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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnejM  iW
L z dnia 20 wrzesnia 2019 r. (sygn. akt SK 61/20), jednoczesnie wnoszac
o stwierdzenie, ze art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji
terenowej (Dz. U. Nr 175, poz. 1462 ze zm.) jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 3
w zwiazku z zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasadg bezpieczenstwa prawnego, wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji.

W pozostatym zakresie wnosze o umorzenie postepowania na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

. Przedmiot kontroli

1. W skardze konstytucyjnej z 20 wrzesnia 2019 r. M i W
L (dalej: skarzacy) wystapili o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja:

a) art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji
terenowej (Dz. U. Nr 175, poz. 1462 ze zm.; dalej: ustawa zmieniajgca)
w zakresie, w jakim:

- prowadzi do przediuzenia po 1 stycznia 2008 r. mocy obowigzujgcej
rozporzadzenia Wojewody Mazowieckiego Nr 50 z dnia 7 sierpnia
2007 r. w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania dla
Portu Lotniczego im. Fryderyka Chopina w Warszawie (Dz. Urz. Woj.
Mazowieckiego Nr 156, poz. 4276; dalej: rozporzadzenie Wojewody
z 2007 r.),

- prowadzi do przedtuzenia po 15 listopada 2008 r. mocy obowigzujgcej
rozporzgdzenia Wojewody z 2007 r.;

b) art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajgcej w zakresie, w jakim prowadzi do zatajenia
przed adresatami norm prawnych faktu przediuzenia mocy obowigzujacej
rozporzadzenie Wojewody z 2007 r. po 1 stycznia 2008 r. i po 15 listopada
2008 r.

Zgodnie z petitum skargi, art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej jest niezgodny

z art. 21 ust. 2 w zwiagzku z art. 2, art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku
z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2, art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2
Konstytucji poprzez niespetnienie wymogu bezpieczennstwa prawnego, zasady
ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa, zasady okreslonosci
przepisdbw prawnych, zasad techniki prawodawczej, zasady proporcjonalnosci
ingerencji w prawa podstawowe, a takze poprzez uniemozliwienie dochodzenia
odszkodowania za ograniczenie prawa wtasnosci i prawa do prywatnosci. Z kolei
art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajgcej jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 2,
art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2,
art. 47 w zwiazku z art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 2 Konstytucji poprzez niespetnienie

zasady okreslonosci przepisOw prawnych, zasady ochrony zaufania obywateli do
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panstwa i stanowionego prawa, zasady okreslonosci przepisébw prawnych oraz
poprzez zawarte w nim pominiecie legislacyjne.

2. Zaskarzone przepisy majg nastepujgce brzmienie:
- art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgce;j:

~Akty prawa miejscowego wydane na podstawie przepisdbw zmienianych

niniejszg ustawg z zakresu zadan i kompetencji podlegajacych przekazaniu

niniejszg ustawg zachowujg moc do czasu wydania nowych aktéw prawa
miejscowego przez organy przejmujace zadania i kompetencje”;
- art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajgcej:

,Wojewodowie ogtoszg w terminie do dnia wejcia w zycie niniejszej ustawy

wykazy aktow prawa miejscowego wydanych na podstawie przepiséw

zmienianych niniejszg ustawg z zakresu zadan i kompetencji podiegajacych
przekazaniu niniejszg ustawg”.

Celem ustawy zmieniajgcej bylo przeniesienie na rzecz organéw samorzadu
terytorialnego cze$ci kompetencji nalezacych dotad do zakresu dziatania terenowych
organdw administracji rzadowej. Kompetencije te dotyczyly wielu obszaréw, takich jak
(m.in.) sprawy grobéw i cmentarzy wojennych, narodowego zasobu archiwainego
i archiwdw, fundaciji, rybactwa srédiadowego, lasoéw, prac geologicznych i gérnictwa,
budowy drég, zdrowia psychicznego, ochrony gruntéw rolnych i leSnych, towiectwa,
energetyki, przeciwdziatania narkomanii, ruchu drogowego, ochrony zwierzat, ustug
turystycznych, produkcji rolnej i organizacji rynkéw produktéw rolnych, ochrony
Srodowiska, odpaddéw, gospodarowania wodami, transportu drogowego, ruchu
lotniczego, dziatalno$ci pozytku publicznego, pomocy spotecznej, zatrudnienia,
nasiennictwa, systemu ekozarzadzania i audytu (zob. art. 1-30 ustawy zmieniajace;j).
Do kompetencji podlegajgcych przeniesieniu zaliczaty sie takze uprawnienia do
wydawania aktéw prawa miejscowego w sferze zadan, podlegajacych przekazaniu
na podstawie ustawy zmieniajace;.

W celu zachowania mocy obowigzujgcej aktdbw prawa miejscowego
wydanych przez terenowe organy administracji rzgdowej w sprawach podlegajacych
przeniesieniu na rzecz organdéw samorzadu terytorialnego, w ustawie zmieniajgcej
zawarto przepis przejsciowy przewidujacy dalsze obowigzywanie tych aktoéw (art. 47

ust. 2). Jednoczes$nie wojewodowie zostali zobowigzani do ogtoszenia wykazéow



aktow, ktére zachowaty moc prawng na podstawie atr. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej
(art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajacej).

Stan faktyczny i prawny towarzyszacy skardze konstytucyjnej zwigzany jest
z ustanowieniem dla obszaru, na ktérym znajduje sie nieruchomos$¢ skarzacych,
obszaru ograniczonego uzytkowania (dalej takze OOU) zwigzanego z dziatalno$cig
P w W Obszar ograniczonego
uzytkowania zostat utworzony w drodze rozporzadzenia Wojewody z 2007 r.,
wydanego na podstawie art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony $rodowiska (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1219 ze zm., dalej prawo ochrony
srodowiska). Z dniem 1 stycznia 2008 r. wojewodowie zostali pozbawieni — na
podstawie przepisbw ustawy zmieniajacej — upowaznienia do wydawania
rozporzadzen w sprawie utworzenia OOU, zas w/w kompetencja zostata przekazana
na rzecz samorzadu wojewoddztwa. Jednocze$nie rozporzadzenie Wojewody
Z 2007 r. zachowato, na podstawie art. 42 ust. 2 ustawy zmieniajgcej, moc prawng po
31 grudnia 2017 r.

3. Rekonstrukcja stanu normatywnego towarzyszacego skardze wymaga
omowienia  podstawowych regulacji dotyczacych ustanowienia obszaru
ograniczonego uzytkowania, wedtug stanu prawnego relewantnego dla sprawy
skarzacych.

Ariykul 135 ust. 1 prawa ochrony srodowiska dopuszcza sytuacje, w ktorej
dziatalnos¢ okreslonego zaktadu badz innej instalacji oddziatuje, mimo zastosowania
dostepnych rozwiazan technicznych, technologicznych i organizacyjnych, na obszar
przylegly w sposob powodujgcy naruszenie standardéw jakosci Srodowiska.
Obiektami, ktérych dziatalno§¢ moze wywolywac tego rodzaju skutki, sg m.in.
oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpaddéw komunalnych, kompostownie, trasy
komunikacyjne, lotniska, linie i stacje elektroenergetyczne, instalacje
radiokomunikacyjne, radionawigacyjne i radiolokacyjne. Zgodnie z cytowanym
przepisem stwierdzenie, ze wymienione zaktady, instalacje lub budowle naruszajg
— poza terenem, na ktérym zostaty bezposrednio zlokalizowane — standardy jako$ci
srodowiska, nastepuje w ramach przeprowadzonego postepowania w sprawie oceny
oddzialywania na $rodowisko, z analizy porealizacyjnej albo z przegladu
ekologicznego. Jezeli wymienione przedsiewziecia znaczaco oddzialujg na
srodowisko, wowczas art. 135 ust. 2 prawa ochrony srodowiska nakiada obowiazek
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utworzenia dla obszaru objetego tym oddziatywaniem obszaru ograniczonego
uzytkowania.

W stanie prawnym obowigzujgcym do 31 grudnia 2007 r. obszar
ograniczonego uzytkowania byt tworzony przez wojewode w drodze rozporzadzenia,
stanowigcego akt prawa miejscowego. Rozporzadzenie okreslato granice obszaru,
ograniczenia w zakresie przeznaczenia terenu, wymagania techniczne dotyczgce
budynkéw oraz sposéb korzystania z terenéw (zob. art. 135 ust. 3a prawa ochrony
$rodowiska).

Wydanie rozporzgdzenia w sprawie utworzenia OOU wywolywato dwojakiego
rodzaju skutki dla wiascicieli nieruchomoséci znajdujgcych na obszarze objetym OOU.
Z jednej strony rozporzgdzenie mogto naktadac istotne ograniczenia dotyczace
sposobu wykorzystania nieruchomosci, tgcznie z zakazem jej zabudowy. Z drugiej
strony wilasciciele nieruchomosci objetych OOU mogli — na podstawie art. 129 ust. 1
prawa o ochrony $§rodowiska — Zzgdaé wykupu nieruchomos$ci lub jej czesci.
Uprawnienie to przystugiwato w sytuacji, gdy w nastepstwie wprowadzenia OOU
korzystanie z nieruchomosci lub z jej cze$ci w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe lub istotnie ograniczone.
Jezeli nie wystgpity przestanki warunkujgce zgdanie wykupu nieruchomos$ci badz
wiasciciel nie zdecydowat sie z nich skorzysta¢, a wprowadzenie OOU skutkowato
ograniczeniem korzystania z nieruchomosci, wtascicielowi przystugiwato roszczenie
o odszkodowanie za poniesiong szkode, przy czym szkodg objete bylo rowniez
zmniejszenie wartosci nieruchomosci (zob. art. 129 ust. 2 prawa ochrony
$rodowiska). Mozliwos¢ wystgpienia z powyzszym roszczeniami byta ograniczona
terminem (zob. art. 129 ust. 4 prawa ochrony $rodowiska). W stanie prawnym
obowigzujagcym do 13 marca 2019 r. termin zgtoszenia roszczen wynosit 2 lata od
wejScia w zycie aktu prawa miejscowego powodujgcego ograniczenie korzystania
z nieruchomosci; poczawszy od 14 marca 2019 r. termin ten wynosi 3 lata.
Roszczenie zgtaszane jest do podmiotu, z ktérego dziatalno$cig zwigzane jest
wprowadzenie ograniczen w zwigzku z ustanowieniem OOU (zob. art. 136 ust. 2
prawa ochrony srodowiska). Sprawy sporne dotyczace wysoko$ci odszkodowania sa
rozstrzygane przez sady powszechne (zob. art. 136 ust. 1 prawa ochrony
srodowiska).



ll. Stan faktyczny poprzedzajacy wystapienie ze skarga konstytucyjng

skarzacy sa wspotwiascicielami, |GGG
_, nieruchomosci polozonej w gminie P k. W ,
zabudowanej Przedmiotowa nieruchomos$¢ zostata objeta
obszarem ograniczonego uzytkowania ustanowionego dla P

w W Utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania
nastapito — w okresie od sierpnia 2007 r. do  sierpnia 2011 r. — na podstawie
rozporzadzenia Wojewody z 2007 r. W dniu 3 sierpnia 2011 r. weszlta w Zycie
uchwata Nr 76/11 Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia 20 czerwca 2011 r.
w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania dla Portu Lotniczego im.
Fryderyka Chopina w Warszawie (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 129, poz. 4086;
dalej: uchwata Sejmiku z2011r.), ktéra zastgpita rozporzadzenie Wojewody
z 2007 r.

W okresie obowigzywania rozporzadzenia Wojewody z 2007 r. skarzacy nie
wniesli przeciwko P (dalej: P )
roszczenh odszkodowawczych w trybie art. 129 prawa ochrony s$rodowiska.
Z roszczeniem takim wystapili natomiast po wejsciu w zycie uchwaly Sejmiku
z 2011 r. We wniosku z kwietnia 2013 r. skarzacy wniesli o rekompensate
kosztdw w zwigzku z zapewnieniem w budynku stanowigcym ich
wlasnosé wiasciwego klimatu akustycznego oraz z tytutu utraty wartosci
nieruchomosci w nastepstwie utworzenia OOU, domagajgc sie zaptaty kwoty

zt tytutem rewitalizacji akustycznej oraz kwoty zt tytutem
odszkodowania w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci.
P nie uwzglednito Zgdania skarzacych stwierdzajac, ze wniosek zostat ztozony po
uptywie wyznaczonego przez prawo ochrony $rodowiska terminie. W ocenie P
termin ten wynosit 2 lata, za$ poczatek biegu terminu wyznaczata data wejscia
w zycie rozporzadzenia Wojewody z 2007 .

W zwiazku z odrzuceniem wniosku o zaspokojenie roszczen skarzacy

wystapili do Sadu Okregowego w W z powddztiwem o zasadzenie
wskazanych przez nich naleznosci. Wyrokiem z pazdziernika 2014 r. (sygn. akt
) Sad Okregowy w W oddalit powédztwo. W uzasadnieniu

wyroku wskazano, ze skarzgcy nie dochowali dwuletniego terminu na ziozenie
wniosku o0 odszkodowanie w zwigzku z ustanowieniem OOU, co skutkowato
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wygasnieciem roszczenia przystugujgcego im na podstawie art. 129 ust. 4 prawa
ochrony $rodowiska. Termin ten rozpoczat sie w dniu wejscia w zycie rozporzadzenia
Wojewody z 2007 r., a wiec 10 sierpnia 2007 r., za$ uptynat 9 sierpnia 2009 r. Sad
stwierdzit, ze termin wynikajgcy z art. 129 ust. 4 prawa ochrony $rodowiska ma
charakter zawity, jego niedochowanie powoduje wygasniecie roszczenia, a fakt
uptywu tego terminu sad ma obowigzek wzigé pod uwage z urzedu. Ponadto
w uzasadnieniu podkreslono, ze w wyniku wej$cia w zycie uchwaty Sejmiku z 2011 r.
nieruchomos¢ skarzacych zostata po raz kolejny objeta obszarem ograniczonego
uzytkowania, stanowigc kontynuacje stanu wynikajgcego z ustanowienia OOU przez
Wojewode Wskazano jednoczesnie, ze uchwata Sejmiku z 2011 r.
nie tylko nie pogarszata warunkéw zwigzanych z wykonywaniem przez skarzgcych
prawa wilasnosci wzgledem przedmiotowej nieruchomosci, ale przeciwnie uchylata
istniejgce wczesniej ograniczenia zwigzane z mozliwoscig zabudowy dziatki,
przewidziane w rozporzadzeniu Wojewody z 2007 r. Skarzacy wniesli od
powyzszego wyroku apelacje do Sadu Apelacyjnego w W , ktéra zostata
oddalona wyrokiem z listopada 2018 r. (sygn. akt ). Sad
drugoinstancyjny podtrzymat w mocy ustalenia Sgdu Okregowego w W
W uzasadnieniu powotano sie na uchwaly Sadu Najwyzszego, rozstrzygajace
kwestie sposobu liczenia terminu dla wilascicieli gruntéw potozonych w OOU
ustanowionej dla P

W tym stanie M. i W. L wystapili do Trybunatu Konstytucyjnego ze
skargg konstytucyjng.

Hl. Zarzuty skarzacych

Podstawowy zarzut sformutowany w skardze dotyczy dopuszczalnosci
przediuzenia przepisem przejsciowym mocy obowigzujacej aktow wykonawczych,
ktére nie zostaly jeszcze wydane w chwili wejScia w zycie tegoz przepisu
przej$ciowego. Na tle niniejszego postepowania powyzsza watpliwo$¢ odnosi sie do
art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej i ,sprowadza sie do rozstrzygniecia problemu, czy
przepisem przejsciowym, ktéry wszedt w zycie w dniu 1 stycznia 2006 r. mozna
przedtuzy¢ moc obowigzywania aktu prawa miejscowego w tej dacie jeszcze nie
istniejacego, hipotetycznego, o treSci nieznanej i bez podania tego faktu do
wiadomosci dziennikiem urzedowym” (skarga, s. 10-11). Zdaniem skarzacych
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dziatanie takie jest niedopuszczalne. Artykut 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej
uniemozliwit wiascicielom nieruchomos$ci objetych aktami o utworzeniu obszaru
ograniczonego uzytkowania skuteczne zgtaszanie roszczenh wynikajacych z art. 129
ust. 2 prawa ochrony srodowiska w terminie przewidzianym przez art. 129 ust. 4
wymienionej ustawy. W konsekwencji osoby te zostaty pozbawione skutecznej
ochrony przystugujagcego im prawa wiasnoSci. Natomiast przedsiebiorca
zanieczyszczajacy $rodowisko uzyskat mozliwos¢ skutecznego i trwatego uchylania
sie od odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.

Na tym tle skarzacy sformutowali zarzut nieproporcjonalnego naruszenia
prawa wiasnosci oraz prawa do prywatnosci, poprzez ingerencie w nastepstwie
obowiazku znoszenia nieusuwalnych immisji hatasu lotniczego bez stosownego
odszkodowania, jak réwniez ograniczenia prawa wiasnosci o cechach stanowigcych
wyraz czesciowego wywlaszczenia w znaczeniu konstytucyjnym (niezgodno$é z art.
64 i art. 47 Konstytucji). Powyzsze skarzacy powiazali z naruszeniem zasady
ochrony zaufania do panstwa istanowionego przez nie prawa oraz zasady
bezpieczennstwa prawnego. Niezgodnos¢ z art. 2 Konstytucji wyraza sie w tym, ze
zmiana prawa wywotujaca niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw
powinna by¢ dokonywana z zastosowaniem techniki przepiséw przejSciowych.
W przypadku ustawy zmieniajacej przepis przejsciowy przewidywat utrzymanie
w mocy aktéw prawa miejscowego, wydanych po dniu wejscia tej ustawy w zycie
i bez obowigzku publikacji tych aktéw. W ten sposdb wystgpita sytuacja, ktéra
— w ocenie skarzacych — polega na zastawieniu na nich putapki prawne;.

Z kolei watpliwosci podniesione pod adresem art. 47 ust. 3 ustawy
zmieniajacej zwigzane sg z sytuacja, w ktérej wykaz ogtaszany przez wojewode na
podstawie wymienionego przepisu nie obejmowat akiébw prawa miejscowego
wydanych po 1 stycznia 2006 r. Jak wskazali skarzacy, ratio legis art. 47 ust. 3
ustawy zmieniajgcej stanowito przekazanie adresatom norm prawnych informacii,
ktore z aktéw wykonawczych wydanych na podstawie zmienianych przepiséw
zachowujg moc prawng. Niezamieszczenie w wykazié okreSlonego aktu bylo
rébwnowazne ze stwierdzeniem przez wojewode derogacji danego aktu. W ocenie
skarzacych, ustawodawca powinien objgé wykazem takze przepisy, ktdre zostaty
wydane po 1 stycznia 2006 r. — brak takiej regulacji powodowat, ze informacja
o obowigzywaniu takiego aktu zostata zatajona. Fakt obowigzywania tego typu aktow
stanowit zaskoczenie dla ich adresatéw. Na tym tle skarzacy podniesli zarzut
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niezgodnosci art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajgcej z zasadg ochrony zaufania do
panstwa (art. 2 Konstytucii).

IV. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z petitum skargi, przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu
stanowi¢ ma m.in. art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajacej. Przepis ten nakiadat na
wojewodéw obowigzek ogtoszenia wykazu aktéw prawa miejscowego wydanych na
podstawie przepisbw zmienianych przez ustawe zmieniajaca. W ocenie Sejmu
powotany przepis nie stanowit podstawy do wydania ostatecznego rozstrzygniecia
w sprawie skarzacych, w konsekwencji skarga w tym zakresie jest niedopuszczalna.
Powyzsze stanowisko znajduje oparcie w nastepujacych okolicznosciach.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, skarga konstytucyjna moze zostac
wniesiona ,w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy Ilub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o jego [skarzacego — uwaga wilasna] wolnosciach lub prawach albo
o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. Wymieniony przepis formutuje tym
samym istotne ograniczenie w sferze konstytucyjnego uprawnienia do wystgpienia ze
skargg konstytucyjng. Instrument ten moze bowiem znajdowaé zastosowanie
wytacznie w odniesieniu do przepiséw, ktére stanowity podstawe rozstrzygniecia
w sprawie jednostki. Innymi stowy, dana regulacja prawna stanowita bezposrednie
oparcie dla wydania orzeczenia badz decyzji w sprawie jednostki, przy czym 6w
rozstrzygniecie skutkowato naruszeniem przystugujacych jednostce konstytucyjnych
wolnosci lub praw. Rozumienie powyzszego wymogu stanowi przedmiot utrwalonej
linii w orzecznictwie sadu konstytucyjnego. Wskazuje sie, ze skarga konstytucyjna
stuzy usunieciu zsystemu prawnego wylacznie takiego przepisu, ktorego
zastosowanie doprowadzito do naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw
o charakterze podmiotowym przystugujacym osobie, ktora wystapita do Trybunatu ze
skargg (zob. np. postanowienie TK z 28 lutego 2007 r., sygn. akt SK 78/06).
W nastepstwie wprowadzenia omawianej przestanki postepowanie inicjiowane skargq
konstytucyjna przybiera charakter kontroli konkretne;.

Odnoszac powyzsze ustalenia do postepowania zainicjowanego skarga
M.iW. L nalezy zwréci€¢ uwage, ze art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajgcej nie
stanowit podstawy rozstrzygniecia w sprawie skarzgcych ani w ostatecznym
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orzeczeniu wydanym w ich sprawie, tj. w wyroku Sadu Apelacyjnego w W

z listopada 2018 r. (sygn. akt ), ani nawet w orzeczeniu
pierwszoinstancyjnym, a wiec w wyroku Sadu Okregowego w W

z  pazdziernika 2014 r. (sygn. akt ). Oznacza to, ze w przypadku
art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajacej nie zostata spetniona przestanka wyrazona
w art. 79 ust. 1 Konstytuciji, od ktorej ustrojodawca uzaleznit mozliwosé zainicjowania
przez jednostke kontroli konstytucyjnosci w trybie skargi konstytucyjnej. Uznanie za
dopuszczalny przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu art. 47 ust. 3 ustawy
zmieniajacej skutkowatoby zatem nadaniu temu postepowaniu charakteru kontroli
abstrakcyjnej, co jest niedopuszczaine.

Brak powotania przez sady art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajgcej jako podstawy
rozstrzygniecia sprawy skarzgcych staje sie przy tym oczywisty, jezeli zwazy¢ na
treS¢ tego przepisu. Statuowany powyzszym przepisem obowigzek ogloszenia
wykazu aktow, ktére w Swietle art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej zachowaty moc
prawng po 1 stycznia 2006 r., ma charakter wytgcznie informacyjny. Nie wywotuje
skutkéw prawnoksztattujgcych w tym znaczeniu, ze moc prawng miatyby zachowaé
jedynie te akty, ktére zostaty ujete w wykazach ogtoszonych na podstawie art. 47
ust. 3 ustawy. Fakt umieszczenia badz nieumieszczenia danego aktu (in concreto:
rozporzadzenia Wojewody z 2007 r.) w wykazie nie miat zatem znaczenia dla jego
mocy obowigzujgcej. Stad brak powotania art. 47 ust. 3 ustawy zmieniajgcej jako
podstawy rozstrzygniecia w sprawie skarzgcych. Odmienna sytuacja dotyczy
natomiast art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej. Na jego mocy nastgpito przedtuzenie
mocy obowigzujgcej aktéw prawa miejscowego tworzacych obszar ograniczonego
uzytkowania. Artykut 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej znajdowat zatem bezposrednie
zastosowanie w stosunku do skarzgcych i zostat wielokrotnie przywotywany
w wyroku Sadu Apelacyjnego w W z listopada 2018 r. (sygn. akt

)-

Uwzgledniajgc powyzsze Sejm — na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: ustawa o TK) — wnosi
o umorzenie postepowania, w zakresie w jakim przedmiot kontroli stanowi art. 47

ust. 3 ustawy zmieniajacej, ze wzgledu na niedopuszczalnosé wydania wyroku.
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2. W swietle petitum skargi art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej ma zostaé
poddany ocenie konstytucyjnosci z punktu widzenia dwoéch roéznych zakresow,
tj.: ,w zakresie w jakim prowadzi do przedtuzenia po dniu 1 stycznia 2008 r. mocy
obowigzujacej rozporzadzenia Wojewody Mazowieckiego nr 50 z dnia 7 sierpnia
2007 r. [...]" (pkt 1 petitum) oraz ,w zakresie, w jakim prowadzi do przedtuzenia po
dniu 15 listopada 2008 r. mocy obowigzujgcej rozporzadzenia Wojewody
Mazowieckiego nr 50 z dnia 7 sierpnia 2007 r. [...]" (pkt 2 petitum). Odnoszac sie do
tak ujetego zakresu zaskarzenia nalezy zwrédci¢ uwage na nastepujace kwestie.

Po pierwsze, wskazane w pkt 1 i 2 petitum skargi zakresy zaskarzenia
pokrywajg sie w ten sposob, Zze zakres wskazany w pkt 2 zawiera sie w catosci
w pkt 1. Uznanie wadliwosci art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej w zakresie, w jakim
przedtuza moc obowigzujgcg rozporzadzenia Wojewody z 2007 r. po 1 stycznia
2008 r. obejmuje bowiem zarazem uznanie wadliwosci tego przepisu w zakresie,
w jakim przedtuza moc obowigzujgcg powotanego rozporzadzenia po 15 listopada
2008 r. Powyzsze oznacza, ze z punktu widzenia skutkéw wywolywanych przez
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego zbedne jest poddanie odrebnej kontroli
konstytucyjnosci przepisu w zakresie przedtuzenia przezern mocy obowigzujgcej
rozporzadzenia Wojewody z 2007 r. po 15 listopada 2008 r., jezeli uprzednio uzna
sie sprzeczno$¢ z Konstytucjg art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej w zakresie
obejmujacym przedtozenie mocy obowigzujacej tego rozporzadzenia po 1 stycznia
2008 .

Po drugie, wskazana przez skarzacego data 15 listopada 2008 r. pozostaje
bez zwigzku tresciowego z kwestionowanym w niniejszym postepowaniu art. 47
ust. 2 ustawy zmieniajacej. Ma ona znaczenie prawne wyiacznie o tyle, ze jest
zwigzana ze zmiang brzmienia art. 135 ust. 2 prawa ochrony srodowiska — przepis
ten zostat zmieniony ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. 0 udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczernstwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na $rodowisko (tj. Dz. U. z 2020 r. poz. 283 ze zm.), ktéra
weszta w zycie wiasnie w dniu 15 listopada 2008 r. Artykut 135 ust. 2 prawa ochrony
$rodowiska nie zostat jednak zaskarzony przez skarzacych i tym samym nie stanowi
przedmiotu postepowania w niniejszym postepowaniu. Stad tez data 15 listopada
2008 r. pozostaje irrelewantna z punktu widzenia stanowigcego przedmiot kontroli
art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej. Odmiennie rzecz ma sie z datg wyznaczong jako
.po dniu 1 stycznia 2008 r.”. Zgodnie bowiem z ustawag zmieniajacg z dniem
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1 stycznia 2008 r. uprawnienie wyrazajgce sie w wydawaniu aktow prawa
miejscowego tworzacych ograniczony obszar uzytkowania zostatlo przeniesione
z organ6w administracji rzagdowej (wojewoda) na samorzad wojewodzki. | w tej dacie
znajdowat zastosowanie art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej, przewidujgcy zachowanie
mocy obowigzujacej wydanych dotad aktéw prawa miejscowego (in concreto:
rozporzadzen wojewoddéw w sprawie utworzenia OOU).

Po trzecie, art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej nominalnie wszedt w zycie w tej
samej dacie, jak cata ustawa zmieniajaca, a wiec 1 stycznia 2006 r. (zob. art. 48
ustawy zmieniajgcej). Faktycznie jednak ustawodawca zr6znicowat date, od ktorej
przepis ten wywotywat skutki prawne. Mianowicie w przypadku kompetencii,
o ktérych mowa w art. 19-21 ustawy zmieniajgcej, w tym takze kompetencii
obejmujacej utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania, ich przeniesienie na
samorzad terytorialny nastgpito z dniem 1 stycznia 2008 r. | dopiero w tej dacie
art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej znalazt zastosowanie w stosunku do wydanych
przez wojewodéw rozporzadzen w sprawie utworzenia OOU, nie za$§ w dniu
1 stycznia 2006 r., jak blednie przyjmujg skarzacy (zob. blizej pkt V1.3 stanowiska).
Stad tez w odniesieniu do rozporzadzeh w sprawie utworzenia obszaru
ograniczonego uzytkowania zawezenie zakresu kontroli art. 47 ust. 2 ustawy
zmieniajace] do kwestii przedtuzenia mocy tych rozporzadzen ,po dniu 1 stycznia
2008 r.” jest bezprzedmiotowe, skoro trescig powofanego przepisu jest wiasnie
przyznanie tym aktom dalszej mocy obowigzujacej po tej dacie. Nie wystepuje
natomiast — odwrotnie niz sugeruje zakres zaskarzenia przyjety w petitum — sytuacja,
w ktérej skarzony przepis skutkowatby przediuzeniem mocy obowigzujacej
rozporzadzen wojewody w sprawie utworzenia OOU takze przed 1 stycznia 2008 r.

Po czwarte, w kontekscie sformutowanych zarzutébw za niedopuszczaing
nalezy uzna¢ w ogole kontrole art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim
.,prowadzi do przedtuzenia mocy obowigzujacej rozporzadzenia Wojewody
Mazowieckiego nr 50 z dnia 7 sierpnia 2007 r.", przy czym chodzi zaréwno
o przedtuzenie mocy obowiazujacej ,po 1 stycznia 2008 r.”, jak i ,po 15 listopada
2008 r.”. Mianowicie, istota watpliwosci podniesionych przez skarzgcych sprowadza
sie do twierdzenia, ze przepis przejsciowy ustawy zmieniajgcej, ktéra weszta w zycie
1 stycznia 2006 r., nie mogt skutkowaé przedtuzeniem mocy obowiazujacej aktow
prawa miejscowego, ktore zostatyby wydane po 1 stycznia 2006 r. Zarzut ten ma

charakter abstrakcyjny i — jako wynikajacy z tresci art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej
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~ dotyczy wszystkich aktow prawa miejscowego, wydanych po 1 stycznia 2006 r., do
ktorych znajdowata zastosowanie dyspozycja powotanego przepisu. Wskazane przez
- skarzacego rozporzadzenie Wojewody z 2007 r. stanowi potencjalnie tylko jeden
z takich aktéw. Z tego punktu widzenia brak jest podstaw do zawezania kontroli
konstytucyjnosci wytgcznie do tego jednego rozporzadzenia. Przy tym, formutujgc
w ten sposdb zakres kontroli kwestionowanego przepisu skarzacy domaga sie od
Trybunatu nie tylko oceny konstytucyjnosci kwestionowanego art. 47 ust. 2 ustawy
zmieniajacej, ale takze wigzgcego stwierdzenia przez Trybunat, ze w odniesieniu do
konkretnego aktu normatywnego objetego dyspozycja tego przepisu
(tj. rozporzadzenia Wojewody z 2007 r.) art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej nie
wywotat okreslonych skutkdw, a wigc nie przedtuzyt mocy obowiazujacej tego aktu
po 1 stycznia 2008 r. Poza szczegdinie uzasadniajagcymi przypadkami, znajdujgcymi
oparcie w stanie faktycznym i powotanych wzorcach kontroli, brak jest podstaw do
zawarcia w petitum rozstrzygniecia zawierajgcego wigzgcg ocene obowigzywania
okreslonych aktow, ktore nie stanowig przedmiotu kontroli w danym postepowaniu.
Formutujac w ten sposéb petitum skarzgcy nadaje kontroli konstytucyjnosci charakter
indywidualny, a jednoczesnie jest to kontrola ze sfery stosowania prawa, skoro
Trybunat ma ocenié, jakie skutki wywotuje kwestionowany przepis (in concreto:
art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej) w odniesieniu do nieobjetych skargg aktow
normatywnych (in concreto. rozporzgdzenie Wojewody z 2007 r.). Powyzsze
rozstrzygniecie nie miesci sie w kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Z kolei
brzmienie art. 184 Konstytucji wskazuje w tym zakresie na wiasciwos¢ sgdow
administracyjnych.

Uwzgledniajgc powyzsze Sejm wyraza stanowisko, Zze art. 47 ust. 2 ustawy
zmieniajgcej powinien podlegaé ocenie konstytucyjnosci w cato$ci, a wiec bez
zawezania — poprzez ujecie zakresowe — przedmiotu kontroli. W szczegélnos$ci zas
kontrola zakresowa nie moze przybra¢ postaci, o ktdérg wnoszg skarzgcy.

3. Zgodnie z petitum skargi wzorcami kontroli w niniejszym postepowaniu sa
art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 47, art. 64 ust. 1 i 3 Konstytugji, jak rowniez zasady
wywodzone z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (zasada bezpieczeristwa
prawnego, zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa,
zasada okreslonosci przepiséw prawnych). Analiza uzasadnienia skargi prowadzi do

stwierdzenia, ze w odniesieniu do znacznej czesci sposréd powotanych wzorcow

-13-



skarzacy nie zrealizowali obowigzku ich wtasciwego uzasadnienia. Tym samym
'skarga nie spetnia w powyzszym zakres.ie wymogow, o ktérych mowa w art. 53 pkt 3
ustawy o TK (,Skarga konstytucyjna zawiera: [...] uzasadnienie zarzutu niezgodnos$ci
kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, ze wskazang
konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzacego, z powotaniem argumentéw lub
dowodéw na jego poparcie”).

Zagadnienie wtasciwego uzasadnienia zarzutu naruszenia przepiséw
przywotanych jako wzorce kontroli, jak réwniez wynikajace stad skutki procesowe,
stanowig przedmiot ustabilizowanej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego.
Wskazuje sie m.in., ze: ,stosownie do art. 53 ust. 1 pkt 2 i 3 uotpTK [ustawa o TK
— uwaga wiasna] prawidiowe wykonanie przez skarzacego obowigzku
przedstawienia, jakie konstytucyjne prawa lub wolnosci (i w jaki spos6b) zostaty
naruszone przez przepisy stanowiace przedmiot wnoszonej skargi konstytucyjne;j,
polegaé musi nie tylko na wskazaniu (numerycznym) postanowien Konstytucji i zasad
z nich wyprowadzanych, z ktérymi — zdaniem skarzacego — niezgodne s3
kwestionowane przepisy, ale réwniez na precyzyjnym przedstawieniu treSci prawa
lub wolno$ci, wywodzonych z tych postanowien, a naruszonych przez prawodawce.
Powinna temu towarzyszy¢ stosowna argumentacja prawna, uprawdopodabniajaca
stawiane zarzuty. Z powyzszego obowigzku nie moze zwolni¢ skarzacego, dziatajacy
niejako z wtasnej inicjatywy, Trybunat Konstytucyjny” (wyrok TK z 23 kwietnia
2020 r., sygn. akt SK 66/19). Niedopuszczalne jest samodzielne precyzowanie przez
Trybunat, a tym bardziej uzasadnianie, jedynie ogbéinikowo sformutowanych zarzutow
niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséow (zob. wyrok TK z 28 czerwca 2018 r.,
sygn. akt SK 4/17).

W ocenie Sejmu brak uzasadnienia przez skarzacych w wystarczajacym
stopniu podniesionych w skardze zarzutdbw odnosi sie do wzorcow kontroli
obejmujacych art. 47 Konstytucji (prawo do ochrony prywatnosci), art. 31 ust. 3
Konstytucji (zasada proporcjonalnosci) oraz zasady okreslonosci przepiséw prawa,
wywodzonej z art. 2 Konstytucji. W odniesieniu do art. 47 Konstytucji skarzacy
ograniczyli sie do wskazania, Zze naruszenie konstytucyjnego prawa witasnosci
przektada si¢ analogicznie na naruszenie przystugujgcego im prawa do prywatnosci
(,uwagi poczynione odnosnie naruszenia prawa wilasnosci poprzez ingerencje
niezgodng z zasadg proporcjonalnosci poczyni¢ nalezy odpowiednio dla naruszenia
prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP). Pamietaé bowiem nalezy, ze
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Europejski Trybunat Praw Cziowieka w Strasbourgu dokonuje kwalifikacji tego
rodzaju spraw jako formy ingerenciji w prawo do prywatnoéci. Prawo do korzystania
z niezaktéconego zycia prywatnego przez skarzacego doznato bowiem
nieproporcjonalnej ingerencji. Skarzgcy narazony jest na nieusuwalne immisje hatasu
lotniczego”, skarga, s. 15-16). Powyzszemu nie towarzyszy jakiekolwiek wyjasnienie,
w czym in concrefo wyraza sie naruszenie prawa do ochrony prawnej Zzycia
prywatnego. Z kolei, w odniesieniu do art. 31 ust. 3 Konstytucji skarzacy ograniczyli
si¢ do ogolnego stwierdzenia, ze ingerencja w obrebie przystugujacych im praw
miata charakter nieproporcjonalny (skarga, s. 3), ponadto ograniczenie prawa
wiascicielskich nie moze skutkowac¢ tym, iz przedmiot prawa wiasno$ci utraci
w przewazajgcym stopniu swa atrakcyjnos¢ dla wiasciciela, rozumiang jako zdolno$é
do zaspokajania jego potrzeb i stanie si¢ to bez zapewnienia skutecznego
mechanizmu odszkodowawczego (skarga, s. 15). Skarzacy w zaden sposéb nie
odniesli sie do jednak do kwestii, czy wprowadzone ograniczenia znajdujg oparcie
w przestankach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w szczeg6inosci nie
przeprowadzili w tym zakresie oceny w oparciu o tzw. test proporcjonalnosci.
Natomiast w odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady okreslonosci przepiséw
prawa (art. 2 Konstytucji) skarzgcy nie przedstawili zadnego uzasadnienia.

Sejm stwierdza, ze argumentacja powotana w uzasadnieniu skargi
w odniesieniu do zarzutow niezgodnosci z art. 47 i art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
z zasadag okreslonosci przepiséw prawnych, wywodzong z art. 2 Konstytucji, nie
spefnia — ujmowanego nawet pobieznie — obowigzku wiasciwego uzasadnienia.
W zwigzku z tym Sejm uznaje, ze postepowanie w zakresie wymienionych wzorcow
podlega — na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK — umorzeniu, ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. Odmienne okoliczno$ci przesadzajg natomiast na rzecz umorzenia
postepowania w zakresie, w jakim wzorzec kontroli stanowi art. 21 ust. 1 Konstytuciji.
Przywotane w tym wzgledzie uzasadnienie, cho¢ lakoniczne, pozwala jednak
zrekonstruowaé zarzut skarzacych — jak wskazali w nastepstwie obowigzywania
kwestionowanego przepisu zostali oni ,wywtaszczeni bez odszkodowania” (skarga,
s. 3). Skarzacy wyjasnili przy tym, ze; ,ustrojodawca nie sformutowat w zadnym
przepisie konstytucji legalnej definicji pojecia «wywtaszczenie». Termin ten zostat
natomiast w art. 21 ust. 2 Konstytucji funkcjonalnie powigzany z przestankami celu
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publicznego oraz stusznego odszkodowania, naleznego wiascicielowi" (skarga,
s. 14). Ponadto, ,Obszar Ograniczonego Uzytkowania stanowi przejaw
wywlaszczenia czeSciowego, a zatem Skarzacy - powinni mie¢ zapewnione
odpowiednie mechanizmy rekompensujace skutki ingerencji w prawo wiasnosci”
(skarga, s. 15). Powyzsze oznacza, ze zdaniem skarzacych niezgodno$é
kwestionowanego przepisu wynika stad, ze zostali czesciowo wywtaszczeni.
Odnoszac sie do tak sformulowanego zarzutu nalezy podnies¢ nastepujgce
watpliwosci, ktore czynig niedopuszczalng kontrole Trybunatu wobec powotanego
wzorca.

Po pierwsze, skarzacy nie wyjasniajg, czym jest wywlaszczenie czesciowe.
Podniesiona argumentacja pozwala co najwyzej przyjaé, ze kazdy przejaw ingerenciji
w prawo witasno$ci znajdujgce oparcie w przepisach ustawowych stanowi — w ich
ocenie — czesciowe wywlaszczenie. Zdaniem Sejmu skarzacy nie powotali jednak
zadnych argumentéw $wiadczacych o tym, Zze w stosunku do nich nastgpito
wywiaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. W szczegélnosci nie wskazali,
czym odrdznia sie ,wywtaszczenie czeSciowe” od ,zwykiego® ograniczenia prawa
wiasnosci, o ktorym mowa w art. 64 ust. 1 Konstytucji. W tym stanie trudno poddaé
ocenie powyzszy zarzut.

Po drugie, sformutowane przez skarzacych watpliwosci pod adresem art. 21
ust. 1 Konstytucji stanowig odzwierciedlenie i zarazem powtdrzenie zarzutdw
podniesionych w odniesieniu do art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji. Mozna odnies¢
wrazenie, ze celem skarzacych bylo jedynie wzmocnienie argumentacji dotyczacej
art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji poprzez odwotanie sie do instytucji stanowigcej najdalej
idacy przejaw ingerencji w sfere prawa wiasnosci, jaka jest wywtaszczenie. Takie
stanowisko potwierdzajg zresztg skarzacy, ktérzy w istocie utozsamiajg zarzut
wywilaszczenia z ingerencjg w sfere prawa wiasnosci (,Obszar Ograniczonego
Uzytkowania stanowi przejaw wywlaszczenia czesciowego, a zatem Skarzacy
powinni mie¢ zapewnione odpowiednie mechanizmy rekompensujgce skutki
ingerencji w prawo wtasno$ci” - skarga, s. 15). Sejm wyraza stanowisko, ze objecie
nieruchomosci obszarem ograniczonego uzytkowania w ksztatcie znajdujgcym wyraz
w stosunku do nieruchomosci skarzacych nie wypetnia znamion konstytucyjnej
instytucji wywtaszczenia. Stad powyZzszy wzorzec nie moze zosta¢ uznany za
adekwatny.
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Po trzecie, art. 21 ust. 2 Konstytucji zostat zawarty w przepisach Konstytucji
statuujgcych podstawowe zasady ustroju Rzeczypospolitej. Zasady te tylko
wyjatkowo moga stanowi¢ podstawe kontroli w postepowaniu inicjowanym skarga
konstytucyjna. Z jednej strony dotyczy to sytuacji, gdy poprzez naruszenie
standardéw wynikajacych z danego wzorca doszio zarazem do naruszenia w sferze
wolnosci i praw konstytucyjnych (jest to aktualne przede wszystkim w kontekscie
zarzutu zasady zaufania do panstwa, zasady bezpieczeristwa prawnego badz zasad
poprawnej legislacji, wywodzonych z art. 2 Konstytucji). Z drugiej strony, powofanie
w postepowaniu skargowym wzorca zawartego w rozdziale | Konstytucji znajduje
podstawe, gdy dany wzorzec formutuje prawa podmiotowe, przy czym chodzi
o prawa, ktére nie moga byé wywodzone z przepiséw rozdziatu | Konstytucji. Zadna
z opisanych tutaj sytuacji nie wystepuje.

Wskazane okoliczno$ci przemawiajg za umorzeniem postepowania
obejmujgcego kwestie zgodnosci art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej z art. 21 ust. 2
Konstytuciji, na podstawie art. art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

V. Wzorce kontroli

1. Pierwszoplanowym wzorcem kontroli powotanym przez skarzacych jest
art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji, w brzmieniu:

- ,Kazdy ma prawo do wilasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo

dziedziczenia” (ust. 1);

- Wiasno$¢ moze byé ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,

w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnoéci” (ust. 3).

Wymienione przepisy znajdujg ugruntowane rozumienie w orzecznictwie,
stad wystarczajgce jest przywotanie jedynie najwazniejszych ustalen sadu
konstytucyjnego w powyzszym zakresie. Art. 64 ust. 1 Konstytucji stanowi
rozwiniecie i uszczegétowienie ogobinej zasady ochrony wiasno$ci, wyrazonej
w art. 21 ust. 1 Konstytucji, z kolei ta ostatnia zaliczana jest do podstawowych zasad
ustrojowych Rzeczypospolitej (zob. wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 36/98). Artykut 64 ust. 1 Konstytucji przyznaje jednostce uprawnienie obejmujgce
wolno$é nabywania i rozporzgdzania mieniem (zob. wyrok TK z 31 stycznia 2001 r.,
sygn. akt P 4/99). Uprawnienie do rozporzadzania rzeczg (ius dispositivum) oznacza

mozno$¢ swobodnego zachowania wtasnosci okreslonej rzeczy przez jej wiasciciela,
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dopoki jest to zgodne z jego wola, jak réwniez prawo do swobodnego przeniesienia
prawa wilasnosci na inng wybrang przez siebie osobe na zaakceptowanych
indywidualnie warunkach (zob. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
K 33/00). Omawiany przepis stanowi zrédio dwojakiego rodzaju obowigzkéw po
stronie ustawodawcy: pozytywnego (konieczno$¢ ustanowienia procedur ochrony
praw majgtkowych) oraz negatywnego (koniecznos¢ powstrzymania si¢ od regulaciji,
ktére owe prawa moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub jg ogranicza¢). Ochrona
zapewniana majatkowym prawom podmiotowym musi byé realna. W tym kontekscie
na podkres$lenie zastuguje, ze art. 64 ust. 1, podobnie jak i nastepujgce po nim ust. 2
i 3, ustanawiajg konstytucyjng gwarancje ochrony wtasnosci od strony podmiotowej
(prawo podmiotowe), obejmujgc nig zindywidualizowane uprawnienia bedace
w dyspozycji konkretnych osob.

Sposréd praw wymienionych w art. 64 ust. 1 Konstytucji (wlasnos¢, inne
prawa majgtkowe, prawo dziedziczenia) najszerszy zakres ochrony przystuguje
prawu wilasnosci, co koresponduje z pogladem, wedle ktérego prawo to jest
Lhajpetniejszym z praw majatkowych” (wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt
P 11/98). Konstytucyjna ochrona wilasno$ci oznacza przede wszystkim prawo do
spokojnego korzystania z wtasnosci, co jest rownoznaczne z nakazem nieingerenciji
we wlasnos$¢ ze strony wiadz publicznych (wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn.
akt Kp 4/09). Prawo wiasnosci nie jest prawem absolutnym, a na jego tre$¢ skiadajg
sie rowniez obowigzki wiasciciela wynikajagce z nakazéw interesu publicznego.
Obowigzkiem takim jest miedzy innymi realizacja wiadztwa nad rzeczg w sposbb
zgodny z prawem.

Artykut 64 ust. 3 Konstytucji okresla przestanki i granice dopuszczalnego
ograniczania prawa wiasno$ci (zob. wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 36/98). Wskazany przepis petni podwdjng role. Po pierwsze, stanowi jednoznaczng
i wyrazng konstytucyjng podstawe wprowadzania ograniczen prawa wiasnosci.
Po drugie, zawarte w nim przestanki dopuszczainosci ograniczenia wiasnosci
stanowig formalne i materialne kryterium kontroli dokonanych przez prawodawce
ograniczen (zob. m.in. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98). Z regulacji
dopuszczajgcej ograniczenie wtasnosci tylko w drodze ustawy” wynikajg istotne
konsekwencje — niedopuszczaine jest ustanowienie jakiegokolwiek ograniczenia

prawa wlasnos$ci bez podstawy ustawowej. Ponadto, owa podstawa ustawowa musi
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mie¢ na tyle rozwinigte ujecie, by czynita zado$¢ wymaganiu dostatecznej
okreslonosci przepiséw prawnych.

Wyznaczajgc zakres dopuszczalnych ograniczen w sferze prawa wiasnosci
przyjmuje sie, ze art. 64 ust. 3 Konstytucji nie jest przepisem szczeg6inym
w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytuciji (zob. wyrok TK z 10 lipca 2014 r., sygn. akt
P 19/13). Zgodnie z ugruntowanym w orzecznictwie pogladem, ,odrebne
unormowanie problematyki ograniczania wiasnosci — przez wskazanie w art. 64
ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczajgcych takie dziatania - nie oznacza
wylgczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady z art. 31
ust. 3 Konstytucji’ (wyrok TK z 25 maja 2016 r., sygn. akt Kp 2/15).

W odréznieniu od pozostatych jednostek redakcyjnych art. 64 Konstytucii,
ust. 3 odnosi sie jedynie do wiasnosci, a pomija inne prawa majatkowe i prawo
dziedziczenia. Nie jest to interpretowane jako szczegdlne dozwolenie na
uszczuplanie prawa wilasnosci w poréownaniu z innymi prawami majatkowymi, ale
jako dodatkowa gwarancja konstytucyjna ochrony tego prawa (zob. wyrok TK
z 10 lipca 2012 r., sygn. akt P 15/12).

2. Kolejne wzorce obejmujg zasady pochodne wywodzone z art. 2
Konstytucji, tj. zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz zasade bezpieczenstwa prawnego. Wymienione zasady zostaty
przywotane w skardze jako odrebne wzorce kontroli.

Precyzujac tre$¢ zasady zaufania obywatela do panstwa (okreslanej takze
jako zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli) Trybunat wskazat, ze zakazuje
ona m.in. formutowania obietnic bez pokrycia oraz nieuzasadnionej konstytucyjnie
zmiany ,regut gry”. Sprowadza si¢ to do takiego stanowienia i stosowania prawa, aby
nie stawato sie ono swoistg putapka dla obywatela i aby mogt on uktadaé swoje
sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego dziatania
podejmowane pod rzadami obowigzujgcego prawa i wszelkie zwigzane z nim
nastepstwa beda respektowane przez porzadek prawny (zob. m.in. wyroki TK
z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12 i 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13).
Jednostka powinna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia konsekwencji poszczegbinych
zachowan izdarzen na podstawie obowigzujgcego prawa, a takze zasadnie

oczekiwaé, ze prawodawca hie zmieni tego prawa w sposéb arbitralny (zob. wyrok
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TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00). Stad na prawodawcy cigzy obowigzek
przyznania prawu cech, ktore umozliwiaja jednostce decydowanie o swoim
postepowaniu przy peinej znajomos$ci przestanek dziatania organéw parnstwowych
oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnaé za soba.
Wychodzac z powyzszych zatozenn Trybunat stwierdzit, ze ocena zgodnosci aktéw
normatywnych z zasadg ochrony zaufania obywatela do panstwa i do prawa wymaga
w pierwszej kolejnosci: a) ustalenia, na ile oczekiwanie jednostki, Zze nie narazi sie
ona na prawne skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji i dziatan, sa usprawiedliwione; b) uwzglednienia horyzontu czasowego
dziatan podejmowanych przez jednostke w danej sferze zycia, im bowiem dtuzsza
jest perspektywa czasowa podejmowanych dziatan, tym silniejsza powinna by¢
ochrona zaufania do parnstwa i do stanowionego przez nie prawa; c) identyfikacii
chronionych konstytucyjnie interesow w toku, ekspektatyw oraz praw stusznie
nabytych (zob. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).

Na tle sformutowanych wymogébw wymaga podkreslenia, ze ocena
naruszenia zasady zaufania obywateli do parnstwa i stanowionego przez nie prawa
wigze sie zawsze z ustaleniem, czy oczekiwania formutowane przez adresatéw
prawa w stosunku do wprowadzonych zmian byly racjonalnie uzasadnione. W $lad
za tym Trybunat podkre$lat, ze jednostka ,musi zawsze liczy¢ sie z tym, ze zmiana
warunkéw spofecznych lub gospodarczych moze wymagaé nie tylko zmiany
obowiazujacego prawa, ale réwniez niezwtocznego wprowadzenia w zycie nowych
regulacji prawnych” (zob. m.in. wyroki TK z 28 lutego 2012 r., sygn. akt K 5/11
i 13 listopada 2012 r., sygn. akt K 2/12). Jednostka nie moze racjonalnie oczekiwac,
Ze system prawa pozostanie niezmieniony, w tym réwniez, ze dotyczace jej zmiany
nie beda dla niej niekorzystne. Moze natomiast zgdaé, aby wprowadzenie
ewentualnych zmian nie nastepowato w sposéb arbitralny, a wiec nie byto
nieuzasadnione i zaskakujgce.

3. Zasada zaufania obywatela do panstwa pozostaje w bezposrednim
zwigzku z bezpieczenstwem prawnym jednostki. Warto§¢ ta przybiera postac
normatywng w postaci zasady bezpieczenstwa prawnego, stanowiacej integralny
element zasady zaufania obywateli do panstwa i - szerzej — klauzuli
demokratycznego parnstwa prawnego.
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Analogicznie jak w przypadku zasady zaufania obywateli do parnstwa
i stanowionego przez nie prawa zasada bezpieczeristwa prawnego wyraza sie
,W takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo sie ono swoistg putapka dla
obywatela i aby mogt on ukfada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na
prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢c w momencie podejmowania decyzji
idziatanh oraz w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane zgodnie
z obowigzujgcym prawem bedg takze w przyszio§ci uznawane przez porzadek
prawny” (wyroki TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00 i 18 kwietnia 2018 r. sygn. akt
K 52/16). W wyroku z 14 czerwca 2000 r. (sygn. akt P 3/00) Trybunat wyja$nit, ze
pewno$¢ prawa oznacza taki zespot ,cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg
jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu o peing znajomos$¢ przestanek dziatania organéw
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggngé za
sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwencji
poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym
momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w
sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa
umozliwia wiec przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwa a takze prognozowanie
dziatah wtasnych” (zob. takze wyroki TK z: 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01; 2
kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 19/06; 20 stycznia 2009 r., sygn. akt P 40/07). W
ocenie Trybunatu, ,[c]hodzi przy tym o pewnos¢ prawa nie tyle w rozumieniu
stabilnosci przepisébw, co w aspekcie pewnosci tego, ze na podstawie
obowigzujgcego prawa obywatel moze ksztattowaé swoje stosunki zyciowe. W tym
konteks$cie zasada ta wykazuje pewne podobienistwo do znanej z prawa prywatnego i
miedzynarodowego zasady pacta sunt servanda, nakazujgcej dotrzymywania
zawartych umow” (wyrok TK z 13 listopada 2012 r., sygn. akt K 2/12).

VI. Analiza konstytucyjnosci

1. Watpliwo$ci konstytucyjnoprawne podniesione w skardze sprowadzajg sie
do zarzutu pozbawienia skarzgcych mozliwosci realizacji przewidzianego w art. 129
ust. 2 prawa ochrony srodowiska roszczenia odszkodowawczego, przystugujgcego
wrazie objecia nieruchomosci obszarem ograniczonego uzytkowania. Brak

mozliwo$ci skutecznego zaspokojenia roszczen skarzgcy wigzg z wadliwoscia art. 47

-21 -



ust. 2 ustawy zmieniajgcej, na podstawie ktdérego nastgpito przedtuzenie mocy
obowigzujgcej rozporzadzenia Wojewody z 2007 r. Zdaniem skarzacych przepis ten
nie przydiuzyt — w sposdéb zgodny z prawem — obowigzywania wymienionego
rozporzadzenia po 31 grudnia 2007 r.

Sady orzekajgce w sprawie skarzacych przyjety, ze uprawnienie do
wystapienia z wnioskiem o zaspokojenie roszczen zwigzanych z objeciem
nieruchomos$ci obszarem ograniczonego uzytkowania zaktualizowato sie¢ w dniu
wejscia w zycie rozporzadzenia Wojewody z 2007 r., a wiec 25 sierpnia 2007 r. Od
tej daty zaczat biec dwuletni termin na wystgpienie z wnioskiem o uwzglednienie
roszczen odszkodowawczych przez podmiot, na rzecz ktérego zostat ustanowiony
obszar ograniczonego uzytkowania (zob. art. 129 ust. 4 prawa ochrony srodowiska).
Terminu tego, w ocenie sgadéw, M.iW. L nie dopehili. Odmienng
interpretacje przyjeli natomiast skarzgcy. W ich ocenie, ustawowy termin na
wystapienie z wnioskiem, ktérego bieg rozpoczat sie 25 sierpnia 2007 r., ulegt
przerwaniu w dniu 1 stycznia 2008 r. W tej dacie rozporzadzenie Wojewody z 2007 r.
utracito moc prawna, bowiem przepis przejsciowy przedtuzajacy jego obowigzywanie
po tej dacie (art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej) jest niezgodny z Konstytucja.
Oznacza to, ze od 1 stycznia 2008 r. powotane rozporzadzenie nie znajdowato
zastosowania w stosunku do skarzgcych. Stad biedne, w ocenie skarzacych, jest
stanowisko zajete w ich sprawie przez sady, w $wietle ktérego termin na wystgpienie
z wnioskiem o zaspokojenie roszczen odszkodowawczych uptynat 25 sierpnia 2009
r. W ocenie M. i W. L . termin ztozenia wniosku o zaspokojenie roszczen
w zwigzku z ustanowieniem OOU dla L w W
nalezy liczy¢ dopiero od dnia wejscia w zycie uchwaty Sejmiku z 2011 r.

' Ocene zasadnosci powyzszej argumentacji trzeba poprzedzi¢ wyjasnieniem,
ze przedmiot kontroli konstytucyjnosci w niniejszym postepowaniu stanowi wytacznie
art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej, nie za$ rozporzadzenie Wojewody z 2007 r.
Wynika to z dwéch zasadniczych wzgledéw. Z jednej strony przepisy tego
rozporzadzenia nie zostaly przez skarzgcych wskazane jak przedmiot kontroli
w niniejszym postepowaniu. Z drugiej strony, rozporzadzenie to zalicza sie do
kategorii aktow prawa miejscowego, ktéra to — co do zasady — nie jest objeta
kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego (trzeba jednak zastrzec, ze ze wzgledu na
dopuszczalnos¢ wniesienia skargi konstytucyjnej przeciwko ,aktowi normatywnemu”

art. 79 ust. 1 Konstytucji nie wytacza a priori mozliwosci takiej kontroli). Organami
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powotanymi do oceny zgodnos$ci aktow prawa miejscowego z Konstytucjg pozostajg
przede wszystkim sgdy administracyjne (zob. art. 184 Konstytucji). Uwzgledniajac
powyzsze nalezy mie¢ zarazem na wzgledzie, ze konsekwencjg ewentualnego
stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej jest konieczno$é
posredniego uznania wadliwosci aktow wykonawczych, ktére od 1 stycznia 2008 r.
opieraty swojg moc obowigzujacg o przepis przejsciowy zawarty w art. 47 ust. 2
ustawy zmieniajgcej. Dotyczyloby to zatem takze rozporzadzenia Wojewody z 2007 r.
i rzutowato na ocene jego mocy obowigzujacej w okresie relewantnym dla
rozpatrywanej skargi.

2. Ustawa zmieniajgca wprowadzita zmiany wyrazajgce sie¢ w przeniesieniu
kompetencji we wskazanych nig obszarach z organéw administracji rzadowej na
organy samorzadu terytorialnego. Zmiany kompetencyjne miaty bardzo szeroki,
a zarazem i zréznicowany charakter przedmiotowy (zob. pkt 1.2 stanowiska). Do
kompetencji podlegajacych przeniesieniu zaliczaty sie takze uprawnienia do
wydawania aktéw prawa miejscowego w powyzszym zakresie. Oznacza to, ze
wejscie w zycie ustawy zmieniajgcej skutkowato uchyleniem przepisow,
zawierajacych upowaznienia do wydawania — w sprawach podlegajacych
przeniesieniu ustawg zmieniajacg — aktow prawa miejscowego przez organy
terenowej administracji rzgdowej. Z kolei, jedng 2z konsekwencji zasady
hierarchicznej budowy systemu 2zrédet prawa jest to, ze uchylenie przepisu
upowazniajgcego powoduje automatycznie utrate mocy obowigzujacej wszystkich
aktow wydanych na jego podstawie. W celu unikniecia powyzszego skutku w ustawie
zmieniajgcej zostat zawarty przepis przejsciowy, a wiec kwestionowany w niniejszym
postepowaniu art. 47 ust. 2, przediuzajgcy moc obowiazujgcg aktéw prawa
miejscowego wydanych przez organy administracji rzgdowe;.

Zdaniem skarzacego, art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej wykracza poza ramy
typowego przepisu przejsciowego i z tego wzgledu jest niezgodny z Konstytucja.
Wyraza sie to w tym, ze wymieniony przepis obejmowat dwie kategorie aktéw.
Z jednej strony byty to akty prawa miejscowego wydane przed dniem wej$cia w zycie
ustawy zmieniajacej i bedace na ten dzien aktami obowigzujacymi. Przy czym
katalog tych aktéw byt powszechnie znany, bowiem na mocy art. 47 ust. 3 ustawy
zmieniajacej poszczegdbini wojewodowie zostali zobowigzani do ogloszenia, w drodze

obwieszczenia, listy aktow, ktére na obszarze wojewoddztwa zachowaty moc prawna
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na podstawie art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej. Z drugiej strony, dyspozycja art. 47
ust. 2 ustawy zmieniajgcej obejmowata réwniez akty, ktére zostang wydane dopiero
po wejSciu w zycie tego przepisu. Tym samym przedtuzat on moc obowigzujaca
aktow, ktore miaty zosta¢ wydane w przysziosci, przy czym w chwili wejscia w zycie
ustawy zmieniajacej nie byt znany katalog tych aktéw, daty ich wydania, przedmiot,
wynikajace z nich ograniczenia itd.

Na tym tle skarzacy wskazali, ze przepis przejsciowy nie moze mie¢
charakteru prospektywnego. O ile zatem regulacja tego rodzaju trafnie znajduje
zastosowanie do aktéw, ktére byly juz w obrocie prawnym w momencie wej$cia
w zycia art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej, to nie powinna stanowi¢ podstawy do
wydawania takich aktéw w przyszitosci. Ustawodawca nie mégt zatem prolongowacé
wygastego juz upowaznienia, dozwalajgc aby dany organ wydat akt wykonawczy
rowniez w przysziosci, mimo ze ustawodawca pozbawit ten organ uprawnienia do
wydawania aktéw tego rodzaju. W okoliczno$ciach rozpatrywanej sprawy art. 47
ust. 2 ustawy zmieniajgcej nie moégt stanowi¢ podstawy do wydania — po uptywie
poéttora roku od wejscia w zycie tego przepisu — rozporzadzenia Wojewody z 2007 .
Wprowadzenie tego typu konstrukcji jest w ocenie skarzgcych niezgodne
z Konstytucja.

3. Odnoszac sie do zarzutu skarzacych trzeba zauwazyé, ze art. 47 ust. 2
ustawy zmieniajgcej przewiduje przedtuzenie mocy prawnej ,aktbw prawa
miejscowego wydanych na podstawie przepisOw zmienianych niniejszg ustawag
z zakresu zadan i kompetencji podlegajacych przekazaniu niniejsza ustawg”. Na tym
tle wyréznic mozna trzy elementy, ktérych tgczne spetnienie skutkuje objeciem
danego aktu dyspozycjg art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej. Chodzi zatem o akt:
1) wydany na podstawie przepisow zmienianych ,niniejszg ustawa”, a wiec ustawa
zmieniajaca; 2) mieszczacy sie przedmiotowo w zadaniach i kompetencjach
podlegajacych przekazaniu tg ustawa; 3) bedacy aktem prawa miejscowego. Zarzuty
objete niniejszg skargag dotyczg przeniesienia kompetencji do wydawania aktéw
prawa miejscowego w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania.
Wskazane uprawnienie stanowi (i w stanie prawnym relewantnym dla skargi
stanowito) przedmiot regulacji w art. 135 ust. 2 prawa ochrony srodowiska.
Kompetencja ta podlegata przeniesieniu na samorzad wojewo6dztwa na podstawie
przepisdw ustawy zmieniajgcej (zob. art. 19 pkt 5 tej ustawy). Powyzsze oznacza, ze
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wydawane przez wojewodéw rozporzadzenia w sprawie utworzenia obszaru
ograniczonego obszaru uzytkowani sg rozporzadzeniami ,wydanymi na podstawie
przepisdw zmieniajgcych niniejszg ustawg” i zarazem zaliczajg sie do ,zakresu zadan
i kompetencji podlegajacych przekazaniu niniejsza ustawa”. Nie budzi tez
watpliwoéci, ze rozporzadzenie w spraWie utworzenia OOU jest aktem prawa
miejscowego (zob. np. wyrok NSA z 25 wrzesnia 2019 r., sygn. akt | OSK 2365/18
oraz wyrok WSA w Poznaniu z 7 marca 2019 r., sygn. akt || SAB/Po 128/18).
W konsekwencji pozostaje oczywistym, ze wydawane przez wojewodow
rozporzgdzenia w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania byly
objete dyspozycjg art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajace;.

W dalszej kolejnosci nalezy zauwazyé, ze — wbrew twierdzeniom skarzacych
— przepis przejsciowy zawarty w art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej nie miat
charakteru jednorazowego. Przepis ten znalazt zastosowanie dwukrotnie, stosownie
do dwoch wyrdznionych przez ustawodawce dat, w ktérych nastapito przeniesienie
kompetencji objetych ustawg zmieniajgcg. Zdecydowana wiekszo$¢ kompetencii
zostata przeniesiona z dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej, tj. 1 stycznia 2006
r. (zob. art. 48 ustawy zmieniajgcej: ,Ustawa wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia
2006 r., z wyjatkiem: [...]"). W tym przypadku zachowanie mocy obowigzujgcej aktéw
prawa miejscowego objeto zatem akty, ktére zostaty wydane przez terenowe organy
administracji rzadowej przed tg datg, a wiec najpdzniej do 31 grudnia 2005 r.
Niektére kompetencje, do ktorych odnosita sie ustawa zmieniajgca, zostaty jednak
przeniesione dopiero z dniem 1 stycznia 2008 r. Dotyczylo to spraw regulowanych
ustawg z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, ustawag z dnia
27 kwietnia 2001 r. o odpadach oraz ustawg z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne
(zob. art. 48 pkt 2 ustawy zmieniajacej). Do katalogu spraw podlegajacych
przeniesieniu dopiero po uptywie dwoéch lat od wejscia w zycie ustawy zaliczato sie
zatem takze uprawnienie wojewody do wydania aktéw prawa miejscowego w sprawie
utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania, jako materia stanowigca przedmiot
regulacji w art. 135 ust. 2 prawa ochrony srodowiska. Réwniez do aktow wydanych
przez wojewodoéw na podstawie art. 135 ust. 2 prawa ochrony srodowiska znalazt
zastosowanie art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej. W tym jednak przypadku chodzito
o wszystkie akty prawa miejscowego wydane do dnia, w ktorym nastgpito
przeniesienie omawianej kompetencji, a wiec najpdzniej do 31 grudnia 2007 r. Nie
moze zatem budzi¢ watpliwosci, ze akty prawa miejscowego o utworzeniu OOU
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wydane przez wojewodow do 31 grudnia 2007 r. mieszczg sie w zakresie dyspozycji
art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej. Do tej grupy zalicza sie bezsprzecznie takze
rozporzadzenie Wojewody z 2007 r.

Przedstawiona interpretacja znajduje oparcie w orzecznictwie sgdowym.
Pojawiajace sie na tym réznice pogladéw zostaty ostatecznie rozstrzygniete uchwata
sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 22 listopada 2016 r. (sygn. akt Il CZP
62/16; zob. wczeséniej takze wyrok SN z 25 maja 2012 r., sygn. akt | CSK 509/11).
Sad Najwyzszy wskazat, ze rozporzadzenie Wojewody z 2007 r. obowigzywato do
chwili wejscia w zycie uchwaty Sejmiku z 2011 r. Wynika to z dyspozyciji art. 47 ust. 2
ustawy zmieniajgcej. Przepis ten, jak stwierdzit Sad Najwyzszy, odnosi sie nie tylko
do aktéw prawa miejscowego istniejacych w dniu wejscia w zycie ustawy
zmieniajacej (1 stycznia 2006 r.), ale do wszystkich tego rodzaju aktéw wydanych
przez wiasciwe organy — na podstawie przepiséw zmienionych tg ustawg — w okresie
poprzedzajgcym przejecie ich zadan i kompetencji przez inne organy administracji
terenowej, wymienione w ustawie. W konsekwencji, jak wskazat Sad Najwyzszy,
rozporzgdzenie Wojewody z 2007 r. zachowailo po 1 stycznia 2008 r. moc
obowiazujaca az do czasu wydania nowego aktu prawa miejscowego przez organy
przejmujace zadania i kompetencje, a wiec uchwaly Sejmiku z 2011 r.

Przechodzac in concreto do zarzutu podniesionego w skardze jako nietrafne
nalezy uznaé¢ stanowisko skarzacych, wedle ktérego art. 47 ust. 2 ustawy
zmieniajacej obejmowat akty ,przyszie”, wydane po wejSciu w 2zycie ustawy
zmieniajgce]. Ustawodawca zréznicowat bowiem — jak juz wskazano — moment
wejscia w zycie ustawy zmieniajgcej. W odniesieniu do kompetencji zwigzanych
z ochrong $rodowiska ich przeniesienie nastgpito 1 stycznia 2008 r. i dopiero z tym
dniem znalazt zastosowanie art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej. Przed tg datg
omawiana kompetencja nalezata do zakresu dziatania terenowych organéw
administracji rzadowej (wojewodéw). Oznacza to, ze wydajac w dniu 7 sierpnia
2007 r. rozporzgdzenie w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania
dla Portu Lotniczego im. Fryderyka Chopina w Warszawie Wojewoda dziatat
w zakresie przystugujgcych temu organowi kompetencji. Trzeba jednoczesnie
zauwazyé, ze przed 1 stycznia 2008 r. kwestionowany art. 47 ust. 2 ustawy
zmieniajacej nie mogt znajdowaé zastosowania do rozporzadzen wojewodow
w sprawie ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowania chocby z tej prostej

przyczyny, ze przed tg datg przepisy prawa ochrony srodowiska nie bylty ,przepisami
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zmienianymi niniejszg ustawa”, co warunkowato zastosowanie art. 47 ust. 2 ustawy
zmieniajacej. Taki charakter uzyskaty one dopiero z wejsciem zmian obejmujgcych
przepisy prawa ochrony srodowiska, a wiec od 1 stycznia 2008 r.

Powyzsze nakazuje przyjac, ze przepis przejsciowy zawarty w art. 47 ust. 2
ustawy zmieniajacej zostat skonstruowany w sposéb prawidtowy i obejmowat on
swoim zakresem wytgcznie akty prawa miejscowego wydane przez organy
administracji rzadowej przed data, w ktorej przeszto do przeniesienia kompetencji.
W przypadku rozporzadzenia w sprawie utworzenia OOU art. 47 ust. 2 ustawy
zmieniajgcej wszedt w zycie dopiero w dniu 1 stycznia 2008 r. (zob. art. 48 pkt 2
ustawy zmieniajacej), a tym samym obejmowat wszystkie akty wydane przed ta data.
Nie wystapita zatem sytuacja, w ktorej przedtuzenie mocy obowigzujgcej objeto — jak
to ujeli skarzacy — ,akty przyszie’, ,w tej dacie jeszcze nieistniejace, hipotetyczne,
o treSci nieznanej i bez podania tego faktu do wiadomosci dziennikiem urzedowym”.

4. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, wystepujac ze skargg konstytucyjng
nalezy wskaza¢ konstytucyjne wolnosci i prawa, ktére zostaly naruszone
w nastepstwie wydania ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie skarzacego.
Watpliwosci podniesione przez M. i W. L odnoszg sie przede wszystkim do
prawidtowosci przepisu przejSciowego (art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej), na
podstawie ktérego nastgpito przediuZzenie mocy obowigzujgcej rozporzadzenia
Wojewody z 2007 r. Uwzgledniajgc wymogi warunkujgce dopuszczalno$é skargi
konstytucyjnej skarzacy powigzali te zarzuty z jednoczesnym naruszeniem prawa
wiasnosci (art. 64 Konstytucji) w zwiazku z zasadg zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). ingerencja w prawo wtasnos$ci
wyraza sie w ograniczeniu mozliwosci korzystania z nieruchomosci (m.in. poprzez
zakaz okresSlonej zabudowy), koniecznosci znoszenia immisji w postaci hatasu,
poniesieniu naktadéw zwigzanych z dodatkowg ochrong akustyczng, a takze
skutkuje zmniejszeniem wartosci nieruchomosci. W celu rekompensaty tych skutkéw
ustawodawca przyznat wiascicielom nieruchomosci potozonych na obszarze
ograniczonego  uzytkowania prawo do  wystgpienia z  roszczeniem
odszkodowawczym. Skarzacy zarzucili, ze ustawodawca bezpodstawnie pozbawit ich
powyzszego uprawnienia.

Przedstawione w pkt V1.3 stanowiska okoliczno$ci prowadza do uznania, ze

art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej w sposob prawidlowy przediuzyt — po 31 grudnia

-27 -



2017 r. — moc obowigzujgca rozporzadzenia Wojewody z 2007 r. Odnoszac sie do
stanu faktycznego towarzyszacego skardze oznacza to, ze w okresie obowigzywania
wymienionego rozporzadzenia skarzgcym przystugiwato w pelnym zakresie
uprawnienie do wystgpienia z wnioskiem o zaspokojenie roszczen
odszkodowawczych w trybie art. 129 ust. 2 prawa ochrony $rodowiska. Wystgpienie
z tym wnioskiem byly ograniczone dwuletnim terminem, liczonym od dnia wej$cia
w zycie rozporzadzenia. Skarzacy nie wystgpili w tym okresie z odpowiednim
wnioskiem. W tym stanie bezzasadne jest twierdzenie skarzacych, ze zostali oni
pozbawieni mozliwosci zaspokojenia przystugujacych im roszczen, a tym samym ze
doszlo do niedopuszczalnej ingerencji w sfere prawa wilasnosci. Analogicznie nie
znajdujg réwniez potwierdzenia zarzuty dotyczace naruszenia zasady zaufania do
pafistwa i stanowionego przez nie prawa. Nie doszio do zastawienia przez
ustawodawce putapki na osoby zamieszkale na obszarze ograniczonego
uzytkowania, ktéra miata wynika¢ z wadliwo$ci przepisu przejsciowego.

5. Obok zarzutu dotyczacego wadliwosci przepisu upowazaniajgcego
skarzgcy wyrazili rowniez watpliwosci zwigzane z sytuacjg, gdy dany obszar
(i znajdujaca sie na nim nieruchomosc) jest objeta kolejno wiecej niz jednym aktem
ustanawiajgcym obszar ograniczonego uzytkowania. Taka sytuacja dotyczyta m.in.
skarzgcych. Rozporzadzenie Wojewody z 2007 r. zostatlo bowiem zastgpione przez
uchwate Sejmiku z 2011 r. Na tym tle powstaje pytanie, czy objecie nieruchomosci
nowym aktem aktualizuje prawo do wystgpienia z wnioskiem w trybie art. 129 ust. 2
prawa ochrony $rodowiska. Zdaniem skarzgcych nalezy w tym wzgledzie udzieli¢
odpowiedzi twierdzgce;.

Odmienne stanowisko zostato natomiast przyjete w orzecznictwie sadowym
(zob. np. wyroki Sgdu Okregowego w Warszawie z 28 stycznia 2016 r., sygn. akt
M C 1172/13 i 29 sierpnia 2017 r., sygn. akt XX GC 988/13). Wskazano w nich
jednoznacznie, ze szkoda podlegajgca naprawieniu nie powstaje, gdy kolejny akt
prawa miejscowego utrzymuje zakres ograniczen na dotychczasowym poziomie,
tzn. na poziomie poprzednio obowigzujacego aktu prawnego lub zmniejsza te
ograniczenia. W takiej sytuacji to data wejscia w zycie pierwszego z aktéw wyznacza
termin, w ktorym wnioskodawca zobowigzany jest do wystgpienia z wnioskiem
w sprawie zaspokojenia swoich roszczen. Sady uznajg, ze w razie wprowadzenia

kolejnego aktu tworzgcego obszar ograniczonego uzytkowania szkoda moze
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powstaé wylgcznie wowczas, gdy akt prawa miejscowego wprowadza nowe,
zwigksza lub przedtuza na kolejny okres ograniczenia, ktére zostaty wprowadzone na
okreslony czas.

Aprobujgc interpretacje przyjeta w orzecznictwie sgdowym wypada
nadmieni¢, ze w art. 129 ust. 2-4 prawa ochrony $rodowiska mowa jest
o ograniczeniu sposobu korzystania z nieruchomosci w nastepstwie wejscia w zycie
.aktu prawa miejscowego powodujagcego ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomos$ci”. Oznacza to, ze ustawodawca jednoznacznie powigzat fakt
ustanowienia aktu prawa miejscowego ze skutkiem w postaci ograniczenia
w korzystaniu z nieruchomosci. W przypadku skarzgcych ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci nastgpilo w zwigzku z wydaniem rozporzadzenia
Wojewody z 2007 r. Zastepujaca te rozporzadzenie uchwata Sejmiku z 2011 r. nie
wprowadzita natomiast innych ograniczen niz te wynikajgce juz z rozporzadzenia
Wojewody z 2007 r., co wiecej cze$¢ obowigzujgcych dotad ograniczen w stosunku
do tej nieruchomosci zostato zniesionych. Oznacza to, ze w przypadku uchwaty
Sejmiku z 2011 r. nie zostata speiniona przestanka warunkujgca wystapienie
z roszczeniem odszkodowawczym, a wiec ,spowodowanie ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci”. Wejscie w zycie tego aktu nie aktualizowato zatem
mozliwosci wystapienia przez skarzacych z roszczeniami odszkodowawczymi
w trybie art. 129 ust. 2 prawa ochrony $rodowiska. RoszCzenia te, ograniczone
terminem zawitym, winny byé zgloszone w okresie obowigzywania rozporzadzenia
Wojewody z 2007 r.

6. W charakterze uzupeinienia trzeba takze odnies¢ sie do argumentu
podniesionego przez skarzacych, zdaniem ktérych nie wystepuje ciggto$¢ pomiedzy
rozporzgdzeniem Wojewody z 2007 r., a uchwatg Sejmiku z 2011 r. Przy czym
wynika¢ to ma nie tylko z wadliwosci samego art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajacej, ale
ponadto z faktu, Ze brak takiej ciggtosci znalazt potwierdzenie w postanowieniach
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 29 wrzes$nia 2009 r. (sygn. akt Il OSK 445/09
i 11 OSK 502/09). Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit w nich, ze ustawg z dnia
3 wrze$nia 2009 r. o udostepnianiu informaciji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko
(t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 283 ze zm.) zmieniony zostat art. 135 ust. 2 prawa ochrony
srodowiska, stanowigcy podstawe do wydania przez Wojewode rozporzadzenia
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z 2007 r. W rezultacie tej zmiany z dniem 15 listopada 2008 r. rozporzgdzenie
Wojewody z 2007 r. utracito moc prawng ze wzgledu na utrate mocy art. 135 ust. 2
prawa ochrony srodowiska w dotychczasowym brzmieniu. Powyzsze stanowisko nie
moze jednak zosta¢ uznane za trafne. Po pierwsze, o dalszej mocy obowigzujgce;
tego rozporzadzenia przesgdza w sposob jednoznaczny art. 47 ust. 2 ustawy
zmieniajacej, ktory sad catkowicie pomingt. Po drugie, w dacie wydania
rozstrzygniecia przez NSA wojewodzie nie przystugiwata juz kompetencja do
wydawania tego typu rozporzadzen, stad zmiana tresci art. 135 ust. 2 prawa ochrony
srodowiska, jako skutkujgca dopiero od tego momentu utratg mocy prawnej przez
dotychczas wydane rozporzadzenia, jest chybiona. Brak trafnosci oceny przyjetej
w postanowieniach o sygn. akt Il OSK 445/09 i Il OSK 502/09 zostat réwniez
potwierdzony w poézniejszym orzecznictwie (zob. cytowana wyzej uchwata skiadu
siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 22 listopada 2016 r., sygn. akt || CZP 62/16).

7. Podsumowujac powotang argumentacje nalezy stwierdzi¢, ze watpliwosci
skarzacych podniesione pod adresem art. 47 ust. 2 ustawy zmieniajgcej nie znalazty
potwierdzenia. Przepis ten zostat sformutlowany w prawidiowy sposéb i stanowit
podstawe do przedtuzenia mocy obowigzujgcej rozporzadzenia Wojewody z 2007 r.
po 31 grudnia 2007 r. W konsekwencji skarzacym przystugiwalo, przez caly
przewidziany przez ustawodawce okres (2 lata liczone od wejScia w zycie
rozporzadzenia), uprawnienie do wystapienia z wnioskiem o zaspokojenie roszcze
zwigzanych z objecia ich nieruchomo$ci obszarem ograniczonego uzytkowania. Tym
samym bezpodstawne jest stanowisko skarzgcych, wedle ktérego =zostali oni
pozbawieni mozliwosci realizacji przystugujacych im roszczen odszkodowawczych.

Uwzgledniajac powotane okolicznosci Sejm wnosi 0 uznanie, ze art. 47 ust. 2
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami
w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej jest zgodny z art. 64 ust. 1
i 3 w zwigzku z zasada zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie

prawa oraz zasada bezpieczenstwa prawnego, wynikajacymi z art. 2 Konstytuciji.

~MARSZALEK SEJMU. .

fﬁRyszard Terlecki
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