosé decyzji zrid moze wiec wystapi¢ z roszczeniem
takze o rownowartos¢ utraconych korzysci.

Niezaleznie jednak od powyzszego nalezy wskazaé, ze ochrony wlasciciela
nieruchomosci nie mozna sprowadzaé¢ do stosownych roszczen odszkodowawczych — funkcja
regulacji z art. 77 ust. 1 Konstytucji jest m.in. realizacja zasady legalizmu. Jak podkreslit

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia z 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. K 20/02), ., (...) zasada
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art. 7 Konstytucji nie rodzi wprawdzie po stronie jednostek jej podlegajacych prawa
podmiotowego ‘do wiadzy publicznej dzialajacej tylko zgodnie z prawem’ (...). Jednakze
pojawienie si¢ w Konstytucji art. 77 ust. 1 wprowadzito gwarancje, ze ekonomiczny skutek tych
ryzyk, bledéw czy pomylek nie bedzie obciazal poszkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie
tylko wzmocnienie ochrony praw majgtkowych (art. 64 Konstytucji), ale takze Srodek
stymulacji, gwarancje, iz aparat wiadzy publicznej bedzie dazyl do eliminacji tych
niepozadanych (z jego punktu widzenia) skutkow odszkodowawczych, co tym samym
doprowadzi do urealnienia zasady dziatalnosci opartej na prawie i w granicach prawa - o0 czym
mowa w art. 7 Konstytucji. Tak wiec art. 77 Konstytucji jest nie tylko Zroédlem prawa
podmiotowego dla poszkodowanego, ale i zawiera w sobie jednoczes$nie instytucjonalng
gwarancje¢ dla zasady art. 7 Konstytucji”.

Tymczasem art. 31 ust. 1 1 2 ustawy drogowej w zasadzie ,,odwraca” struktur¢ zasad
konstytucyjnych — wprowadza stosowne dozwolenie na lamanie zasady legalizmu (i to w
sposob kwalifikowany, gdyz do takich naruszen odnosi si¢ art. 156 kpa), co jest nastepczo

rekompensowane (z inicjatywy poszkodowanego) przez finansowe zados¢uczynienie.

Z kolei odnoszac si¢ do argumentacji przedstawione] w stanowisku Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (pismo Marszatka Sejmu z dnia 9 kwietnia 2010 r.), pragne zajaé

nastepujace stanowisko w sprawie.

[X. W swoim stanowisku uczestnik zarzuca nieadekwatnos¢ wzorca z art. 45 Konstytucji w
odniesieniu do normy z art. 31 ust. 1 ustawy drogowej — w opinii uczestnika, przepis ten odnosi
sie wylacznie do dziatalnosci organu administracji: ,,norma proceduralna, regulujacg aktywnosé
orzecznicza sagdu administracyjnego jest tylko art. 31 ust. 2 ustawy. Oceniajac legalnos¢ decyzji
wydanej na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy, sad bedzie dzialal w oparciu o przepisy ustawy
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi” (str. 10 — 11 stanowiska).

Tymczasem — wbrew opinii uczestnika postgpowania — norma art. 31 ust. 1 ustawy
drogowej z cala pewnoscig stanowi podstawe rozstrzygniecia sadu administracyjnego. Otdz jak
podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w powotanej uchwale petnego sktadu Sadu w
sprawie sygn. I OPS 10/09, sady administracyjne stosuja dwojaki rodzaj norm prawnych:
»odniesienia 1 dopelnienia (teoretyczne zatozenia tej koncepcji przedstawil J. Wroblewski,
Zwroty stosunkowe - wypowiedzi o zgodnosSci z normq, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Lodzkiego. Nauki Humanistyczno-Spoteczne', seria I, Prawo, z. 62, £.6dZ 1969, s. 3 i n.).

Pierwsze z nich wyprowadza si¢ z przepisow nakazujacych, zakazujacych lub dozwalajacych,
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wyznaczajacych zakres, kryteria i zasady kontroli sprawowanej przez sady administracyjne.
Normy dopeinienia odnosza sie z kolei do organéw administracji publicznej,
ktorych dziatanie poddane zostalo kontroli sadu. Mozna je wywici¢ z przepiséw
tworzacych umocowanie dla organéw administracji do podjecia okreslonego dziatania
(przepiséw kompetencyjnych)”. Innymi stowy, normy odniesienia to te, na podstawie ktorych
proceduje sam sad administracyjny, z kolei normy dopetnienia to te, ktérych stosowanie sad
administracyjny kontroluje.

W uchwale tej podkreslono, iz ,,sad administracyjny pierwszej instancji obowiazany jest
uwzgledni¢ zar6wno odpowiednie normy odniesienia, jak i dopetnienia (zwiazek miedzy nimi)
(...) W sytuacji, gdy uchybienie przez organ administracji publicznej przepisom postepowania
nie doczekato si¢ prawidlowej kwalifikacji ze strony sadu administracyjnego pierwszej instancji
(nie zostalo przez ten sad dostrzezone), naruszenie jakiej$ normy odniesienia jest
nierozerwalnie zwigzane z naruszeniem jednej lub wigcej norm dopetnienia.” Sady
administracyjne ,,sa zwigzane przepisami, ktore miaty lub powinny mieé¢ zastosowanie w
sprawie bedacej przedmiotem postgpowania przed organami administraciji publicznej (...) maja
obowiazek sformulowania oceny prawnej (art. 153 p.p.s.a.), czy proces podjecia decyzji
stosowania prawa przez organ administracji byt prawidtowy. Sformutowanie tej oceny wymaga
odpowiedzi na szereg pytan, pytan takich samych jak te, na ktére musi odpowiedzie¢ organ
administracji bezposrednio stosujacy te przepisy. W szczegdlnosci nalezy tu wymienié takie
pytania, jak: Jaki jest stan faktyczny sprawy? Czy zastosowany przepis obowiazywal w dacie
wydania decyzji stosowania prawa? Jakie jest znaczenie zastosowanego przepisu? Jaki przepis

powinien mie¢ zastosowanie w istniejacym stanie faktycznym sprawy?”

Wymaga podkredlenia, ze w przedtozonym Trybunatowi wniosku Rzecznik Praw
Obywatelskich nie zarzuca naruszenia tego aspektu prawa do sadu, ktéry wiaze sie z
prawidtowo uksztaltowang procedurg sadowa. Wowezas rzeczywiscie, w tym aspekcie prawa
do sadu mozliwe byloby kwestionowanie w zasadzie wylacznie norm odniesienia (norm
regulujacych postgpowanie przed sadem).

Jednak Rzecznik kwestionuje ten aspekt prawa do sadu, ktéry dotyczy merytorycznej
tre$ci orzeczenia (prawo do uzyskania wyroku sadowego), a scislej, mozliwosci wiazacego
rozstrzygnigcia przez sad o stosunku prawnym. Jest oczywiste, ze wowczas normy dopetnienia

(stosowanie ktorych sad bada) to wrecz istota merytorycznej tresci orzeczenia sadowego.
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X. Z tym zarzutem laczy sie takze kolejny z przedstawionych argumentow: uczestnik twierdzi,
ze sad administracyjny, dziatajacy na podstawie art. 31 ust. 1 i 2 ustawy drogowej, nie
rozstrzyga o meritum sprawy. W przypadku sadéw administracyjnych ich uprawnienia
orzecznicze maja w zasadzie charakter kasacyjny. Nie moga wi¢c one rozstrzygac co do istoty
sprawy stanowigcej przedmiot zaskarzonego aktu (por. J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, I wydanie, Warszawa 2006, s. 309)” — str. 14
stanowiska.

Po raz kolejny w tym miejscu mozna przywolaé poglad wyrazony w uchwale NSA w
sprawie I OPS 10/09, iz ,,funkcjg postgpowania sadowoadministracyjnego jest rozstrzygnigcie
sprawy administracyjnej i wyeliminowanie z obrotu prawnego aktu wladzy administracyjnej
naruszajacego sfere praw i wolno$ci, co najmniej w zakresie zadanym przez podmiot majacy w
tym interes prawny’’.

Jezeli zatem przyjmiemy istnienie — czego wymaga art. 45 Konstytucji RP — takiego
pojecia jak ,sprawa sadowoadministracyjna”, ktorej istota polega na zbadaniu
legalnos$ci dziatan administracji publicznej, to trudno traktowac orzeczenie sadu inaczej
niz jako orzeczenie co do meritum. Sam ,kasatoryjny” charakter orzeczenia sadu nie odbiera
mu waloru rozstrzygnigcia merytorycznego — dotyczy to zarowno rozstrzygnie¢ sadow
administracyjnych, jak i np. sadu powszechnego orzekajacego o uchyleniu zaskarzonej
czynnosci komornika.

Na marginesie mozna doda¢, ze art. 31 wust. 2 pozbawia orzeczenie sadu
administracyjnego cechy ,kasatoryjnosci”, 1 w ten sposéb uniemozliwia rozstrzygniecie istoty
sprawy.

XI. Kolejnym aspektem regulacji art. 31 ust. 2 ustawy drogowej, wskazywanym przez
uczestnika, jest ograniczenie przedmiotowe przewidziane przez art. 31 ust. 2 ustawy drogowe;:
sad administracyjny jest zwigzany taq regulacja wylacznie wowczas, gdy decyzji zrid nadano

rygor natychmiastowej wykonalnos$ci (str. 12 — 13 stanowiska).

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze przestanki nadania decyzji rygoru natychmiastowe;j
wykonalnosci, przewidziane przez art. 17 ust. 1 ustawy drogowej, zakreslone zostaly bardzo
szeroko: otdz rygor nadaje si¢ na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi, uzasadniony interesem
spotecznym lub gospodarczym (przed nowelizacja wprowadzong ustawg nowelizacyjng z dnia
18 pazdziernika 2006 r., Dz. U. nr 220, poz. 1601, rygor natychmiastowej wykonalno$ci mogt

by¢ nadany z urzgdu, w szczegoélnie uzasadnionych wypadkach). Uczestnik wskazuje, ze
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»ustawodawca zastosowat wiec ograniczenie w mozliwie najwezszym zakresie spraw” (str. 20
stanowiska).

Jesli jednak przesledzimy orzecznictwo saddéw administracyjnych — zaréwno na tle
poprzedniego, jak i obecnego brzmienia art. 17 ust. 1 ustawy — to nieunikniong jest konstatacja,
ze przestanki nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci sa zwykle utozsamiane z ratio
legis wprowadzenia szczegdlnej ustawy drogowej; sady w zasadzie nie dokonuja
indywidualizacji okolicznosci na tle konkretnej sprawy, wskazujac ogélnie, iz ,,omawiana
ustawa jest regulacjg shuzacq realizacji strategii gospodarczej rzadu ‘Przedsiebiorczo$é —
Rozwoj — Praca’, a w szczegolnosei czesci zatytutowanej ‘Infrastruktura - klucz do rozwoju’.
Jej celem jest zdecydowane uproszczenie procedur przygotowania i realizacii inwestycji w
zakresie drog krajowych. Jest to niezbedne do wyraznego przyspieszenia procesu budowy tych
drog, a zwlaszcza drog szybkiego ruchu oraz obwodnic miast. Przyspieszenie rozwoju sieci
drog krajowych jest warunkiem nadrobienia zaleglo$ci w tym zakresie wystepuj acych miedzy
Polska a wigkszodcia krajow europejskich oraz podstawa do dhugotrwatego rozwoju
ekonomicznego i cywilizacyjnego kraju. Przez ten pryzmat musza zatem by¢ interpretowane
instytucje uregulowane w tej ustawie. Dodaé nalezy, ze budowa nowych autostrad i drog
ekspresowych pozostaje w sferze gtownych zainteresowar panstwa. Brak dostepu do terenu
uniemozliwi rozpoczgcie i prowadzenie robét zgodnie z harmonogramem, a proces
inwestycyjny ulegnic wydluzeniu i opézni umowny termin zakonczenia robo6t. Skarb Panstwa
moze zosta¢ narazony na niepowetowane straty obcigzajace budzet panstwa, co w dalszej
konsekwencji mogtoby skutkowaé utratg $rodkéw z funduszy pomocowych Unii Europej skie;j.
Dla sprawnego za$ przeprowadzenia procesu inwestycyjnego konieczne jest szybkie nabycie
prawa wlasnosci nieruchomosci w liniach rozgraniczajacych autostrady”(zob. wyrok WSA w
Warszawie z dnia 13 maja 2009 r., sygn. I SA/Wa 327/09, a takze wyroki NSA z dnia 1 grudnia
2008 r., sygn. I OSK 1775/07 i I OSK 1734/07, a takze orzecznictwo cytowane w stanowisku
uczestnika, str. 13). Z powyzszego mozna wnosi¢, iz nadawanie decyzji zrid rygor
natychmiastowej wykonalnosci jest w zasadzie regula — skoro inwestycja prowadzona jest na
podstawie szczegolnej ustawy drogowej. Taki obraz praktyki orzeczniczej mozna takze

odtworzy¢ na podstawie skarg wplywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich.

XII. Uczestnik wskazuje takze, ze uproszczenia w dor¢czaniu zawiadomien nie wptywaja na
ochrong praw osob nalezycie dbajacych o swoje interesy, gdyz wlasciciele nieruchomosci oraz

inne osoby wladajace nieruchomosciami zobowigzane sg zglaszaé wiasciwemu staroscie



36

wszelkie zmiany danych objetych ewidencja gruntéw i budynkéw (art. 22 ust. 2 ustawy z dnia
17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne). Tak wigec zawiadomienia wysytane do
wlascicieli gruntéw — czy o wszczgciu postgpowania, czy o wydaniu decyzji zrid (art. 11 d ust.
5, art. 11 fust. 3 ustawy) — dotrg do adresatow, jesli w ewidencji gruntéw figuruje ich aktualny
adres. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze zdarza sig, iz stan prawny nieruchomosci nie jest
oczywisty, a wlasciciele nie sa w stanie doprowadzi¢ do szybkiej aktualizacji danych (np. ze
wzgledu na trwajace postgpowanie spadkowe). Co jednak najbardziej istotne, w swoim wniosku
Rzecznik Praw Obywatelskich nie podwazatl samego trybu dorgczen (czy zawiadomien) w
postepowaniu dotyczacym decyzji zrid — wskazano jedynie, ze kumulacja uproszczen
proceduralnych w postgpowaniu dotyczacym lokalizacji drogi ogranicza prawo stron do
czynnego udziatu w postgpowaniu przed organami wynikajgcg z art. 10 § 1 w zw. z art. 8 i art.
15 kpa. Z drugiej strony, art. 31 ust. 1 i 2 ustawy drogowej powoduja, iz ewentualne biedy
postepowania administracyjnego sg nieodwracalne: w przypadku art. 31 ust. 2 ustawy chodzi
tutaj takze o wady, ktore polegaly na pozbawieniu strony uczestnictwa w dotychczasowym
postepowaniu. W efekcie kumulacja taka moze skiania¢ organy do dzialania ,,metoda faktow
dokonanych” — naruszenie i tak okrojonych gwarancji udzialu strony w postgpowaniu nie

prowadzi do uchylenia wadliwego aktu prawnego.

XIII. Uczestnik postgpowania zwraca uwagg (str. 16 stanowiska) na ograniczenie kompetencji
orzeczniczej sadu administracyjnego przewidziane przez art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia
2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO
2012 (Dz. U. z 2010 r., nr 26, poz. 133). Pomijajac juz nawet fakt, ze argument poréwnawczy
dotyczacy aktu rownego — a nie wyzszego — rzedu nie moze by¢ przesadzajacy dla oceny
konstytucyjno$ci ustawy, pragniemy zwroci¢ uwage na nastepujaca okolicznosé: otdz ustawa
dotyczaca organizacji EURO 2012 jest w istocie swej epizodyczna, a inwestycje prowadzone na
jej podstawie majg charakter ,,punktowy”. Kontekst spoteczny tej ustawy jest nieporéwnywalny
do skutkéw prawnych ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych — jej zakresu czasowego (po
kolejnych nowelizacjach art. 45 ustawy — prawie 20 lat) oraz terytorialnego (sie¢ drogowa na

terenie catego kraju).

XIV. Uczestnicy postepowania stusznie zwracaja uwage na tres¢ art. 11 g ust. 3 ustawy
drogowej, ktorego treS¢ 1 znaczenie nie zostaly omowione we wniosku skierowanym do

Trybunatu: przepis ten stanowi, ze w postgpowaniu przed organem odwolawczym oraz przed
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sadem administracyjnym nie mozna uchyli¢ decyzji w calosci ani stwierdzi¢ jej niewazno$ci,
gdy wadg dotknieta jest tylko czgs¢ decyzji dotyczaca odcinka drogi, nieruchomosci, dziatki.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, powolane unormowanie stanowi przykiad
wlasciwej regulacji, zgodnej z zasada proporcjonalnosci: zapewnia ono realizacje interesu
publicznego, przy jednoczesnym zachowaniu mozliwie szerokiego zakresu kompetencji
orzeczniczych sadu administracyjnego. Orzeczenie sadu, jak najbardziej ,,oszczedzajace”
zaskarzong decyzjg, stwarza jednak stronom gwarancje procesowej ochrony praw
majatkowych.

Nalezy tez zauwazy¢, ze w przypadku ufraty mocy przez art. 31 ust. 1 i 2 ustawy
drogowej to wtasnie regulacja art. 11 g ust. 3 ustawy drogowej bedzie regulowata postepowanie
przed organem administracji (réwniez to w przedmiocie niewazno$ci decyzji) czy sadem

administracyjnym — ryzyko zbyt pochopnego podwazania decyzji zrid nie jest zatem znaczace.

XV. Na zakonczenie warto oceni¢ kwestionowana regulacje w szerszym kontekscie,
odnoszacym si¢ do sfery praw i wolnosci obywatelskich. Ot6z ustawa o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych nalezy do
grupy tzw. ,specustaw” — byla pierwsza z tych regulacji, ktére odstepuja od zwyktych
trybow zatatwiania spraw administracyjnych (i sadowoadministracyjnych) i wprowadzajg
szczegblne, uproszczone procedury realizacji celéw o charakterze publicznym. Regutg
systemowa, zwigzang z owym uproszczeniem, jest istotne ograniczenie praw i wolnosci
obywatelskich, zar6wno proceduralnych (w tym prawa do sadu), jak i materialnoprawnych
(zwlaszcza praw majatkowych). W swym zalozeniu ,,specustawy” sg regulacjg wyjatkowa,
mozliwie krétkotrwalg, majq stanowi¢ sprawna reakcje¢ panstwowa na szczegolne zdarzenia
badz nadzwyczajne okolicznosci; tymczasem Rzecznik Praw Obywatelskich z niepokojem
zauwaza, ze zakres spraw publicznoprawnych objetych dziataniem ,specustaw” ulega
ustawicznemu poszerzeniu. Na skutek kolejnych nowelizacji art. 45 ustawy drogowej,
okres obowigzywania szczegblnych trybéw administracyjnych, poczatkowo przewidziany
na 3,5 roku, zostat przedluzony do prawie 17 lat. Regulacje zawarte w ustawie staly sie
wzorem dla kolejnych rozwigzan ustawowych, poczawszy od wspomnianej wcze$niej
ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w
Pitce Noznej UEFA EURO 2012, czy tez art. 9 ac ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym (Dz. U. z 2007 r., nr 16, poz. 94 ze zmian.), ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o

szczegbdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku
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publicznego (Dz. U. nr 42, poz. 340 ze zmian.), ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. nr 106, poz. 675), czy tez najnowsze]
ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w
zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz. U. nr 143, poz. 963). ,,Szczeg6lny tryb” staje sie
standardem obowigzujacym powszechnie w realizacji celéow infrastrukturalnych — wydaje sie,
ze demokratyczna wiadza panstwowa w zasadzie zadnego istotnego przedsiewziecia nie jest w
stanie przeprowadzi¢ w postgpowaniu zwykltym, z zachowaniem gwarancji proceduralnych i
materialnoprawnych.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich konieczne jest rozwazenie czy — wobec
powszechnosci zastosowania chociazby ustawy drogowej — wsz ystkie przewidziane w niej
obostrzenia proceduralne sg rzeczywiscie niezbgdne w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
(a nie tylko: przydatne) dla realizacji celow publicznych, zwazywszy na nieproporcjonalne
obciazenie obywateli skutkami regulacji. WypowiedZz Trybunalu Konstytucyjnego w tym
zakresie jest bardzo istotna dla okreSlenia zakresu mozliwej ingerencji wladzy panstwowej w
sfere praw 1 wolnosci obywateli — w sytuacjach coraz bardzie] powszechnych, a nie

szczegdlnych i wyjatkowych.

W tej sytuacji wnosze o stwierdzenie niezgodnosci przepisoOw prawnych zaskarzonych przez
Rzecznika wnioskiem z dnia 18 stycznia 2010 r., z uwzglednieniem modyfikacji wniosku

wskazanej w petitum niniejszego pisma.



