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sygn. akt SK 37/19
Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

Pismem z 3 sierpnia 2019 r. Rzecznik Praw Obywatelskich przystagpit do
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowanego skargg konstytucyjng
p. .Rzecznik zajat stanowisko, iz:

1) art. 216 ust. 1ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami
(Dz.U. z 2015 r., poz. 782 ze zm.) w zakresie, w jakim wyklucza on odpowiednie
stosowanie przepisbw rozdziatu 6 dziatlu 1l wskazanej ustawy o0 zwrocie
wywtaszczonych nieruchomosci do nieruchomos$ci nabytych przez Skarb Panstwa na
podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz.U. Nr 80, poz. 721 ze zm.), jest
niezgodny z art. 64 ust. 1-3, art. 32 ust. 11 2, art. 21 ust. 11i 2, art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej,

2) art. 23 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegOlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. Nr 80, poz. 721
ze zm.) w zakresie, w jakim wytgcza on stosowanie przepisdw Rozdziatu 6 dziatu IlI
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami do nieruchomosci
nabytych na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. jest niezgodny z art. 2 i art. 32
ust. 1i2 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i z art. 64 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

Niniejszym przedstawiam argumenty uzasadniajgce stanowisko Rzecznika.
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I Stan faktyczny sprawy zakorniczonej prawomocnym orzeczeniem

Decyzjag Prezydenta m.st. Warszawy z 10 czerwca 2009 r. (nr
2/URS/WLO/BEM/LD/09) utrzymang w mocy decyzjg Wojewody Mazowieckiego z 11
wrze$nia 2009 r. (nr 635/09), ustalono lokalizacje drogi powiatowej dla inwestycji
polegajgcej na budowie ul. Nowolazurowej w Warszawie na odcinku od Al. Jerozolimskich
do Trasy AK. Decyzja ta objeta m.in. nieruchomos$¢ Skarzacych, potozong w Warszawie,
przy ul. Polczynskiej

W Swietle 6wczesSnie obowigzujacych przepiséw decyzja taka wywierata skutek
wywtaszczeniowy. Zgodnie bowiem z art. 12 ust. 1i ust. 4 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003
r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (Dz.U. Nr 80, poz. 721 ze zm.; dalej: specustawa drogowa), w brzmieniu
obowigzujacym do 9 wrzes$nia 2008 r. (znajdujagcym zastosowanie w sprawie na mocy
przepisu przejsciowego - art. 6 ustawy z dnia 25 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy o
szczegOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. z 2008 r., Nr 154, poz. 958) decyzja o
ustaleniu lokalizacji drogi zatwierdzata jednocze$nie projekt podziatu nieruchomosci.
Nieruchomosci wydzielone liniami rozgraniczajagcymi drogi stawaty sie zas z mocy samego
prawa witasnoscig odpowiednio: Skarbu Panstwa badz wiasciwej (w zaleznosci od statusu
drogi) jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawowym skutkiem decyzji lokalizacyjnej byto
wiec przejscie nieruchomosci przeznaczonej pod budowe drogi publicznej na wiasnosé
odpowiedniego podmiotu publicznego; obecnie skutek taki wywotuje decyzja o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej (decyzja zintegrowana: zrid).

W 2014 r. Skarzacy wystapili z wnioskiem o zwrot cze$ci ww. nieruchomosci,
argumentujac, Ze stata sie ona zbedna na cel wywlaszczenia: ich zdaniem inwestycja w catosci
miata zostaC zrealizowana jedynie na czesci spornej nieruchomosci. Decyzjg z 6 lipca 2015
r. (nr 65/2015) Starosta Otwocki umorzyt jednak to postepowanie; Wojewoda Mazowiecki
za$ decyzjgz 25 wrzesnia 2015 r. (nr 3622/2015) uchylit decyzje Starosty i orzekt o odmowie
zwrotu przedmiotowej nieruchomosci. Korzystny dla Skarzacych wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 16 marca 2016 r. (sygn. IV SA/Wa 3716/15),
uchylajacy obie decyzje zostat z kolei uchylony wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 12 wrze$nia 2018 r. (sygn. | OSK 2491/16), ktory to Sad jednocze$nie
oddalit skarge. Tym samym ostatecznie utrzymano w mocy decyzje Wojewody odmawiajaca
zwrotu przedmiotowej nieruchomosci (jej czesci).



Zasadniczg przyczyngtakiego rozstrzygniecia byto przyjecie przez NSA, iz- pomimo
tego, ze przejecie wiasnosci w trybie specustawy drogowej co do istoty swojej ma cechy
wywiaszczenia - de lege lata nie jest mozliwy zwrot takiej nieruchomosci, nawet jezeli
okazata sie ona zbedna na cele wywiaszczenia. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (t. jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 2204, ze zm.; dalej jako u.g.n.)
umozliwia zwrot jedynie takich nieruchomosci, ktére albo wywilaszczono indywidualng
decyzjg wywiaszczeniowag (jest to tzw. wywiaszczenie sensu stricto, do ktérego odnosi sie
art. 136 ust. 3 u.g.n.), albo ,,nabyto lub przejeto” na podstawie ustaw wymienionych
enumeratywnie w art. 216 u.g.n. (tzw. wywtaszczenie sensu largo). Zaden z tych przepisow
nie obejmuje wywitaszczenia na podstawie specustawy drogowej. Wyktadnie takg potwierdza
takze tre$¢ art. 23 specustawy. Stanowi on, ze w sprawach nieuregulowanych w mniejszym
rozdziale (tj. Rozdziale 3: Nabywanie nieruchomosci pod drogi) stosuje sie przepisy ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami. Zdaniem NSA, taki ksztatt odestania nakazuje stosowac
wzgledem nieruchomosci objetych specustawg drogowa wytacznie te regulacje u.g.n., ktore
wprost dotyczg nabywania nieruchomosci. Tym samym wykluczone jest stosowanie
przepisow innych, a wiec i tych odnoszacych sie do zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych.

1. Przedmiot postepowania: analiza formalna

Skarzacy zarzucajg zakresowga niekonstytucyjnos¢ art. 216 ust. 1 u.g.n. oraz art. 23
specustawy drogowej - w zakresie, w jakim przepisy te uniemozliwiajg zwrot nieruchomosci
przejetych na podstawie przepiséw specustawy drogowej.

(1) Art. 216 u.g.n. stanowi, iz:

»1. Przepisy rozdziatu 6 dziatu Il niniejszej ustawy stosuje sie odpowiednio do
nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie art. 6 lub art.
47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. 0 zasadach i trybie wywitaszczania nieruchomosci (Dz. U.
z 1974 r. poz. 64 oraz z 1982 r. poz. 79), ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla
budownictwa domow jednorodzinnych w miastach i osiedlach (Dz. U. poz. 138, z 1961 r.
poz. 47 i 159 oraz z 1972 r. poz. 192), ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach
budowlanych na obszarach wsi (Dz. U. z 1969 r. poz. 216, z 1972 r. poz. 312 oraz z 1985 .
poz. 99), art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(Dz. U. z 1969 r. poz. 159, z 1972 r. poz. 193 oraz z 1974 r. poz. 84), ustawy z dnia 6 lipca
1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i zagrodowego oraz o podziale
nieruchomosci w miastach i osiedlach (Dz. U. poz. 192, z 1973 r. poz. 282 oraz z 1985 r. poz.
99) oraz do nieruchomos$ci wywiaszczonych na rzecz panstwowych i spdétdzielczych
przedsiebiorstw gospodarki rolnej, jak rowniez do gruntow wywitaszczonych na podstawie
odrebnych przepisow w zwigzku z potrzebami Tatrzanskiego Parku Narodowego.



2. Przepisy rozdziatu 6 dziatu Ill stosuje sie odpowiednio do nieruchomosci
nabytych na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy odpowiednio na podstawie:
1) art. 5 i art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na obszarach
miast i niektorych osiedli (Dz. U. poz. 240 oraz z 1957 r. poz. 172);
2) art. 9 dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci
niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. poz. 31);
3) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o0 gospodarce gruntami i wywitaszczaniu nieruchomosci
(Dz. U. z 1991 r. poz. 127, z pbzn. zm.).”

Z przepisow rozdziatu 6 dziatu Il u.g.n., do ktérego odsyta art. 216 tej ustawy,
zasadnicze znaczenie ma oczywiscie art. 136 ust. 3 u.g.n., stanowigcy ustawowg podstawe
zwrotu nieruchomosci zbednych na cele wywtiaszczenia, oraz art. 137, zawierajacy legalng
definicje takiej ,,zbednos$ci”. Zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n. w aktualnym brzmieniu:

»Poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca moga zada¢ zwrotu wywiaszczonej
nieruchomosci lub udziatlu w tej nieruchomosci albo czesci wywiaszczonej nieruchomosci
lub udziatu w tej czesci, jezeli, stosownie do przepisu art. 137, nieruchomos¢ lub jej czesc
stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot wystepuje
sie do starosty, wykonujgcego zadanie z zakresu administracji rzadowej, ktory zawiadamia o
tym wiasciwy organ gospodarujacy zasobem nieruchomosci. Warunkiem zwrotu
wywtiaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej nieruchomosci albo czesci wywiaszczonej
nieruchomosci lub udziatu w tej czesci jest zwrot przez poprzedniego wiasciciela lub jego
spadkobierce odszkodowania lub nieruchomosci zamiennej stosownie do art. 140.”

Natomiast w Swietle art. 137 ust. 1u.g.n. ,,nieruchomo$¢ uznaje sie za zbedng na cel
okre$lony w decyzji o wywtiaszczeniu, jezeli:
1) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktorym decyzja o wyw#aszczeniu stata sie ostateczna, nie
rozpoczeto prac zwigzanych z realizacja tego celu albo
2) pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywiaszczeniu stata sie ostateczna,
cel ten nie zostat zrealizowany.”

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

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, jest on wiadny
kontrolowac konstytucyjnosc takiego rozwigzania: ,,pominiecie prawodawcze wystepuje, gdy
ustawodawca uregulowat pewng kwestie, lecz uczynit to w sposob niepetny. Wowczas
przedmiotem zaskarzenia moze by¢ to, co ustawodawca pominat, cho¢ postepujac zgodnie z
Konstytucjg powinien byt unormowac (...). Chodzi tu zatem o sytuacje, w ktérej integralna,
funkcjonalng czes$cig tresci jakiej$ normy powinien by¢ pewien element, ktérego brakuje, a z



uwagi na podobienstwo do istniejgcych unormowarn nalezy oczekiwaé jego istnienia” (tak
m.in. uzasadnienie wyroku TK wydanego w peinym skiadzie z 24 listopada 2010 r., sygn. K
32/09, przywotujgce m.in.: wyrok TK z 8 listopada 2005 r., sygn. SK 25/02 i tam cytowane
orzecznictwo; podobnie: postanowienie TK z 14 maja 2009 r., sygn. Ts 189/08).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, taki wiasnie przypadek zachodzi w
niniejszej sprawie. Nie chodzi tu wiec o tzw. zaniechanie ustawodawcze, ktore polega na
catkowitym ,braku uregulowania przez ustawodawce oznaczonej materii, nawet jesli
obowiazek jej uregulowania wynika z przepiséw rangi konstytucyjnej” (tak m.in. wyrok TK
w sprawie K 32/09, ale tez: wyrok TK z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00; wyrok TK z
2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08). Ustawodawca ewidentnie uregulowat bowiem zaréwno
sama instytucje zwrotu nieruchomosci przejetych (i to w roznych trybach, w réznym czasie,
i na podstawie roznych tytutéw prawnych) na cele publiczne, jak i - stosunkowo szczeg6towo
- aspekty proceduralne postepowania organéw wiadzy publicznej w tego rodzaju sprawach.
Fakt, iz - w przeciwienstwie do ,,zwykiego” (tj. na podstawie u.g.n.) wywilaszczenia
nieruchomosci na potrzeby budowy drogi publicznej - nie przyznat wprost roszczenia o zwrot
nieruchomosci przejetych (wywiaszczonych) na identyczne cele w trybie tzw. specustawy
drogowej, w zaden sposéb nie moze by¢ traktowany jako celowe, Swiadome pozostawienie
okre$lonej materii poza zakresem regulacji ustawowej. Przeciwnie, wiasnie zestawienie obu
tych regulacji tym bardziej uzasadnia stwierdzenie, ze w zaskarzonym przepisie brakuje
owego ,integralnego, funkcjonalnego elementu”, ktérego ,istnienia - z uwagi na jego
podobieAstwo do istniejgcych unormowan - nalezatoby oczekiwac”.

Dopuszczenie merytorycznej oceny pominiecia ustawodawczego w postaci nieobjecia
okreslonych przypadkdéw przeje¢ nieruchomosci na cele publiczne zgdaniem zwrotu jest tez
o0 tyle uzasadnione, ze Trybunat Konstytucyjny zabieg taki stosowatjuz niejednokrotnie, przy
ocenie poszczegblnych ,,pominieé” w treSci kilkukrotnie juz skarzonego art. 216 u.g.n.
(wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01; wyrok z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK
43/07; wyrok z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08 czy wyrok z 23 wrze$nia 2014 r. w sprawie 0
sygn. SK 7/13, dotyczacy juz art. 136 ust. 3 u.g.n.).

3) W niektérych wypadkach pominiecia legislacyjnego trudno jest uzasadnic, w ktorej
jednostce redakcyjnej ,,pominieta” regulacja winna sie znalez¢ - co rzutuje na adekwatno$é
doboru przedmiotu zaskarzenia. Autor skargi konstytucyjnej moze zosta¢ dodatkowo
wprowadzony w biad uzasadnieniem orzeczenia rozstrzygajagcego ostatecznie o
konstytucyjnych wolnoS$ciach lub prawach, o ile przywotuje ono - jak chociazby w niniejszej
sprawie - alternatywne podstawy rozstrzygniecia. Takze ita trudnos¢ zostata w orzecznictwie
konstytucyjnym dostrzezona: wprawdzie ,,specyfika zarzutow odnoszacych sie do pominiecia
prawodawczego polega miedzy innymi na obowigzku dokladnego okreslenia przez
skarzacego przepisu, ktorego tres¢ - jako zbyt waska - budzi watpliwo$ci natury



konstytucyjnej, [to jednak] spetnienie tego wymogu moze niekiedy powodowac trudnosci,
gdyz wymaga ono od skarzacego wiedzy co do zasad tworzenia prawa i regut ujmowania
przedmiotu regulacji w akcie prawnym. (...) [Wymodg ten] musi by¢ rozumiany z
uwzglednieniem ograniczonych mozliwos$ci skarzacego co do jednoznacznego wskazania
przepisu o zbyt waskim zakresie regulacji, w szczegdlnosci gdy materia objeta skarga
konstytucyjng podlegata licznym nowelizacjom utrudniajgcym identyfikacje przepisu
dotknietego pominieciem prawodawczym.” | dalej, ,,wskazanie jednostki redakcyjnej o zbyt
waskim zakresie unormowania nie ma przesadzajacego charakteru, gdyz - co do zasady - z
punktu widzenia techniki prawodawczej »pominigtac materia nie musi zosta¢ wpisana do
konkretnej jednostki redakcyjnej danego przepisu”. Nie jest tez ,,rolg Trybunatu decydowanie
co do wprowadzenia brakujgcej materii w konkretny ustep, punkt czy tiret, gdyz jest to
zadaniem prawodawcy” (cytaty z uzasadnienia wyroku TK z 30 pazdziernika 2012 r., sygn.
SK 20/11; podobnie tez TK m.in. w uzasadnieniu wyroku z 22 pazdziernika 2013 r., sygn.
SK 14/13).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, postawiony przez Skarzgcych zarzut
niekonstytucyjnosci mozna bytoby skierowa¢ zaréwno - tak jak uczynili to Skarzacy -
przeciwko normie wyrazonej w art. 216 u.g.n., jak i wobec art. 136 ust. 3 u.g.n. - do ktérego
art. 216 u.g.n. i tak zresztg odsyta.

Faktem jest bowiem, ze obecnie w systemie prawnym funkcjonuja dwie rdzne,
aczkolwiek powigzane, podstawy zgdania zwrotu. Utrwalona od lat, tradycyjna ich wykitadnia
wigze zakres zastosowania art. 136 ust. 3 u.g.n. z nieruchomosciami wywilaszczonymi
decyzjg administracyjng, takze na podstawie ustaw juz uchylonych (stad np. w przepisach
rozdziatu 6 dziatu 11l ustawy konsekwentnie mowa o celach wskazanych w ,decyzji o
wywtiaszczeniu”). Natomiast art. 216 u.g.n. ma obejmowacé sytuacje, w ktorych wiasnosé
odjeto badz na podstawie czynnosci prawnej (por. legalng definicje ,,nabycia nieruchomosci”
z art. 4 pkt 3b u.g.n.), badz tez jej wiasnosS¢ przeszta w innym jeszcze trybie (chodzi tu przede
wszystkim o przejscie wtasnosci z mocy samego prawa), przy czym obu sytuacjom muszg
towarzyszy¢ specyficzne ,,wywtaszczeniowe” okolicznosci. Z drugiej jednak strony, art. 216
u.g.n. umiejscowiony jest w rozdziale 1dziatu VII ustawy, tj. w przepisach przejsciowych.
Wykltadnia systemowa nakazywataby zatem przyjmowac, ze przepis ten powinien dotyczy¢
wytgcznie takich przypadkow, w ktorych dana nieruchomos$¢ zostata przejeta na cel publiczny
przed 1stycznia 1998 r., na podstawie przepisow juz uchylonych.

Watpliwosci co do ustalenia w takiej sytuacji wiasciwego przedmiotu zaskarzenia
dobrze tez obrazuja okolicznosci sprawy SK 43/07, zakonczonej wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z 9 grudnia 2008 r. W tej sprawie, mimo ze zaskarzono wiasnie art. 216
u.g.n. (Scislej, jego zbyt waski zakres i niekonstytucyjne pominiecie w nim specyficznego
rodzaju wywtaszczenia nieruchomosci zajetych na cele uzytecznos$ci publicznej w okresie 11



wojny Swiatowej na podstawie dekretu z 7 kwietnia 1948 r.), Trybunat ostatecznie uznat
zakwestionowany art. 216 u.g.n. za zgodny z Konstytucjg - ale wytgcznie z tego powodu, ze
przejecie nieruchomosci w trybie ww. dekretu uznane zostato za wywtaszczenie sensu stricto,
anie sensu largo. Zwrot takich nieruchomosci podlega zatem wprost pod art. 136 ust. 3 u.g.n.
Takze w wyroku z 12 grudnia 2017 r. w sprawie SK 39/15 Trybunat uznat za
~Wywiaszczenie” w znaczeniu $cistym sprzedaz nieruchomos$ci w trybie negocjacji
przedwywiaszczeniowych na podstawie art. 114 u.g.n. Mimo ze w tym przypadku mamy do
czynienia z ,nabyciem” a nie ,,wywiaszczeniem”, przedmiotem skutecznego zaskarzenia
ustawowego zakazu zwrotu (i przedmiotem samego orzeczenia) stat sie art. 136 ust. 3 u.g.n.,
a nie art. 216 u.g.n. Powyzsze przyktady potwierdzajg, ze kwestia umiejscowienia normy
pominietej - istotna z punktu widzenia adekwatnego doboru przedmiotu zaskarzenia - w tej
konkretnej sytuacji rzeczywiscie okazuje sie wtorna.

Wydaje sie, ze analogiczny wywod maégtby zostaC przedstawiony takze i w sprawie
niniejszej: dopuszczalne byloby przyjecie, ze wywilaszczenie na podstawie specustawy
drogowej w brzmieniu obowigzujagcym od 2006 r. jest wyw#taszczeniem w sensie Scistym.
Positkowanie sie trescig art. 216 u.g.n. nie jest potrzebne, bowiem art. 136 ust. 3 u.g.n. mozna
tu stosowaé wprost (tak np. T. Wo$, Wywilaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa
2011, s. 390). Poglad taki nie zyskat jednak akceptacji w utrwalonym orzecznictwie sgdow
administracyjnych. Ich zdaniem, stosowanie art. 136 ust. 3 u.g.n. jest tu z zatozenia
wykluczone, poniewaz przepis ten bez watpienia nie obejmuje tych nieruchomosci, ktérych
wiasno$¢ przejeto z mocy prawa (takie stanowisko zajat tez NSA w sprawie Skarzacych).

Poniewaz wiec w niniejszej sprawie zarOwno organy administracji, jak i sady
administracyjne odnosity sie gtdbwnie do treSci art. 216 u.g.n. (tj. zamknietego katalogu
przypadkdéw ,,przejecia” i ,,nabycia” nieruchomosci, nie obejmujacego specustawy drogowej)
i na tej whasnie podstawie oddality ich zadania, zdaniem Rzecznika, dopuszczalne jest
przyjecie, iz ostateczne orzeczenie o prawach Skarzgcych zapadto na podstawie tego wiasnie
przepisu. W takiej sytuacji to art. 216 u.g.n., a Scislej, niewtasciwie, tj. zbyt wasko,
uksztattowany jego zakres zastosowania, jest wiasciwie wskazanym przedmiotem
postepowania w niniejszej sprawie.

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

Z literalnego brzmienia tego przepisu nie wynika bezposrednio zakaz zwracania
nieruchomosci wywiaszczonych w trybie ustawy z 2003 r., bedacy obecnie przedmiotem
konstytucyjnej kontroli. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym utrwalit sie jednakze taki
wiasnie sposdb rozumienia sensu tej regulacji (por. oméwienie w pkt. 11 (c)(i)(2) oraz pkt.
Il (d)(i)) - mimo ze, zdaniem Rzecznika, rownie uprawniona bytaby wyktadnia prowadzaca



do przeciwstawnego rezultatu. Uznano mianowicie, ze skoro tak specyficznie sformutowany
art. 23 specustawy umiejscowiony jest w Rozdziale 3 ,,Nabywanie nieruchomosci pod drogi”,
to odestanie to nalezy rozumie¢ jako dopuszczenie positkowego stosowania u.g.n. jako lex
generalis - ale tylko i wytgcznie w sprawach nabywania gruntow. W innych sytuacjach, jak
np. zwrotu nieruchomos$ci wywiaszczonych, stosowanie przepiséw ustawy o gospodarce
nieruchomosciami jest niedopuszczalne.

Tym samym orzecznictwo nadato art. 23 ustawy z 2003 r. ,,dodatkowg” niejako tres¢.
Z przepisu tego wyprowadzany jest odrebny - tj. niezalezny od tresci art. 216 u.g.n. - zakaz
zwracania nieruchomosci wywtaszczonych w trybie specustawy drogowej. Z tego powodu
takze i on moze zostac¢ potraktowany jako samoistny przedmiot konstytucyjnej kontroli.

(5) Sposéb, w jaki oba zaskarzone przepisy zostaty zastosowane w sprawie Skarzacych

oraz ocena prawna wyrazona w prawomocnym wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego
z 12 wrzes$nia 2018 r., sygn. | OSK 2491/16 nie jest jednostkowg wypowiedzig judykatury,
ale wpisuje sie w dobrze ugruntowang i stabilng linie orzeczniczg. Wyktadnia przyjeta w
wyroku NSA jest utrwalona w praktyce stosowania prawa (por. omowienie orzecznictwa w
pkt. 1 (c)(i) oraz pkt. I (d)(i)). W zwigzku z powyzszym, tre$¢ zaskarzonej normy spetnia
warunek ,dostatecznego i jednoznacznego uksztaltowania”, a zatem moze staé sie
przedmiotem merytorycznego orzekania w niniejszej sprawie.

IIl.  Analiza konstytucyjnosSci
(@) przejmowanie nieruchomoscipod drogipublicznejako wywiaszczenie
(i) ewolucjaprocedur realizacji inwestycji drogowych

(1) Przed wejsciem w zycie specustawy z 2003 r. inwestycje drogowe realizowano

na zasadach ogolnych, tj. wykorzystujac klasyczng instytucje wywitaszczenia z ustawy o
gospodarce nieruchomosciami. Pewne, niewielkie (z punktu widzenia wywt#aszczanych)
odrebnosci przewidywata jedynie ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
ptatnych  (przyktadowo, nieruchomos$ci samorzadowe nie podlegaty procedurze
wywiaszczeniowej, ale przejmowano je ex lege, w trybie analogicznym do art. 12 ust. 4
specustawy drogowej - por. art. 27 ustawy o autostradach ptatnych, w wersji obowigzujgcej
do 17 listopada 2011 r., t.jedn.: Dz. U. z 2004 r., Nr 256, poz. 2571, ze zm.).

Na podobnych zasadach oparta byta takze specustawa w jej pierwotnym brzmieniu.
Realizacja inwestycji drogowej podzielona byta na etapy, odpowiadajgce poszczeg6lnym
etapom ,,0g6Inych” procedur inwestycyjnych na nieruchomosciach; regulowano je w
kolejnych rozdziatach ustawy.



| tak, Rozdziat 2 ,Lokalizacja drog” (art. 2-11 wustawy) odpowiadat fazie
planistycznej: ustawa okres$lata tryb wydawania decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi,
stanowigc lex specialis wzgledem ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (por. art. 10 specustawy ustawy w pierwotnym brzmieniu).

W Rozdziale 3 ,,Nabywanie nieruchomosci pod drogi” unormowano z kolei te
kwestie, ktore w obrocie ogdlnym reguluje ustawa o gospodarce nieruchomosciami:
wydanie decyzji o podziale geodezyjnym nieruchomosci (art. 12) oraz witasciwe
przejmowanie wasnosci (art. 13-23 ustawy). Rozpoczynatje etap negocjacji umownych
(art. 13, stanowigcy swoisty odpowiednik art. 114 u.g.n.). Jezeli nie doprowadzity one do
sprzedazy nieruchomosci, wszczynano postepowanie wywilaszczeniowe (takiego
okre$lenia zresztg ustawa wprost uzywata - por. art. 15 i nast.), ktdre konczyto sie
wydaniem decyzji o wywtaszczeniu nieruchomosci; jej konieczne elementy okreslat art.
16 ust. 2 ustawy. W kolejnych przepisach tego Rozdziatlu regulowano poszczegdlne
aspekty takiego wywtaszczenia, by wreszcie w kwestiach nieunormowanych odesta¢ do
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami - o czym stanowi zaskarzony obecnie art. 23
specustawy drogowej. Rozwigzanie to w déwczesnym stanie prawnym byto spojne i
zrozumiate: specustawa drogowa regulowata w sposob szczegdlny jedynie pewne aspekty
postepowania wywitaszczeniowego sensu stricto (np. wskazywata organ wiasciwy,
ustanawiata trwaty zarzad Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad, regulowata
kwestie finansowe itd.), dlatego tez generalne odestanie do ustawy o0g6lnej byto
wiasciwym zabiegiem legislacyjnym.

Ostatni z merytorycznych rozdziatbw ustawy: Rozdziat 4 ,Realizacja inwestycji
drogowej” obejmowat zas, zgodnie ze swojg nazwg, faze faktycznej realizacji inwestycji
- co w procedurach ogdlnych jest przedmiotem Prawa budowlanego (do ktérego zreszta
Rozdziat ten wprost nawigzuje) oraz tzw. postepowan srodowiskowych. W Rozdziale tym
unormowano wydanie pozwolenia na budowe drogi (art. 24 1 nast. ustawy) oraz
pozwolenia najej uzytkowanie (art. 32 ustawy).

Zaden z przepis6w specustawy drogowej nie regulowal wowczas, ani tez nie
reguluje obecnie, kwestii innych, dalszych, niezwigzanych z przygotowaniem i realizacja
inwestycji drogowej - jak chociazby rozstrzyganie o dalszych losach takich
nieruchomosci, na ktorych inwestycji drogowej w rzeczywistosSci nie zrealizowano;
zagadnienia te sg przeciez przedmiotem innych ustaw. Niemniej jednak nie ulega
watpliwosci, ze skoro wedtug pierwotnego brzmienia ustawy odjecie witasnosci
nastepowato na skutek wydania decyzji o wywitaszczeniu nieruchomosci, to art. 23
specustawy - w déwczesnym kontekscie normatywnym - nie mogt stanowi¢ przeszkody
dla zwrotu nieruchomosci, ktéra stata sie zbedna na cel okreSlony w decyzji o
wywtiaszczeniu (zgodnie z literalnym brzmieniem art. 136 ust. 3 u.g.n.). Taki sposob



wyktadni nie miat jednak szansy utorowac sobie drogi w orzecznictwie. Zanim bowiem
jeszcze zdazyty uptyngé terminy z art. 137 u.g.n. (przesadzajagc o zbednosSci tak
wywitaszczonych nieruchomosci i aktualizujgc przestanke ich zwrotu) ustawodawca,
dazac do usprawnienia procesu inwestycyjnego, zrezygnowat z rozbijania go na
poszczegOlne etapy i kolejnymi nowelizacjami specustawy +taczyt poszczegdlne
postepowania w jedng catos¢.

(2) Przede wszystkim, juz w 2006 r. zrezygnowat z wyodrebnienia osobnej
procedury wywitaszczeniowej (por. ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie
ustawy o szczego6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
krajowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 220, poz. 1601, ze zm.;
weszta w zycie z dniem 16 grudnia 2006 r.). Skutek wywtaszczenia nastepowat odtad z
mocy prawa, z chwilg, gdy decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi stata sie ostateczna (por.
nowy art. 12 ust. 4 specustawy). Wiasnos$¢ prywatna przechodzita do zasobu bgdZ Skarbu
Panstwa, badZz wiasciwej jednostki samorzadu terytorialnego w granicach linii
rozgraniczajacych pas drogowy. Tym samym decyzja lokalizacyjna zastgpita zarowno
decyzje planistyczng (decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego z
u.p.z.p.), jak i decyzje podziatowg (z u.g.n.), a takze decyzje wywtaszczeniowg (rowniez
z u.g.n.). Zrezygnowano tez z trybu przedwywtaszczeniowych rokowan z wiascicielami.
Nadal jednak konieczne byto wydanie odrebnej decyzji o pozwoleniu na budowe (por.
art. 24 specustawy w 6wczesnym brzmieniu).

Skoro zas$ brak byto odrebnej decyzji o wywtaszczeniu sensu stricto, istotnie mogty
pojawia¢ sie watpliwos$ci interpretacyjne co do dopuszczalnosci traktowania takiego
trybu nabycia wtasnosci jako wywilaszczenia, a co za tym idzie - do stosowania tu art.
136 ust. 3 i art. 137 u.g.n., ktére to przepisy literalnie odnosity sie do wywiaszczenia
nieruchomosci i decyzji w takim przedmiocie. Przyktadowo, M. Wolanin, jeszcze na tle
art. 27 ustawy o autostradach ptatnych przyjmowat, ze ,przejecie prawa wiasnosci
nieruchomosci gminy ex lege przez Skarb Panstwa na podstawie przepisdw ustawy o
autostradach ptatnych nie jest wywtaszczeniem tego prawa, lecz stanowi nowg instytucje
prawng przymusowej ingerencji panstwa w prawo wiasnosci gminy nabywane dla realizacji
celéw publicznych, ktére z zasady powinny by¢ realizowane co najwyzej w drodze
wywiaszczenia” (M. Wolanin, Szczegdlne formy wywiaszczania praw rzeczowych pod
budowe autostrad, PS Nr 4/1996, s. 3 inast.). Z kolei np. T. WoS$ i J. Parchomiuk, dostrzegajac
odrebnosci proceduralne, uznawali te konstrukcje z samej swojej istoty za wywitaszczenie,
ktére - w razie niezrealizowania inwestycji - uzasadnia zwrot przejetej wiasnosci (J.
Parchomiuk, Zwrot nieruchomos$ci wywitaszczonych Ilub przejetych pod budowe drog
publicznych, PPP 2/2008, s. 73-74; T. Wos, Wywiaszczanie nieruchomosci..., s. 389-391). O
ile  jednak w  doktrynie  wyrazano poglady  rozbiezne, orzecznictwo
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sgdowoadministracyjne jednolicie opowiedziato sie za wyktadnig tradycyjna, jezykowg
konsekwentnie odmawiajgc rozszerzania podstaw zwrotu na te wtasnie przypadki.

W 2006 r. znaczgco rozszerzono tez zakres zastosowania specustawy. Przestata
ona sie ograniczac jedynie do drég krajowych i na jej podstawie mozna byto juz odtad
prowadzi¢ inwestycje dotyczace drég publicznych wszelkich kategorii, z gminnymi
wigcznie.

3) Scalenie procedur inwestycyjnych w jedng cato$¢ nastapito zas z dniem 10
wrzesnia 2008 r., odkad to tzw. decyzja zintegrowana (decyzja o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej: decyzja zrid) zastgpita zarowno decyzje o ustaleniu lokalizacji drogi
(z wszystkimi jej rozszerzonymi skutkami), jak i decyzje o zatwierdzeniu projektu
budowlanego (art. 11f specustawy dodany ustawg z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie
ustawy o szczegOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2008 r., Nr 154, poz. 958).

Od tej daty zatem skutek wywitaszczenia wywotuje juz nie decyzja lokalizacyjna, ale
decyzja zrid. Analogiczny tryb przewidujg zresztg i inne specustawy infrastrukturalne,
dotyczgce m.in. budowy kolei, lotnisk, budowli przeciwpowodziowych itd.

(if)przejecie nieruchomosci w trybie art. 12 ust. 4 specustawy drogowej a
konstytucyjne ujecie wywtaszczenia
1) Zakres i tre$¢ gwarancji wynikajacych z art. 21 ust. 2 Konstytucji: ,,Wywilaszczenie

jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem” jest przedmiotem bogatego dorobku orzeczniczego Trybunatu
Konstytucyjnego. Niewatpliwie dominuje tu przekonanie o koniecznosci autonomicznej,
mozliwie szerokiej wyktadni pojecia wywtaszczenia, czesto ujmowanego w syntetycznej
formule ,,wszelkiego pozbawienia wtasnosci na cele publiczne, bez wzgledu na forme, jaka
przybiera” (tak m.in.: wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99; wyrok TK z 12 kwietnia
2000 r., sygn. K 8/98; wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r. sygn. SK 22/01; wyrok TK z 3
kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05; wyrok TK z 9 grudnia 2008 r., sygn. K 61/07; wyrok TK z 13
grudnia 2012 r., sygn. P 12/11; wyrok TK z 23 wrze$nia 2014 r., sygn. SK 7/13; wyrok TK z
12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s.
196). ,,Niejest uzasadnione dyskwalifikowanie regulacji ustawowej dotyczacej problematyki
odjecia wiasnosci tylko z tego powodu, Ze jej normatywny ksztatt odbiega od przyjmowanej
w ustawach zwyktych konstrukcji wywitaszczenia” (z uzasadnienia wyroku w sprawie P
5/99); ,,Konstytucja nie przesadza ani o trybie, ani o formie pozbawienia wiasnosci, ktorej
wiasciciel nie moze zapobiec”; majg one charakter wtérny (z uzasadnienia wyroku w sprawie
SK 39/15). Z samego zatozenia ujecie konstytucyjne wykracza poza ramy i znaczenie nadane
temu pojeciu w ustawach zwyktych.
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Formami, jakie in casu przybierze wywtaszczenie, nie muszg by¢ wiec wytgcznie
decyzje indywidualne przewidziane w ogdélnych ustawach wywtaszczeniowych (obecnie - w
art. 112 u.g.n.). Wywtaszczenie moze nastgpic takze w drodze dokonania czynnosci prawnej,
przede wszystkim umowy sprzedazy badz zamiany (tak m.in.: uzasadnienie orzeczenia TK z
8 maja 1990 r., sygn. K 1/90; wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01; wyrok
TK z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, a przede wszystkim: wyrok TK z 12 grudnia 2017 r.,
sygn. SK 39/15). Moze tez przybra¢ postac przejecia wiasnosci ex lege, jako dodatkowego
ustawowego skutku innego zdarzenia prawnego. Zdarzeniem takim moze by¢ zaréwno akt o
charakterze generalnym (tak przede wszystkim wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99
na tle art. 73 Przepisow wprowadzajgcych ustawy reformujgce administracje publiczng z
1998 r. przewidujgcych wywiaszczenie z mocy prawa gruntow zajetych faktycznie pod drogi
publiczne), jak i indywidualnym (orzeczenie TK z 8 maja 1990 r., sygn. K 1/90 na tle decyzji
zatwierdzajgcej podziat gruntdéw wydzielonych pod budowe ulic skutkujacej odjeciem
wiasnosci z mocy prawa; podobnie uchwata TK z 29 marca 1993 r., sygn. W 13/92;
odmiennie, opowiadajac sie za bardzo waskim ujeciem wywtaszczenia, jedynie TK w wyroku
z 23 wrzes$nia 2014 r., sygn. SK 7/13 ze zdaniem odrebnym sedziego P. Tulei).

Skoro w ujeciu konstytucyjnym wywtiaszczenia jego forma ma charakter wtorny,
kluczowe jest odwotanie sie do jego istoty. Wywiaszczeniowy charakter ma z pewnoscia
kazdy przepis, ktory ,,reguluje pozbawienie wiasnosci podmiotu prawa prywatnego na rzecz
podmiotu prawa publicznego, ktére ma charakter przymusowy, nastepuje na cel publiczny i
za odszkodowaniem” (tak TK w uzasadnieniu wyroku z 15 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15).
Celami tymi czesto sg infrastrukturalne inwestycje, ale tez, w przesztosci, wywitaszczenia
wigzaty sie z wyznaczaniem terenéw pod budownictwo mieszkaniowe czy szerzej pojeta
urbanizacje (tak TK w uzasadnieniu wyroku w sprawie SK 22/01).

(2) Nie ulega najmniejszym watpliwosciom, ze przejecie nieruchomosci w trybie art.
12 ust. 4 specustawy drogowej miesci sie w konstytucyjnym pojeciu wywiaszczenia.
Wiasno$¢ prywatna jest w sposob oczywisty odbierana wbrew woli dotychczasowego
wiasciciela, za odszkodowaniem obliczanym w odniesieniu do rynkowej wartosci
nieruchomosci (por. 8 36 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w
sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego, Dz. U. Nr 207, poz.
2109, ze zm.). ROwnie oczywisty jest publiczny charakter celu odjecia wiasnosci: mimo ze
zakres pojecia ,,celu publicznego” jest z natury rzeczy zmienng miejsca i czasu, budowa drog
publicznych powszechnie traktowana jest jako typowa i oczywista inwestycja publiczna,
wymienianajuz w pierwszych ustawach wywtaszczeniowych tworzonych jeszcze w X1X w.

Jedyng odmiennoscia omawianego trybu przejecia wiasnosci w stosunku do
wywiaszczenia klasycznego - wywiaszczenia sensu stricto - pozostaje zatem forma: utrata
wiasnosci nastepuje z mocy prawa, jako dodatkowy skutek decyzji administracyjnej
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formalnie okre$lajagcej jedynie lokalizacje korytarza drogowego na objetych nig gruntach. Jak
jednak juz wyzej wskazano, réznica ta jest konstytucyjnie irrelewantna: odjecie wasnosci w
trybie art. 12 ust. 4 specustawy drogowej jest wywilaszczeniem w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji, a osoby wywilaszczane korzystajg z przyznanych tym przepisem gwarancji
ochrony ich praw.

W istocie rzeczy teza ta nie jest kwestionowana ani w literaturze (por. m.in.: M.
Wolanin, Ustawa o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drogpublicznych. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2010 (wyd. el. Legalis)\ Komentarz do art.
12, teza 16; T. Wo$, Wywiaszczanie nieruchomosci... , s. 91 i nast., s. 390; J. Parchomiuk,
Zwrot nieruchomosci wywilaszczonych..., s. 72; zob. tez uzasadnienie wyroku TK z 6
pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10), ani w orzecznictwie sgdow administracyjnych, ktore
dostrzegaja, iz wystepuja tu ,znamiona wywi}aszczenia”: ,,pozbawienie wiasnosci
dokonywane jest na wniosek podmiotu publicznoprawnego, na realizacje celu publicznego,
polega na pozbawieniu praw do nieruchomosci i odbywa sie za odszkodowaniem” (tak
uzasadnienie wyroku NSA w sprawie Skarzgcych; podobnie wyroki cytowane w pkt. 11 (c)(i)
oraz pkt. Il (d)(i)). Powszechnie podkre$la sie jedynie odmienno$¢ tego trybu od
wywiaszczenia klasycznego unormowanego w u.g.n.

Istota problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie sprowadza sie wiec do tego, ze
zdaniem sadow administracyjnych powyzsza rdéznica uzasadnia pozbawienie pewnej
kategorii 0s6b wywiaszczonych prawa do odzyskania ich dawnej wiasnosci w sytuacji, gdy
planowana inwestycja publiczna nie zostanie zrealizowana. Mozliwosci takiej nie przewiduje
bowiem ani specustawa drogowa, ani ustawa o gospodarce nieruchomosciami.

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

(b) konstytucyjne gwarancje zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej i dopuszczalnosé ich
ograniczenia

1) W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego znaczenie art. 21
Konstytucji nie ogranicza sie¢ do zapewnienia wywiaszczonym prawa do stusznego
odszkodowania za przejete mienie. Przeciwnie, powszechnie podkresla sie istotne znaczenie
drugiego warunku legalno$ci wywtaszczenia, jakim jest niezbedno$¢ wiasnosci prywatnej dla
dominujgcego celu publicznego; cel ten musi byC¢ realny. Jezeli zatem nastgpi jego
dezaktualizacja (dana inwestycja zostanie zaniechana badz cel od poczatku byt pozorny;
wywiaszczenie nastgpito ,na wyrost”), odzywajg konstytucyjne gwarancje ochrony
wiasnosci jednostek, ktorym ustawodawca powinien zapewni¢ odzyskanie odebranego
mienia. Artykut 21 ust. 1 i 2 Konstytucji porecza bowiem indywidualny stan majgtkowy
obywateli, gwarantujac jego trwatos¢. Gwarancje te dopetnia za$ konstytucyjna zasada
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zwrotu wiasnosci zbednej na cele wywiaszczenia, stanowigca ,,«oczywistg konsekwencje»
art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry - dopuszczajgc wywiaszczenie jedynie na cele publiczne -
tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okreSleniem tych celéw w decyzji o wyw#aszczeniu
i faktycznym sposobem uzycia wywiaszczonej rzeczy” (tak m.in.: wyrok TK z 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01; wyrok TK z 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05; wyrok
TK z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07; wyrok TK z 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11; wyrok
TK z 23 wrzes$nia 2014 r., sygn. SK 7/13; postanowienie TK z 26 maja 2015 r., sygn. SK
6/13; wyrok TK z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14; wyrok TK z 12 grudnia 2017 r., sygn. SK
39/15). Zasada zwrotu jestjednym z elementdw konstytucyjnej instytucji wywitaszczenia (tak
TK m.in. w uzasadnieniu wyroku w sprawie SK 7/13).

Trybunat Konstytucyjny jednolicie takze przyjmuje, ze z zasady tej wyptywa
pozytywny obowigzek ustawodawcy do wprowadzenia regulacji zwrotu: dopuszczenia
zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona
wykorzystana na ten cel publiczny, ktory byt przestankajej wywiaszczenia. Mimo ze nakaz
ten nie wynika expressis verbis z brzmienia art. 21 ust. 2 Konstytucji, to jednak jest on
oczywistg logiczng konsekwencjg wymogu istnienia rzeczywistego celu publicznego. ,,Jezeli
zatem cel publiczny, na ktéry wywilaszczono nieruchomo$é, nie jest realizowany, albo
wywiaszczona nieruchomos$¢ nie jest konieczna na ten cel publiczny, wéwczas nie istnieje
nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we wiasnos$¢ prywatna, ale réwniez prawna
podstawa (przyczyna) nabycia wiasnosci przez podmiot publiczny. W tej sytuacji gwarancje
prawa wiasnosci wynikajgce z art. 21 ust. 1 Konstytucji odzyskujg swojg moc ochronng(...)
[gdyz] dalsze pozostawienie wiasnosci w domenie wiasnosci publicznej nie ma
konstytucyjnego uzasadnienia”. ,,Z konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wiasnosci
wynika prawo powrotnego nabycia nieruchomosci przez jej poprzedniego wiasciciela, jezeli
nie zrealizowano na niej pierwotnego celu wywitaszczenia” (tak TK w uzasadnieniu wyroku
w sprawie P 12/11). Dlatego tez ,art. 21 ust. 2 Konstytucji moze dotyczy¢ - jako wzorzec
kontroli konstytucyjnosci - oceny przepiséw regulujacych zachowanie sie wywilaszczyciela
wzgledem nabytych przez niego w drodze wywiaszczenia praw do nieruchomosci, dopoki cel
publiczny okreSlony w decyzji o wywilaszczeniu nie zostanie zrealizowany” (tamze;
analogicznie TK w wyrokach w sprawach: P 38/11, SK 26/14 i SK 39/15). Gwarancje z art.
21 ust. 2 Konstytucji rozciggajg sie zatem w czasie az do momentu zrealizowania celu
wywiaszczenia; jedynie wowczas, post factum, mozna bowiem oceni¢, czy konkretne
wywiaszczenie dochowato konstytucyjnego standardu, czy np. nie dokonano go ,,na wyrost”,
na cel, ktéry w rzeczywistosci okazat sie pozorny.

Ustawodawca musi wiec stworzy¢ wiasciwe procedury udzielajgce ochrony prawnej z
uwzglednieniem powyzszych zasad. Procedury te muszgumozliwia¢ weryfikacje, czy mienie
odebrane jednostce rzeczywiscie byto niezbedne na ten konkretny cel wywtaszczenia (por. w
szczegOlnosci obszerngargumentacje Trybunatu w uzasadnieniach wyrokéw w sprawach: SK
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22/01, P 12/11, SK 26/14 i SK 39/15). | jakkolwiek ustawodawca dysponuje tu stosunkowo
szerokim marginesem swobody, to jednak ksztattujgc przepisy o zwrocie ma obowigzek
zapewni¢ peing efektywnos$¢ konstytucyjnej gwarancji zwrotu. Takze regulacje dotyczace
samego wywlaszczenia muszg by¢ tak skonstruowane, by gwarantowaly to prawo,
zapewniajgc zarazem efektywng ochrone przed nieuprawnionym sieganiem po konstrukcje
wywiaszczenia przez organy wiadzy publicznej. ,,Przepisy u.g.n. o zwrocie powinny
gwarantowac skuteczng ochrone przed jakimikolwiek prébami obejscia konstytucyjnego
warunku istnienia rzeczywistego celu publicznego oraz dawa¢ mozliwo$é skorzystania z
konstytucyjnej gwarancji zwrotu nieruchomosci zawsze wtedy, gdyby cel publiczny, majacy
uzasadniaC przejecie nieruchomosci przez podmiot publiczny, okazat sie fikcyjny lub ulegt
dezaktualizacji. Ochrona zapewniana majgtkowym prawom podmiotowym musi by¢ realna”
(z uzasadnienia wyroku w sprawie SK 39/15).

(2) Z tych wszystkich powoddw, zdaniem Trybunatu, uzasadniona jest teza, ze z art.
21 ust. 2 Konstytucji (w zwigzku z jej art. 64 ust. 1) wyptywa konstytucyjne prawo
podmiotowe jednostki do odzyskania wiasnosci odebranej w warunkach niespetniajgcych
warunkow legalnego (konstytucyjnego) wywiaszczenia (tak TK wprost w wyrokach w
sprawach: P 12/11, SK 26/14 i SK 39/15). Jego ochrony mozna dochodzié bezposrednio w
trybie skargi konstytucyjnej.

Ochrona tajest jednak ograniczona pod wzgledem czasowym: prawo do zwrotu co do
zasady przystuguje tylko w odniesieniu do nieruchomosci odjetych wiascicielom na
podstawie ,ustawodawstwa wywitaszczeniowego” uchwalonego pod rzgadami obecnej
Konstytucji (Scislej, od nowelizacji Konstytucji PRL dokonanej w grudniu 1989 r., ze
wzgledu na zbieznos¢ treSciowgart. 7 ust. 2 utrzymanych w mocy przepisow konstytucyjnych
i art. 21 ust. 2 Konstytucji z 1997 r.); uprzednio zasada zwrotu miata jedynie range ustawowg
(tak TK w sprawach: SK 22/01, SK 7/13, a zw#faszcza w sprawie SK 26/14). Dlatego tez
mozliwos¢ restytucji nieruchomos$ci wywtaszczonych na podstawie przepiséw szczeg6lnych
w okresie PRL Trybunat Konstytucyjny oceniat ad casum przede wszystkim z punktu
widzenia zasady rownego poszanowania praw majgtkowych, a postepowania te konczyty sie
réznym wynikiem (por. m.in. orzeczenia w sprawach: SK 22/01, SK 43/07, SK 9/08 oraz SK
6/13, w ktorej - odosobnione - stwierdzenie o braku istnienia konstytucyjnego prawa do
zwrotu mozna wigzac ze stanem faktycznym sprawy: wywitaszczeniami dokonanymi w latach
70-tych XX w.).

(3) Konstytucyjne (majatkowe) prawo do zwrotu nieruchomos$ci zbednej na cele
wywiaszczenia (dokonanego pod rzgdami obecnej Konstytucji) nie jest oczywiscie prawem
nieograniczonym. Ustawodawca moze je ogranicza¢ na zasadach ogolnych, okre$lonych w
art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w



demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badZ dla
ochrony S$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osdb.
Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”.

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

(4) Takze zasady ograniczania prawa do zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci
doczekaly sie wyjasnienia w orzecznictwie Trybunatu. Wskazano m.in., ze: ,kazde
ograniczenie dotyczace korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw podmiotowych (a za
takie uznawane jest prawo zwrotu nieruchomosci wywtiaszczonej, gdy cel publiczny okazuje
sie fikcyjny albo nastepczo ulega dezaktualizacji) musi by¢ celowe (zamierzone) z punktu
widzenia ochrony warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, adekwatne do
zaktadanego rezultatu, konieczne (w tym sensie, ze rezultatu nie da sie osiggna¢ z uzyciem
innych, mniej inwazyjnych S$rodkéw) a takze proporcjonalne, jesli chodzi o bilans
wynikajacych z ograniczenia korzysSci i ciezarow (test proporcjonalnos$ci)” (tak wyrok TK z
12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15, pkt 3.2. uzasadnienia).

Nie wydaje siejednak, by standard dopuszczalnych ograniczen mozna byto wyznaczy¢
w sposéb generalny i abstrakcyjny; przeciwnie nalezy go oceniaé in concreto.

Z jednej bowiem strony Trybunat mocno podkre$la swobode regulacyjng
ustawodawcy: ,,0bowigzek dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci w
okreSlonych sytuacjach nie zawsze musi oznacza¢ obowigzek dokonania zwrotu” (z
uzasadnienia wyroku TK z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07). W szczegdlnoSci
nieruchomo$¢ wywiaszczona na okre$lony cel publiczny nie musi zosta¢ zwrdcona w
sytuacji, w ktérej jest ona niezbedna dla realizacji innego celu publicznego, ktéry rowniez
uzasadnia wywtiaszczenie (tak m.in. TK w wyroku z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07,
podobnie: w wyroku z 23 wrze$nia 2014 r., sygn. SK 7/13; w wyroku z 12 grudnia 2017 r.,
sygn. SK 39/15; zupetnie odmiennie jednak w wyroku z 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05, w



ktérym wprost stwierdzono niekonstytucyjno$¢ takiego ograniczenia w zaskarzonym art.
229a u.g.n.). Ograniczenie prawa do zwrotu uzasadniataby tez konieczno$¢ stabilizacji
stosunkow prawnych po uptywie okre$lonego czasu (tak m.in. TK w sprawach: SK 6/13, SK
7/13 i SK 39/15): ,,im dituzszy czas uptynat od wywitaszczenia, tym silniejsze uzasadnienie
ma ochrona obecnego wiasciciela i stabilizacja stosunkéw prawnych uksztattowanych po
wywiaszczeniu. Stuzy to zaréwno ochronie interesu publicznego, jak tez ochronie wiasnosci
jako instytucji prawnej majacej cechy trwatosci i stabilnosci” (z uzasadnienia postanowienia
sygn. SK 6/13). Ograniczenie mogtoby tez nastgpi¢ ze wzgledu na ochrone praw innych
podmiotéw (tak TK w sprawie SK 39/15).

Z drugiej jednak strony, ze wzgledu na wyjatkowy charakter wywitaszczenia - jako
wytomu w zasadzie ochrony wiasnosci, $rodka ultima ratio - ,,0cena ograniczen prawa do
odzyskania niestusznie wywiaszczonej nieruchomos$ci powinna mie¢ charakter bardzo
restrykcyjny, a stanowienie arbitralnych i niesprawiedliwych ograniczen realizacji tego prawa
jest niedopuszczalne” (wyrok TK z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14). Ponadto,
niedookreslony charakter obu przestanek konstytucyjnej dopuszczalno$ci wywtaszczenia, tj.
przestanki celu publicznego i niezbednos$ci (koniecznosci), sprawia, ze ,tym wieksze
znaczenie majg mechanizmy uniemozliwiajgce naduzywanie tej instytucji. Skoro
wywiaszczenie ma charakter ,wyjatku” od zasady ochrony wiasnosci i innych praw
majatkowych (art. 21 ust. 11 art. 64 ust. 1 Konstytucji), to wprowadzenie takiego wyjatku
musi by¢é zrownowazone ustanowieniem rownie silnych gwarancji stuzacych ochronie
uprawnionych interesbw majgtkowych podmiotéw prywatnych” (z uzasadnienia wyroku w
sprawie SK 39/15).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, wyfgczajagc mozliwos¢ zwrotu
nieruchomosci przejetych w trybie specustawy drogowej, ustawodawca wykroczyt poza tak
zakre$lone granice dopuszczalnego ograniczenia konstytucyjnego prawa do zwrotu
nieruchomosci zbednej na cele wywtaszczenia.

(c) konstytucyjnosé art. 216 u.g.n
(i) znaczenie regulacji ijej wyktadnia

Q) Jak juz wczes$niej wskazano, art. 216 u.g.n. jest powszechnie rozumiany jako
ustawowy katalog takich przypadkéw wywiaszczenia sensu largo (tj. ,,przejecia” z mocy
prawa i umownego ,,nabycia” wtasnosci w specyficznych okoliczno$ciach), w ktérych - o ile
nie zrealizowano planowanych inwestycji - mozna stosowaé przepisy 0 zwrocie
wywiaszczonych nieruchomosci. Jezeli wiec dana podstawa ,przejecia” lub ,,nabycia”
wiasnosci na cel publiczny nie jest tu wymieniona, zwrot takich nieruchomosci jest
niedopuszczalny. Regulacja ta ma charakter wyjatkowy, w zwigzku z czym nalezy ja
interpretowac $cisle - wyktadnia celowos$ciowa, rozszerzajgca stosowanie art. 216 u.g.n. do



sytuacji prawnie analogicznych do tych juz w nim wymienionych, jest wykluczona (wsréd
wielu innych zob. m.in.: z dawnego orzecznictwa sprzed wejscia w zycie u.g.n., tj. na tle art.
74, a nastepnie - art. 69 ust. 4 u.g.g.: uzasadnienie uchwaly sktadu siedmiu sedziéw Sadu
Najwyzszego - zasady prawnej z 20 lutego 1985 r., sygn. Il AZP 8/84, opubl. OSNC
1985/10/145; uzasadnienie uchwaty SN z 11 kwietnia 1985 r., sygn. Ill CZP 13/85, opubl.
OSNC 1985/12/188; uchwata SN z 24 wrzes$nia 1992 r., sygn. Il AZP 11/92, opubl. OSNC
1993/6/93; uchwata SN z 24 wrze$nia 1992 r., sygn. Il AZP 12/92, LEX Nr 10910; z
orzecznictwa nowszego, wsrod wielu innych: wyrok WSA w Warszawie z 18 lipca 2007 r.,
sygn. | SA/Wa 651/07; wyrok WSA w Rzeszowie z 20 marca 2008 r., sygn. Il SA/Rz 888/07;
wyrok WSA w Krakowie z 5 maja 2008 r., sygn. Il SA/Kr 188/08; wyrok WSA w Lublinie z
19 czerwca 2008 r., sygn. Il SA/Lu 272/08; wyrok WSA w Krakowie z 27 marca 2009 r.,
sygn. Il SA/Kr 732/08; wyrok WSA w Kielcach z 28 grudnia 2009 r., sygn. Il SA/Ke 662/09;
wyrok WSA w Warszawie z 1 kwietnia 2010 r., sygn. I SA/Wa 2118/09; wyrok WSA w
Poznaniu z 22 wrzes$nia 2010 r., sygn. IV SA/Po 495/10; wyrok NSA z 27 pazdziernika 2010
r., sygn. I OSK 74/10).

Taki wiasnie sposob wyktadni art. 216 u.g.n. potwierdza zresztg orzecznictwo samego
Trybunatu Konstytucyjnego. Skoro poza zakresem regulacji art. 216 u.g.n. pozostawiano
szereg aktow prawnych, na podstawie ktérych odejmowano witasno$¢ prywatng na potrzeby
realizacji inwestycji publicznych, konieczne byto stwierdzenie niekonstytucyjnosci tej
regulacji - w zakresie pominietych w niej zakreséw zastosowan (tak przede wszystkim:
wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01; wyrok TK z 9 grudnia 2008 r., sygn.
SK 43/07; wyrok TK z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08). To dopiero kolejne orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, a za nimi - interwencje ustawodawcy pozytywnego -
dopuszczaty kolejne podstawy prawne zadania zwrotu nieruchomos$ci zbednych na cele
publiczne, rozszerzajgc ich ustawowy katalog, a tym samym umozliwiajac realizacje praw
obywateli do zwrotu ich dawnej wiasnosci.

2 Skoro wiec art. 216 u.g.n. nie wymienia specustawy drogowej, orzecznictwo
sagdowoadministracyjne konsekwentnie opowiada sie przeciw zwracaniu nieruchomosci
przejetych na tej wiasnie podstawie. Poglad taki przyjeto m.in.: w wyroku NSA z 25 maja
2016 r., sygn. | OSK 1975/14; wyroku NSA z 19 lipca 2017 r., sygn. | OSK 2785/15;
prawomocnych wyrokach: WSA w Warszawie z 17 stycznia 2018 r., sygn. VIII SA/Wa
555/17 oraz WSA w todzi z dnia 7 grudnia 2017 r., sygn. akt Il SA/td 794/17, a takze w
nieprawomocnych jeszcze wyrokach: WSA w Krakowie z dnia 23 listopada 2017 r., sygn. Il
SA/Kr 1103/17; WSA w Warszawie z 9 listopada 2017 r., sygn. VIII SA/Wa 305/17 oraz
WSA w Warszawie réwniez z 9 listopada 2017 r., sygn. VIII SA/Wa 306/17). Warto tez
zwroci¢ uwage na sprawe | OSK 2785/15, w ktdrej NSA nie zaaprobowat prokonstytucyjnej
wykitadni przepiséw przyjetej w zaskarzonym wyroku WSA w Gliwicach z 29 kwietnia 2015
r., sygn. Il SA/G1 16/15. W tej sprawie WSA uznat, ze u.g.n. i specustawa majg inny zakres

. 18.



zastosowania, a zwrot takiej nieruchomosci jest dopuszczalny na podstawie art. 136 ust. 3
u.g.n. stosowanego wprost. Jego zdaniem, wykiadnia odmienna pozostawataby w
sprzecznosci z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Na tle stabilnej linii orzeczniczej poglad ten jest
jednak wypowiedzig zupetnie odosobniong, nie utrzymat sie tez w toku instanciji.

(if) wytgczenie zwrotujako pozbawienie ochrony konstytucyjnego prawa majgtkowego
- niezgodno$¢ z art. 64 ust. 1w zw. z art. 21 ust. 2 Konstytucji i wzw. z art. 31 ust.
3 Konstytucji

(1) Nie ulega watpliwosci, ze ochrona udzielana przez system prawny prawom
majagtkowym obywateli powinna by¢ realna, rzeczywista. Brak instrumentéw, za pomoca
ktérych uprawniony mégtby wyegzekwowaé nalezne mu prawo, badz tez postawienie przed
nim takich wymogow, ktérych nie da sie spetnic¢, oznacza, ze - o ile za takim ograniczeniem
praw nie stojg szczegOlnie wazne przyczyny wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji - tego typu
regulacje nie spetniajg konstytucyjnego standardu ochrony wolnosci i praw.

Samo stwierdzenie, ze ustawa zwykta uniemozliwia jednostkom w okreslonych
sytuacjach dochodzenie przyznanych im praw, nie Swiadczy per se o niekonstytucyjnosci
takiego rozwigzania - o ilejest ono nalezycie uzasadnione i proporcjonalne w rozumieniu art.
31 ust. 3 Konstytuciji, tj.: racjonalne (przydatne), niezbedne, proporcjonalne sensu stricto i
uzasadnione innymi konstytucyjnymi warto$ciami. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
W niniejszej sprawie przypadek taki jednak nie zachodzi.

(2) Przede wszystkim bowiem trudno wskaza¢ racje, jakie mogty przys$wiecac
ustawodawcy przy wprowadzaniu ustawowego zakazu zwracania nieruchomosci zbednych
na potrzeby budowy drég publicznych - i to wi#asnie tych przejmowanych w trybie
specustawy drogowej w brzmieniu obowigzujacym od 2006 r., a nie tym wczesniejszym czy
w 0go0le na podstawie przepiséw u.g.n. Analiza ewolucji ustawowych rozwigzan (por. pkt.
(a)(i) powyzej) uzasadniataby raczej twierdzenie, ze zakaz ten stat sie¢ ubocznym i
przypadkowym rezultatem upraszczania procedur inwestycyjnych i bynajmniej nie byt objety
celowym i Swiadomym zamiarem ustawodawcy. W istocie, do takiego skutku -
uniemozliwienia realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego - doprowadzita po prostu
rezygnacja z prowadzenia klasycznego postepowania wywitaszczeniowego sensu stricto,
zakonczonego wydaniem decyzji o0 wywitaszczeniu nieruchomosci i skorzystanie z instytucji
decyzji zintegrowanej, ktorej dalsze skutki prawne (w tym skutek wywiaszczeniowy)
wynikaja nie bezpos$rednio z jej tresci, ale z mocy samego prawa.

Celem przyjecia takiego wiasnie mechanizmu ekspropriacyjnego w kolejnych
nowelizacjach specustawy z 2006 r. i 2008 r. w sposob oczywisty nie byto jednak
pozbawienie 0s6b wywitaszczonych ewentualnych roszczen w razie niezrealizowania takiej
inwestycji. Jedynym uzasadnieniem stato sie, podkreSlane powszechnie, uproszczenie i
przyspieszenie procedur, co wigzato sie takze z efektywnym wykorzystaniem puli



przeznaczonych na to srodkow unijnych (por. m.in. uzasadnienie wyroku TK w sprawie K
4/10).

W sytuacji, gdy zwrotu nieruchomosci zbednych na cele wywiaszczenia mozna
dochodzi¢ albo wowczas, gdy przejeto je w drodze decyzji o wywitaszczeniu (art. 136 ust. 3
u.g.n.), badz na wymienionych enumeratywnie podstawach prawnych (art. 216 u.g.n.),
~Wywiaszczenie” w innym trybie automatycznie skutkuje niemoznos$cig odzyskania takiej
nieruchomos$ci, nawet jezeli dana inwestycja nie zostanie zrealizowana. Skutek taki wynika
jednak wylgcznie z przyjetej przez ustawodawce metody regulowania podstaw zadania
zwrotu, nb. krytykowanej w doktrynie: ,jest oczywiste, ze [art. 216 u.g.n.] zawiera luki i nie
zostat skonstruowany w sposéb przemyslany, racjonalny i spdjny” (J. Parchomiuk, Zwrot
nieruchomosci..., s. 70; podobnie krytycznie T. Wo$, Wywtaszczanie nieruchomosci... s.
402). Wadliwos¢ te dodatkowo potwierdzaty orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
»dopisujace” do art. 216 u.g.n. kolejne podstawy zwrotu oraz nowelizacje tego przepisu,
stanowigce reakcje na wypowiedzi doktryny i orzecznictwa.

(3) W sytuacji, gdy nie sposdb wskazac celu, jakiemu stuzy ograniczenie praw
konstytucyjnych, nie jest mozliwe prawidtowe przeprowadzenie tzw. testu
proporcjonalnosci: oceny, czy wprowadzenie ograniczen byto rzeczywiscie konieczne dla
osiggniecia tego celu i czy zastosowano proporcjonalne do tego $rodki.

Niemniej jednak, w orzecznictwie - czeSciowo rowniez w sprawach zakonczonych
wyrokami cytowanymi w pkt. Il (c)(i) - pojawia sie argument odwotujgcy sie do
szczegOllnego statusu drdg publicznych: ich specyficzny charakter mogtby ewentualnie
uzasadniaé przyjecie odmiennego rezimu prawnego, by¢ moze réwniez w kwestii
mozliwos$ci ich zwrotu. Zakaz zwrotu by¢ moze mogiby zostaé uzasadniony
koniecznoscig zachowania porzadku publicznego - warto$ci wymienionej w katalogu z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ot6z orzecznictwo odwotuje sie przede wszystkim do treSci art. 2a ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 2222, ze zm.; dalej
jako u.d.p.), w Swietle ktérego drogi publiczne mogg stanowi¢ wiasnos¢ wytgcznie
podmiotu publicznego: albo Skarbu Panstwa, albo witasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego, w zaleznos$ci od statusu drogi. Jako res extra commercium nie mogg tez
podlega¢ zwrotowi, ktdry jest oczywiscie jedng z postaci obrotu (tak np. wyrok WSA w
Krakowie z 19 marca 2014 r., sygn. Il SA/Kr 1627/13).

Od razu trzeba tez podkresli¢, ze judykatura nie rozstrzyga jednolicie dwoch
istotnych kwestii, a mianowicie: (1) czy mozna nadac status drogi publicznej drodze,
ktéra nie spelnia parametrow technicznych okreSlonych w rozporzadzeniach
wykonawczych w sprawie warunkéw technicznych dotyczacych drég publicznych,
autostrad ptatnych czy tzw. drogowych obiektéw inzynierskich oraz (2) czy samo nadanie
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formalnego statusu drogi publicznej rzeczywiscie uniemozliwia zwrot takiej
nieruchomosci jej poprzedniemu wiascicielowi, niezaleznie od tego, czy droga taka
rzeczywiscie na tej nieruchomosci istnieje (zob. tez (J. Parchomiuk, Zwrot
nieruchomosci..., s. 85-86).

Z jednej strony wskazuje sie, ze okoliczno$¢ taka nie moze stanowi¢ samoistnej
przeszkody dla zwrotu. Bytoby to niedopuszczalne, witasnie ze wzgledu na gwarancje
wynikajace z art. 21 ust. 2 Konstytucji: ,samo administracyjne nadanie takiego statusu
nieruchomosci, odpowiadajgce celowi wywtaszczenia nie wystarcza do uznania, ze
inwestycja zostata wykonana. Czestokro¢ zmiana statusu stanowi dopiero pierwszy etap
danej inwestycji publicznej, ale brak faktycznej realizacji pozwala na stwierdzenie, ze
jest ona zbedna. Inaczej bowiem mogtoby dojs¢ do sytuacji, ze nadanie okre$lonego
statusu prawnego bytoby niezasadnym i niezgodnym z poczuciem sprawiedliwosci
spotecznej blokowaniem mozliwosci zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, nawet w
sytuacji ewidentnej jej zbednoS$ci” (tak m.in. wyrok WSA w Lublinie z 12 maja 2006 r.,
sygn. 1l SA/Lu 266/06).

Z drugiej jednak, podkres$la sie niedopuszczalno$¢ zwrotu nieruchomosci zajetej
pod droge publiczng w rozumieniu art. 2a u.d.p. (wyrok NSA z 29 maja 2003 r., sygn. Il
SA/Gd 1206/01; wyrok WSA w Warszawie z 1grudnia 2017 r., sygn. IV SA/Wa 2210/17
i wiele innych), a niekiedy - nieruchomosci zaledwie pod droge przeznaczonej (tak m.in.
NSA w wyroku z 13 maja 2016 r., sygn. | OSK 1888/14); zakres obu tych pojeé jest za$
rézny. Zwracanie takich nieruchomosci miatoby by¢ wykluczone z natury rzeczy. Teze
te majg zas wspieraC takze inne rozwigzania systemowe, jak chociazby art. 73 Przepisow
wprowadzajgcych ustawy reformujgce administracje publiczng z 1998 r.

Faktem jest jednak, ze wiekszo$¢ orzeczen primafacie niekorzystnych dla bytych
wiascicieli w rzeczywistosci dotyczy takich stanéw faktycznych, w ktorych
nieruchomos$¢ wywtaszczono na zupetnie inny cel, natomiast p6zniej go zmieniono -
badz faktycznie budujgc na nieruchomosci droge publiczng, badZz obejmujac jg decyzja
zrid. Jest to uwaga istotna. Zasadg prawa wywitaszczeniowego (i konstytucyjng - por.
sentencja wyroku w sprawie K 6/05) jest bowiem S$cista konkretyzacja celu publicznego
i zakaz jego zmiany: nie mozna wywi}aszczy¢ nieruchomosci na jeden cel, a realizowac
inny, bytoby to bowiem niezgodne z prawem wywidaszczenie ,na wyrost”. Taka
nieruchomos$¢é podlega wiec zwrotowi. Jedynym wyjatkiem od tej zasady jest wiasnie
»nielegalne” (tj. sprzeczne z celem wywtiaszczenia) zabudowanie nieruchomosci droga
publiczng Okoliczno$¢ ta trwale wytgcza mozliwo$¢ odzyskania wywilaszczonej
nieruchomosci.

Podobnie nalezy odczytywaé sens przywotywanego art. 73 ustawy z 1998 r.:
dotyczy on nieruchomosci juz rzeczywiscie zajetych pod drogi publiczne - i w taki



sposdb faktycznie uzytkowanych - a nie dopiero pod nie planowanych. ,,Wylgczenie z
obrotu cywilnoprawnego drdg publicznych przewidziane w art. 2a u.d.p., dotyczy
nieruchomosci, ktére po zrealizowaniu procesu inwestycyjnego sa budowlaprzeznaczong
do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowangw pasie drogowym (art. 4 pkt 2 u.d.p.),
albo w rozsgdnym okresie (np. ze wzgledu na plany inwestycyjne) takg budowlg sie
stanie” (tak postanowienie SO w Nowym Sgaczu z 31 grudnia 2013 r., sygn. 111 CA 338/13,
LEX nr 1661452).

W obu zatem wypadkach, co nalezy podkresli¢ szczeg6lnie mocno, chodzi o drogi
juz wybudowane, istniejgce, ktore sg faktycznie uzytkowane i rzeczywiscie peinig
funkcje drogi publicznej. Jest to zatem sytuacja zupetnie inna niz w przypadku drogi,
ktéra nie zostata w ogole jeszcze wybudowana (wzglednie jej korytarz nie zostat
poszerzony o nowe dziatki - tj. te podlegajgce wiasnie przejeciu). W tym ostatnim
przypadku nieruchomos$c¢ jest w istocie przeciez zbedna na cel wywtaszczenia.

Jeszcze innym argumentem przywotywanym w orzecznictwie, a majgcym
przemawiac¢ przeciwko dopuszczalno$ci zwracania nieruchomosci przejetych w trybie
specustawy drogowej - ze wzgledu najej specyficzng konstrukcje-jest ustawowy zakaz
obrotu nieruchomosciami bedgcymi witasnosScig czy to Skarbu Panstwa, czy jednostek
samorzadu terytorialnego, od chwili zawiadomienia o wszczeciu postepowania (art. 11d
ust. 9 specustawy drogowej; poprzednio: art. 5 ust. 6 ustawy); czynno$¢ zawarta z
naruszeniem tego zakazu jest bezwzglednie niewazna. Przepis ten bywa wykiadany nie
jako instrument ,proceduralny”, utatwiajacy przygotowanie inwestycji drogowej, ale
niemalze jako natozenie trwatej rezerwy gruntu na potrzeby witasciciela publicznego, i to
wiasciwie niezaleznie od tego, czy inwestycja drogowa w rzeczywisto$ci zostanie
zrealizowana, czy tez nie: art. lid ust. 9 specustawy wyznacza moment, poczawszy od
ktérego obrét nieruchomoscig (w najszerszym znaczeniu, obejmujacym takze jej zwrot)
nie jest mozliwy, nie wskazujgc przy tym terminu kofncowego; zakaz ten trwa wiec az do
czasu wyeliminowania decyzji zrid (tak wyraznie: wyrok WSA w Krakowie z 9 stycznia
2018 r., sygn. Il SA/Kr 1281/17; wyrok WSA w Krakowie z 6 wrzes$nia 2018 r., sygn. Il
SA/Kr 367/18; podobnie: wyrok NSA z 13 maja 2016 r., sygn. | OSK 1888/14). Szanse
na takg eliminacje wydajg sie zresztg nikle, a to ze wzgledu na tre$¢ art. 31 ust. 2
specustawy drogowej, istotnie ograniczajacg mozliwo$¢ skutecznego zaskarzenia decyzji
zrid (zob. tez m.in. wyrok NSA z 29 sierpnia 2013 r., sygn. Il OSK 1373/13).

(4) Odnotowujagc powyzsze rozbieznosci w wykladni przepisow ustawy i
rozporzagdzen wykonawczych Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza jednak, ze
zarysowane tu watpliwos$ci sg irrelewantne dla oceny proporcjonalno$ci ustawowego
zakazu zwracania nieruchomosci wywtaszczonych pod drogi publiczne, ktore ostatecznie
nie powstaty. Wytgczenie drog publicznych z obrotu, wyrazone systemowag zasadg z art.
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2a u.d.p. - co do zasady prawidtowe i ustanowione niewatpliwie w celu zachowania
porzadku publicznego - moze bowiem dotyczy¢é wytgcznie nieruchomosci rzeczywiscie
bedacych drogami. W rozumieniu art. 4 pkt 2 u.d.p. sg nimi ,,budowle wraz z drogowymi
obiektami inzynierskimi, urzagdzeniami oraz instalacjami, stanowigce cato$¢ techniczno-
uzytkowa, przeznaczone do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowane w pasie
drogowym”. Jedynie takie nieruchomos$ci powinny trwale pozostawa¢ w zasobie
publicznym, gdyz jedynie w taki sposob zapewnione zostang potrzeby komunikacyjne
spotecznosci. ,Nieistniejgca droga”, nawet jesli miataby by¢ publiczna, nie petni zadnego
spotecznie uzytecznego celu, ani tym bardziej nie realizuje zadnej konstytucyjnie
chronionej wartosci. Przeciwnie, dziatki, na ktorych przez wiele lat (por. art. 137 u.g.n.)
nie zbudowano drogi, sg w sposéb oczywisty zbedne na cele wywtaszczenia i nie widaé
racjonalnego powodu, dla ktérych nie mogtyby zostaé zwrdcone ich poprzednim
wiascicielom. Zwrot nie stanowi przeciez przeszkody dla ponownego wyw#aszczenia - 0
ile cel publiczny statby sie na nowo aktualny.

(5) Niemozno$¢ odzyskania nieruchomosci wywitaszczonych na potrzeby budowy
(rozbudowy) drég publicznych wydaje sie takze sprzeczne z poczuciem sprawiedliwosci.
Po pierwsze, brak rzeczywistej potrzeby wywiaszczenia jest dla odbiorcéw ewidentny:
droga badZ nie zostata wybudowana, badZ przebiega innym korytarzem; przymusowe
odebranie wasnosci prywatnej odbyto sie zatem ,,na wyrost”, stanowigc swoisty eksces
wiadzy administracyjnej poza granicami konstytucyjnej dopuszczalno$ci. Po drugie,
wywtaszczenie w trybie specustawy, o ile zapewnia szczego6lne preferencje dla inwestora,
o tyle dla witascicieli prywatnych jest szczeg6lnie dolegliwe: sg oni pozbawieni szeregu
gwarancji ochronnych, jakie zapewnia klasyczna procedura wywtaszczeniowa z ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami. Brak etapu rokowan, proceduralne obostrzenia, istotne
ograniczenie sadowej ochrony witasnos$ci, odtozenie w czasie wyptaty odszkodowan -
sktadajg sie na kwalifikowang posta¢ wywtaszczenia, ktdra tym bardziej uzasadniataby
wzmocnienie innych gwarancji dla jednostek, a szczegdlnie wowczas, gdy okaze sie, ze
pozbawienie wiasnosci bylto w ogole niepotrzebne. Warto przypomniec, ze to jedynie
rzeczywista niezbedno$¢ kwalifikowanego celu publicznego uzasadniata orzeczenie o
zgodnosci z Konstytucjg ograniczen ochrony wiasnosci, ktére kwestionowat Rzecznik w
sprawie K 4/10. Ocena taka staje sie jednak nieaktualna w sytuacji, gdy ow
kwalifikowany cel publiczny okazuje sie by¢ pozorny.

Parafrazujgc stwierdzenia z orzeczen sgddéw administracyjnych, iz przejecie
wiasnos$ci w trybie specustawy ,,nosi znamiona” wyw#aszczenia, moznajedynie dodac, iz
owe ,,znamiona” zostaty w tej procedurze nagromadzone ze szczeg6lng intensywnoscig
nadajagc wywtaszczeniu ze specustawy drogowej postaé kwalifikowang wzgledem
wywitaszczenia  klasycznego,  zaprojektowanego w  ustawie 0 gospodarce
nieruchomosciami. ROwnowaga pomiedzy potrzebg ochrony interesu indywidualnego i
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ogdlnego jest tu niewatpliwie zachwiana na korzys¢ tego ostatniego, i to silniej niz przy
wywiaszczeniu zwyklym. Odwotujgc sie zatem do cytowanych wyzej orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego nalezy stwierdzié, ze w takiej sytuacji tym bardziej ,,0cena
ograniczen prawa do odzyskania niestusznie wywiaszczonej nieruchomosci powinna mieé
charakter bardzo restrykcyjny, a stanowienie arbitralnych i niesprawiedliwych ograniczen
realizacji tego prawa jest niedopuszczalne” (z uzasadnienia wyroku TK z 14 lipca 2015 r.,
sygn. SK 26/14). Podobnie, tym wieksze znaczenie powinny mie¢ mechanizmy
uniemozliwiajgce naduzywanie tej instytucji - jest to zresztg podstawowa funkcja
konstytucyjnych gwarancji z art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej. Wprowadzanie jeszcze dalej
idagcego - niz wywiaszczenie klasyczne - ,,»wyjatku« od zasady ochrony wasno$ci musi wiec
zosta¢ zréwnowazone ustanowieniem rownie silnych gwarancji stuzacych ochronie
uprawnionych interesow majatkowych podmiotéw prywatnych” (z uzasadnienia wyroku TK
z 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15).

Tymczasem w przypadku wywitaszczenia na podstawie specustawy drogowej przyjeto
regute doktadnie odwrotng: mimo ze prawa jednostki przy wywiaszczeniu sg silniej
ograniczone, nie moze ona skutecznie broni¢ swoich praw, a w razie naduzycia instytucji
wywtiaszczenia - odzyskac niestusznie odebranej wiasnosci. W ocenie Rzecznika $wiadczy
to dodatkowo o nieproporcjonalnosci  kwestionowanego tu zakazu zwrotu, ktéry nie
realizujac zadnej z konstytucyjnych warto$ci dodatkowo narusza podstawowg zasade
spotecznej sprawiedliwo$ci. Zaskarzone unormowanie nie sprzyja takze budowaniu
zaufania obywateli do wiadz publicznych i tworzonego przez nie prawa, budzac
uzasadnione przekonanie o niesprawiedliwym potraktowaniu podmiotéw dotknietych
wywiaszczeniem.

(iii)  wylgczenie zwrotu jako naruszenie zasady réwnej ochrony praw majgtkowych
- niezgodno$¢ z art. 64 ust. 1iust. 2w zw. z art. 21 ust. 2 iw zw. z art. 32 ust. 1

Konstytucji

Niezaleznie od zarzutu nieproporcjonalnosci ograniczenia prawa do zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci, zaskarzonej regulacji Rzecznik stawia dodatkowo zarzut
naruszenia zasady réwnej ochrony praw majgtkowych.

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

Przede wszystkim, Trybunat wychodzi z zatozenia, ze wyrazona w art. 32 ust. 1
Konstytucji zasada réwnosci ,,polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm
prawnych), charakteryzujacy sie dang cechg istotng (relewantng) w rownym stopniu, maja
by¢ traktowani réowno - a wiec wedtug jednakowej miary, bez zrdéznicowan zaréwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujgcych” (orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. U 7/97).



Punktem wyjscia dla orzekania o zasadzie rownosci musi wiec by¢ najpierw ustalenie, czy
istnieje wspolnos¢ cechy relewantnej pomiedzy poréwnywanymi sytuacjami, a wiec, innymi
stowy, czy zachodzi "podobienstwo" tych sytuacji. Wystapienie takiego podobienstwa
stanowi przestanke dla zastosowania zasady réwnosci. Jezeli wiec zostaje stwierdzone, ze
sytuacje "podobne" zostaty przez prawo potraktowane odmiennie, to wskazuje to na
mozliwos$¢ naruszenia zasady rownosci.

W odniesieniu do prawa wiasnosci i innych praw majatkowych zasade te wyraza art.
64 ust. 2 Konstytucji, nakazujac, by ochrona tych praw byta ,,rowna” - a zatem wiasnie
przyznawana ,wedtug jednakowej miary”, niezaleznie od cech podmiotu uprawnionego.
Rozrdznienia sg dopuszczalne, o ile uzasadnia to kryterium przedmiotowe, tj. gdy dwa
podmioty nie wykazujgtozsamej tzw. cechy relewantnej. Ustawodawca ma zatem obowigzek
takiego formutowania przepiséw, aby te rownos$¢ ochrony zapewni¢ (por. wyrok TK z 2
czerwca 1999 r., sygn. K 34/98). Zasada rownej dla wszystkich ochrony praw majgtkowych
jest prawng i logiczng konsekwencja zasady rownosci - zapewnienie rownej dla wszystkich
ochrony prawnej jest elementem rownego traktowania przez witadze publiczne” (tak TK w
uzasadnieniu wyroku z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, podobnie w wyrokach: z 28
pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03; z 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05; z 3 lipca 2013 r., sygn.
P 49/11). Przyznajac jednostkom okre$lone uprawnienia, takze majgtkowe, prawodawca nie
moze okresla¢ kregu os6b uprawnionych w sposob dowolny, ale musi zawsze wyodrebnic te,
ktére charakteryzujg sie okre$long cechg istotng (relewantng) (por. m.in. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. K 7/98; z 21 czerwca 2001 r., sygn. SK
6/01; z 23 pazdziernika 2001 r., sygn. K 22/01; z 6 stycznia 2003 r., sygn. K 24/01; z 7
kwietnia 2003 r., sygn. P 7/02).

(2 Sam fakt nier6wnego potraktowania obywateli wykazujacych tozsamg ceche
relewantng nie stanowi naruszenia Konstytucji tylko wtedy, gdy znajduje uzasadnienie w
konstytucyjnych warto$ciach, o czym od samego poczatku w swoim orzecznictwie Trybunat
wielokrotnie przypominat. Rozwigzanie takie miesci sie w dopuszczalnych granicach pod
warunkiem, ze wprowadzone kryterium zréznicowania jest merytorycznie uzasadnione oraz
sprawiedliwe (tak m.in. orzeczenie TK z 3 wrze$nia 1996 r., w sprawie K 10/96; orzeczenie
TK z 13 lipca 1997 r., w sprawie P 7/92; orzeczenie TK z 28 listopada 1995 r., w sprawie K
17/95); na pewno nie moze by¢ za$§ dowolne (orzeczenie z 12 grudnia 1994 r., w sprawie K
3/94).

Takze w nowszym orzecznictwie Trybunat konsekwentnie twierdzi, iz: ,,argumenty
uzasadniajgce odstepstwa od nakazu rownego traktowania podmiotéw podobnych muszg: 1)
uwzglednia¢ zasade relewancji, czyli pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i
zasadniczg tre$cig przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma oraz stuzyc
realizacji tego celu i tresci; wprowadzane zré6znicowania muszg by¢ racjonalnie uzasadnione;



2) uwzglednia¢ zasade proporcjonalnosci, czyli waga interesu, ktoremu ma stuzyc
réznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktore zostang naruszone w wyniku nierbwnego potraktowania podmiotéw
podobnych; 3) pozostawa¢ w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne potraktowanie podmiotow podobnych” (tak
m.in. TK w uzasadnieniu wyroku z dnia 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07; podobnie wyroki
TK: z 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05; z 15 lipca 2010 r., sygn. K 63/07; z 23 czerwca 2009
r., sygn. K 54/07; z 23 pazdziernika 2001 r., sygn. K 22/01; z 5 lipca 2011 r., sygn. P 14/10;
z 18 listopada 2008 r., sygn. P 47/07; z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08).

Wprowadzenie tego rodzaju rozwigzan takze przy instytucji zwrotu nalezy uznaé - co
do zasady - za konstytucyjnie dopuszczalne: ,,ustawodawca moze stosownie dobra¢ kryteria
ewentualnego zréznicowania, jak np. tytut prawny do wywilaszczonej rzeczy czy okolicznosci
zwigzane z samym wywlaszczeniem (data, podstawa prawna, wysoko$¢ odszkodowania,
przedmiot, cel)” (z uzasadnienia wyroku TK z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14).

(3) Zarzut nieréwnego potraktowania zawsze wymaga wiec wykazania, po pierwsze,
ze system prawny inaczej traktuje podmioty charakteryzujgce sie takg samg tzw. cechg
relewantng prawnie istotng a wiec znajdujace sie w takiej samej sytuacji. Po drugie zas,
zrdznicowanie to nie znajduje nalezytego konstytucyjnego uzasadnienia. Zdaniem Rzecznika
Praw Obywatelskich taka wtasnie sytuacja wystepuje w niniejszej sprawie.

Za ceche relewantng nalezy uznaé przymusowe przejecie whasnosci (wywiaszczenie)
na cel publiczny w postaci drogi publicznej i niezrealizowanie tego celu w okreSlonym czasie.
Z mocy art. 136 u.g.n. (ewentualnie w zwigzku z art. 216 u.g.n.) - oraz z mocy art. 21 ust. 2
Konstytucji - powstaje woéwczas uprawnienie majatkowe o zwrotne nabycie wiasnosci. Nie
ulega watpliwosci, ze w ramach tej kategorii podmiotow znajdujgcych sie w takiej wiasnie
sytuacji doszto do odmiennego potraktowania uprawnionych wytgcznie ze wzgledu na forme
odjecia wiasnosci.

(4) W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich kryterium to nie jest ani
merytorycznie uzasadnione, ani tez sprawiedliwe. Nie stuzy tez realizacji zadnych
racjonalnych celow. Odmiennego potraktowania 0s6b wywtaszczonych na potrzeby budowy
drogi publicznej ,,klasyczng” decyzjg o wywiaszczeniu oraz oséb ,,wywiaszczonych” decyzja
lokalizacyjng (decyzjg zrid) nie uzasadnia zaden z konstytucyjnie uzasadnionych powoddw.
Na poparcie tej tezy w catosci mozna sie odwotaé do wczesniejszych wywoddéw dotyczacych
konstytucyjnego ujecia wywilaszczenia oraz zasady proporcjonalnosci. Takze i tu bowiem
kwestionowana norma nie spetnia juz pierwszego warunku dopuszczalnosci odstepstwa od
zasady réwnej ochrony praw majatkowych. Brak mozliwosci zwrotu nieruchomosci
wywiaszczonej (w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji) tylko z powodu formy odjecia
wiasnosci (ktora w Swietle orzecznictwa konstytucyjnego jest irrelewantna) nie pozostaje w



zadnym racjonalnym zwigzku z konstytucyjnie chronionymi celami czy warto$ciami. Nie
uzasadnia tego ani konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ani tez
koniecznos$¢ ochrony praw oséb trzecich.

Skoro za$ nie jest mozliwe wykazanie przestanki racjonalnosci, to nie ma tez
mozliwos$ci analizowania dochowania zasady proporcjonalnosci. Jezeli bowiem brak jest
szczegblnego celu, ktorego realizacji miato stuzy¢ owo zréznicowanie, to nie mozna tez
ustala¢, czy zachowano odpowiednio$¢ relacji miedzy rangg tego celu a intensywnoscig
naruszenia zasady rownosci. Tym bardziej nie da sie powigzac¢ tego z jakimikolwiek innymi
wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi.

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

Jak tez juz wskazano wyzej, takze z innych rozwigzan systemowych nie sposob
wyprowadzic tezy, ze nieruchomosci przejete na potrzeby budowy drég publicznych - inate
cele niewykorzystane - z zatozenia nie podlegajg zwrotowi. Szczegdlny charakter drdg
publicznych moze uzasadnia¢ odmienne ich traktowanie (w szczegdlnoSci zakaz zwrotu), ale
wowczas, gdy drogi te rzeczywiscie istniejg a nie sg wcigz dopiero projektowane do
zbudowania w odlegtej przysztosci. Warto tez podkres$li¢, ze ze wzgledu na specyfike tego
konkretnego celu publicznego i skale inwestycji drogowych, grupa osob dotknietych
niekonstytucyjnym wytgczeniem wydaje sie by¢ stosunkowo liczna (w przeciwienstwie do
inwestycji o charakterze ,,punktowym?” typu gazoport czy lotnisko, czy nawet liniowych - jak
np. trasy kolejowe). Dodatkowo uzasadnia to potrzebe orzeczenia o niekonstytucyjnosci.

5) Wylgczenie zwrotu nieruchomosci przejetej ex lege akurat na podstawie
specustawy drogowej nie spetnia konstytucyjnych kryteriéw dopuszczalnego zréznicowania
takze 1 z tej przyczyny, ze w innych analogicznych sytuacjach odzyskanie tak przejetej
nieruchomosci jest mozliwe. W samym art. 216 u.g.n. wprost wymienione sa przypadki
»historyczne”, gdy do odjecia wasnosci dochodzito z mocy prawa - a wiec zwrot tak
przejetych nieruchomosci jest de lege lata mozliwy. Skutek ekspropriacyjny mogt byc
wigzany zarowno z aktem o charakterze generalnym (rozporzadzeniem Rady Ministrow
wyznaczajagcym obszary urbanizacyjne - por. art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o
gospodarce terenami w miastach i osiedlach), z aktem prawa miejscowego w postaci uchwaty

.27,



prezydium rady narodowej wyznaczajgcej tereny budowlane (por. art. 8 ust. 3 ustawy z dnia
31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi i art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6
lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i zagrodowego oraz o podziale
nieruchomos$ci w miastach i osiedlach), jak i z aktem o charakterze indywidualnym.
Praktycznie identyczny tryb ,wywiaszczenia” - jak ,wywiaszczenie” Skarzacych na
podstawie specustawy drogowej - przewidywat art. 11 ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o
terenach dla budownictwa domdw jednorodzinnych w miastach i osiedlach: poprzedzona
aktami planistycznymi (w postaci wyznaczenia terenéw budownictwa jednorodzinnego,
utworzenia planéw parcelacyjnych) decyzja o zatwierdzeniu podziatu nieruchomosci
potozonych na danym obszarze skutkowata przejsciem wiasnosci nieruchomosci (33% jej
0golnej powierzchni) na rzecz Panstwa, z mocy samego prawa. Przypadek ten jest expressis
verbis wymieniony w art. 216 ust. 1 u.g.n. Wywiaszczenie ex lege jako ustawowy skutek
decyzji o podziale geodezyjnym (badZ dodatkowy skutek innego aktu prawnego) nie
wykazuje zatem zadnych na tyle odrebnych cech, by per se wykluczony byt woéwczas zwrot
tak odjetej wiasnosci - w przypadku, gdy cel przejecia nie zostanie zrealizowany.

(d) konstytucyjnosc¢ art. 23 specustawy drogowej

W  ocenie Rzecznika  Praw  Obywatelskich ~ zakresowe  stwierdzenie
niekonstytucyjnos$ci art. 216 u.g.n., przy zastosowaniu wtasciwych regut interpretacyjnych,
mogtoby rozwigza¢ problem konstytucyjny w niniejszej sprawie. Niemniej jednak, ze
wzgledu na podkre$lang w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym samoistno$¢ zakazu
zwrotu wyinterpretowang z tego wasnie przepisu, z ostroznos$ci procesowej Rzecznik uznaje
za celowe skrétowe odniesienie sie takze i do tak skonstruowanej normy.

(i) znaczenie regulacji ijej wyktadnia

(1) Jak wskazano wyzej w pkt. 1l (a)(i), przewidziane w specustawie drogowej zasady
i procedury przejmowania nieruchomosci ulegaty istotnym zmianom. Mimo to tre$¢ art. 23
specustawy, nakazujgcego  positkowanie  sie  przepisami  ustawy  gospodarce
nieruchomos$ciami, nie doznata zadnych korekt. Tymczasem catkowita zmiana otoczenia
normatywnego tego przepisu - o charakterze czysto odsyfajgcym - musiata skutkowac
zmiang jego rzeczywistego sensu; nie maogt on juz dalej utrzyma¢ swojego pierwotnego
znaczenia. O ile bowiem poczatkowo, przy obowigzujacej w latach 2003-2006 procedurze
wywiaszczeniowej sensu stricto odestanie do u.g.n. ,,w zakresie nabywania nieruchomosci”
nie budzito wiekszych watpliwosci, o tyle pézniej - w sytuacji, gdy u.g.n. takiego trybu
nabywania ex lege wiasciwie nie przewiduje (por. jednak art. 98 ust. 1i art. 105 ust. 4 u.g.n.)
- ustalenie rzeczywistego sensu przepisu odsytajagcego wymagato gtebszych zabiegow
interpretacyjnych.



(2) Poczawszy bowiem od nowelizacji z roku 2006 stato sie rzeczywiscie niejasne, czy
przepis, ktory formutuje norme, iz ,,w sprawach nieuregulowanych w rozdziale »Nabywanie
nieruchomosci pod drogi« stosuje sie przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami”,
nalezy rozumiec jedynie w taki sposob, ze zezwala on na positkowanie sie przepisami u.g.n.
przy pozyskiwaniu gruntéw do zasobu publicznego, czy tez - ze dodatkowo zakazuje on
stosowania u.g.n. we wszystkich przypadkach pozostatych, ktére ,,nabywaniem pod drogi”
nie sa.

Wychodzagc ze stusznego zatozenia o stosunku specustawy drogowej do ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami jako relacji lex specialis - lex generalis, sagdy administracyjne
przyjety, ze skoro ustawa z 2003 r. ma wiasny przedmiot regulacji, to u.g.n. moze miec
zastosowanie tylko i wytgcznie w takim zakresie, jak okre$la to wiasnie przepis odsytajacy,
zatem jedynie w zakresie nabywania nieruchomosci, i w zadnym innym (tak przede
wszystkim wyrok WSA w Krakowie z 22 kwietnia 2010 r., sygn. Il SA/Kr 181/10; mimo ze
orzeczenie to dotyczyto wytgcznie kwestii ustalenia odszkodowania, na tezy z tego wyroku,
znacznie je uogolniajgc, powotuje sie cytowane wyzej orzecznictwo oraz doktryna: m.in. F.
M. Elzanowski, [w:] P. Antoniak, M. Cherka, F. Elzanowski, K. A. Wasowski,
Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie drdog publicznych. Komentarz, Wolters
Kluwer Polska, 2012, (wyd. el.). Komentarz do art. 23; podobnie: B. Sagan, Ustawa o
szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drdg
publicznych. Komentarz. Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2013 (wyd. el.).
Komentarz do art. 23, teza 4; stanowisko takie przyjeto tez niemal we wszystkich
orzeczeniach cytowanych w pkt. 11 (c)(i)).

(3) W ocenie Rzecznika wniosek taki nie jest prawidtowy. Problematyka zwrotu
nieruchomosci wywiaszczonych w cato$ci pozostaje poza zakresem regulacyjnym
specustawy drogowej - w tym wiec zakresie lex specialis nie moze wytgczac stosowania legis
generalis. Zgodnie z art. 1 ust. 1 specustawy drogowej, okre$la ona ,,zasady i warunki
przygotowania inwestycji w zakresie drég publicznych”. Wydaje sie wiec oczywiste, ze
kwestie zwigzane z niezrealizowaniem inwestycji drogowej w ogole nie sg przez ustawe
normowane: jej podstawowym celem jest przyspieszenie i uproszczenie procedur stricte
inwestycyjnych, a nie - catosciowe okreslenie rezimu prawnego, jakiemu (bezterminowo)
miatyby podlega¢ nieruchomosci, co do ktoérych wszczeto postepowanie o wydanie decyzji
lokalizacyjnej czy decyzji zrid. Co do tego natomiast, jak rozstrzyga¢ kwestie powstajgce w
razie zaniechania realizacji tej inwestycji, ustawa w ogole si¢ nie wypowiada.

Z kolei ustawa o gospodarce nieruchomosciami ma charakter og6lny, kompleksowy,
okresla systemowe zasady dotyczgce nieruchomosci - iz natury rzeczy winna by¢ stosowana
w kazdym wypadku, gdy dany obszar nie zostat uregulowany ustawg szczegdlng. Niejasna
obecnie tres¢ art. 23 powinna by¢ w taki wasnie sposéb rozumiana. W przeciwnym razie



szereg kwestii pozostawatby nieuregulowanych w ogble, co - w odniesieniu do
nieruchomos$ci - nalezy uzna¢ za stan niedopuszczalny i sprzeczny z zasadami porzadku
publicznego czy bezpieczenstwa obrotu.

Ponadto przepis odsytajacy (art. 23 specustawy) znajduje sie ,,wewnatrz” rozdziatu
»-nabywanie nieruchomosci pod drogi” i wypowiada sie jedynie w kwestiach, jak wypeniac
ewentualne luki regulacyjne w przypadkach takiego wiasnie ,,nabywania”. Uzasadnione jest
tez zatozenie, ze w sprawach nie bedacych owym ,,nabywaniem”, przepis ten nie zawiera
zadnej wiasnej treSci - w tym zakresie w ogole sie nie wypowiada (tym bardziej, ze kwestie
te w ogo0le pozostajgpoza zakresem catej specustawy). Pojedynczy przepis legis specialis nie
moze bowiem (nie powinien) okre$la¢, jakie rezim prawny jest wiasciwy do normowania
sytuacji, ktorych owa lex specialis w ogdle nie reguluje i ktére w oczywisty sposéb nie
mieszcza sie w jej zakresie. Przynajmniej za$ nie powinien tego czyni¢ w sposob
dorozumiany, nie wynikajacy bezposrednio zjego wyraznej tresci.

4 Nalezy tez wyraznie podkre$li¢, ze problemem konstytucyjnym w niniejszej
sprawie nie sg zastrzezenia co do prawidtowosci przyjetych wnioskowan. Kluczowy jest
bowiem przede wszystkim ich rezultat w postaci pozbawienia obywateli konstytucyjnego
prawa do zwrotu nieruchomosci zbednych na cele wywitaszczenia. Co wiecej, skutek taki
wynika z ,,dopisania” przez orzecznictwo w procesie stosowania prawa do przepisu (skadinagd
pierwotnie skonstruowanego prawidtowo) tresci, ktorych - w przekonaniu Rzecznika -
ustawodawca nigdy nie zamierzat wprowadzac¢. W rezultacie z art. 23 specustawy drogowej
(okreslajacej wytacznie procedury przygotowania inwestycji) wyprowadzany jest zakaz
zwracania nieruchomosci wywiaszczonych pod drogi, ktére nie powstaty. Zdaniem
Rzecznika, przecietny, rozsadnie myslacy adresat tej normy nie jest w stanie w ten sposob
przepisu tego odczytaé. Przepis ten zawiera zatem tresci ,,ukryte” przed jego adresatem,
stanowigc dlan swoistg legislacyjna putapke.

(if) naruszenie zasady okreslonosci przepisbw ograniczajagcych korzystanie z
konstytucyjnych wolnosci ipraw - niezgodnos$é z art. 64 ust. 1w zw. z art. 21 ust.
2w zw. art. 31 ust. 3 iwzw. z art. 2 Konstytucji

(1) Z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) wyptywa szereg
zasad; jedng z nich jest nakaz przestrzegania przez prawodawce zasad poprawnej
(przyzwoitej, rzetelnej) legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami
pewnos$ci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrong zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (por. m.in. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K
33/00; z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02). Zasady poprawnej legislacji obejmujg za$ przede
wszystkim zasade okreslono$ci prawa, wymagajgca stanowienia prawa spdjnego, jasnego i
zrozumiatego dla obywateli (tak TK w wyroku z 16 czerwca 2015 r., sygn. K 25/12). Wymaog
okreslonosci regulacji prawnej, znajdujacy zatem swa konstytucyjng podstawe w zasadzie



demokratycznego panstwa prawnego, odnosi sie do wszelkich regulacji (posrednio czy
bezposrednio) ksztattujgcych pozycje prawng obywatela (tak TK w uzasadnieniu wyroku z
18 marca 2010 r., sygn. K 8/08, powotujac sie na swoje wczesniejsze orzecznictwo, m.in.
wyroki: z 15 wrzesnia 1999 r., sygn. K 11/99; z 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99; z 21 marca
2001 r., sygn. K 24/00; z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00; z 22 maja 2002 r., sygn. K
6/02; z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02; z 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02; z 29
pazdziernika 2003 r., sygn. K 53/02; z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06; z 28
pazdziernika 2009, sygn. Kp 3/09; z 13 wrze$nia 2011 r., sygn. P 33/09).

W Swietle dotychczasowego orzecznictwa TK, aby oceni¢ zgodno$¢ sformutowania
okre$lonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji, istotne sg trzy zatozenia.
Po pierwsze, kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢
sformutowany w spos6b pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom. Po drugie, przepis taki powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byty
jego jednolita wyktadnia ijednolite stosowanie. Po trzecie zas$, przepis taki powinien by¢ tak
ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych dziatajacy
racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacje ograniczajgca korzystanie
z konstytucyjnych wolnosci i praw (tak wyroki TK: z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00;
z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06; z 3 grudnia 2013 r., sygn. P 40/12; z 18 marca 2010
r., sygn. K 8/08).

@) Ten ostatni aspekt zasady okre$lonosci prawa, tj. racjonalno$¢ ustawodawcy sensu
largo, zostat w orzecznictwie blizej jeszcze wyjasniony. Tak np. ustawodawca nie powinien
podwaza¢ ufnosci w sprawiedliwo$¢ i racjonalno$¢ swoich dziatan (por. wyroki TK z 29
czerwca 2005 r., sygn. SK 34/04; z 10 marca 2015 r., sygn. K 29/13). "Zasady poprawnej
legislacji obejmujg rowniez podstawowy z punktu widzenia procesu prawotwdrczego etap
formutowania celow, ktére majg zosta¢ osiggniete przez ustanowienie okre$lonej normy
prawnej. Stanowig one podstawe do oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy prawne w
prawidtowy sposob wyrazajg wystawiangnorme oraz czy nadajgsie do realizacji zaktadanego
celu™ (por. m.in. wyroki TK: z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02; z 21 lipca 2011 r., sygn. K
23/08). Poniewaz za$ podstawg kazdego systemu norm prawnych jest fikcja prawna
racjonalno$ci prawodawcy, ,,nakazuje ona zatozy¢, ze wszelkie dziatania prawodawcy sa
efektem dogtebnego rozwazenia problemu i dojrzatej decyzji znajdujgcej racjonalne
uzasadnienie. Wynika wiec stad, ze stanowione prawo cechuje sie zatozonym z gory
racjonalizmem, a zatozenie to pozwala wymaga¢ od wszystkich obywateli respektowania
tego prawa i jego stosowania (...). Skoro punktem wyjScia jest przyjecie racjonalnosci
ustawodawcy (i wynikajacego stad racjonalizmu poszczeg6lnych unormowan prawnych), to
racjonalizm stanowionego prawa musi zosta¢ uznany za sktadowg przyzwoitej legislacji.
Innymi stowy: legislacja nieracjonalna nie moze by¢ w demokratycznym panstwie prawnym
uznana za «przyzwoitg», cho¢by nawet speiniata wszelkie formalne kryteria poprawnosci (na



przykiad w zakresie formy aktu czy trybu jego uchwalenia i ogtoszenia)" (tak TK m.in. w
wyrokach: z 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04; 21 lipca 2011 r., sygn. K 23/08).

3) Niedookreslono$¢ danej normy moze uzasadnia¢ stwierdzenie niekonstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu jedynie w przypadkach kwalifikowanych: gdy owa
niedookreslonos¢ jest ,,istotnie dysfunkcyjna”, a ustawodawca przekroczyt ,,pewien istotny
poziom niejasno$ci prawa” (tak m.in. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00 i
wyrok TK z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08).

Z drugiej jednak strony zasada poprawnej legislacji w niektérych przypadkach ,,zostaje
wzmocniona przez przepisy konstytucyjne ustalajgce szczegdlne wymagania co do
okres$lonosci przepiséw prawnych w odniesieniu do niektérych zagadnien, takich jak
ograniczenia praw i wolnosci gwarantowanych konstytucyjnie” (art. 31 ust. 3 Konstytucji)
(por. wyroki TK z 13 wrzes$nia 2011 r., sygn. P 33/09, z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09 oraz
z 29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13).

4) W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich omowiona wczesniej kwalifikowana
nieracjonalno$¢  rozwigzania  przyjetego  przez  ustawodawce  (Scidlej, trwale
wyinterpretowanego w orzecznictwie) uzasadnia postawienie zaskarzonej regulacji takze
zarzutu legislacyjnej ,,nieprzyzwoito$ci” w wyzej opisanym rozumieniu. Jest to tym bardziej
uprawnione, ze doszto tu do swoistego nagromadzenia wad: do pozbawienie konstytucyjnego
prawa doszto wiasciwie przypadkowo, na podstawie normy z gruntu nieracjonalnej; dotkneto
arbitralnie dobranej grupy adresatow; a sam zakaz realizacji okreslonych praw podmiotowych
jest przed uprawnionymi ,,ukryty”, gdyz wynika z przyjetej praktyki wyktadni, na dodatek -

w opinii Rzecznika - obarczonej btedami.

(iif)  naruszenie zasady réwnosci —niezgodnos$¢ z art. 64 ust. 1w zw. z art. 21 ust. 2
w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji

Jezeli oceniaé art. 23 specustawy drogowej przez skutki, dojakich prowadzi utrwalony
w judykaturze sposob jego wyktadni, to ponownie nalezy stwierdzic, ze przepis ten w sposob
niekonstytucyjny, nieuzasadniony, pozbawia arbitralnie dobrang grupe oséb uprawnien
gwarantowanych na poziomie konstytucyjnym. W catosci znajduje tu zastosowanie
argumentacja przedstawiona w odniesieniu do art. 216 u.g.n., co do ktorej nie ma potrzeby
jej ponownego przytaczania.

1VV. Podsumowanie

Reasumujagc powyzsze wywody Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze
wynikajagce z zaskarzonych przepiséw wytgczenie mozliwosci zwrotu nieruchomosci
przejetej na potrzeby budowy drog publicznych na podstawie specustawy drogowej z 2003 r.



pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony przed nieuzasadnionym
wywiaszczeniem.

Przede wszystkim, rozwigzanie takie nie stuzy zadnemu racjonalnie uzasadnionemu
celowi - przeciwnie, wydaje sie ubocznym, niezamierzonym przez ustawodawce
przypadkowym skutkiem scalania i upraszczania procedur inwestycyjnych. Nie realizuje
takze zadnej konstytucyjnej wartoSci - drogi nieistniejgce (badZ przechodzgce w innym
miejscu niz pierwotnie zaktadano) w zaden sposob nie stuzg potrzebom spotecznosci. Nie
istnieje wiec konstytucyjna legitymacja do przetrzymywania w zasobie publicznym
nieruchomosci przymusowo (i niepotrzebnie) odebranych na taki cel ich prywatnym
wiascicielom. Rozwigzanie takie pozostaje w oczywistej sprzecznosci z podstawowg funkcja
art. 21 ust. 2 Konstytucji, jakg jest zapobieganie naduzyciom witadz w stosunku do mienia
obywateli, pod pretekstem realizacji celéw, ktdre po czasie okazujg sie fikcyjne. Jest to tym
bardziej niesprawiedliwe, ze jedynym uzasadnieniem znacznego ograniczania praw
wiascicieli objetych dziataniem specustawy drogowej miata by¢ nadrzedna potrzeba
nadrabiania cywilizacyjnych zalegto$ci poprzez sprawng budowe (przebudowe) sieci
komunikacyjnej kraju. Jezeli potrzeba ta sie dezaktualizuje, ingerencja w prawa jednostek
catkowicie traci swoje uzasadnienie, co aktualizowa¢ musi obowigzek zwrdcenia wiasnosci
odebranej pochopnie i w spos6b niezgodny z ustawg zasadnicza.

Takze wynikajgce z zaskarzonych przepiséw kryterium réznicowania ochrony prawnej
w zaleznosci od - konstytucyjnie irrelewantnej - formy wywilaszczenia, nosi wszelkie cechy
dowolnosci, nie bedac ani racjonalne, ani proporcjonalne, ani tym bardziej sprawiedliwe.
Zdaniem Rzecznika, realizacja konstytucyjnego prawa do zwrotu wywitaszczonego mienia
nie moze bowiem zaleze¢ od tego, w jaki ,techniczny” sposéb ustawodawca zaprojektowat
procedury inwestycyjne. Przy wielokrotnie podkreslanej wadliwosci konstrukcyjnej art. 216
u.g.n. bytby to bowiem zbyt prosty sposéb naruszania praw obywateli. Okolicznosci
stanowigce de lege lata kryterium rdznicowania dobrano zupetnie przypadkowo. Nie
powinny one zatem warunkowac dopuszczalnos$ci realizacji konstytucyjnie gwarantowanego
prawa.

Podstawowym skutkiem przyjetego rozwigzania stalo sie wiec pozbawienie
okre$lonej, arbitralnie dobranej grupy uprawnionych, przystugujacych im roszczen, a
zarazem zwolnienie podmiotéw publicznych z obowigzkéw natozonych bezpos$rednio w
samej Konstytucji. Prowadzi to do wniosku, ze zaskarzona norma pozostaje w sprzecznosci
z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych,
rekonstruowanymi ze wzorcéw kontroli wskazanych w petitum.

Z tych wszystkich powoddw wnosze jak na wstepie.

. 33.



